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REPARTICAO DE COMPETENCIAS LEGISLATIVAS
E A QUESTAO DAS NORMAS AMBIENTAIS: O
QUE A REFORMA FEDERATIVA ALEMA NOS TEM
A DIZER

Renato Monteiro de Rezende'

Resumo

A Reforma Federativa ocorrida na Alemanha em 2006 promo-
veu importantes mudancas no esquema de reparticao de com-
peténcias legislativas entre Unido e Estados. Nesse ambito, me-
recem destaque a eliminacao das competéncias para legislacao
de quadro, a criacdo das competéncias de divergéncia e a sig-
nificativa redu¢do das matérias cuja regulacao, pelo legislador
federal, se sujeita a cldusula da imprescindibilidade. A reforma
constituiu uma tentativa de remover obstaculos a producao
normativa no modelo alemao de federalismo cooperativo, ca-
racterizado pelo poder de veto dos Estados a legislacdo federal,
por meio do Conselho Federal, bem como por uma pouco cla-
ra definicdo dos espacos de atuacao dos legisladores federal e
estadual em sede de competéncias concorrentes e de quadro.
No tocante a matérias ambientais, antes sujeitas ao regime das
competéncias para legislacdo de quadro, a reforma abriu cami-
nho para a producao de normas exaustivas e nacionalmente
uniformes pela Unido, facilitando a transposicao das directivas
europeias para o ordenamento juridico alemao. Embora nessas
matérias seja admitida hoje a legislacdo estadual divergente, hd
razdes para considerar que os Estados fardao uso comedido des-
sa prerrogativa. Assim, pode-se concluir que o saldo da reforma
é positivo para a Unido, no que concerne ao exercicio de com-
peténcias legislativas sobre questdes ambientais.

Palavras-chave: federalismo alemao — competéncias legislati-
vas — meio ambiente.

Abstract

German Federal Reform ocurred in 2006 promoted substantial
changes in the scheme whereby legislative powers are distribu-

! Consultor Legislativo do Senado Federal, do Nticleo de Direito, drea de Direito Constitu-
cional, Administrativo, Eleitoral e Partidario.
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ted between the Federation and the
federal states. Particularly remarkable
were the abolition of the framework
competence, the possibility of con-
current state legislation divergent
from federal law, in some subjects,
and the significant reduction of mat-
ters whose regulation by the federal
legislature was bound by the neces-
sity requirement. The reform consti-
tuted an attempt to remove obstacles
to the legislative decision-making
process in the German model of co-
operative federalism, marked by a
veto power over federal legislation,
exercised by states through the Fede-
ral Council, and by unclear bounda-
ries of the federal and state legislative
powers concerning concurrent and
framework competences. In envi-
ronmental matters, previously sub-
ject to the framework legislation, the
reform paved the way for enactment
of comprehensive and nationally uni-
form laws by the Federation, thereby
making easier the transposition of
the European Directives into German
law. Although divergent state legisla-
tion is allowed, there are reasons to
assume that states will use this prero-
gative moderately. Thus, it is possible
to conclude that the balance of the re-
form is positive to the federal level, in
regard to the legislative competences
on environmental issues.

Keywords: German federalism —legis-
lative competences — environment.

I. INTRODUCAO

E quase um lugar comum, na dou-
trina constitucional brasileira, dizer-
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-se que o esquema de reparticao de
competéncias legislativas utilizado
na Constituicdo de 1988 reproduz em
grande medida o da Lei Fundamen-
tal de Bonn, a Constituicao alemaZ.
Da perspectiva de quem observa dois
objetos ao longe, a afirmacdo soa ra-
zodvel. O mesmo nao se pode dizer
da perspectiva de quem os compara
de perto, atento aos detalhes.

Embora haja diversos pontos de
aproximacdo entre os dois textos
constitucionais, o paralelo estd longe
de ser perfeito, mdxime em sede de
competéncias legislativas concorren-
tes. As regras de condominio legislati-
vo previstas no art. 24 da Constituicao
de 1988 ndo podem ser equiparadas,
sem mais, as das competéncias para
legislacdo de quadro, de que tratava o
art. 75 da Lei Fundamental de Bonn,
revogado pela Reforma Constitucio-
nal de 2006. Isso porque, se o papel da
Unido em ambos os sistemas juridi-
cos deveria se limitar a edicdo de nor-
mas gerais, apenas no caso alemao
era exigido do ente central, como
condicdo para o exercicio da compe-
téncia legislativa, o atendimento da
chamada cldusula da necessidade.

Menos razdes ainda haveria para
equiparar as competéncias concor-
rentes do art. 24 da Constitui¢do bra-
sileira as competéncias concorrentes
do art. 74 da Lei Fundamental, uma
vez que, na Alemanha, estas nunca
foram pensadas em termos de seg-

2 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucio-
nal Positivo. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 481. HOR-
TA, Raul Machado. Direito Constitucional, Belo Hori-
zonte: Del Rey, 2002, p. 481. ALMEIDA, Fernanda Dias
Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988.
Sao Paulo: Atlas, 2010, p. 60.



mentacdo de um campo material,
para edicdo de normas gerais pela
Unido e de normas particularizan-
tes pelos Estados. Sobre as matérias
sujeitas a competéncia concorrente
na Lei Fundamental, a Unido sem-
pre pdde legislar de forma exausti-
va, desde que atendido o requisito
da necessidade. Antes da Reforma
Constitucional de 2006, o exercicio
da competéncia concorrente pelo
ente central interditava a atuacdo do
legislador estadual. Ap6s a Reforma,
passou a valer, no tocante a algumas
matérias submetidas a competéncia
concorrente, a regra da prevaléncia
da lei posterior, possibilitando que
legislacdo mais recente de um Estado
suspenda a vigéncia da lei federal em
seu territério, podendo igualmente
uma nova lei federal suspender a vi-
géncia daquela lei estadual.

A luz das diferencas apontadas, afir-
macoes apressadas sobre uma equi-
valéncia dos modelos alemao e bra-
sileiro de reparticdo de competéncias
legislativas devem ser lidas cum gra-
no salis.

No curso dos trabalhos legislativos
envolvendo o projeto do novo Cédigo
Florestal, convertido na Lei n°® 12.651,
de 25 de maio de 2012, foi uma vez
mais reafirmada a semelhanca entre
os esquemas alemdo e brasileiro de
reparticdo de competéncias por parte
de quem advogava uma maior par-
ticipacao dos Estados federados na
producao legislativa em matéria am-
biental. Nessa linha foi o parecer da
Comissdo de Constituicao, Justica e
Cidadania do Senado Federal ao pro-
jeto. De acordo com o art. 24, VI, da
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Constituicao brasileira, compete con-
correntemente a Unido, aos Estados e
ao Distrito Federal legislar sobre flo-
restas, caca, pesca, fauna, conserva-
¢do da natureza, defesa do solo e dos
recursos naturais, protecao do meio
ambiente e controle da poluicao.

E bem verdade que o Tribunal Cons-
titucional Federal (TCF) alemio, nas
cinco primeiras décadas de vigéncia
da Lei Fundamental, adotou uma cla-
ra postura de self-restraint na verifica-
¢do dos limites da competéncia legis-
lativa federal concorrente e de quadro,
sobretudo no tocante a cldusula da
necessidade, o que permitiu, na pra-
tica, uma maior aproximacao entre os
modelos germanico e brasileiro. Tal
se deu, contudo, exatamente na linha
de fortalecer o raio de acao do legis-
lador da Unido. Nesse contexto, arguir
a semelhanca entre os dois modelos
teria resultado oposto ao pretendido
por quem defende maiores restricoes
a producdo legislativa do Congres-
so Nacional brasileiro no ambito das
competéncias concorrentes.

Com a Reforma Constitucional de
1994 e a mudanca de postura do TCE
a cldusula da necessidade passou efe-
tivamente a ser aplicada como freio
a até entdo inexordvel primazia do
legislador federal nas competéncias
concorrentes e de quadro. Na mes-
ma reforma, foi inserido dispositivo
na Lei Fundamental estabelecendo
que, no ambito das competéncias de
quadro, apenas excepcionalmente
a Unido poderia editar normas que
fossem diretamente aplicdveis, sem
intervencdo do legislador estadual.
Todavia, isso s6 vem demonstrar que,
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mesmo em uma comparacgao entre os
sistemas juridicos do Brasil e da Ale-
manha feita com levando-se em con-
ta o periodo imediatamente anterior
a Reforma Constitucional de 2006, o
maior ambito de atuacao do legisla-
dor subnacional tedesco se devia a
preceitos para os quais ndo existiam
correspondentes Carta de 1988. De
resto, se antes de 2006 ja era ques-
tiondvel a tao decantada semelhanca
entre as duas ordens constitucionais,
a reforma empreendida na Lei Fun-
damental de Bonn naquele ano dis-
tanciou ainda mais os esquemas de
reparticao de competéncias das duas
federacoes.

Nos paises que admitem o exercicio
do poder legiferante sobre uma mes-
ma matéria tanto por parte do ente
central quanto dos entes subnacio-
nais, os temas afetos ao meio ambien-
te estdo certamente entre aqueles
que mais suscitam questionamento
quanto a extensdo da competéncia
legislativa da Unido e dos Estados.
Os problemas enfrentados pela Ale-
manha na normatizacdo do assunto
sdo prova disso. Igualmente indica-
tivo do fendmeno é, no Brasil, o ndo
desprezivel nimero de acdes diretas
de inconstitucionalidade nas quais se
questiona legislacdo estadual sob o
argumento de invasao de competén-
cia da Unido para dispor sobre nor-
mas gerais. Diferentemente, porém,
do que se deu na Alemanha nos anos
que precederam a Reforma de 2006,
o Supremo Tribunal Federal nunca se
afastou de sua tradicional postura de
reconhecer amplo espaco de a¢do do
legislador nacional no ambito da le-
gislacdo concorrente.

8 retemura | jan./jun. 2013

Em um contexto no qual a jurispru-
déncia da Suprema Corte brasileira é
frequentemente criticada, sob o argu-
mento de que promove uma indevida
centralizacao, estiolando os poderes
legislativos estaduais, o exame das re-
centes altera¢c6es na Lei Fundamental
germanica pode ser ttil para compre-
ender as principais dificuldades ad-
vindas da fragmentacdo normativa,
especialmente em questdes ambien-
tais. Com efeito, entre os problemas
do esquema alemao de reparticao de
competéncias que a Reforma Cons-
titucional de 2006 pretendeu equa-
cionar figurou o da necessidade de
uniformizacdo legislativa em temas
afetos ao meio ambiente. A essa and-
lise se dedica o presente trabalho.

Il. MEIO AMBIENTE E
COMPETENCIAS LEGISLATIVAS
NA ALEMANHA

1. Tracos gerais do
esquema de reparticdo de
competéncias

Nos termos da Lei Fundamental de
Bonn, de 1949, o Estado alemao cons-
titui uma Republica Federativa, na
qual as competéncias legislativas sao
partilhadas pela Unido (Bund) e pelos
Estados (Léinder). O texto original da
Constituicdo previa o seguinte esque-
ma de reparticio de competéncias
legislativas:

1) competéncia exclusiva da Unido
(arts. 71 e 73): o tratamento de de-
terminadas matérias era reservado



a lei federal, admitindo-se que os
Estados legislassem sobre elas ape-
nas e na medida em que fossem
para isso expressamente autoriza-
dos por lei federal;

2) competéncia concorrente (arts. 72
e 74): sobre determinadas matérias,
os Estados poderiam legislar quan-
do a Unido nio fizesse uso de sua
competéncia legislativa, somente
sendo permitido o exercicio desse
poder pela Unido quando verificada
a necessidade de regulamentacgdo
federal, em virtude de: (i) o assunto
ndo poder ser regulado efetivamen-
te pela legislacao de cada Estado;
(ii) a regulacao do assunto pela lei
de um Estado poder prejudicar os
interesses de outros Estados ou os
interesses gerais; ou (iii) assim o
exigir a manutencao da unidade ju-
ridica e econdmica, especialmente
amanutencao da uniformidade das
condicoes de vida para além do ter-
ritério de cada Estado (art. 72, § 29);

3) competéncia para legislacdo de
quadro (art. 75): nas mesmas con-
dicdoes definidas no ambito da
competéncia concorrente para o
exercicio do poder legiferante pelo
ente central, a Unido poderia editar
normas gerais sobre determinadas
matérias, sem prejuizo da compe-
téncia dos Estados para legislar so-
bre o mesmo assunto, observadas
tais normas gerais®

3 A competéncia para legislacao de quadro remonta,
na Alemanha, a Constituicdo de Weimar, de 1919,
que, em seu art. 10, autorizava o Reich (ente central) a
editar legislagao principiolégica sobre determinadas
matérias, a qual nao poderia ser contrariada pela le-
gislacao dos Léinder.
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4) competéncia exclusiva dos Estados
(art. 70): a competéncia para legis-
lar sobre as matérias ndo identifi-
cadas, pela Lei Fundamental, como
passiveis de regulacao pela Unido,
seria dos Estados.

As regras relativas a competéncia ex-
clusiva da Unido (arts. 71 e 73) sdo
bastante similares as da competéncia
privativa do art. 22 da Constituicao
brasileira, o qual prevé, em seu para-
grafo unico, a possibilidade de o ente
central, mediante lei complementar,
autorizar os Estados a legislarem a
respeito de tépicos especificos das
matérias sobre as quais cabe a Uniao
legislar privativamente. Como no
Brasil, as autorizacoes federais para
os Estados legislarem sobre assuntos
reservados a Unido dificilmente ocor-
rem na Alemanha*.

Também a regra da competéncia ex-
clusiva dos Estados (art. 70) pode ser
equiparada a da competéncia rema-
nescente prevista no art. 25, § 1°, da
Constituicao de 1988, segundo o qual
sdo reservadas aos Estados as compe-
téncias que ndo lhes sejam vedadas
pelo texto constitucional. Dessarte,
compete aos Estados dispor legislati-
vamente sobre todas as matérias que,
nos termos da Carta brasileira, nao
sejam objeto de regulacdo pela Unido
e pelos Municipios.

Diferentemente do que a Lei Funda-
mental estipulava para a legislacao
de quadro, a Unido poderia regular
inteira e minuciosamente um assun-

4 Cf.: KUSTER, Bernd. Case Study Germany: How did
Germany disentangle competences? Disponivel em:
http://www.riformeistituzionali.it/media/72084/
kuster.pdf . Acessado em 6 de agosto de 2012.
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to quando estivesse no exercicio da
competéncia concorrente. Esta so-
mente se sujeitava a comprovacao
das condicoes habilitantes da edicdo
de lei federal, o que se convencionou
chamar de cldusula da necessidade
(Bediirfnisklausel). Em sede de legis-
lacdo de quadro, ao contrdrio, além
da sujeicdo a cldusula da necessida-
de, a competéncia da Unido era limi-
tada ao estabelecimento de normas
gerais, da moldura normativa dentro
da qual os Estados editariam suas
proprias leis.

No esquema anteriormente tracado,
0 que mais se poderia assemelhar as
competéncias concorrentes da Cons-
tituicdo de 1988 seriam as competén-
cias para legislacdo de quadro®. No
ambito das competéncias concor-
rentes previstas no art. 24 da Carta
brasileira, o exercicio da competén-
cia legislativa pela Unido ndo se su-
jeita a condicdo alguma exceto a de
restringir-se a estipulacao de normas
gerais. O que sejam normas gerais
permanece um ponto ainda sujeito
a controvérsias, havendo quem as
circunscreva a principios e diretrizes
de elevado grau de abstracdo e quem
admita possam elas regular um dado

> Na verdade, além do esquema bdsico de reparticao
de competéncias anteriormente indicado, a Lei Fun-
damental previu, em seus arts. 91¢, § 22, e 109, § 3% a
Grundsatzgesetzgebung des Bundes (legislagao princi-
piolégica da Federagdo), uma variedade de competén-
cialegislativa da Unido para o estabelecimento de prin-
cipios gerais nao vinculada a cldusula da necessidade.
O ambito material dessa competéncia é mais restrito.
Abrange as tarefas comuns da Unido e dos Estados
(ampliagao e construgao de escolas superiores, melho-
ria das estruturas agraria e economica geral, e prote¢ao
costeira) e o Direito Or¢camentdrio. Assim, a rigor, haja
vista a inexisténcia de condi¢des habilitantes para o
exercicio dessa competéncia pela Unido, a Grundsatz-
desetzgebung des Bundes pode ser identificada como o
que hd de mais préximo a competéncia para edi¢ao de
normas gerais prevista na Constitui¢ao brasileira.
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campo material em maiores detalhes,
para assegurar a obediéncia a valores
protegidos constitucionalmente. O
que ndo se disputa é alegitimidade da
Unido para aprovar legislacao princi-
piolégica ou de diretrizes nacionais,
bastando que a norma se revista de
tais caracteristicas para que o legisla-
dor nacional possa editd-la.

Na Alemanha, ao contrario, o exerci-
cio, pela Unido, das competéncias de
quadro sempre esteve condicionado
aobservancia do requisito da necessi-
dade (mesmo na enunciacao de prin-
cipios ou normas com maior grau de
abstracdo), muito embora a préatica
constitucional se encaminhasse no
sentido de uma exegese amplissima
das situacoes autorizadoras da pro-
ducao legislativa federal ou mesmo
de impossibilidade de controle judi-
cial dessa questdo. As semelhancas
entre os dois sistemas juridicos, nes-
se ponto, resultou muito mais de um
viés interpretativo do TCF alemdo do
que da similitude dos textos das duas
constituicoes.

Outro ponto distintivo refere-se as
competéncias ditas concorrentes na
Lei Fundamental de Bonn, cujo regi-
me € bastante diverso das j4 mencio-
nadas competéncias concorrentes da
Constituicao brasileira. No Brasil, as
normas do art. 24 da Constituicdo de
1988 tém sido entendidas como esta-
belecedoras de uma divisao de tarefas
entre os legisladores nacional e esta-
duais dentro de um mesmo campo
temadtico, permitindo, assim, sua atu-
acdo concomitante, com a edi¢do de
normas gerais pela Unido e normas
particularizantes pelos Estados.



Ja na Alemanha, em sede competén-
cias concorrentes e presente o requi-
sito da necessidade, a Unido tinha
ampla disposi¢do sobre a matéria a
ser regulada, podendo esgotar a nor-
matizacdo de todo o tema, hipdtese
em que a atuacgdo do legislador esta-
dual se via bloqueada. E a interpreta-
¢do dominante era de que esse efeito
bloqueador (Sperrwirkung) da legis-
lacdo estadual se produzia desde o
momento em que a Unido, ao iniciar
o processo legislativo para regulacao
de uma dada matéria, resolvesse fa-
zer uso de sua competéncia®.

A cldusula de necessidade deveria
constituir a garantia de vigéncia do
principio da subsidiariedade na Fe-
deracao alema. As matérias sujeitas a
competéncia concorrente deveriam,
como regra, ser objeto de regulacao
por parte dos Estados. No entanto,
em face do aludido viés exegético do
TCE o que se deu na prética foi algo
bem diverso. Jd nas primeiras déca-
das de vigéncia da Lei Fundamental,
o Tribunal adotou uma postura de-
missiva quanto ao controle das con-
di¢oes sob as quais era franqueado a
Unido legislar, ao entender que ques-
toes envolvendo o atendimento, pela

6 Cf. ESPIERREZ, Miguel Angel Cabellos. Distribucién
de competencias y control jurisdiccional en el federa-
lismo alemdn. In: Revista Espafiola de Derecho Consti-
tucional, vol. 75, set/dez 2005, p. 293-4. Como se verd
adiante, com a Reforma Constitucional de 1994, esse
efeito bloqueador passou a valer somente apds a en-
trada em vigor de legislagao federal. Foi ele mantido
pela Reforma Constitucional de 2006, a despeito de a
competéncia concorrente ter sido desmembrada em
trés diferentes modalidades. Mesmo no caso da entdao
criada competéncia concorrente de divergéncia, nao
se tem a vigéncia concomitante de legislacdo federal
e estadual sobre a mesma matéria. Eliminou-se a pri-
mazia absoluta de uma legislacao sobre outra, sem no
entanto admitir-se a eficacia simultanea das duas le-
gislacoes, elegendo-se o critério da lex posterior como
definidor da lei vigente em cada momento.
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lei federal, da clausula da necessida-
de ndo estavam, em principio, sujei-
tas ao seu escrutinio’. Em diversas
oportunidades, a Corte também reco-
nheceu a existéncia de competéncias
implicitas ou nao escritas da Unido,
em matérias cujo tratamento se re-
velava essencial para que a regulacdo
de outras expressamente entregues
a disciplina federal, dada a conexao
existente entre elas.

Ao uso exaustivo, pela Unido, de suas
competéncias legislativas, somava-
-se um cendrio no qual sucessivas
alteracoes na Lei Fundamental eram
aprovadas para aumentar o rol de
matérias de competéncia federal, le-
vando a uma hiperatividade do Poder
Legislativo da Unido, em detrimento

" Nesse sentido, a decisao de 1953 no caso Straffreiheits-
gesetz (BVerfGE 2, 213), na qual a Corte afirmou cla-
ramente que a questdo a respeito da necessidade de
regulagao federal de determinada matéria sujeita a
competéncia concorrente estd entregue a discricao do
legislador federal, ndo sendo objeto de investigacao
pelo Tribunal. O mesmo posicionamento foi adotado
em vdrios outros julgados. No caso Besoldungsgesetz
von Nordrhein-Westfalen (BVerfGE 4, 115), a Corte acen-
tuou a diferenca entre as competéncias da Unido para
legislacao de quadro e concorrente, afirmando que: (i)
a segunda permitia normatizacao exaustiva pelo legis-
lador federal; (ii) diferentemente do que se passava em
relacdo as condigoes faticas de atendimento da clausula
da necessidade, nao sujeitas a investigacao pelo Tribu-
nal, a este era dado examinar se, em relacao as matérias
do art. 75 da Lei Fundamental, a Unido teria se limitado
a editar previsdes-quadro, ndo exaustivas. Também no
caso Eisenbahnkreuzungsgesetz (BVerfGE 26, 338) restou
assentado que “a decis@o sobre se é necessdria legisla-
cao federal cabe, em principio, ao legislador federal. Ele
toma uma decisdo politica prévia, em especial para a
questdo sobre se os requisitos do art. 72, § 2%, n® 3, da Lei
Fundamental se verificam, decisao essa que o Tribunal
Constitucional Federal deve, em principio, respeitar.
Tendo o legislador federal afirmado a necessidade de
regulacao por lei federal, estd o Tribunal, em seu exame,
limitado a verificar se o legislador, em principio, inter-
pretou corretamente os termos utilizados pelo art. 72,
§ 2°, da Lei Fundamental e se manteve, desse modo, no
ambito indicado”. Assim, na visao do TCE o juizo sobre
averificacdo, em concreto, das condi¢oes estabelecidas
na cldusula da necessidade constituia questao politica
que nao escapava ao controle de constitucionalidade.
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dos Estados®. Esse processo de con-
centracdo de competéncias no ente
central, associado que € as transfor-
macoes que levaram ao surgimento
do Estado Social, precede inclusive a
Lei Fundamental, podendo ser obser-
vado mesmo nos tempos do Império
(1871-1918)°.

8 MULLER, Uwe; KLEIN, Benjamin. The Federal Leg-
islative Competence of “Divergent State Legislation”
and the Enactement of a Federal Environmental Code
in Germany. In: Journal for European Environmental
& Planning Law, vol. 4, n® 3, 2007, p. 183. Essa ten-
déncia talvez tenha chegado ao paroxismo na Lei de
Revisao Constitucional n® 28, de 1971, que introduziu
o art. 74* na Lei Fundamental, estendendo o ambito
da competéncia concorrente a disciplina das remune-
ragoes e da previdéncia social dos servidores ptiblicos
estaduais, alguns dos temas mais representativos da
autonomia dos membros de uma Federacdo. Com
isso, a Unido, que jd podia editar leis de quadro sobre
o regime juridico dos servidores ptiblicos estaduais e
municipais (art. 75, § 1%, n° 1, da Lei Fundamental),
foi autorizada a regular a prépria remuneragao dos
servidores dos Estados. Essa situacao foi parcialmen-
te revertida pela Lei de Revisao Constitucional n® 52,
de 2006.

9 Sobre o assunto, observou Hesse que o circulo de
competéncias dos Estados “foi diminuindo cons-
tantemente desde a fundacao do Império. Ja sua
histéria mostra um crescimento das competéncias
do Reich, processo que se reforcou na Reptblica de
Weimar. Hoje, o circulo de competéncias que por sua
natureza poderiam realizar-se melhor no ambito dos
Estados se diluiu. O peso ascendente da técnica, da
economia e da comunicacao, a crescente intercone-
xao e interdependéncia da vida social e econdmica,
assim como o incremento das tarefas de planificacao
e dire¢ao, em sintese, o desenvolvimento do Estado
social de Direito requer unidade e igualdade, neces-
sidade que se reforcou apés a catdstrofe de 1945”
(HESSE, Konrad. El Estado federal unitario. In: Re-
vista de Derecho Constitucional Europeo, n® 6, jul/dez
2006, p. 436). Esse conjunto de transformagoes, que
inclui uma mudanga na prépria consciéncia coletiva,
traduzida na ideia de um “destino nacional comum”
e na “preferéncia pela igualdade e pelo tom tnico,
com a intencdo de garantir processos claros e sem
dificuldades”, levou Hesse a referir-se a Alemanha
de 1962 (ano da publicagao original do texto) como
um “Estado federal unitario”. A prevaléncia da ideia
de um destino nacional comum sobre particularis-
mos de nivel estadual transparece ainda hoje, como
demonstra pequisa de opiniado realizada em 2007
pela Bertelsmann Stifung. Foram estas as respos-
tas a pergunta sobre a que ambito os entrevistados
se sentiam, em maior medida, pertencentes: 39%
a sua cidade; 32% a Alemanha; 14% a Europa; 11%
ao seu Land; 4% a outros ambitos ou a nenhum. Na
mesma enquete, 25% dos entrevistados responde-
ram afirmativamente a pergunta sobre se era des-
necessdria a existéncia dos Lénder, tendo em vista
que as principais questdes encontram resposta no
ambito nacional e da Unido Europeia. Ademais, 85%
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No pds-guerra, uma compensagdo a
esse movimento veio pelo aumento
das matérias sujeitas a aprovacao do
Bundesrat (Conselho Federal). Jun-
tamente com o Bundestag (Camara
dos Deputados), o Bundesrat integra
o Poder Legislativo Federal. Entretan-
to, diferentemente do Senado Federal
brasileiro, o Bundesrat é composto
por representantes dos Estados de-
signados pelos respectivos governos
(nao eleitos pelo povo, portanto).

A influéncia, no plano federal, dos in-
teresses do Poder Executivo dos Esta-
dos € bastante sensivel no modelo de
organizacdo do Estado alemao. Parte
das leis federais depende de aprova-
¢do pela maioria absoluta do Bundes-
rat (as chamadas Zustimmungsgeset-
ze). O restante pode ser objeto de veto
por esse 6rgao, mas passivel de supe-
racdo, pois € dado ao Bundestag der-
rubd-lo, se reunir quérum suficiente
para tanto. Assim, projetos que nao
sejam do interesse da maioria dos
Estados podem ser arquivados de-
finitivamente, se: (i) versando sobre
matéria que demanda aprovacao pela
maioria do Bundesrat, ndo lograrem
apoio suficiente naquela Casa; ou (ii)
versando sobre matéria que nao de-

defenderam a manutencdo de uma uniformidade
tributdria no pafs. E, a despeito de, como consequ-
éncia da Reforma Constitucional de 2006, a com-
peténcia em matéria de educacao ter restado quase
que integralmente nas maos dos Lénder, 91% dos
entrevistados foram da opinido de que compete a
Unido assegurar padroes educacionais equivalentes
em todo o territério nacional. (BERTELSMANN STI-
FUNG. Biirger und Foderalismus: eine Umfrage zur
Rolle der Bundesldnder. Disponivel em: http://www.
bertelsmann-stiftung.de/bst/de/media/xcms_bst_
dms_23798_23799_2.pdf . Acessado em 6 de agosto
de 2012. Ajuda a explicar o fraco sentimento de iden-
tidade da populagao com seu préprio Estado a for-
ma, em muitos casos artificial, de criagao e estabele-
cimento de fronteiras entre os Linder ap6s a derrota
na Segunda Guerra Mundial.



pende do assentimento da maioria
do Bundesrat, forem por ele vetados,
e 0 Bundestag nao reunir quérum su-
ficiente para derrubar o veto'.

O processo de aumento da influéncia
do Bundesrat na legislacdao federal,
como contrapeso a reducdo dos es-
pacos de atuac¢ado do legislador esta-
dual, era visto como mecanismo de
fortalecimento do federalismo. Esse
diagnéstico, porém, se revelava em
parte equivocado, pois, como assi-
nala Grimm, o poder de veto do Bun-
desrat nao produzia como resultado
a preservacdo ou o aumento da au-
tonomia dos Estados e da variedade
regional, mas apenas um aumento da
influéncia dos Estados sobre a politica
da Unido".

Prova da importancia do Bundesrat
no processo legislativo federal é que,
até poucos anos atrds, o percentual
anual de leis promulgadas depen-
dentes de aprovacado da maioria ab-
soluta daquela Casa variava entre 50
e 60% do total de leis federais. Isso se
dava em razdo sobretudo do grande
numero de leis federais contendo dis-
posicoes reguladoras da organizagao

10 Projetos sobre temas que afetam mais diretamente
os interesses dos Estados necessitam do assentimen-
to do Bundesrat, pela maioria absoluta de seus mem-
bros. Em relacdo a outros temas, podemos ter as se-
guintes situacdes: (i) se a maioria da Casa opuser veto
ao projeto, este somente se converterd em lei se, pelo
voto da maioria dos presentes, o Bundestag derrubar
o veto; e (ii) se dois tercos dos membros do Bundesrat
se opuserem ao projeto, o veto somente caird se, pre-
sente a maioria absoluta dos membros do Bundestag,
dois tercos dos participantes da votagao derrubarem
o veto do Bundesrat (art. 77, § 4% da Lei Fundamen-
tal). A representacao dos Estados no Bundesrat nao é
paritdria, variando de 3 a 6 representantes por Estado,
conforme o tamanho da popula¢ido. Ademais, os vo-
tos de cada Estado sao dados por unanimidade (art.
51 da Lei Fundamental).

I GRIMM, Dieter. Constituicdo e Politica. Belo Hori-
zonte: Del Rey, 2006, p. 128.
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administrativa dos Léinder ou de pro-
cedimentos administrativos a serem
por eles adotados!?.

As tarefas executivas de implementa-
¢ao das leis federais constituem, nos
termos do art. 84, § 12, da Lei Funda-
mental, competéncia dos Estados, a
quem incumbe, em principio, tam-
bém a edi¢do de decretos regulamen-
tares de tais leis. Entretanto, o mesmo
dispositivo admitiu que as leis fede-
rais, desde que aprovadas pela maio-
ria absoluta do Bundesrat, contives-
sem disposi¢cOes sobre organizacao e
procedimentos administrativos®®. E,

12 Cf.: GEORGII, Harald; BORHANIAN, Sarab. Zustim-
mungsgesetze nach der Foderalismusreform, Berlin:
Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bund-
estages, 2006, p. 8. Sob esse ponto de vista, o federa-
lismo germanico se revelava até mais centripeto que
o brasileiro, pois, a despeito da amplitude conferida
a competéncia da Unido para editar normas gerais,
no ambito das competéncias concorrentes, a maté-
ria referente a organizacao administrativa dos entes
subnacionais sempre foi vista no Brasil como alheia
ao campo de atuacdo do legislador de normas gerais
e como clara expressao da autonomia dos Estados e
Municipios.

13 Se, no plano tedrico, poder-se-ia conceber, para
dispensar a chancela do Bundesrat, que a lei federal
regulasse apenas o Direito material, deixando a cargo
dos Léinder, a regulacao procedimental, a realidade se
afastou dessa solucao, e o legislador federal sempre
foi prédigo na disciplina de organizagao e procedi-
mento. O processo de unitarizagcao nesse ambito se-
gue as mesmas linhas com que Hesse justifica a pre-
dominancia da legislacao federal. Segundo o jurista,
seja porque a atividade administrativa dos Lénder
consiste, em grande medida, na execucgao de leis fe-
derais, seja pela tendéncia do legislador a restringir o
espaco de discricionariedade da Administracao, seja
em virtude da missao constitucional de assegurar a
igualdade de condigdes de vida a todos os alemaes,
o legislador federal nao se inibiu na regulacao de as-
pectos organizacionais e procedimentais. A indicar
que a uniformizac¢ao, mais do que o resultado de in-
vestidas da Unido sobre os Estados, constituia uma
ideia guia do sistema politico constitucional, Hesse
observa que ela era perseguida mesmo naqueles es-
pagos nos quais os Léinder gozavam de maior autono-
mia, mediante mecanismos de coordenagao volun-
taria, como os convénios (HESSE, op. cit., p. 442). Os
desdobramentos da reforma constitucional de 2006,
adiante comentada, também revelam essa tendéncia,
com o recurso a acoes coordenadas horizontalmente
pelos Estados (como as conferéncias de Ministros dos
Léinder), em matérias nas quais a competéncia legis-
lativa estadual foi ampliada (AUEL, Katrin. Still no
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de acordo com a prética legislativa e
com a propria jurisprudéncia do TCE
essa exigéncia valia mesmo quando
tais disposicdes tivessem um cardter
secunddrio e marginal no texto como
um todo!’. Mais que isso: eventuais
alteracOes nessas leis, ainda que nao
se referissem aos dispositivos sobre
organizacdo e procedimento, exigiam
também a aprovacao do Bundesrat.

Em seu art. 80, § 22, a Lei Fundamen-
tal admitiu, igualmente, a edicao,
pelo Poder Executivo Federal, de re-
gulamentos das leis federais execu-
tadas pelos Lénder, desde que apro-
vados pelo Bundesrat. Desse modo,
a atividade normativa federal, seja
por meio de lei, seja por regulamen-
to, quando envolvesse organizacao e
procedimentos administrativos a se-
rem observados pelos Estados, sujei-
tava-se a chancela do Bundesrat.

O modelo de federalismo que se de-
senvolveu na Alemanha do pés-guer-
ra caracterizou-se, pois, por uma con-
centracao da atividade legislativa no
ente central e da atividade executiva
nos Estados. A diminuicao da impor-
tancia dos legislativos estaduais na
producao normativa foi contrabalan-
cada pela influéncia dos executivos
estaduais, através do Bundesrat, no
processo legislativo federal. Em razao
desse esquema de divisdo de tarefas,
cunharam-se os termos “federalismo
de cooperac¢do” e “federalismo execu-
tivo” para designar o modelo de orga-
nizacao do Estado alemao. Problemas

exit from de joint decision trap: the German Federal
Reform(s). In: German Politics. Vol. 17, n® 4, dez 2008,
p. 428).

1 Decisao no caso Preisgesetz (BVerfGE 8, 274).
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de funcionamento desse sistema nao
tardaram muito a ser identificados e
o seu recrudescimento tornou inevi-
tavel, como se verd mais a frente, uma
reforma federativa.

2. As competéncias
legislativas em matéria
ambiental

No tocante ao meio ambiente, um de-
ver constitucional de prote¢ao, como
tarefa expressamente atribuida ao Po-
der Publico, somente foi introduzido
na Lei Fundamental em 1994, pela Lei
de Revisao Constitucional n® 42, em
norma mais tarde alterada pela Lei de
Revisdo Constitucional n° 50, de 2002.
De acordo com a redagado vigente do
art. 202 da Lei Fundamental, o Estado
protegerd, levando em conta também
a sua responsabilidade para com as
geracoes futuras, os recursos naturais
vitais e os animais, dentro do marco
da ordem constitucional, através da
legislagdo e, nos termos da lei e do Di-
reito, mediante os poderes executivo e
Jjudicidrio. Sem embargo disso, o meio
ambiente, como matéria sujeita a re-
gulacdo por lei, jd figurava na Lei Fun-
damental desde a sua promulgacao.

A Constituicao alema optou por tra-
tar de forma fragmentada as compe-
téncias legislativas a respeito do meio
ambiente. Em lugar de reunir em
uma Unica rubrica a matéria, relacio-
nou diversos subtemas ambientais,
submetendo-os as regras de reparti-
¢do de competéncia anteriormente
descritas. Foram classificados como
matéria sujeita a competéncia con-



corrente (art. 74 § 12, n* 11, 113 17,
20 e 24): minas e energia (incluidas
como tépicos do Direito Economi-
co); a producdo e o uso da energia
nuclear, bem como a protecdo contra
os seus riscos; o fomento a produgao
agricola e florestal, a garantia da ali-
mentacao, a importacao e exportacao
de produtos agricolas e florestais, a
pesca costeira, a de alto mar e a de-
fesa costeira; o Direito dos produtos
alimenticios e estimulantes, bem
como de artigos de consumo, ragoes,
sementes e plantas agricolas e flores-
tais, a protecdo de arvores e plantas
contra enfermidades e pragas, e a
protecdo de animais; a eliminacao do
lixo e o combate a poluicao, inclusive
sonora’. Ademais, a Lei Fundamen-
tal classificou como matéria passivel
de legislacdo de quadro (art. 75 § 1°,
n® 3 e 4): a caca, a protecao da na-
tureza e a preservacdo da paisagem;
a distribuicdo de terras, a ordenacgao
territorial e o gerenciamento de re-
cursos hidricos.

Diversos assuntos relevantes, mas
ndo expressamente citados no texto
constitucional, foram considerados
pela Unido, a medida que surgia ne-
cessidade de sua regulacao juridica,
como incluidos na competéncia con-
corrente para legislar sobre Direito
Econbmico (art. 74, § 1°, n°® 11), en-
tre eles as mudancas climdticas, as
energias renovdveis e a seguranca de
produtos quimicos'®. Assim, mesmo

15 A competéncia sobre energia nuclear foi introduzida
pela Lei de Revisao Constitucional n® 10, de 1959. A pro-
tecdo aos animais foi acrescentada pela Lei de Revisao
Constitucional n® 29, de 1971. A eliminagao do lixo e
o combate a poluigao foram adicionados pela Lei de
Revisao Constitucional n® 30, de 1972.

16 VIDA, Maria Angeles Martin. La reforma del fede-
ralismo alemdn. Cambios em el reparto material de
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antes da alteracdo constitucional de
1972, que incluiu o combate a po-
luicio como matéria de competén-
cia concorrente, a Unido ja legislava
sobre o tema, com invocacao de sua
competéncia para regular assuntos
econdmicos, tendo a lei de contro-
le da poluicdo atmosférica (Luftrei-
nhaltegesetz), de 1959, sido uma das
primeiras iniciativas legislativas do
governo federal no pods-guerra em
matéria de meio ambiente.

A opcao pelo tratamento fragmenta-
do do tema deu margem a didvidas de
interpretacdo e dificuldades quanto a
classificacao de certas matérias como
objeto de competéncia concorrente
ou para legislacido de quadro. Esse
é, na verdade, um problema comum
as federacoes em geral, sobretudo
em assuntos que nio comportam
definicdo estanque. O caso do meio
ambiente € tipico, seja de uma pers-
pectiva interna desse campo temadti-
co (dadas as afinidades e fronteiras
ndo muito nitidas entre suas diversas
subdreas), seja de uma perspectiva
externa (dadas as interrelagoes exis-
tentes entre o meio ambiente e outros
ambitos de legislacao, como a satide e
a economia).

Além disso, como acontecia com ou-
tras matérias, no uso de sua compe-
téncia, a Unido tendeu a editar nor-
mas exaustivas, pouco espaco dando
para a atuacao dos Estados'’. Isso ndo

competencias entre la federacién y los Lander. In:
Revista de Derecho Constitucional Europeo, n® 6, jul/
dez 2006, p. 170.

17 A jurisprudéncia do TCF também era complacente
em relacdo a isso, ao entender possivel que o legis-
lador federal aprovasse, a respeito de determinadas
partes de uma matéria sujeita a competéncia de
quadro, normas detalhistas e de incidéncia direta
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ocorria necessariamente no plano
legal. O mais usual era a lei da Unido
conferir ao Executivo federal poderes
para expedir regulamentos (Verord-
nungen) e prescricoes administrati-
vas (Verwaltungsvorschriften), deta-
lhistas e vinculantes para os Estados,
sujeitas a aprovacao do Bundesrat'®.

3. Fatores desencadeantes
da Reforma Constitucional de
2006

O modelo federativo adotado pela
Alemanha foi se tornando, com o
passar dos anos, marcadamente
disfuncional. Ainda na década de
1970, Fritz Scharpf, ao investigar as
relacdes entre os diversos atores po-
liticos na federacdo alema, aludiu
a armadilha da “interdependéncia

sobre as relagdes juridicas, sem a intermediacao
do legislador estadual. Nesse sentido a decisdao no
caso Numerus Clausus IT (BVerfGE 43, 291). No Di-
reito Ambiental, normas com tais caracteristicas fo-
ram adotadas, por exemplo, nas leis federais sobre
a caca, o gerenciamento de recursos hidricos e de
protecao a natureza (cf.: KRELL, Andreas Joachim.
A constitucionalidade da regulamentacdo da Lei
de Consorcios Publicos (n. 11.107/05) por decreto
presidencial. In: Revista de Direito do Estado, ano 2,
n® 5, jan/mar 2007, p. 351). Como afirmou ironica-
mente Peter Huber, no uso de sua competéncia, a
Uniao produzia molduras tao largas, que se tornava
mesmo dificil enxergar a pintura (cf.. DEUTSCHER
BUNDESTAG. Gemeinsame dffentliche Anhdrung
des Rechtsausschusses des Deutschen Bundestages
und des Ausschusses fiir Innere Angelegenheiten des
Bundesrates zur Foderalismusreform. 12. Sitzung -
Stenografischer Bericht, p. 8. Disponivel em: http://
starweb.hessen.de/cache/bund/foederalismus_01_
Protokoll_Allgemeiner_Teil.pdf. Acessado em 6 de
agosto de 2012).

8 JARASS, Hans D.; DIMENTO, Joseph. Through com-
parative Lawyers’ Goggles: a primer on German Envi-
ronmental Law. In: The Georgetown International Envi-
ronmental Law Review. Vol. 6, n® 47, 1993, p. 53. A Lei de
Revisao Constitucional n° 42, de 1994, que alterou o art.
72, § 1¢, da Lei Fundamental, conteve isso, ao dispor que,
no plano das competéncias concorrentes, os Estados
poderiam legislar se e na medida em que a Unido ainda
ndo tivesse feito uso, mediante lei, de sua competéncia
legislativa.
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politica” (Politikverflechtung), para
caracterizar uma situacdo em que as
estruturas de decisdo conjunta ten-
dem a produzir resultados subotimos
e inadequados, ao mesmo tempo em
que apresentam grandes dificuldades
de ser reformadas, devido ao autoin-
teresse institucional dos atores envol-
vidos".

Se, por um lado, o problema da de-
limitacdo dos espagos de atuacao
legislativa federal e estadual pratica-
mente ndo se colocava em um cena-
rio de exercicio amplo e incontesta-
do de competéncias legislativas pela
Uniao®, por outro, o processo legis-
lativo federal favorecia o surgimento
de situacoes de impasse no Bundes-
rat, sobretudo quando a maioria dos
Estados era governada pelos partidos
de oposicdo no plano federal. Nesse
caso, as chances de o Poder Executivo
Federal ver travados seus planos de
governo eram elevadas quando eles
envolvessem medidas legislativas de-
pendentes da aprovacdo da maioria
do Bundesrat. O poder de veto legis-
lativo absoluto concedido a esse 6r-
gao foi inicialmente imaginado como
um mecanismo de intervencao dos
Estados no processo legislativo da
Unido em matérias que pudessem
afetar diretamente os seus interesses.
O substancial aumento das matérias
objeto das Zustimmungsgesetze teve,
porém, o efeito adverso de permitir
que aquele recurso fosse utilizado

19 AUEL, Katrin. Op. cit., p. 425.

20 Ou, quando se colocava, isso ocorria em um cendrio
de invalidacdo de leis estaduais que dispusessem de
forma diversa da regulacdo federal, refor¢ando, pois,
a posicao de proeminéncia da Unido, sintetizada no
principio do art. 31 da Lei Fundamental, segundo o
qual Bundesrecht bricht Landesrecht (o direito federal
invalida o direito estadual).



em larga escala, ndo apenas para a
defesa dos interesses estaduais, mas
também como instrumento de blo-
queio da politica da Unido na mdo da
oposi¢do?®’, quando as forcas politicas
majoritdrias no Bundestag ndo deti-
vessem a maioria dos governos esta-
duais.

Ao lado disso, havia, da parte dos
Léinder mais ricos, um pleito pela am-
pliacao de suas competéncias legis-
lativas. Para eles, o poder de veto do
Bundesrat, contrapeso a diminuicao
das competéncias legislativas esta-
duais, perdeu muito de seu atrativo
ap6s areunificacao alema, quando os
seis Estados da ex-Alemanha Orien-
tal passaram a ser representados no
Bundesrat, diluindo o poder dos mais
ricos*. No entanto, a despeito de de-
sagradar os diversos atores do proces-
so, esse modelo era de dificil reforma,
pois nenhum deles estava disposto
a abrir mao de suas posi¢oes, o que
obstaculizava qualquer tentativa de
mudanca.

Com o objetivo de frear o movimento
de centralizacao legislativa, a Lei de
Revisdo Constitucional n®42, de 1994,
promoveu algumas alteracoes nas re-
gras de reparticdo de competéncias
federativas. No que concerne ao meio

2l GRIMM, Dieter. Op. cit., p. 129. Como os votos de
cada representacao estadual sdo dados por unani-
midade, a situagao se tornava ainda mais complexa
quando se tratasse de Estados governados por uma
coalizdo de partidos. Os acordos para formacao de
maioria parlamentar nos Estados podiam envolver
negociagdes quanto ao posicionamento do Land no
Bundesrat, nas quais o partido menor da coalizao
condicionasse o seu apoio a abstenc¢ao dos represen-
tantes estaduais no Bundesrat, na votacao de questdes
que lhe fossem sensiveis. Nessas condi¢oes, somente
a muito custo poderia ser reunida maioria suficiente
para aprovacao de uma Zustimmungsgesetz.

22 AUEL, Katrin. Op. cit., p. 432.
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ambiente, a distribuicdo anterior foi
mantida. Ocorreram mudancas, po-
rém, no tratamento dado as compe-
téncias concorrentes e de legislacao
de quadro. As condicdes anteriores
para a edicdo de lei federal sobre as
matérias objeto dessas competéncias
foram substituidas pela previsdo de
que a Unido teria o direito de legislar
nesse ambito se e na medida em que
se fizesse indispensdvel uma regula-
¢do mediante lei federal, no interesse
do Estado como um todo, para o esta-
belecimento de condigbes equivalentes
de vida, ou a preservagdo da unidade
juridica ou econémica no territorio
nacional (a nova cldusula da impres-
cindibilidade®, art. 72, § 2° da Lei
Fundamental).

Em lugar da referéncia a necessida-
de de preservar condigoes uniformes
de vida no territério nacional, o texto

2 A redacao anterior do art. 72, § 2, aludia a neces-
sidade de regulacado por lei federal (Bediirfnis nach
bundesgesetzlicher Regelung). O texto resultante da
Reforma de 1994, de seu turno, referiu-se a condi¢des
que tornassem indispensdvel a regulagao por lei fe-
deral (... eine bundesgesetzlicher Regelung erforderlich
macht). Conquanto se possa usar o termo necessidade
na tradugdo para o portugués de Bediirfnis e Erforder-
lichkeit, optamos, por identificar a nova regra contida
no texto alterado da Lei Fundamental como cldusula
da imprescindibilidade. Erforderlichkeit denota algo
que é obrigatdrio, indispensdvel, imperativo, inevi-
tavel, imprescindivel. Como se verd adiante, a luz da
nova cldusula, o TCF passou a se pronunciar sobre a
verificagdo em concreto das condigdes para o exerci-
cio da competéncia concorrente pela Unido. Deter-
minante para isso também foi a inclusao, pela Lei de
Revisao n® 42, de 1994, do n°® 22 no § 1° do art. 93 da
Lei Fundamental, tornando expressa a competéncia
do TCF para decidir sobre o atendimento, pela lei fe-
deral, das condigdes estabelecidas no art. 72, § 2°. Em
face disso, acompanhando Beatriz Horbach, optamos
por usar expressoes distintas, aludindo a cldusula da
necessidade, para designar a regra do art. 72, § 2°,
anterior a Reforma de 1994, e a cldusula da impres-
cindibilidade, para a redac@o originada da Reforma.
(HORBACH, Beatriz Bastide. A modernizacao do sis-
tema federativo alemao: um estudo da reforma cons-
titucional de 2006. In: Revista de Direito constitucional
einternacional, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, v. 16,
n° 62, jan. 2008, p. 307).
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reformado aludiu ao estabelecimento
de condigoes equivalentes, o que, em
si, ja reduzia os poderes do legislador
federal, na medida em que equivalén-
cia nao se confunde com identidade
ou homogeneidade, tampouco seu
atingimento pressup0e necessaria-
mente a uniformidade legislativa®.

Ainda por forca da Reforma, o efeito
bloqueador da legislacao estadual,
produzido pela atuacdo do legisla-
dor federal em sede de competéncias
concorrentes, passou a valer somente
apo6s a entrada em vigor da lei fede-
ral. E quando a regulagdo federal nao
mais se fizesse necessdria, o legisla-
dor federal poderia autorizar os Esta-
dos a produzir sua prépria legislacao,
substitutiva da federal (art. 72, § 32, da
Lei Fundamental).

Quanto a competéncia para legisla-
¢ao de quadro, a nova redacao da Lei
Fundamental determinou que so-
mente em circunstdncias excepcionais
a lei federal poderia conter disposicoes
detalhadas ou diretamente aplicdveis
(art. 75, § 29). Ademais, editada a lei
federal, os Estados deveriam adotar,
dentro do razodvel prazo nela previs-
to, suas proprias leis desenvolvedoras
das normas gerais (art. 75, § 3°).

A mudanca no texto da Lei da Fun-
damental ndo foi acompanhada
imediatamente de uma mudanca no
plano féatico. Como regra, a Unido
continuou a legislar com desenvol-
tura sobre matérias de competéncia
concorrente e de legislacdao de qua-
dro, sem que houvesse, da parte dos

2t Cf.: ESPIERREZ, Miguel Angel Cabellos. Op. cit.,
p. 295.
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Estados, um movimento intenso de
contestacdo judicial das investidas
do legislador federal. E, quando este
freava sua tendéncia a regulacao
exaustiva em temas também sujeitos
a disciplina do Direito Comunitdrio, a
inacdo dos Estados no cumprimento
das directivas europeias resultava em
acoes de descumprimento intentadas
pela Comissao Europeia contra a Ale-
manha?.

Nos anos 2000, se as tentativas de al-
teracdo do sistema pareciam fadadas
ao fracasso, dada a pouca disposicao
dos atores em fazer concessoes, uma
mudanca substantiva e inesperada da
jurisprudéncia do TCF serviu como
mola propulsora da reforma federati-
va*. O Tribunal passou a declarar in-
constitucionais leis federais editadas
com base nas competéncias concor-
rente e de legislacdo de quadro, mas
que, na visao da Corte, ndo se reve-
lavam necessadrias, no sentido do art.
72, § 22, da Lei Fundamental.

Na decisdo que inaugurou esse novo
entendimento (Altenpflegegesetz,
BVerfGE 106, 62), de 2002, o TCE em-

25 Exemplo disso é a decisao do Tribunal de Justica Eu-
ropeu, no caso C-297/95, Comissao v. Alemanha [1996].
Nele se discutiu a auséncia de transposicao para o or-
denamento juridico tedesco, no prazo determinado, da
Directiva sobre o tratamento de dguas residuais urba-
nas (Directiva n® 91/271/CEE). Na defesa, o Governo
federal alem@o argumentou que a competéncia para a
transposicao, em vista do distribui¢ao de competéncias
legislativas do pafs, era dos Léinder. A Corte rejeitou essa
justificativa, deixando claro que um Estado-membro
[da Unido Europeial ndo pode invocar disposicoes, prd-
ticas ou situagoes da sua ordem juridica interna para
Justificar o ndo-respeito das obrigagoes e prazos fixados
por uma directiva.

26 Os prognésticos da doutrina eram céticos quanto a
uma virada jurisprudencial. Cf.. FROMONT, Michel.
République fédérale d’Allemagne: la jurisprudence
constitutionelle en 2002. In: Revue du Droit Public,
tomo 25, n° 4, jul/ago 2004, p. 1147. Ver também: ESPI-
ERREZ, Miguel Angel Cabellos. Op. cit., p. 297.



bora tenha considerado constitucio-
nal a maior parte dos dispositivos da
lei federal que regulamentava a pro-
fissdo de cuidador de idosos, afirmou
que o atendimento das condi¢cdes da
cldusula da imprescindibilidade se
submetia a seu exame, bem como fi-
xou as bases para a interpretacao dos
requisitos constantes do art. 72, § 2°,
da Lei Fundamental®’. Assentou que a
simples edicao de lei federal que pro-
movesse a melhoria das condicdes de
vida de maneira uniforme em todo o
territério nacional nao legitimaria o
exercicio da competéncia legislativa
concorrente pela Unido, com base no
requisito da necessidade de estabele-
cimento de condicbes equivalentes de
vida. A ameaca a bem juridico tutela-
do constitucionalmente e justificado-
ra de intervencao legislativa da Unido
somente se verificaria quando se de-
monstrasse que as condicoes de vida
nos Estados teriam se desenvolvido
substancialmente de forma diferente,
debilitando as estruturas sociais, ou
se se encaminhassem concretamente
nessa direcao.

Quanto ao requisito da preservacao
da unidade juridica, a Corte, na mes-
ma decisdo, ao observar que a exis-
téncia de uma pluralidade de orde-
namentos juridicos parciais compoe

270 TCF entendeu constitucionais os dispositivos re-
ferentes a profissao de cuidador de idosos (exercida
por pessoas com conhecimentos que envolvem assis-
téncia social, mas também médica. Considerou que
a matéria era objeto de competéncia concorrente,
enquadrando-se no disposto no art. 74, § 12, n® 19, da
Lei Fundamental, que alude a disciplina da admissao
a profissoes médicas, paramédicas e afins. Julgou
também atendida a cldusula da imprescindibilidade
nesse caso. J4 quanto aos dispositivos referentes a
profissao de auxiliar de cuidador de idosos, o Tribunal
concluiu que a matéria nao se enquadrava no citado
dispositivo da Lei Fundamental, o que interditava o
legislador federal de sobre ela dispor.
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a prépria arquitetura de um Estado
federal, concluiu ndo constituir jus-
tificativa para o exercicio da compe-
téncia legislativa concorrente pela
Unido o simples fato de os Estados
regularem de maneira diferenciada
uma mesma matéria. Legislacdo fe-
deral uniforme somente atenderia a
exigéncia do art. 72, § 2, quando a di-
versidade de legislacGes acarretasse
uma fragmentacdo juridica com con-
sequéncias problemdticas e intolera-
veis tanto para a Federacdo como um
todo quanto para os proprios Estados
individualmente considerados, que
ameacasse a manutencdo de uma
comunidade juridica funcional. Isso
ocorreria quando o tratamento juri-
dico diferenciado de uma mesma si-
tuagdo de fato pudesse produzir subs-
tancial inseguranga juridica e com ela
obstdculos inaceitdveis as relagoes ju-
ridicas de alcance interestadual.

J& quanto ao requisito da preserva-
¢do da unidade economica, a Corte
assinalou que o interesse da Unido
no uso da competéncia legislativa
concorrente seria legitimo apenas
quando necessdria uma regulacao
nacional de determinado tema para
manter o funcionamento do espaco
econdmico dentro da Republica Fe-
deral, impedindo os impactos eco-
ndmicos ameacadores ou desarrazo-
ados provocados pela multiplicidade
de legislacdes. Como observou o TCE
a diversidade de legislacoes estaduais
pode criar barreiras ou obstdculos ao
intercambio econémico no territorio
nacional e, em particular, distorcer a
distribuicdo dos fatores econémicos
(humanos e materiais), além do que
as desigualdades de facto entre os Es-
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tados podem ser, em grande medida,
danosas a economia nacional como
um todo.

Outras decisdes se seguiram a do
caso Altenpflegegesetz, confirmando
a nova postura do TCF?. Na decisao
em Juniorprofessur, na qual se dis-
cutiu também a regra do art. 75, § 2°,
proibitiva da regulacdo, exceto em si-
tuagdes excepcionais, de pormenores
pela legislacao federal de quadro, a
Corte concluiu que:

A legislacdao de quadro pressu-
poe a especificacdo de conte-
udos e conformacao por parte
dos Estados. A estes deve ser as-
segurado um ambito préprio e
substancial de modelagem po-
litica. O caso excepcional pre-
visto no art. 75, § 22, da Lei Fun-
damental se configura quando
as normas gerais claramente
ndo puderem ser adotadas sem
descer a pormenores ou pres-
cricoes diretamente aplicéveis.

A nova jurisprudéncia do TCF ndo
significou apenas um obstdculo a ati-
vidade normativa, até entao inconti-
da, da Unido. O estado de coisas que
emergiu a partir dela contribuiu para
superar resisténcias a reforma federa-
tiva. Isso pode ser avaliado, por exem-
plo, no tocante ao processo de alte-
racao de leis nacionais editadas no
ambito da competéncia concorrente,
antes de 1994. Uma regra transitdria
introduzida pela Lei de Revisao Cons-
titucional n® 42, de 1994 (art. 1252
§ 2° da Lei Fundamental), dispusera

% Cf.: Em 2004, Kampfhundegesetz (BVerfGE 110, p.
141), Ladenschlussgesetz (BVerfGE 111, p. 10), Em
2005, Juniorprofessur (BVerfGE 111, p. 226), Studien-
gebiihren (BVerfGE 112, p. 226).
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que a legislacdo nacional vigente até
entao, editada com base no art. 72,
§ 2°, continuaria em vigor, podendo
ser alterada caso nova lei nacional au-
torizasse os Estados a fazé-lo. Em face
do novo entendimento do TCE fez-se
patente o risco de petrificacao (Vers-
teinerung) dessas leis, ja que, de um
lado, a Unido nao mais dispunha de
ampla liberdade para legislar sobre
aqueles temas e, de outro, ndo estava
disposta, em regra, a autorizar os Es-
tados a legislarem com exclusividade
sobre eles?.

Situacdo semelhante poderia ocor-
rer inclusive em relacao a leis nacio-
nais editadas apds 1994. Com efeito,
as hipdteses descritas na cldusula da
necessidade ndo sdo de incidéncia
atemporal. Nada impede que, quan-
do editada, uma lei nacional poste-
rior a 1994 atendesse ao disposto no
art. 72, § 2°, e, com o passar dos anos,
a necessidade de uma regulacao uni-
forme nacionalmente desaparecesse.
O préprio art. 72 da Lei Fundamental,
em seu § 42, reconhecia isso, ao dis-
por que o legislador federal poderia,
nessas situacoes, autorizar os Estados
a legislarem em substituicdao ao di-
ploma normativo nacional. Também

2 HUBER, Peter M. Die Foderalismusreform des
Jahres 2006, p. 9. Disponivel em: http://www.jura.
uni-muenchen.de/personen/huber_peter/publi-
kationen/foedera.pdf . Acessado em 6 de agosto de
2012. Também: KRELL, Andreas Joachim. Leis de
normas gerais, regulamentagdo do Poder Executivo e
cooperagdo intergovernamental em tempos de refor-
ma federativa. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 106.
No caso Ladenschlussgesetz, o TCF decidiu que a Unido
poderia continuar a promover alteragdes na legislagao
ja editada, mesmo apds a nova redagao o art. 72, § 22,
desde que se tratasse de mudancas tépicas que preser-
vassem os elementos essenciais da legislacao vigente.
Mudangas substanciais somente poderiam ter lugar
por iniciativa do legislador estadual, apds a autoriza-
¢ao federal conferida com base no art. 125 § 2°, da Lei
Fundamental.



nesse caso, como visto, um cendrio de
petrificacao do Direito nacional era
perfeitamente cogitédvel.

A solugdo de todos os problemas alu-
didos deveria passar por uma rene-
gociacao mais ampla do esquema de
distribuicdo de competéncias legisla-
tivas na Federacdo. E, encontrando-
-se em uma posicao mais fragilizada
ap6s as decisdes da TCE a Unido co-
mecou a adotar postura mais flexivel
no processo de negociacao que cul-
minou na aprovagdo da Lei de Revi-
sao Constitucional n® 52, de 2006.

Nos anos 2000, portanto, o Governo
Federal passou a enfrentar, ao lado
do ja existente problema de reunir
maioria no Bundesrat para a aprova-
¢ao de determinadas leis, a resistén-
cia da Corte Constitucional ao exerci-
cio, sem restricoes, das competéncias
legislativas concorrentes e de qua-
dro. Tornou-se cada vez mais visivel
a ineficiéncia do sistema politico em
dar respostas rdpidas a demanda por
novas leis. Como os temas ligados ao
meio ambiente constituiam objeto de
competéncia concorrente e de legis-
lacao de quadro, os reflexos negativos
nesse setor foram patentes, maxime
em face da necessidade de oferecer
respostas legislativas as novas ques-
tdes ambientais. Ao comentar a situ-
acdo do federalismo germéanico ante-
rior a reforma constitucional de 2006,
Miiller e Klein®® afirmam que:

% MULLER, Uwe; KLEIN, Benjamin. Op. cit., p. 183.
Como observou Walter Frenz, o art. 72, § 2% da Lei
Fundamental representava um verdadeiro “freio
ao processo de integracdo europeia’. Palestra in:
DEUTSCHER BUNDESTAG. Gemeinsame éffentliche
Anhdrung des Rechtsausschusses des Deutschen Bun-
destages und des Ausschusses fiir Innere Angelege-
nheiten des Bundesrates zur Foderalismusreform. 15.
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A inflexibilidade do processo
legislativo na Alemanha tor-
nou-se ainda mais aparente no
tocante ao Direito Comunité-
rio, na medida em que ela deu
causa a muitos atrasos na im-
plementacdo das directivas da
Unido Europeia. Issolevou a Co-
missdo Europeia a iniciar vérios
processos de descumprimento
da legislagdo comunitdria con-
tra a Alemanha. Especialmente
aimplementacao das directivas
sobre a prevencao e o controle
integrado da poluicao e sobre
o quadro de acdo comunitdria
no dominio da politica da dgua
podem servir como exemplos
de como as deficiéncias do sis-
tema federal alemdo antes da
reforma dificultava uma rapida
e efetiva implementacao das di-
rectivas europeias.

Quanto as matérias objeto de com-
peténcia legislativa de quadro, como
a Unido ndo mais podia editar leis
exaustivas sobre elas, a implementa-
¢do das directivas europeias passava
a depender de um processo em dois
niveis — legislacao federal de normas
gerais e legislacdo estadual de nor-
mas especificas — sem contar a regu-
lacdo infralegal. Os planos de aprovar
um cédigo ambiental federal, que
reunisse em um tnico texto toda a re-
gulacao constante de diversos diplo-
mas legais, foi adiado, ante o receio
do governo federal de ver declarada
inconstitucional lei federal que disci-
plinasse minuciosamente o assunto,
haja vista que parte dele se submetia

Sitzung - Stenografischer Bericht p. 142. Disponivel
em: http://starweb.hessen.de/cache/bund/Foede-
ralismus_03_Protokoll_Umwelt.pdf. Acessado em 6 de
agosto de 2012.
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ao esquema das competéncias de le-
gislacao de quadro.

Em contexto no qual alteracées no
modelo de distribuicao de competén-
cias federativas se mostravam impe-
riosas, ajanela de oportunidade criada
em 2005 pela formacao da chamada
Grofse Koalision, um governo compos-
to pelos dois principais partidos politi-
cos alemaes (CDU e SPD), possibilitou
dar andamento efetivo aos trabalhos
de reforma constitucional.

A justificacdo do projeto de reforma
constitucional apresentado em 2006
foiincisiva em apontar que as regras de
competéncia para legislacao de qua-
dro se revelavam inefetivas na imple-
mentacao do Direito Comunitdrio e,
em assuntos ambientais, a reparticao
de competéncias entre Unido e Esta-
dos impedia uma producado normativa
materialmente abrangente, como um
codigo ambiental. Acentuou, ainda,
que figuravam entre os objetivos dare-
forma: o fortalecimento da Unido e dos
Estados, através da clara ordenacao da
competéncia legislativa e da elimina-
¢do da competéncia para legislacdao
de quadro, e a reducdo dos mecanis-
mos reciprocos de obstrucao pela re-
definicdo dos requisitos de aprovagao
das leis federais pelo Bundesrat’'. Em
suma, objetivava-se tornar mais clara
areparticdo de competéncias legislati-
vas entre Unido e Estados e mais agil
e efetivo o processo legislativo federal.

O esquema de reparticdo de compe-
téncias entdo vigente era responsavel
por uma intensa fragmentacgdo legis-

31 Cf.: Budestag Drucksache 16/813, pp. 7-8. Dispo-
nivel em: http://www.bmbf.de/pubRD/1600813.pdf.
Acessado em 6 de agosto de 2012.
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lativa, horizontal e vertical, em assun-
tos relacionados ao meio ambiente.

Com efeito, no plano horizontal, era
problematica a previsao de regras di-
ferenciadas de competéncia legislati-
va em matéria de meio ambiente, em
face do grande entrelacamento entre
as diferentes subdreas. Assim, por
exemplo, enquanto a protecdo aos
animais integrava o rol de competén-
cias concorrentes, permitindo regula-
¢do federal minuciosa (desde que ob-
servada a cldusula da necessidade), a
protecdo a natureza integrava o rol de
competéncias de legislacao de qua-
dro, em relacdo ao qual a Unido so-
mente podia expedir normas gerais.

Outro exemplo problemaético: en-
quanto a gestdo de recursos hidricos
se submetia as regras da competéncia
para legislacao de quadro, a poluicdo
sonora e a gestdo de residuos sé6lidos
constitufam objeto de competéncia
concorrente, o que se afigura incom-
preensivel, sobretudo quando com-
parados os efeitos exclusivamente lo-
cais da poluicdo sonora com os efeitos
muito mais abrangentes da poluicao
dos rios. Como apontado por Lohr,
essa fragmentacdo horizontal do Di-
reito Ambiental impossibilitava uma
abordagem competente das interacoes
e interdependéncias entre as diferen-
tes fontes de poluicdo e degradagdo
ou dos diferentes subsistemas ambien-
tais, dificultando com isso ou mesmo
impedindo a efetiva protegdo do meio
ambiente®. Esse problema se revela-
va particularmente grave quando da
transposicdo de atos comunitdrios

% LOHR, Gerda. Environmental decision-making in a
Federation. Mannheim: Universitdt Mannheim, 2006,
p. 15.



como a Directiva de Avaliacao de Im-
pacto Ambiental, a qual se estrutura-
va segundo uma abordagem integral
dos subsistemas ambientais.

No plano vertical, reduzida pela Refor-
ma Constitucional de 1994 a possibili-
dade de edi¢do, pela Unido, de normas
exaustivas no ambito das competén-
cias paralegislacdo de quadro, viam-se
multiplicados os custos de informacao
dos agentes econdmicos e das pesso-
as em geral no cumprimento de um
emaranhado normativo que abrangia,
além das normas gerais editadas pela
Unido, dezesseis diferentes legislacoes
estaduais, bem como as respectivas
regulamentacoes administrativas. A
inseguranca juridica e, como consec-
tarios, o desincentivo aos investimen-
tos e a dificuldade no cumprimento da
lei eram os resultados esperados desse
modelo de reparticio de competén-
cias, produtor de um complexo orde-
namento juridico ambiental®.

Finalmente, em setembro de 2006, foi
aprovada a Lei de Revisdao Constitucio-
nal n®52, que promoveu a mais ampla
de todas as revisdes empreendidas
na Lei Fundamental de Bonn. A alte-
racao foi vista pelos seus promotores
como “a mae de todas as reformas”, o
primeiro passo de um processo que
deveria incluir também uma reforma
no federalismo fiscal e na atual orga-
nizacao territorial do Estado alemao.

4. A situacao atual

A Lei de Revisdao Constitucional alte-
rou, entre outros, os arts. 72 a75daLei

3 LOHR, Gerda. Op. cit., p. 16.
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Fundamental, promovendo a assim
denominada Fdderalismusreform. A
primeira importante inova¢do da Lei
de Revisdo foi a revogacdo do art. 75,
pondo fim a competéncia para legis-
lacdo de quadro®. As matérias pre-
vistas no dispositivo foram redistri-
buidas, algumas passando a constar
do art. 73 (competéncia exclusiva da
Uniao), outras do 74 (competéncia
concorrente). Todas as relacionadas
ao meio ambiente migraram para o
art. 7435,

Além disso, por forca de alteracdes
promovidas no art. 72, as compe-
téncias concorrentes passaram a
se subdividir em trés categorias: as
competéncias de necessidade (Ber-
darfskompetenzen), as competéncias
de ntcleo (Kernkompetenzen) e as
competéncias de divergéncia (Abwei-
chungskompetenzen).

a) Os trés tipos de competéncia
concorrente

A separacdo entre competéncias de
necessidade e de nticleo se deve, em
primeiro lugar, a mudanca operada
na cldusula da necessidade. Prevista

34 Para se ter uma ideia do impacto dessa modificagao,
o0 mais aproximado, no ordenamento constitucional
brasileiro, seria a revogacao do art. 24 da Lei Maior, eli-
minando o esquema de competéncias concorrentes hoje
vigente. Deve-se reconhecer, contudo, que a competén-
cia concorrente no Brasil se aplica a um nidmero muito
maior de matérias que a extinta competéncia para legis-
lac@o de quadro alema.

35 Excecao feita a poluicdo sonora comportamental
(verhaltensbezogener Ldrm), que, por interpretacao
doarts. 74, § 12, n°24, c/cos arts. 30 e 70, § 1%, passou a
ser da competéncia legislativa exclusiva dos Estados.
Na justificacdo do projeto de reforma, é apontado
como exemplo desse tipo de poluicao o barulho pro-
vocado por clubes, gindsios, estddios, jardins de in-
fancia, casas de espetdculo e de festas, teatros, hotéis,
restaurantes, entre outros. Cf.: Bundestag Drucksache
16/813, pp. 7-8.
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como condicao para o exercicio, pela
Unido, de competéncia legislativa
em todos os temas indicados no art.
74, foi ela substituida pela cldusula
da imprescindibilidade, aplicdvel a
apenas alguns assuntos, os relacio-
nados no art. 74, § 12, n® 4, 7, 11, 13,
15, 198, 20, 22, 25 e 26%. Nessas ma-
térias, a Unido detém competéncia
legislativa se e na medida em que seja
imprescindivel uma regulacdo legisla-
tiva federal, no interesse da totalidade
do Estado, para o estabelecimento de
condigoes de vida equivalentes no ter-
ritorio nacional, ou para a preserva-
¢do da unidade juridica ou econémica
(art. 72, § 2°). Por isso a denominacao
“competéncias de necessidade”.

Em todos os demais assuntos rela-
cionados no art. 74, a demonstracao
da necessidade de regulacdo fede-
ral deixou de ser obrigatéria para o
exercicio, pela Unido, de sua compe-
téncia legislativa. Em tais matérias,
a competéncia legislativa pode ser
de nucleo ou de divergéncia. Serd
de nicleo quando se lhe aplicar a
regra do art. 72, § 1°, segundo a qual
a edicao de lei federal obstaculiza o
exercicio da competéncia legislativa
pelos Estados. Assim, a competéncia
de nucleo é definida pela presenca
simultanea das seguintes caracteris-
ticas: (i) dispensa de demonstracao,
pela Unido, da necessidade de regu-
lacdo federal da matéria para fazer
uso de sua competéncia legislativa;
e (ii) possibilidade de os Estados edi-

% O texto da Lei Fundamental vigente apds a Refor-
ma Constitucional de 2006 pode ser encontrado em:
http://www.brasil.diplo.de/Vertretung/brasilien/
pt/01__Willkommen/Constituicao__Hino__Bandei-
ra/Constituicao__Seite.html . Acessado em 6 de agos-
to de 2012.
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tarem leis sobre temas sujeitos a tal
competéncia apenas quando a Unido
permanecer inerte ou expressamente
autorizd-los a fazé-lo. A determina-
¢do dos assuntos para os quais va-
lem tais regras é feita por exclusdo:
sujeitam-se a competéncia de nucleo
os temas do art. 74 ndo indicados nos
§§ 2° (necessidade) e 3° (divergéncia)
do art. 72. Dessarte, todas as matérias
constantes do art. 74 ndo sujeitas as
competéncias de necessidade ou de
divergéncia se submeterdo as regras
da competéncia de ntcleo.

De seu turno, as competéncias de
divergéncia, relacionadas no art. 72,
§ 3°, da Lei Fundamental, sujeitam-se
a um critério diferenciado de deter-
minacdo de prevaléncia normativa:
o da lei mais recente (lex posterior).
Significa dizer que, havendo lei fede-
ral sobre um dado assunto, a edicao
de lei estadual afastard a sua vigéncia,
naquilo em que dispuser de modo
diferente. Analogamente, a lei fede-
ral posterior afastard a vigéncia de lei
estadual, nos pontos em que as duas
colidirem, devendo a lei federal, em
todas as matérias de competéncia de
divergéncia, obedecer a uma vacatio
legis de seis meses, salvo se o Bundes-
rat dispuser de forma distinta. Esse
periodo para a lei federal entrar em
vigor foi previsto com o objetivo de
possibilitar que os Estados estudem
o impacto da legislacao federal e pos-
sam, se julgarem conveniente, editar
novas leis que se contraponham a lei
federal.

A colisdo entre lei federal e lei esta-
dual, no ambito da competéncia de
divergéncia, ndo redunda na revoga-



¢do da mais antiga pela mais recente,
mas tdo-somente em uma perda de
eficdcia reversivel, algo semelhante
ao que ocorre, no ordenamento cons-
titucional brasileiro, com a lei estadu-
al editada anteriormente a lei federal
estipuladora de normas gerais. Nos
termos do art. 24, § 4°, da Carta Mag-
na de 1988, a superveniéncia de lei
federal sobre normas gerais suspende
a eficdcia da lei estadual, no que lhe
for contrdrio. Vindo a ser revogada a
lei federal, a legislacdo estadual cuja
eficdcia havia sido suspensa volta a
produzir efeitos.

Paralelamente a redistribuicdo de
competéncias, a Lei de Revisdo Cons-
titucional reduziu o nimero de te-
mas cuja disciplina normativa exige a
aprovacao de projeto de lei pelo Bun-
desrat®.

E, para eliminar o risco de petrifica-
¢ao de lei editada pela Unido antes
de 1994, a Reforma de 2006 acrescen-
tou novo pardgrafo ao art. 93 da Lei
Fundamental, dando ao TCF compe-
téncia para decidir se a lei nacional
continuaria a ser necessdria. Assim,
caso o legislador federal ndo autorize,
nos termos do art. 72, § 4°, os Estados

37 O percentual de leis nessa situagao, se aplicadas as no-
vas regras na legislatura que precedeu a reforma, cairia
de 51% para 24%. Cf.: GEORGII, Harald; BORHANIAN,
Sarab. Zustimmungsgesetze nach der Foderalismusreform,
Berlin: Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bund-
estages, 2006. Sem embargo, os efeitos reais da reforma
nesse ponto foram menos intensos do que sugeriu a si-
mulacdo retrospectiva. A reducdo do percentual de leis
federais dependentes de aprovacao pela maioria absolu-
ta do Bundesrat efetivamente se verificou nos primeiros
anos que sucederam a reforma constitucional, mas esse
percentual, superior a 53% no periodo de 1949 a 2005, di-
minuiu para 39% no periodo de setembro de 2006 a feve-
reiro de 2009. Cf.: ROBBE, Patrizia; ROHLENDER, Kristin;
GRAMANN, Kirsten. Auswirkungen der Foderalismusre-
form . Berlin: Wissenschaftliche Dienste des Deutschen
Bundestages, 2009.
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a legislar sobre o tema, essa autori-
zacao poderd ser suprida pela Corte
Constitucional, por provoca¢do do
Bundesrat ou de qualquer governo ou
assembleia estadual.

b) Competéncias em matérias
ambientais

Quanto as matérias afetas ao meio
ambiente, as competéncias legislati-
vas, antes distribuidas nos arts. 74 e
75 da Lei Fundamental, foram, a par-
tir da reforma constitucional de 2006,
reunidas no art. 74, submetendo-se
as regras de competéncia do quadro
a seguir.

Além disso, as competéncias relativas
a producao e ao emprego da energia
nuclear, a protecao contra os seus ris-
cos e a eliminacdo de material radio-
ativo, antes concorrentes, passaram a
ser exclusivas da Uniao (art. 73, § 19,
n°14).

Uma alteracdo relevante se deu no
art. 84, que trata da execucdo das leis
federais pelos Estados. A regra valida
desde a promulgacdo da Lei Funda-
mental € a de que compete aos Esta-
dos aplicar, como Direito préprio, as
disposicdes de leis federais, editan-
do, para tanto, seus proprios decre-
tos regulamentares que disciplinem
organizacao e procedimentos admi-
nistrativos necessdrios a execucao
da lei federal, salvo se esta, sujeita a
aprovacao do Bundesrat, dispuser em
contrdrio. A Reforma de 2006 promo-
veu mudanca no § 1° do art. 84, para
prever que, quando editada lei federal
dispondo contrariamente a regra ge-
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Tema

Competéncia

Artigos - Lei
Fundamental

Mineracdo e energia

de
Necessidade

74,§ 1% 02 11

0 fomento a producdo agricola e florestal (com exclusdo do Direito
de concentracdo fundidria), a sequranca alimentar, a importacdo e

assim como a protecao ao comércio de produtos agropecuarios e
florestais, sementes e mudas, bem como a protecdo de plantas contra
doencas e pragas e a protecao dos animais.

Necessidade

- - - . de Nucleo 74, §1°,n°17
exportacdo de produtos agropecudrios e florestais, a pesca costeira
e oceanica, e a protecdo das costas.
A regulacao de produtos alimenticios, inclusive os de origem animal,
de produtos estimulantes, artigos de primeira necessidade, racoes,
P , arugos de p / 1AC0ES, | 4o 72,§2,e74,§

19,n°20

A gestdo de residuos, o controle da poluicao atmosférica e sonora
(exceto a protecao contra a poluicdo sonora comportamental).

de Nucleo

74,§ 1% n° 24

A caca (exceto a licenca para cacar).

de Divergéncia

72,83%n%1, e
74,§ 1% n° 28

Licenca para cacar.

de Nucleo

72,83%n%1, e
74,§ 1% n° 28

A protecdo a natureza e a conservacdo da paisagem (exceto os
principios de protecdo a natureza, o direito de protecdo as espécies
e de protecdo ao ecossistema marinho).

de Divergéncia

Principios de protecdo a natureza, o Direito de protecdo as espécies
e de protecdo ao ecossistema marinho.

de Nucleo

72,§3%, 02, e
74,§ 1%, n° 29

A distribuicao de terras.

de Divergéncia

72,§3%n°3,e
74,812 n° 30

A ordenacdo territorial.

de Divergéncia

72,83%n%4, e
74,§ 1% n°31

A gestdo de recursos hidricos (exceto normas sobre substancias e

de Divergéncia

72,§3% n°5, 74,

instalacoes). §1°,n°32

Normas sobre substancias e instalacdes, no ambito da gestao de . 72,§3%n°5,74,
s de Nucleo 0 o

recursos hidricos. § 1% n°32

ral de execucdo de leis federais pelos
Estados como Direito préprio, estes
possuirdo competéncia de divergén-
cia nos mesmos moldes daquela pre-
vista no art. 72, § 2°.

Na redacao anterior do art. 84, era fa-
cultado a Unido editar leis sobre orga-
nizac¢do e procedimento administrati-
vo que prevaleciam sobre a legislacao
estadual, mas que dependiam da
aprovac¢do do Bundesrat. Na sistema-
tica atual, tal aprovacao € dispensada,
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abrindo-se, no entanto, a possibilida-
de de divergéncia pelos Estados. Nes-
se ambito, o exercicio da competén-
cia de divergéncia pelos Estados sera
vedado apenas em situagdes excep-
cionais, quando houver necessidade
de uma regulagdo uniforme de pro-
cedimentos administrativos median-
te lei federal sujeita a aprovacao pela
maioria do Bundesraf®®.

3 Conforme o art. 84, § 1% “Em casos excepcionais,
quando houver necessidade especial de uma re-
gulamentacdo nacional uniforme, a Unido poderd



Segundo a justificagdo do projeto de
reforma, a possibilidade de uma re-
gulacdo nacionalmente uniforme de
procedimentos administrativos teve
como escopo simplificar a legislacao
ambiental, especialmente no que
concerne ao planejamento, aprova-
¢do e monitoramento de projetos e
infraestruturas, assunto que consti-
tui um dos pontos centrais do Direito
ambiental econdmico®. Essa altera-
¢do se coaduna com o propdsito de
editar um cédigo ambiental federal
alicercado, no que diz respeito ao li-
cenciamento ambiental, no principio
“um projeto — uma autoridade pu-
blica — um processo — uma licen¢a”,
evitando a duplicacdo de acdes e a
multiplicacdo de procedimentos bu-
rocraticos®.

Outra previsao importante é ado § 6°
do art. 104?, acrescentado pela Lei de
Revisdo, que reparte entre a Unido e
os Estados, conforme a distribuicao
interna de competéncias federativas,
os O6nus pelo pagamento de multas
aplicadas em razdo do descumpri-
mento das obrigacdes internacionais
da Alemanha. No caso das penalida-
des no ambito da Unido Europeia que
afetem mais de um Estado, a Unido
responderd por 15% do montante e o
restante serd assumido pelos Estados,

regulamentar o procedimento administrativo, sem
possibilidade de divergéncia pelos Estados. Tais leis
dependem da aprovagao do Bundesrat”.

3 Cf.: Bundestag Drucksache 16/813, p. 15.

1 EPPLER, Annegret. Naturschutz in den poli-
tischen Mehrebenensystemen des Alpenraums. In:
BURJAGER, Peter; Woelk, Jens. Selbstindigkeit und
Integration im Alpenraum. Innsbruck: Institut fiir F6-
deralismus, 2009, p. 102. O atingimento do menciona-
do objetivo depende, contudo, de que os Estados nao
aprovem legislacdo desviante da federal. A unificagao
de procedimentos administrativos, sem a possibili-
dade de os Estados disporem em contrdrio, continua
dependente da aprovagao do Bundesrat.
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sendo 35% solidariamente por todos
eles e os 50% restantes apenas pelos
Estados que tiverem dado causa ao
descumprimento. Haja vista a com-
peténcia de divergéncia em assuntos
ambientais, essa regra pode desen-
corajar os Estados a fazerem um uso
irresponsavel de sua competéncia le-
gislativa.

Por fim, o art. 125b da Lei Fundamen-
tal, acrescentado como disposicao
transitéria pela Lei de Revisao Cons-
titucional n® 52, de 2006, determinou
que a competéncia de divergéncia
dos Estados para legislar sobre a pro-
tecdo a natureza, a conservacdo da
paisagem e a gestdo de recursos hi-
dricos somente pudesse ser exercida
apo6s a promulgacdo de nova lei fede-
ral sobre tais matérias ou, nao sendo
editada nova lei federal, a partir de 1°
de janeiro de 2010. Havia uma expec-
tativa de que tal prazo seria suficiente
para que o Poder Legislativo Federal
aprovasse um cédigo ambiental fe-
deral, reunindo e sistematizando, em
um udnico documento legal, normas
que estavam esparsas em diversas
leis.

A tentativa de aprovar o cédigo am-
biental federal malogrou em 2008,
tendo o parlamento alemao optado,
entdo, por atualizar a legislacao es-
parsa. O projeto de cédigo ambien-
tal sofreu oposicao, no parlamento,
dos partidos Christlich Demokratis-
che Union (CDU) e Christlich-Soziale
Union (CSU), que vislumbraram o
risco de criagdo de uma lei impeditiva
de investimentos no setor agricola*'.

41 EPPLER, Annegret. Op. cit., p. 102.
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Com isso, o governo trabalhou pela
atualizacdo da Lei Federal de Prote-
¢do a Natureza entao existente, a qual
foi reformada em 2010 e passou a
conter uma regulacdo mais minucio-
sa e diretamente aplicavel, algo que,
no ambito das competéncias de legis-
lacdo de quadro, ndo era possivel.

Ante o fracasso na aprovacao de um
codigo ambiental federal, a legislacao
sobre o assunto permanece fragmen-
tada, sendo composta pelos seguin-
tes diplomas legais, entre outros: a Lei
Federal de Protecdo contra Emissoes
(Bundes-Immisionsschutzgesetz), a
Lei Federal de Protecdo a Natureza
(Bundesnaturschutzgesetz), a Lei de
Gestao de Recursos Hidricos (Was-
serhaushaltsgesetz), a Lei da Recicla-
gem e da Gestao de Residuos (Kreis-
laufwirtschafts- und Abfallgesetz), a
Lei Federal de Protecao do Solo (Bun-
des-Bodenschutzgesetz), Lei de Pro-
tecdo aos Animais (Tierschutzgesetz)
a Lei Federal da Cacga (Bundesjagd-
gesetz). A excecdo das duas ultimas,
modificadas em 2010 e 2011, todas as
demais sofreram alteracdes no bojo
da reforma da Lei da Reciclagem e da
Gestao de Residuos operada em 2012,
para atender a Directiva 2008/98/CE,
sobre a mesma matéria.

¢) Avaliacdo da Reforma
Constitucional de 2006

O fim das competéncias para legisla-
¢ao de quadro, bem como, para algu-
mas matérias, da exigéncia de cum-
primento da cldusula da necessidade
teve, segundo os mentores da reforma
constitucional, o objetivo de fortale-
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cer os poderes legiferantes da Uniado
e permitir a edicao de leis federais
abrangentes e diretamente aplicd-
veis em determinados setores, como
0 meio ambiente. Alguns autores en-
tendem, no entanto, que as altera-
¢oes promovidas pela Lei de Revisdo
Constitucional n® 52, de 2006, foram
incompletas, por ndo eliminarem de
todo a clausula da necessidade, ou
mesmo contraproducentes, por cria-
rem a competéncia de divergéncia, o
que podera favorecer particularismos
por parte dos Estados, com consequ-
éncias negativas quanto ao cumpri-
mento do Direito Comunitario, bem
como quanto a manutencao de graus
satisfatorios de defesa do meio am-
biente, motivadas por uma competi-
¢do predatoria dos Estados por inves-
timentos econdmicos*.

O que parece ter constituido uma
quase unanimidade foi a avaliacao
positiva do fim da competéncia para
legislacdo de quadro, vista como um
entrave a producdo normativa, pro-
piciador de conflitos e impeditivo
de uma alocacao clara de responsa-
bilidades aos entes federados, dada
a dificuldade em definir o campo de
atuacao dos legislador federal e esta-
dual®.

42 Cf.: Palestras de Astrid Epiney e Wilfried Erbguth in:
DEUTSCHER BUNDESTAG. Op. cit., 15. Sitzung, p. 127,
128 e 132. MULLER, Uwe; KLEIN, Benjamin. Op. cit.,
p. 188. LOHR, Gerda. Op. cit., pp. 91-3.

4 Cf.,, entre outras, as palestras de Ferdinand Kir-
chhof, Peter Huber e Joachim Wieland, in: DEUTS-
CHER BUNDESTAG. Op. cit., 12 Sitzung, pp. 8, 9, 357.
Também: LOHR, Gerda. Op. cit., p. 90. A avaliagao
das competéncias de quadro feita pela doutrina ale-
ma é particularmente interessante, quando nos de-
frontamos com a maneira simpdtica como as com-
peténcias concorrentes costumam ser vistas pela
doutrina brasileira. No Brasil, sio comuns a critica
a postura pré-centralismo do Supremo Tribunal Fe-
deral e a defesa de um efetivo condominio legislativo
nas matérias de competéncia concorrente, com real



A reforma teve, pois, um cardter am-
bivalente, e representou uma solu-
¢do de compromisso, nao podendo
ser vista unidirecionalmente como
apenas fortalecedora das competén-
cias legislativas federais. De qualquer
modo, foi facilitada a producdo de
leis federais destinadas a internalizar
o Direito Comunitdrio, sobretudo em
assuntos relacionados ao meio am-
biente.

A respeito dos efeitos da reforma
constitucional sobre o Direito am-
biental, acentuou Andreas Krell**:

Sem duvida, a novas compe-
téncias concorrentes “com
direito a divergéncia” trardo
vantagens em termos de flexi-
bilidade e capacidade de ino-
vacao da respectiva legislacao.
Um bom exemplo é o projeto
do Cddigo Federal do Meio
Ambiente, que ndo prosperou
durante 20 anos, em virtude da
acentuada dispersdao de com-
peténcias legislativas nesta
importante matéria. A Unido,
agora, poderd promulgar regu-
lamentos plenos e detalhados,
com a possibilidade da edicao
de leis estaduais pontualmente
divergentes.

Todavia, ndo hd como negar
que existe também certo peri-
go de fragmentacao do Direito
em nivel nacional, da dilui¢ao

produgao legislativa da Unido e dos Estados nesse
ambito. J4 na Alemanha, pais onde esse tipo de re-
particao vertical de competéncias se desenvolveu
originalmente, o modelo foi, ao cabo, abandonado,
em razdo de um diagnéstico claramente negativo da
experiéncia.

4 KRELL, Andreas Joachim. A reforma federativa
alema, a supressdo das competéncias de quadro e a
superacao da teoria das leis nacionais no Brasil. In:
Interesse Ptiblico, Belo Horizonte, v. 9, n® 44, jul. 2007.
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da responsabilidade politica
e o risco de uma concepcao
sistemadtica de a lei federal ser
frustrada por normatizacoes
parciais dos estados, que po-
dem levar a problemas de in-
terpretacao e aplicacao das leis.

Ademais, as novas regras abrem a
possibilidade de ocorréncia do efei-
to ping pong, com a sucessao de leis
estaduais e federais sobre um mesmo
tema, o que, levado ao extremo, po-
deria gerar uma instabilidade juridica
no Estado Federal. Ao discorrer sobre
a competéncia de divergéncia, obser-
va Beatriz Horbach*:

A introducdo da competéncia
legislativa de divergéncia é um
dos aspectos mais polémicos e
inovadores da Reforma Federa-
tiva. A possibilidade de ser pro-
mulgada lei estadual que con-
trarie lei federal, em algumas
areas, tendo prioridade frente
a esta, ¢ uma inovacdo sem
precedentes na esfera mundial.
Suas consequéncias, com isso,
ainda nao sao claras, havendo
discordancias, tanto do ponto
de vista juridico, como do pon-
to de vista técnico.

Sao muitos os problemas apon-
tados. O uso ou nao da prudén-
cia quando da utilizacdo da
competéncia de divergéncia,
os rumos que um federalismo
competitivo pode tomar, as-
sim como a possibilidade de
um aumento de distancia en-
tre os Estados-membros que
possuem melhores meios fi-
nanceiros e 0s mais pobres,
sdo alguns pontos igualmente

4 HORBACH, Beatriz Bastide. Op. cit., p. 318.
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polémicos. Também, as con-
sequéncias na esfera comuni-
taria, ou seja, a dificuldade de
orgaos da Unido Europeia em
saber se suas diretrizes foram
implementadas com eficdcia
pelo direito alemao.

Nao obstante as criticas dirigidas a
competéncia de divergéncia, o risco
de fragmentacao legislativa a ela as-
sociado é mitigado por trés fatores: (i)
as normas constitucionais federais;
(ii) a expressa exclusdo de certos te-
mas de Direito Ambiental do rol de
competéncias de divergéncia (licenca
para cacar, principios de protecao a
natureza, direito de protecao as es-
pécies e de protecdo ao ecossistema
marinho, e, na gestao de recursos hi-
dricos, normas sobre substancias e
instalacdes); (iii) a atividade legislati-
va da Unido Europeia®.

Os paises que integram a Unido Eu-
ropeia devem obediéncia as normas
do Direito Comunitdrio, e sua legis-
lacdo deve implementar, no ambito
interno, as directivas europeias, em
um processo que se assemelha ao da
extinta legislacdo de quadro. Diver-
sas directivas sobre meio ambiente
foram editadas nas ultimas décadas,
merecendo registro:

e Directiva 85/337/CEE, de 27 de ju-
nho de 1985, relativa a avaliacdo
dos efeitos de determinados proje-
tos publicos e privados no ambien-
te, alterada pela Directiva 97/11/
CE, de 3 de marco de 1997, e Direc-
tiva 2001/42/CE, de 27 de junho de
2001, relativa a avaliacao dos efeitos

4 MULLER, Uwe; KLEIN, Benjamin. Op. cit., p. 189.
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de determinados planos e progra-
mas no ambiente;

e Directiva 92/43/CEE, de 21 de maio
de 1992, relativa a preservacao dos
habitats naturais e da fauna e da
flora selvagens;

e Directiva 2000/60/CE, de 23 de ou-
tubro de 2000, que estabelece um
quadro de acdo comunitdria no do-
minio da politica da 4gua, Directiva
2006/11/CE, de 15 de fevereiro de
2006, relativa a poluicdo causada
por determinadas substancias peri-
gosas lancadas no meio aquético da
Comunidade, e Directiva 2007/60/
CE, de 23 de outubro de 2007, rela-
tiva a avaliacdo e gestdo dos riscos
de inundacdes;

e Directiva 2003/35/CE, de 26 de
maio de 2003, que estabelece a par-
ticipacdo do publico na elaboracao
de certos planos e programas relati-
vos ao ambiente;

e Directiva 2008/1/CE, de 15 de ja-
neiro de 2008, relativa a prevencao
e controle integrados da poluicao,
e Directiva 2010/75/UE, de 24 de
novembro de 2010, relativa as emis-
soes industriais;

¢ Directiva 2008/98/CE, de 19 de no-
vembro de 2008, relativa aos residu-
0s;

e Directiva 2009/147/CE, de 30 de
novembro de 2009, relativa a con-
servacdo das aves selvagens.

No que diz respeito, por exemplo, a
caca, a competéncia de divergéncia
dos Estados é limitada tanto pelo fato
de que a matéria especificamente

N

relacionada a concessdo de licenca



para cacar e a referente ao Direito de
protecdo das espécies se inserem na
competéncia de nucleo, quanto pelo
disposto nas Directivas 92/43/CEE e
2009/147/CE.

J& a competéncia de divergéncia so-
bre a prote¢do a natureza e a conser-
vacdo da paisagem € limitada pela
competéncia de nucleo da Unido
para estabelecer principios de prote-
¢do a natureza e regular o Direito de
preservacao de espécies e do ecos-
sistema marinho. E restringida igual-
mente pelas Directivas 85/337/CEE,
92/43/CEE, 2000/60/CE, 2001/42/CE,
e 2009/147/CE. Os Estados disporao
de maior espaco de divergéncia em
assuntos ainda ndo regulados pelo
Direito Comunitdrio, como a erosao
do solo e a preservacdo de elementos
da paisagem®’.

Ainda nesse ambito, outra critica que
pode ser feita a reforma diz respeito
ao fato de, sem embargo de ter sido
eliminada a competéncia para le-
gislacdo de quadro, a reforma haver
mantido a possibilidade de a Unido
editar normas gerais, ao aludir a prin-
cipios de proteg¢do a natureza. O que
diferencia a nova sistemdtica da an-
terior é a dispensa de observancia,
pela Unido, da cldusula da necessida-
de, para editar tais normas gerais. No
entanto, ao contemplar esse tipo de
previsdo, o constituinte reformador
manteve irresoluto o problema da

7Nesse sentido, cf. MULLER, Uwe; KLEIN, Benjamin.
Op. cit., p. 190-1. Os autores ressaltam que a Direc-
tiva 92/43/CEE restringe a liberdade dos Estados de
designar dreas de preservacdo como bem entendam.
Ademais, assinalam que a legislagao europeia do se-
tor agricola obriga os membros da Uniao Europeia a
assegurar a conservacao das dreas de cultivo em boas
condigoes ecoldgicas.
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separacdo entre normas gerais e es-
peciais, o que é visto negativamente
pela doutrina“.

A discussao em torno das normas
gerais ndo é meramente académica,
pois tudo aquilo que nao for conside-
rado norma principiolégica em sede
de protecdo a natureza se sujeitard a
competéncia de divergéncia. A jus-
tificacdo do projeto de reforma pro-
curou aclarar esse ponto, ao indicar
como temas objeto dessa compe-
téncia a conservacdo da diversida-
de bioldgica e o funcionamento dos
ecossistemas, mas nao a gestdo pai-
sagistica, os requisitos concretos e o
conteudo para a designacao de dreas
de preservacao, as boas prdticas agri-
colas e de silvicultura e a cooperacao
com associa¢oes de defesa do meio
ambiente®. Isso, porém, ndo resolve
de todo o problema, pois permane-
ce a duvida quanto aos limites das
prescri¢cdes federais em sede de di-
versidade biolégica e funcionamen-
to dos ecossistemas. A se adotar, por
analogia, a solucao do TCF anterior
a reforma de 2006, tais normas nao
poderiam descer a pormenores, tam-
pouco ser diretamente aplicdveis.
Na visdo de Frenz, a competéncia da
Unido para fixar principios de prote-
¢do a natureza, embora deva deixar
um espaco de acao para o legislador
estadual, abrange a fixacdo de niveis

4 Cf. WOELK, Jens. La Riforma del Sistema Federale
Tedesco: Riuscito il Primo Atto. In: Rivista di Diritto Pub-
blico Italiano, Comunitario e Comparato, ano 1V, n® 15,
2006. Disponivel em: http://federalismi.it/ApplMostra-
Doc.cfm?Artid=5430&content=La+riforma+del+siste
ma-+federale+tedesco:+riuscito+il+primo-+atto&conte
nt_author=Jens+Woelk.htm . Acessado em 6 de agosto
de 2012. Também: MULLER, Uwe; KLEIN, Benjamin.
Op. cit., p. 190.

49 Cf.: Bundestag Drucksache 16/813, pp. 7-8.
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minimos de protecdo a serem obser-
vados pelos Estados®.

De qualquer modo, a manutencao de
um nucleo temdtico sobre o qual a
Unido pode dispor sem possibilidade
de regulacdo diversa pelos Estados
atenua os riscos de grande fragmen-
tacao legislativa no tocante a protecao
a natureza. Assim, em que pese 0 pro-
blema da indeterminacdo dos limites
da legislacdo principiolégica, o saldo
da reforma nesse ponto pode mesmo
ser considerado favordvel a Unido.
Sob a ética de que a criagao das com-
peténcias de divergéncia foi o preco a
ser pago para diminuir o poder de veto
do Bundesrat e para permitir a legisla-
¢ao federal em assuntos de compe-
téncia concorrente com a dispensa de
submissao a clausula da necessidade,
a subsisténcia de matérias sujeitas a
competéncia de nicleo no interior de
campos temdticos mais abrangentes
e sujeitos a competéncia de divergén-
cia, permitird estabelecer freios a uma
indesejada fragmentacdo normativa.

No tocante a gestdo de recursos hi-
dricos, a competéncia de divergéncia
também se vé restringida pela com-
peténcia de nicleo da Unido para
regular substéncias e instalagoes. Por
“substancias e instalacdes”, deve-se
entender, nos termos da justifica-
¢ao do projeto de reforma, qualquer
material, fdbrica, equipamento que
produza impacto sobre os recursos
hidricos, como no caso de descargas

% Cf. Palestra de Walter Frenz, in: DEUTSCHER
BUNDESTAG. Op. cit., p. 147. Essa exegese confere aos
“principios de prote¢ao a natureza” um sentido seme-
lIhante ao dos “pressupostos minimos de prote¢ao” ao
meio ambiente de que cuida o art. 41 da Constitui¢do
da Argentina.
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de substancias em massas d’dgua’.
Além disso, as Directivas 2000/60/CE,
2006/11/CE e 2007/60/CE veiculam
normas vinculantes para os Estados
nesse setor.

Uma dultima restricdo que costuma
ser apontada a competéncia de diver-
géncia € o principio de fidelidade ao
pacto federativo ou de um comporta-
mento benigno para com a Federacao
(Grundsatz des bundesfreundlichen
Verhaltens), consoante o qual:

No exercicio de suas compe-
téncias, a Uniao e os Estados
devem mostrar necessdria e ra-
zodvel consideracao pelos inte-
resses gerais do Estado Federal
e as preocupacoes dos Estados.
Legislacdo divergente que viole
o Direito Comunitdrio violara
igualmente um a norma cons-
titucional nao escrita de fideli-
dade a Federacao®.

Além dos elementos citados, nao
deve ser negligenciada a nova regra,
constante do § 6° do art. 1042 da Lei
Fundamental, de reparticdo de res-
ponsabilidades entre Unido e Esta-
dos, por descumprimento do Direito
Comunitédrio, apta a desincentivar
medidas mais ousadas dos Estados
no campo da legislacdo de divergén-
cia, uma vez que serdo apenados fi-
nanceiramente em maior extensao
aqueles Estados que derem causa a
tal descumprimento.

Segundo Kuster®®, os primeiros anos
p6s-reforma federativa tém revelado:

51 Cf.: Bundestag Drucksache 16/813, p. 11.
S2KUSTER, Bernd. Op. cit., p. 5.
SSKUSTER, Bernd. Op. cit., pp. 5-6.



(i) a acdo intensa da Unido na apro-
vacao de leis em quase todas as dreas
nas quais sua competéncia foi am-
pliada (a quantidade de leis federais
sobre meio ambiente que sofreram
alteracoes recentes € prova disso); (ii)
a parcimOnia dos Estados em fazer
uso de sua competéncia de divergén-
cia, havendo poucos casos concretos
de legislacao estadual contrdria a fe-
deral, como a lei da Baviera referente
as estacoes de caca.

O autor observa também que, en-
quanto os chefes de governo estadu-
ais procuram marcar posicao, recla-
mando maior autonomia e forca para
os Estados, suas assembleias legisla-
tivas optam preferencialmente por
manter em vigor a legislacdo federal,
nio produzindo suas proprias leis.
Isso confirma o progndstico feito em
2007 por Miiller e Klein, vislumbran-
do grandes chances de os Estados
adotarem uma postura de comedi-
mento no uso da competéncia de di-
vergéncia, em razdo de sua tendéncia
histérica de participacdo passiva no
federalismo alemdo, no plano legis-
lativo, corroborada por constricoes
financeiras, que desencorajam Esta-
dos economicamente menos fortes a
legislarem sobre novas politicas pu-
blicas, sendo mais comodo para eles
simplesmente aplicarem a legislacao
produzida em nivel federal®.

Nao resta divida de que a eliminacao
das competéncias para legislacao de
quadro e a dispensa de observancia
da cldusula da necessidade para o
exercicio da competéncia legislativa

MULLER, Uwe; KLEIN, Benjamin. Op. cit., p. 192.
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pela Unido na maior parte das maté-
rias relativas ao meio ambiente faci-
litou a transposi¢do das directivas do
Direito Comunitdrio pela Alemanha,
mesmo levando-se em conta o risco
de uso improéprio da competéncia de
divergéncia pelos Estados. Tratando-
-se de competéncia de divergéncia, o
risco de descumprimento das direc-
tivas se da por eventual acdo do Es-
tado, ao aprovar legislacdo com elas
conflitante. J4 no cendrio anterior a
Reforma, o risco ocorria mesmo (e
principalmente) no caso de inacao
dos Ldnder, j& que, nos termos da
nova jurisprudéncia do TCE o exerci-
cio da competéncia concorrente pela
Unido passou a se submeter a requisi-
tos mais rigidos, e a regulacao federal
exaustiva em temas sujeitos a com-
peténcia para legislacdo de quadro
somente poderia ocorrer em cardter
excepcional.

O projeto inicial da Reforma afastava
as exigéncias da cldusula de necessi-
dade quanto a poluicdo atmosférica
e sonora, mas nao quanto a gestdo
de residuos®. Sem embargo, dada a
transversalidade do tema, havia na
doutrina quem defendesse que, mes-
mo inexistindo no projeto uma clara
menc¢do de que a competéncia con-
corrente em matéria de gestdo de re-
siduos ndo se sujeitava a cldusula da
necessidade, a solucao diversa nao
se poderia chegar em face dos refle-
xos reciprocos da poluicao do ar, da
dgua e do solo®. Ademais, a proposta

% Bundestag Drucksache 16/813, p. 2.

% Cf.: Palestra de Walter Frenz, in: DEUTSCHER BUN-
DESTAG. Op. cit., 15. Sitzung, pp. 139-40. Acessado em
6 de agosto de 2012. As diferentes formas de poluigao
devem, de fato, ser vistas sob uma perspectiva inte-
gradora. A poluicao do solo pode conduzir a poluigao
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se revelava claramente inconsistente,
ao submeter a clausula da necessida-
de a gestdo de residuos e dispensar de
seu atendimento a legislacdo sobre
poluicdo sonora. Se o alcance territo-
rial mais reduzido de possiveis danos
ambientais resultantes do tratamento
inadequado do lixo poderia ser utili-
zado como justificativa para limitar
a intervencao legislativa federal, com
maior razao o mesmo raciocinio de-
veria ser aplicado no caso da poluicao
sonora. De resto, a abrangéncia espa-
cial do dano ao meio ambiente, em
sede de gestdo de residuos, pode, em
alguns casos, ultrapassar as fronteiras
estaduais.

No texto enfim aprovado, optou-se
por qualificar como competéncia
concorrente de ntcleo (e, portanto,
ndo sujeita a cldusula de necessida-
de), tanto a poluicdo atmosférica e
sonora quanto a gestdo de residuos,
assim como a disciplina relativa a
agentes contaminantes da dgua. Sem
isso, o problema da transposicdo das
directivas europeias no ambito do
controle da poluicio permaneceria
em aberto®. No tocante a gestdo de
residuos, fato digno de nota é que, a
despeito de a Reforma de 2006 haver,
pela caracterizacao da matéria como
sujeita a competéncia de nticleo, fa-
cilitado a transposicao de directivas
europeias, uma nova lei federal sobre
o assunto, para adaptar o ordena-
mento juridico nacional a Directiva

da dgua (ex.: contaminagao das dguas subterraneas)
e do ar (ex.: produc@o de gases de efeito estufa pela
decomposicao de lixo organico). Também a polui¢ao
atmosférica pode levar a contaminacao do solo e da
dgua (ex.: chuva dcida).

57 Cf.: Palestra de Johannes Dietlein, in: DEUTSCHER
BUNDESTAG. Op.cit., p. 122.
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2008/98/CE, somente foi aprovada
em fevereiro de 2012, entrando em Vvi-
gor no més e julho seguinte. O art. 40
da Directiva fixava prazo até 12 de de-
zembro de 2010 para a transposicao
de suas normas para o Direito interno
dos paises membros da Unido Euro-
peia. Como se vé, o atraso na adap-
tacdo do Direito interno as directivas
comunitdrias ndo pode ser tributado
exclusivamente ao esquema anterior
de reparticao de competéncias legis-
lativas.

O problemarelativo a transposi¢do do
Direito Comunitdrio subsiste, ainda,
quanto a poluicao sonora comporta-
mental, matéria que passou a ser da
competéncia legislativa exclusiva dos
Estados. As directivas contra a polui-
¢do sonora nao contém diferenciacao
de tratamento entre ruido compor-
tamental e os de outra espécie, o que
pode redundar em dificuldades em
sua transposi¢cdo para o Direito ale-
mao, quando se tratar de poluicao
sonora comportamental, diante da
necessidade de as legislacoes dos 16
Léinder se harmonizarem com as nor-
mas europeias.

Outra questdo ndo equacionada pela
Reforma foi a submissdao das maté-
rias referentes ao meio ambiente a
diferentes regimes de competéncia
legislativa. Se era seu objetivo tornar
mais clara a divisdo de competéncias
e a verificacdo do atendimento dos
requisitos para o seu exercicio, nao
contribui para esse intento a submis-
sdo das subdreas do Direito ambien-
tal a regras de competéncia distintas,
mdaxime em razdo das interrelacoes
entre essas subdreas. Bem por isso,



a substituicao das vdrias referéncias
no texto constitucional por um titulo
competencial tinico, abarcando o Di-
reito ambiental, foi sugerida tanto por
juristas que defendiam uma maior
centralizacao da disciplina normati-
va quanto por aqueles que pugnavam
por maior autonomia dos Estados®.

A criacdao de um titulo tnico (com-
peténcia para legislar sobre meio
ambiente) eliminaria a necessidade
do recurso a outras areas temadticas,
como o Direito Econdmico, para re-
gular matérias ambientais. Ademais,
facilitaria a aprovacdo do Cédigo
Ambiental, bem como a aprovacao
de normas ambientais exigidas pelo
Direito Comunitdrio. Por outro lado,
a separacdo das matérias de Direito
Ambiental em vérios titulos apresenta
a vantagem de se identificarem dreas
em que os Estados ndo poderdo exer-
cer sua competéncia de divergéncia.
A alternativa por um titulo tnico so-
mente se revelaria factivel caso hou-
vesse consenso entre a Unido e os Es-
tados quanto a esfera federativa que
teria prevaléncia na edicao de normas
sobre todas as matérias ambientais, o
que nao se verificou concretamente.

Por fim, cabe ressaltar que, embo-
ra a questdo relativa a aderéncia do
Direito Interno as normas do Direito
Comunitdrio tenha sido relevante nas
discussoes da Reforma Constitucio-
nal de 2006, nao seria necessario bus-
car no plano europeu razoes para a

% Cf.: Palestras de Michael Kloepfer, Astrid Epiney
e.Hans-Joachim Koch, in: DEUTSCHER BUNDESTAG.
Op. cit., 15. Sitzung, pp. 125, 154 e 179. Disponivel em:
http://starweb.hessen.de/cache/bund/foederalis-
mus_03_Protokoll_Umwelt.pdf. Acessado em 6 de
agosto de 2012.
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uniformizacado do Direito Ambiental.
O tratamento legislativo integrado do
meio ambiente se justifica pelas pré-
prias caracteristicas do objeto de re-
gulacao. Consoante observam Miiller
e Klein a respeito das relacdes entre
federalismo e protecao do meio am-
biente®:

Uma competéncia legislativa
federal uniforme e que tudo
abarque de modo algum con-
flita com o apoio a um sistema
federal, tal como o que defen-
demos, ja que uma abordagem
integrativa é absolutamente
necessdria no campo da pro-
tecdo ambiental. O meio am-
biente nao consiste de diferen-
tes elementos independentes
uns dos outros, mas de um sis-
tema uniforme com complexas
interrelacoes e interdependén-
cias. Nao uma variedade de di-
ferentes regulacoes estaduais
e federais, mas apenas regu-
lacdes uniformes federais sao
capazes de efetivamente pro-
teger o meio ambiente e imple-
mentar uma abordagem inte-
grativa, como predeterminada
pelo Direito Europeu e — o que
é mais importante — também
pela propria natureza do meio
ambiente em si mesmo.

Com efeito, ndo se pode desprezar o
fato de que a eficdcia da acdo estatal,
em matéria afeta ao meio ambiente,
depende, em grande parte, da uni-
formidade na aplicacdo das medidas
protetoras. Uma ampla liberdade dos
Estados para dispor sobre o assunto
pode conduzir a situacdo de rentincia
a tarefas impostas pela Constituicao.

5 MULLER, Uwe; KLEIN, Benjamin. Op. cit. p. 185.
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Basta pensar nos reflexos de eventu-
al deficit de protecdo ambiental em
um Estado sobre o meio ambiente
de outro Estado. A existéncia de uma
multiplicidade de ordenamentos so-
bre o mesmo campo temadtico pode,
em lugar de proporcionar uma tutela
mais efetiva do bem protegido, levar
ainseguranca juridica. Apesar de pre-
ver a competéncia de divergéncia, a
Reforma Constitucional de 2006, ao
remover obstdculos a disciplina de
questdes ambientais pelo legislador
federal, criou melhores condigoes
para o tratamento uniforme e inte-
grado da matéria.

I1l. CONCLUSAO

Embora a reparticio de competén-
cias legislativas na Carta Magna de
1988 tenha sofrido influéncia da Lei
Fundamental de Bonn, nunca hou-
ve identidade entre os dois modelos.
Nao obstante isso, o exame da experi-
éncia alema no tocante a distribuicao
de competéncias legislativas entre
Bund e Linder apresenta-se util na
compreensao dos efeitos positivos ou
negativos de uma opcao por conferir
maior espaco de atuagdo do legisla-
dor estadual relativamente a determi-
nadas matérias como as relacionadas
ao meio ambiente.

Em matérias que admitem regulacao
pelo ente central e pelos Estados, ape-
sar das semelhancas entre as compe-
téncias para legislacdo concorrente
brasileira e para a extinta legislacao
de quadro alema, a Constituicao de
1988 nao dispde de regra que con-
dicione a atuacdo do legislador da
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Unido a algo equipardvel a cldusula
da necessidade, exigéncia feita tam-
bém no ambito da competéncia con-
corrente da Lei Fundamental anterior
areforma de 2006.

Quanto a reparticio de competén-
cias na Federacdo alema decorren-
te da Reforma de 2006, nada ha na
Constituicao brasileira minimamente
assemelhado a competéncia de di-
vergéncia. No que concerne as com-
peténcias de niicleo e de necessidade,
como em ambos os casos a lei federal
editada pode regular inteiramente a
matéria de que trata, obstaculizando
o exercicio da competéncia legislati-
va pelos Estados sobre o mesmo as-
sunto, também nao hd como tracar
paralelo entre elas e a competéncia
concorrente do art. 24 da Constitui-
¢ao brasileira.

O que mais se aproxima da compe-
téncia legislativa concorrente brasi-
leira no texto ora vigente da Lei Fun-
damental é a competéncia prevista
em seu art. 74, § 1°, n® 29, segundo a
qual a Unido pode legislar sobre prin-
cipios de prote¢do a natureza.

Conquanto a Lei Fundamental, na
parte em que cuida da distribuicao
de competéncias entre os entes fe-
derados, tenha servido de inspiracao
para diversas outras Cartas Cons-
titucionais, fato é que as regras por
ela adotadas se revelaram bastante
disfuncionais nas ultimas décadas.
Seu texto, que numa primeira leitura
poderia sugerir a abertura de grande
espaco para a legislacao estadual, foi
desde o inicio interpretado pelo TCF
de uma maneira francamente favora-



vel a ampliacdo dos poderes do legis-
lador federal. E este de modo algum
se inibiu de editar normas abrangen-
tes e exaustivas sobre tudo quanto se
incluisse no ambito das competén-
cias concorrente e para legislacdo de
quadro. Enquanto tal esquema vigo-
rou, os entraves a producao legislati-
va, malgrado ndo despreziveis, con-
sistiam basicamente em resisténcias
oferecidas pelos governos estaduais a
aprovacao de leis das quais discordas-
sem e que dependessem da chancela
da maioria absoluta do Bundesrat.

Em meio a um processo de progres-
siva uniformizacdo das legislacoes
dos paises membros da Unido Euro-
peia, veio somar-se as dificuldades
de aprovacao de leis federais no Bun-
desrat a nova jurisprudéncia do TCE
produzida com base no texto da Lei
Fundamental reformado em 1994. A
maior resisténcia a edicao, pelo le-
gislador federal, de normas nacional-
mente uniformes sobre matérias sub-
metidas a competéncia concorrente e
de quadro, e, quanto a esta ultima, a
producao de leis federais detalhistas
deu origem a uma situacdo de impas-
se. A Lei de Revisdo Constitucional
havia determinado que a legislacao
federal ja existente continuaria em
vigor até que a Unido autorizasse os
Estados a dispor em contrédrio. Im-
possibilitada a Unido de produzir
legislacdo substitutiva, ndo era tam-
bém de seu interesse permitir a frag-
mentacdo normativa.

Como praticamente todas as matérias
afetas a0 meio ambiente se subme-
tiam, na Lei Fundamental, as regras
estabelecidas para as competéncias
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concorrentes e de quadro, a nova ju-
risprudéncia do TCF teve um efeito
devastador sobre as perspectivas de
edicdo de normas ambientais nacio-
nalmente uniformes. Nesse contexto,
os riscos de punicdo da Alemanha
por inércia na transposicao das direc-
tivas europeias sobre meio ambiente
eram patentes.

A Reforma Constitucional de 2006 foi
uma tentativa de solucionar os men-
cionados problemas. Para tanto, bus-
cou reduzir as matérias dependentes
de aprovacdo pela maioria absoluta
do Bundesrat, deu nova disciplina as
competéncias concorrentes e elimi-
nou as competéncias de quadro.

Quanto as matérias de Direito Am-
biental, a Reforma Constitucional
de 2006, transferiu para o ambito da
competéncia concorrente os cam-
pos materiais antes sujeitos a com-
peténcia para legislacdo de quadro.
Além disso, eliminou a exigéncia de
atendimento a cldusula da necessi-
dade como condicdo para o legisla-
dor federal regular a grande maioria
dos temas ambientais objeto de com-
peténcia concorrente, mantendo-a
apenas no concernente a mineracao
e energia, a protecdo de plantas con-
tra doencas e pragas e a protecdo dos
animais.

Parte dos temas passiveis de regula-
cao pelo legislador federal com dis-
pensa de atendimento a cldusula da
necessidade passou a se submeter
as regras da competéncia de ntcleo.
Atualmente, a Unido é livre para re-
gular essas matérias de forma inte-
gral e em detalhes, sem que precise
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demonstrar a necessidade de uma
regulacgdo legislativa federal, no inte-
resse da totalidade do Estado, para o
estabelecimento de condicoes de vida
equivalentes no territorio nacional, ou
para a preservacdo da unidade juri-
dica ou econémica. Tal se aplica, por
exemplo, a producdo agricola e flores-
tal, a pesca costeira e oceanica, a pro-
tecdo das costas, a gestdo de residuos
e ao controle da poluicao atmosférica.

Noutros assuntos, o constituinte re-
formador optou por promover uma ci-
sdo, submetendo partes essenciais da
disciplina as regras da competéncia de
ntcleo e o restante a competéncia de
divergéncia. Assim, enquanto a prote-
¢d0 a natureza passou a se sujeitar as
regras da competéncia de divergéncia,
os principios de protecdo a natureza,
o Direito de protecdo as espécies e
de protecdo ao ecossistema marinho
constituem hoje matérias sujeitas as
regras da competéncia de ntcleo. O
mesmo se pode dizer da gestdo de
recursos hidricos, sobre a qual Unido
e Estados podem legislar indistinta-
mente, prevalecendo a lei mais recen-
te, exceto no caso de normas referen-
tes asubstancias e instalacoes, sujeitas
a competéncia de nticleo.

Como resultado de tudo isso, tem-se
uma ampliacao do raio de acdo do le-
gislador federal, ainda que a custa da
outorga de prerrogativas aos Estados
para afastar a aplicacdo das normas
federais em alguns temas. Nao obs-
tante a criacdo da competéncia de
divergéncia possa ser vista como uma
medida favordvel a descentralizacao
normativa, o temor da multiplicacao
de leis estaduais que se apartem da
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disciplina federal ndo foi, até o mo-
mento, confirmado, seja por acomo-
dacao dos Estados, seja por auséncia
de condicbes concretas para exercer
proficuamente tal competéncia.

Ademais, o constituinte reformador
teve o cuidado de criar instrumento
de desincentivo a edicao de leis es-
taduais incompativeis com diretrizes
do Direito Comunitdrio. Atribuiu a
maior parte do 6nus financeiro re-
sultante de penalidades por descum-
primento das normas europeias aos
Estados que lhe derem causa, o que
também inibe uma postura mais ati-
va dos Estados, mormente em face da
numerosa legislacdo comunitdria so-
bre o meio ambiente.

Evidentemente, ndo hd o menor es-
paco para se interpretar a Constitui-
¢cdo brasileira sob uma perspectiva
que autorize algo semelhante, ainda
que remotamente, a competéncia de
divergéncia alema. Se porventura se
promovesse a mudanga no texto da
Lei Maior de 1988 para permitir isso,
fendmeno bem diverso do verificado
na Alemanha poderia ocorrer no Bra-
sil, com amplo uso da competéncia de
divergéncia pelos Estados. O grande
numero de acdes diretas de incons-
titucionalidade nas quais o Supremo
Tribunal Federal declara a inconsti-
tucionalidade de leis estaduais por
invasdo da competéncia federal € in-
dicativo da sofreguidao com que o le-
gislador estadual exerce o seu mister.

Na situacdo cogitada, nao se pode
descartar a hipétese de que boa parte
das leis estaduais editadas tutelassem
mais debilmente o meio ambiente



do que a legislagdo federal, haja vista
a maior capacidade de controle, em
muitos Estados, da politica local por
representantes do agronegocio, setor
que tradicionalmente tem oferecido
maior resisténcia no Brasil a leis de
tutela ambiental.

Se mesmo no plano federal a influén-
cia da bancada ruralista se fez notar
de forma clara, levando a uma derro-
ta do Governo na votacdo do projeto
do novo Cédigo Florestal na Camara
dos Deputados (os vetos da Presiden-
te da Reptiblica e a concomitante edi-
¢ao de uma medida proviséria sobre
0 mesmo assunto o comprovam), in-
fluéncia menor desse setor economi-
co ndo se deve esperar em boa parte
dos legislativos estaduais.

Essa suposicdo simplesmente se ori-
gina da constatacdo de fatos, nao se
vinculando necessariamente a um ju-
izo de que as posicoes dos represen-
tantes do setor agricola sejam contra-
rias a Constituicdo, mesmo porque
ambos os lados em conflito podem
invocar preceitos constitucionais em
defesa de suas teses. Uma conclusao
sobre a constitucionalidade de legis-
lagdo que, em maior ou menor grau,
promova a defesa do meio ambiente
depende do juizo de ponderacado que
se faca dos principios constitucionais
invocados pelos contendores.

O exame da necessidade de disciplina
nacionalmente uniforme de determi-
nadas questdes ambientais deve to-
mar em consideracdo nao apenas os
riscos de legislacoes estaduais menos
protetoras do meio ambiente, mas
também as dificuldades de tutela do
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bem juridicamente protegido em um
cendrio de excessiva fragmentacao
normativa.

Para o problema de uma menor aten-
¢do do legislador estadual a questdes
ambientais, ndo constitui solucao
eficiente, em um regime no qual haja
maior espaco a legislacdo dos entes
subnacionais, a simples declaracao de
inconstitucionalidade das leis que es-
tipulem padroes de protecao ambien-
tal deficitdrios inadmissiveis. Nesses
casos, é imprescindivel que a inércia
do legislador estadual possa ser supri-
da por uma legislacdo nacional que
estipule padroes minimos de prote-
¢do. Se essa conclusdo é vdlida para
federacoes mais descentralizadas,
com maior razdo se deve reconhecer o
papel uniformizador da Unido em fe-
deracdes nas quais o espago de atua-
¢do do legislador nacional é mais am-
plo, detendo a Corte Constitucional
uma funcio relevantissima de assegu-
rar a prevaléncia da lei nacional sobre
legislacdo estadual menos protetora.

Na verdade, pode-se defender a pri-
mazia da lei nacional mesmo quan-
do ofereca menor prote¢do ao meio
ambiente que a lei estadual, se o fizer
fundada na ponderagdo de outros
valores constitucionais, uma vez que
o eventual afa do legislador estadual
em proteger o meio ambiente ndo o
autoriza a menoscabar outros bens
constitucionalmente tutelados e ob-
jeto de regulacdo juridica pelo legis-
lador da Uniao.

O regramento nacionalmente uni-

forme é importante ndo apenas para
assegurar esses padrées minimos. Em
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si mesma, a uniformidade é um valor,
pelas suas consequéncias em termos
de maior seguranca juridica e con-
tencdo de conflitos federativos. No
ambito ambiental, a uniformidade le-
gislativa se justifica com maior razao
ainda, pois o tratamento integrado e
abrangente das multiplas subdreas
do Direito Ambiental é fundamental
para assegurar a propria eficdcia da
legislacdo sobre o assunto.

A Reforma Constitucional de 2006
pode ser vista como uma tentativa de
correcao de rumo, no tocante as com-
peténcias legislativas sobre meio am-
biente, ap6s o ensaio no sentido de
se exigir maior descentraliza¢do nor-
mativa, que teve lugar com a altera-
¢ao da cldusula da necessidade e com
nova jurisprudéncia do TCF sobre ela,
mais rigorosa em relacao ao exercicio
das competéncias concorrentes e
para legislacdo de quadro pela Uniao.
A experiéncia alema serve como aler-
ta nas reflexdes acerca da constante
reivindicacdo por maior espago de
atuacao dos legisladores estaduais no
Brasil, no ambito das competéncias
concorrentes, sobretudo em questoes
ambientais.
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A

BIODIESEL E PROPOSTA DE UM NOVO MARCO
REGULATORIO: OBSTACULOS E DESAFIOS

Fernando Lagares Tavora'

Resumo

O presente texto tem por finalidade avaliar a necessidade de
um novo marco legal para o setor de biodiesel. A situacao pro-
dutiva nacional e mundial é o ponto de partida para o estudo
da legislacao em vigor e dos pontos de estrangulamento para
consolidacao e desenvolvimento do setor. Para alcance dessa fi-
nalidade, os principais objetivos do trabalho sdo: i) opinar, ini-
cialmente, sobre a necessidade de um novo marco regulatério
para o biodiesel; ii) estudar a legislacao vigente do setor; iii) dis-
tinguir quais medidas seriam necessarias no contexto corrente;
iv) avaliar a insercdo do pais no contexto produtivo nacional e
internacional, procurando identificar as peculiaridades do sis-
tema produtivo; v) ponderar sobre questdes sociais e ambien-
tais; vi) relatar alguns problemas que permeiam o setor; vii) re-
fletir sobre os desafios para producdo do biodiesel nacional; e
viii) propor recomendacdes acerca de uma possivel estratégia
para um novo marco regulatério para o biodiesel e/ou agdes de
politicas publicas a serem conduzidas.

Palavras-chave: biodiesel; legislacao; politicas ptiblicas.

Abstract

This paper aims to assess the need for a new legal framework
for the biodiesel sector. The national and global production is
the starting point for the study of national legislation and the
bottlenecks for the consolidation and development of the sec-
tor. To tackle these issues, the main goals are: i) to evaluate the
need for a new regulatory framework for biodiesel; ii) to stu-
dy the sector legislation in Brazil, iii) to distinguish what policy
initiatives would be needed in the current context, iv) to eva-
luate the insertion of the Brazilian production in the national
and international context, seeking to identify the peculiarities

! Engenheiro Civil e Mestre em Economia do Setor Ptblico pela Universidade de Brasilia,
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ningen University, Holanda. Consultor Legislativo do Senado Federal. E-mail: tavora@se-
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of the production system; v) to think
over social and environmental issues;
vi) to report some problems that per-
vade the industry; vii) to consider the
challenges to national production of
biodiesel and viii) to suggest an agen-
da for a new regulatory framework for
either biodiesel or public policy ac-
tions to be conducted.

Keywords: biodiesel; legislation; pu-
blic policy.

LISTA DE ABREVIACOES

ANP - Agéncia Nacional do Petréleo,
Gas Natural e Biocombustiveis

B4 - diesel com 4% de biodiesel — B5,
com 5%, etc.

CIDE - Contribui¢ao de Intervencao
no Dominio Econdmico

CNPE - Conselho Nacional de Politi-
ca Energética

CRABIO - Subcomissao Permanente
dos Biocombustiveis da Comissao de
Agricultura e Reforma Agraria do Se-
nado Federal

CO2 - Diéxido de carbono ou gés car-
bénico

Conab - Companhia Nacional de
Abastecimento

GTBIO - Grupo de Trabalho da Co-
missdo de Servicos de Infraestrutura
do Senado Federal

IBGE - Instituto Brasileiro de Geogra-
fia e Estatistica

ENERS Energy Concept — Biofuel Pla-
taform

FAO - Food and Agriculture Organi-
zation

A4 reierrurajan.jun. 2013

MAPA - Ministério da Agricultura, Pe-
cudria e Abastecimento

MDA - Ministério do Desenvolvi-
mento Agrario

ONU - Organizacao das Nacdes Uni-
das

PNPB - Programa Nacional de Produ-
¢ao e Uso do Biodiesel

I?ROALCOOL —Programa Nacional do
Alcool

Proéleo — Plano de Producéo de Oleos
Vegetais para Fins Energéticos

SINDICOM - Sindicato Nacional de
Empresas Distribuidoras de Combus-
tiveis e Lubrificadores

UBRABIO - Uniao Brasileira do Bio-
diesel

US EIA - US Energy Information Ad-
ministration

UNICA - Uniéo da Industria de Cana-
-de-actcar

1.INTRODUCAO

Nos tltimos dois anos, com a expan-
sdo significativa da capacidade ociosa
da industria de producao de biodie-
sel, tém surgido demandas recorren-
tes perante os poderes Executivos e
Legislativos para criacdo de um novo
marco regulatério para o biodiesel.

Entre as demandas mais comuns,
ressaltadas, por exemplo, pelo Centro
Brasileiro de Infraestrutura® estao: i)
incentivos a exportacao do biocom-
bustivel; ii) estabelecimento de me-
tas compulsérias mais robustas para
mistura de biodiesel; iii) reducao da

2 Vide Valor Economico (2012).



carga tributdria; iv) reformulacdo do
sistema de leildes para a comerciali-
zacao do produto; v) politicas mais
inclusivas para a agricultura fami-
liar; vi) fomento a diversificacdo de
matérias-primas para a producao do
biodiesel®.

Os grandes problemas decorrentes
do atendimento de demandas des-
sa natureza podem ser uma maior
intervencdo estatal no setor, o que
de alguma forma acaba provocando
distor¢des alocativas, ja que parte
das medidas modifica nao s6 o prego
pago pelo biodiesel, mas também o
custo repassado para a sociedade.

No outro espectro, a falta de inter-
venc¢do pode inviabilizar o desenvol-
vimento de uma industria da qual o
pais dispoe de clara vantagem com-
parativa: ndo s6 terras abundantes,
mas também inimeras fontes de ma-
téria-prima e um inestimdvel pacote
tecnoldgico ja desenvolvido.

Atualmente, o cendrio produtivo de
biodiesel é nebuloso: mais da meta-
de da capacidade produtiva encon-
tra-se ociosa; o pais praticamente
nio exporta nada de biodiesel; a
producao existente é altamente con-
centrada no insumo soja; o critério
social ainda é cambaleante porque
ha necessidade de consolidacao da
participacao da agricultura familiar,
principalmente com uso de uma

3 A UBRABIO defende avango no Programa Nacional
de Producdo e Uso do Biodiesel (PNPB) com a am-
pliacdo para a mistura B7 e a introduc@o do Biodiesel
Metropolitano (B20) - 20% de biodiesel adicionado ao
Diesel 50 —, e também a criagdao de um Programa de
Certificacdo de Qualidade do Biodiesel. Para maiores
detalhes, vide UBRABIO (2012).
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maior diversidade de matérias-pri-
mas; o custo tecnoldgico ainda € alto,
pois o preco do biodiesel é superior
ao do diesel; ha metas compulsérias
de uso do biodiesel, o que gera custos
para sociedade; hd incentivo tributa-
rio para producao do biocombustivel
—tudo isso, em conjunto, implica im-
plicitamente deslocamento alocativo
de recursos —, enfim, ha varios temas
a serem debatidos na consideracdo
de proposta de um novo marco regu-
latério.

O presente texto tem por finalidade
avaliar a pertinéncia da demanda por
um novo marco para o setor de bio-
diesel partindo da situacdo produtiva
nacional e mundial, passando pelo
estudo da legislacao em vigor e che-
gando a andlise de alguns pontos de
estrangulamento para o desenvolvi-
mento do setor.

Os principais objetivos do trabalho
sdo: i) opinar, inicialmente, sobre a
necessidade de um novo marco regu-
latério para o biodiesel; ii) estudar a
legislacdo vigente do setor; iii) distin-
guir quais medidas seriam necessd-
rias no contexto corrente; iv) avaliar
a insercdo do pafs no contexto pro-
dutivo nacional e internacional, pro-
curando identificar as peculiaridades
do sistema produtivo; v) ponderar
sobre questoes sociais e ambientais;
vi) relatar alguns problemas que per-
meiam o setor; vii) refletir sobre os
desafios para a producdo de biodiesel
nacional; e viii) propor recomenda-
¢des acerca de uma possivel estraté-
gia para um novo marco regulatério
para o biodiesel e/ou acoes de politi-
cas publicas a serem conduzidas.
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Para tanto, inicialmente, no capitu-
lo 2, é recuperada uma breve nocao
histérica da introducdo do biodiesel
na matriz energética brasileira. O ca-
pitulo 3 procura detalhar a producao
e o consumo mundial de biodiesel e
apresenta o progndstico produtivo
para os anos vindouros. No capitulo
4, sao mostrados dados e caracteris-
ticas do sistema produtivo brasileiro
de biodiesel. O capitulo 5, por seu
turno, estuda a legislacdo atinente ao
biodiesel, especialmente aquela re-
lativa a Lei do Programa Nacional de
Producao e Uso do Biodiesel (PNPB) e
a tributagdo do biodiesel. No capitulo
6, sdo feitas algumas reflexdes sobre
os problemas e desafios para a produ-
¢do de biodiesel no Brasil. Por fim, o
capitulo 7 apresenta as conclusdes e
comentdrios finais do trabalho.

2. BREVE HISTORICO DO
BIODIESEL NO BRASIL

Primérdios da producao de
biodiesel

Inicialmente, cabe destacar que o bio-
diesel caracteriza-se por ser um com-
bustivel obtido por transesterifica-
¢ao: reacao de lipidios com dlcool em
presenca de catalisador. Atualmente,
o Decreto n® 5.297, de 6 de dezem-
bro de 2004, define, para aplicacao
no pais, biodiesel como combustivel
para motores a combustdo interna
com igni¢cdo por compressao, renova-
vel e biodegradével, derivado de 6leos
vegetais ou de gorduras animais, que
possa substituir parcial ou totalmente
o 6leo diesel de origem f6ssil.
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A producdo de um combustivel a par-
tir de 6leos e gorduras sofreu um lon-
go e lento processo de evolugdo. No
entanto, as tentativas de utilizacao de
6leos e mesmo dlcool de cana-de-acu-
car, realizadas ha mais de um século,
podem ser identificados como precur-
sores dos tipos de biodiesel modernos.

Maia & Feitosa (2009) destacam que,
em 1900, Rudolf Diesel apresentou,
na Exposicdo Universal de Paris, um
motor movido a 6leo de amendoim.
Esse combustivel pode ser considera-
do uma das primeiras versoes de um
biocombustivel.

Em 1903, ja se discutia no Brasil o
uso de biocombustiveis para funcoes
energéticas, como se depreende dos
seguintes eventos, registrados por
Natale Netto (2007): “Exposicdo In-
ternacional de Produtos e Equipa-
mentos a Alcool” e o “Congresso das
Aplicacdes Industriais do Alcool”.

Rathmann et al. (2005) destacam que,
em 1937, ocorreu a primeira conces-
sdo de patente (P. 22.877) a combusti-
veis obtidos a partir de 6leos vegetais
(6leo de palma), a G. Chavanne, em
Bruxelas, Bélgica.

Do lado do consumo, hé registros de
que biocombustiveis desempenha-
ram importantes fun¢des de abaste-
cimento. Worldwatch Institute (2007)
destaca que, no inicio do século XX,
os biocombustiveis chegaram a ocu-
par 5% da oferta de combustivel na
Europa, com suporte principalmente
na Alemanha e Franca e que, entre a
primeira e segunda guerras, o etanol
suplementou o petréleo na Euro-



pa, nos Estados Unidos da América
(EUA) e no Brasil.

Entretanto, com a desmobilizacao
militar e a descoberta de novas re-
servas, a fartura de petréleo barato
eliminou os biocombustiveis do mer-
cado de combustiveis.

A crise do petrdleo e o inicio
do uso de biocombustiveis no
Brasil

Em 1973, com a primeira crise do
petréleo, o preco do barril elevou-se
significativamente. No entanto, com
a segunda crise, a situacdo se tornou
insustentavel. O valor médio do barril
de petréleo, em 1973, foi de US$ 3,88
para US$ 36,59, no auge dos precgos
em 1981, um aumento de cerca de
945%! Emergiram falhas de planeja-
mento estratégico: o pais era depen-
dente de importacdo de petréleo e
ndo tinha plano alternativo para pos-
sivel escassez.

Apresentavam-se claras dificuldades
para produzir petréleo internamente
(os campos de petréleo ndo estavam
confirmados, a tecnologia ndo era
apropriada, o preco de extracdo ainda
era maior do que o pre¢o de importa-
¢30). Assim, além de medidas macro-
econdmicas classicas, novas fontes
de energia deveriam ser encontradas
para suavizar os estragos da elevagao
de custo na economia nacional.

Em 1975, fpi criado o Programa Na-
cional do Alcool (PROALCOOQOL), cuja
principal ambigdo seria substituir os
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veiculos movidos a gasolina por ou-
tros movidos a dlcool. As primeiras
experiéncias de engenharia no Brasil,
lidando com esse biocombustivel, ja
vinham sendo realizadas desde o ini-
cio do século e, ja em 1925, o primeiro
carro jd tinha viajado do Rio de Janei-
ro a Sao Paulo, cerca de 430 km, mo-
vido a alcool (Unica, 2008).

Em 1980, o primeiro 6nibus movido a
biodiesel percorreu 300 km com bons
resultados. Segundo Parente (2007), o
motor teve desempenho melhor do
que o motor que utilizava somente
diesel.

Mas, a trajetéria do biodiesel no Brasil
comecou muito antes, com iniciativas
do Instituto Nacional de Tecnologia na
década de 1920. No entanto, somente
no final da década de 1970, em meio a
crise energética internacional, foi cria-
do o Plano de Producio de Oleos Ve-
getais para Fins Energéticos (Prodleo).

De acordo com Parente (2003), a pri-
meira patente mundial de biodiesel
e de querosene vegetal de aviacao
(PI8007957) foi registrada por ele no
Brasil. Esta patente foi requerida em
1980 e, atualmente, ja se encontra em
dominio publico.

Em 1980, o Prodleo passou a ser de-
nominado Programa Nacional de
Oleos Vegetais para Fins Energéticos,
cujo objetivo era promover a substi-
tuicdo de até 30% de 6leo diesel com
Oleos vegetais produzidos a partir
de soja, amendoim, colza e girassol.
Entretanto, o sucesso do Prodlcool —
que acabou sendo um competidor do
Prodleo - a estabilizacao dos precos
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do petrdleo, ja na década de 1980, e,
mormente, o alto custo de esmaga-
mento das oleaginosas e de produ-
¢do do biocombustivel impediram a
expansao e consolidacao do Prodleo’.

Cunha (2006) registra que, em 1986,
os precos do petréleo despencaram,
chegando a menos de US$ 15 por
barril em 1987. Paralelamente, o Pais
passava por um momento econdmico
delicado: uma série de malsucedidos
planos economicos; dificuldade de
pagamento da divida externa, decla-
racdo de moratéria, descontrole das
financas publicas, desajuste moneté-
rio, inflacdo galopante. Nao havia es-
paco para continuidade dos progra-
mas de fomento a biocombustiveis.

0 ressurgimento do etanol e
o lancamento do PNPB

Somente em 2003, com a chegada dos
carros flex-fuel® ao mercado, o dlcool
voltou a ter papel de proeminéncia
como combustivel. Os consumidores
brasileiros mostram racionalidade
econdmica e consisténcia ambiental
aderindo macicamente a nova opcao,
o que levou a cerca de 92% dos carros
vendidos em 2008 no Pais serem bi-
combustiveis. A falta de confianca tec-
nolégica do carro movido a etanol, os
riscos de elevagdo de precos do com-
bustivel ou sua falta foram deixados
para tras. O etanol teve um forte res-
surgimento no pais a partir de entao.

* Outros programas foram tentados em seguida,
como o PRODIESEL e o Programa de Oleos Vegetais,
na década de 1980, e o Projeto DENDIESEL, na déca-
da de 1990.

® Veiculos que podem ser movidos a dlcool ou a gaso-
lina a qualquer taxa de mistura.
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J4 o biodiesel, como representante de
combustiveis produzidos a partir de
gorduras, ganhou destaque e voltou
a ter importancia na matriz energé-
tica brasileira, com o lancamento do
Programa Nacional de Producao e
Uso do Biodiesel (PNPB) em dezem-
bro de 2004. Em 2005, foi aprovada a
Lein®11.097, 13 de janeiro de 2005. A
partir de entdo, o Estado passou a ter
metas de uso de biodiesel na matriz
energética nacional (vide Gréfico 2.1).

De 2005 a 2007, a adicao de dois por
cento de biodiesel ao diesel féssil era
facultativa, evoluindo para ser obriga-
téria, no mesmo percentual (2%), de
2008 a 2012. O percentual subiria para
cinco por cento a partir de 2013. Em
2008, foi lancada a mistura de diesel
com 2% de biodiesel, o chamado B2.

Em julho de 2009, o Pais adotou o B4
(diesel com 4% de biodiesel) e, em ja-
neiro de 2010, entrou no mercado o
B5 (diesel com 5% de biodiesel). Com
essas medidas, o Governo Federal
adiantou a meta do ano de 2013 em
trés anos®.

3. PRODUCAO MUNDIAL DE
BIODIESEL

Distribuicao da producao de
biodiesel no mundo

O biodiesel é produzido em mais de
trinta paises no mundo, sendo que 21
deles ja utilizam o combustivel e 11

6 Para uma visao complementar desse tépico, ver Ho-
landa (2004), MDIC (2006), Natale Neto (2007), CRA-
BIO (2007), Tavora (2011).
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Gréfico 2. 1 - Evolucao do uso do biodiesel na matriz energética brasileira

Autorizativo

Obrigatério

B5
Janeiro 2013

Fonte: ANP (2011-B)
Nota: B2 refere-se a mistura de 2% de biodiesel ao diesel, e B5 a mistura de 5%.

paises estdo implantando seus progra-
mas’. Os atores mais importantes, em
certa medida, coincidem com os pro-
dutores de dlcool. Mas é sempre ne-
cessdrio destacar que, ao contrdrio do
dlcool, o biodiesel ndo pode prescindir
de combustiveis fésseis. O Grafico 3.1
dd uma ideia da distribuicao produti-
va mundial, com dados de 2009.

A producao mundial, em 2010, foi de
19,5 bilhoes de litros (US EIA, 2011),
um acréscimo de 8,9% em compara-
¢do com o ano anterior (ver Tabela
3.1). A Europa e as Américas Central
e do Sul respondem por quase 80% da
producdao mundial, com 13 bilhdes
de litros de biodiesel, sendo que os

7 De acordo com Valor Econdmico (2008), os paises
que usavam mistura a gasolina, em 2007, sdo os se-
guintes: Groelandia, Canadd, EUA, Colémbia, Brasil,
Argentina, Suécia, Reino Unido, Dinamarca, Poldnia,
Alemanha, Republica Tcheca, Eslovdquia, Hungria,
Austria, Itdlia, Franca, Espanha, Tailandia, Coreia do
Sul e Filipinas. Ainda com base na mesma fonte, ha
registro de experimentos em curso nos paises seguin-
tes: México, Chile, Africa do Sul, China, India, Maldsia,
Japao, Indonésia, Filipinas, Austrélia e Nova Zelandia.

principais produtores sdo, respecti-
vamente, Alemanha (14,6%), Brasil
(12,3%) e Franca (11%), com cerca de
38% da producdo global, o que equi-
vale a 7,4 bilhoes de litros.

Prognéstico da producdo de
biodiesel no mundo

A estimativa para 2020 é de uma pro-
ducao de 41,9 bilhoes de litros (FAO,
2011), sendo que a Unido Europeia
(EU 27), EUA, Brasil e India produzirao
juntos cerca de 75% da produc¢do mun-
dial de biodiesel (vide Grafico 3.2).

Outro fato curioso nessa projecdo é
que Brasil, Argentina e India produ-
zirdo uma média de 3,2 bilhdes de
litros, abaixo dos EUA. Nessa hipé6-
tese, a Europa iria liderar a producao
global e esses quatros paises juntos
ainda iriam produzir menos do que
aquele bloco econdmico.
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Gréfico 3. 1 - Distribuicdo da producdo de biodiesel no mundo, 2009

[N

Fonte: ENERS (2010), Biofuels Plataform 2010. Quanto mais escuro, maior a producao do pais.

Adaptacdo pelo autor.

Sem uma fundamentacido mais ela-
borada, no entanto, cabe destacar
que, se o biodiesel tornar-se uma
commodity internacional, o Brasil,
por suas condicdes naturais, tecno-
l6gicas, de conhecimento e sinergé-
ticas, pode facilmente se tornar um
produtor mais expressivo. A nosso
ver, a estimativa citada ndo consi-
dera tais caracteristicas e também
desconsidera que a China poderia
ter peso importante na producdo e
também a ociosidade do parque in-
dustrial do Brasil (sobreinstalagdo de
137%, vide Tabela 4.6), que poderia
expandir rapidamente a producao do
pais.
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Consumo de biodiesel no
mundo

E importante considerar, também,
o lado do consumo. Em 2010, foram
consumidos cerca 20,3 bilhoes de li-
tros (US EIA, 2011), um acréscimo de
aproximadamente 15% em compa-
racdo com o ano anterior (ver Tabela
3.2).

A Europa e as Américas Central e do
Sul respondem por quase 85% do
consumo mundial, com 17 bilhoes de
litros de biodiesel, sendo que os prin-
cipais consumidores sdao Alemanha,
Brasil e Franca, com cerca de 38% do
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Tabela 3. 1 - Producao mundial de biodiesel, paises selecionados, 2005 a 2010
Em milhées de litros

Regido/Pais 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Participacao
Ameérica do Norte 355,3 994,4 1.952,8 2.664,3 2.044,5 1.316,1 6,8%
EUA 343,7 948,0 1.854,2 2.559,8 1.911,0 1.171,0 6,0%
pmeriea Cential/ 345 4305 8848 22416 33617 4.952,3 25,4%
Brasil 0,7 69,0 404,3 1.163,9 1.608,0 2.397,2 12,3%
Europa 3.949,5 6.570,1 7.979,0 8.996,8 10.016,4 10.625,7 54,5%
Franca 487,4 673,1 1.085,1 1.996,2 2.385,0 2.147 1 11,0%
Alemanha 2.263,1 4.0853  4.543,7 3.580,4 29711 2.843,4 14,6%
Italia 446,83 673,1 533,9 760,2 760,2 841,4 4,3%
Reino Unido 52,2 290,1 464,2 319,2 232,1 232,1 1,2%
Eurdsia 17,4 18,6 11,8 145,1 220,5 189,2 1,0%
Lituania 58 11,6 29,0 75,4 110,3 98,6 0,5%
Asia & Oceania 127,7 528,1 916,9 1.672,4 2.235,5 2.381,0 12,2%
China 46,4 2321 348,2 464,2 464,2 348,2 1,8%
Coreia do Sul 11,6 52,2 98,6 185,7 290,1 377,2 1,9%
Malasia 0,0 63,8 145,1 261,1 330,8 116,1 0,6%
Tailandia 23,2 23,2 69,6 446,83 609,3 638,3 3,3%
Mundo 4.481,4 8.241,6 11.7753 15.722,8 17.883,8 19.479,9 100%

Fonte: US EIA (2011), com dados originais extraidos de U.S. Energy Information Administration,
International Energy Statistics, Biofuels Production. Elaboracao pelo autor.

consumo global, com 7,7 bilhoes de
litros.

Em outras palavras, os grandes con-
sumidores sdo exatamente aqueles
paises que tém programas bem estru-
turados de producao de biodiesel.

Outro aspecto interessante a ser
destacado € que, entre 2005 e 2010,
a producdo global cresceu cerca de
335% e o consumo aproximadamente
470%. No entanto, sem a formacao de
um mercado exportador consisten-
te. Os principais paises consumido-
res (EUA, Brasil, Franca, Alemanha,
Itdlia e Reino Unido) tiveram grande

expansdo percentual, mas com um
volume total de exportagdes ainda
considerado pequeno comparado
com o tamanho de seus respectivos
consumos de combustiveis. O Grafico
3.3 apresenta a evolucao do consumo
nos principais paises consumidores®.

¢ E importante destacar que os dados das trés fontes
(US EIA, FAO e ENERS - Biofuel Plataform) utilizadas
ndo sao conformes, coincidentes para vdrios anos.
Por exemplo, para o ano de 2009, foram apresen-
tados, por essas fontes, os seguintes montantes de
producdo de biodiesel: 17,88, 17,18, 17,93 bilhoes
de litros, respectivamente. Sempre hd possibilidades
de haver diferencas de abrangéncia e periodicidade,
além dos cldssicos problemas de transformacdo de
unidade. Mas, por outro lado, as discrepancias exis-
tentes sdo relativamente grandes, o que nos leva a
crer que ainda exista espaco para aprimoramento
das estatisticas sobre o tema. Para o caso dos dados
da EIA, que foram fornecidos em milhares de barris
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Grafico 3. 2 - Producao mundial de biodiesel, paises selecionados, 2005 a 2020
Em milhées de litros
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Fonte: FAO (2011). Elaboracéo pelo autor.

Gréfico 3. 3 - Consumo mundial de biodiesel, paises selecionados, 2005 a 2010
Em milhées de litros
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Fonte: US EIA (2011), com dados originais extraidos de U.S. Energy Information Administration,
International Energy Statistics, Biofuels Production. Elaboracdo pelo autor.
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Tabela 3. 2 - Consumo mundial de biodiesel, paises selecionados, 2005 a 2010

Em milhées de litros

Regiao/Pais 2005 2006 2007 2008 2009 2010  Participacdo
América do Norte  355,4 1.032,8 1.454,4 1.296,6  1.309,1 999,4 4,9%
EUA 3438 9864 13557 11921  1.1982 866,0 4,3%
/S'\l'JTI'e"ca Central/ 57 842 4271 12517 20420 35955  17,7%
Brasil 3,5 63,8 3702 11084 15649  2.462,2 12,1%
Europa 3.0633 5.330,3 7.739,5 10.248,5 12.466,7 13.4956  66,5%
Franca 4132 7834  1.4681 23560  2.6113  2.3212 11,4%
Alemanha 2.031,0 32496 3.713,9 3.0755  2.843,4  2.930,5 14,4%
Italia 2263 2553 2321 812,4 13521 1.740,9 8,6%
Reino Unido 348 1683 3482 8878 1.044,5  1.044,5 5,1%
Eurdsia 1,6 205 56,3 76,0 80,1 110,3 0,5%
Lituania 5,8 17,4 53,4 58,6 46,4 46,4 0,2%
Asia & Oceania  106,8 372,5  453,8 12140 17322  2.087,3  10,3%
China 46,4 2321 1161 290,1 348,2 348,2 1,7%
Coreia do Sul 11,6 522 98,6 185,7 290,1 377,2 1,9%
Maldsia 0,0 11,6 40,6 52,2 5,8 5,8 0,0%
Tailandia 5,8 5,8 63,8 446,8 609,3 638,3 3,1%
Mundo 3.559,8 6.840,3 10.136,9 14.092,9 17.636,9 20.296,8  100%

Fonte: US EIA (2011), com dados originais extraidos de U.S. Energy Information Administration,
International Energy Statistics, Biofuels Production. Elaboracao pelo autor.

Ainda estd por ser construida uma
base mundial de comércio para o
biodiesel. Tal medida depende em
larga escala da decisdao dos gover-
nos de abracarem essa politica como
forma de melhorar, por exemplo, o
meio ambiente por meio de reducado
da emissao de gases provocadores do
efeito estufa. Por derradeiro, nota-
-se que a producdo destina-se prati-
camente para o consumo e que nao
existem estoques nem estratégias
eficientes de logistica e distribuicao
construidas.

de producao por dia, foram utilizados os fatores de
transformacao recomendado pela prépria fonte (1
barrel = 0,00629 litros) e considerado o nimero de
365 dias por ano.

4. PRODUCAO BRASILEIRA DE
BIODIESEL

Capacidade instalada de
producdo de biodiesel no
Brasil

De acordo com ANP (2011), existem
65 unidades produtoras autoriza-
das para operacdo, sendo que 5 de-
las somente para operacao e 60 para
operacdo e comercializacdo. Dessa
forma, a capacidade total ja instalada
é de 18,28 milhoes de litros por dia —
6,58 bilhoes de litros/ano (vide Tabela
4.1).
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Tabela 4. 1 - Capacidade instalada de producao de
biodiesel, Brasil, 2011

Em milhoes de litros/dia

Plantas autorizadas Quantidade Capacidade
Somente para operacdo 5 1,13
Para operacao e comercializacao 60 17,15
Total 65 18,28

Fonte: ANP (2011). Elaboracdo pelo autor.

Tabela 4. 2 - Expansao da capacidade de producao de
biodiesel, Brasil, 2011

Em milhées de litros/dia

Plantas autorizadas Quantidade Capacidade
Para construcao - novas 10 4,04
Para ampliacao - ja existentes 8 0,84
Total 18 4,88

Fonte: ANP (2011). Elaboracdo pelo autor.

Ainda hé autoriza¢do para constru-
¢ao de 10 novas unidades produtoras
de biodiesel no pais e 8 unidades en-
contram-se em processo de amplia-
¢ao. Portanto, a capacidade a ser am-
pliada é de 4,88 milhdes de litros por
dia — 1,76 bilhoes de litros/ano (vide
Tabela 4.2).

Portanto, o Brasil encerra o ano de
2011 com uma expectativa de che-
gar a uma capacidade produtiva da
ordem de 23,16 milhdes de litros por
dia (8,34 bilhoes por ano).

A distribuicdo das usinas pelo pais
(plantas com autorizacdo de comer-
cializacdo da ANP e Registro Especial
na Receita Federal do Brasil do Minis-
tério da Fazenda — RFB/MF) mostra
uma concentracao produtiva de 65%
nas Regides Centro-Oeste e Sul, sen-
do que a Regido Norte apresenta ape-
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nas 3% da capacidade produtiva (vide
Graéfico 4.1 e Tabela 4.3)°.

Producao brasileira de
biodiesel no PNPB

Atualmente, o biodiesel tem sido pro-
duzido em 15 estados' e por cerca de
50 produtores, com tendéncia de ex-
pansdo. A producao foi crescente de
2005 a 2011 (Ver Tabela 4.4).

Em 2008, com a entrada do B2, a pro-
ducao de biodiesel alcancou o volu-
me de 1,2 bilhoes de litros, um acrés-
cimo de 189% em comparacao com o
ano anterior. Em 2010, com a entrada

9 Observe que esses dados diferem um pouco dos da
ANP (2011) devido a data de referéncia.

10 Em 2011, os estados sdo: Bahia, Ceard, Goids, Mato
Grosso, Minas Gerais, Pard, Parand, Piaui, Sao Paulo,
Tocantins, Rio Grande do Sul, Rondénia, Maranhao,
Mato Grosso do Sul e Rio de Janeiro.
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Gréfico 4. 1 - Distribuicdo espacial das plantas produtoras de biodiesel, 2011

Legenda:
Usinas Usinas
ComSelo  SemSelo

(milhées Liano) (milhées Liana)
® <25 e <25
® 25-75 @ 25-75
@ 7-150 @ 75-150

@ -0 O 50

Fonte: MME (2011-B)

Tabela 4. 3 - Distribuicao das plantas produtoras de biodiesel por regioes, 2011
Em milhées de litros/ano

Regiao Usinas Capacidade Participacdo
Norte 5 205 3%
Nordeste 6 741 12%
Centro-oeste 25 2.395 40%
Sudeste 13 1.144 19%
Sul 8 1.534 25%
Total 57 6.019 100%

Fonte: MME (2011-B). Adaptacao pelo autor. Posicao 30/11/2011.
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Tabela 4. 4 - Producdo de biodiesel no Brasil, 2005 - 2011

Em M?
Meses 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Janeiro - 1.075 17.109 76.784 90.352 147.435 186.327
Fevereiro - 1.043 16.933 77.085 80.224 178.049 176.783
Marco 8 1.725 22.637 63.680 131.991 214.150 233.465
Abril 13 1.786 18.773 64.350 105.458 184.897 200.381
Maio 26 2.578 26.005 75.999 103.663 202.729 220.484
Junho 23 6.490 27.158 102.767 141.139 204.940 231.573
Julho 7 3.331 26.718 107.786 154.557 207.434 249.897
Agosto 57 5.102 43.959 109.534 167.086 231.160 247.934
Setembro 2 6.735 46.013 132.258 160.538 219.988 233.971
Outubro 34 8.581 53.609 126.817 156.811 199.895 237.885
Novembro 281 16.025 56.401 118.014 166.192 207.868 237.189
Dezembro 285 14.531 49.016 112.053 150.437 187.856 214.911
Total 736 69.002 404.329 | 1.167.128 | 1.608.448 2.386.399 | 2.670.801

Fonte: ANP (2011). Complementacdo dos dados da tabela em 2012.

Tabela 4. 5 - Participacao média das matérias-primas nos leiloes de 2011

Produto

Participacao

Oleo de soja

Gordura Bovina

Oleo de algoddo

Outros materiais graxos

80% - 95%
8% -21%
0% - 8%
0% - 7%

Fonte: ANP (2011).

do B5, a producio foi cerca de 2,4 bi-
lhoes de litros.

Atualmente a producdo de biodiesel a
partir de soja responde por pelo me-
nos de 80% da producao (ver Tabela
4.5). Entende-se que ainda hd um
longo caminho a se percorrer para
maior diversificacdo das matérias-
-primas!’.

I Uma boa razao para esse fato seria o custo de pro-
ducao de biodiesel a partir de outras matérias primas,
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Preco do biodiesel no PNPB

O Programa Nacional de Producao
e Uso do Biodiesel (PNPB) é recente
(criado somente em 2005). Portanto, o
biodiesel brasileiro ainda se encontra
em estagio de desenvolvimento, o que
conduz a conclusdo de que os custos
de producdo ainda passardo por pro-

vide Barros et al. (2006) para comparacao de simula-
coes de custos de producao.



cesso de ajustes graduais nos anos
vindouros, possivelmente para baixo.

Atualmente, os precos do biodiesel
produzido no Pais ainda encontram-
-se acima dos patamares tidos como
ideais. Tomando-se os vinte e quatro
primeiros leiloes da ANP, os precos
médios ficaram entre R$ 1,74 e R$
2,69 por litro de biodiesel, enquanto o
do diesel oscilou em torno de R$ 1,39
por litro (ver Gréfico 4.2).

Campos e Carmélio (2009) argumen-
tam que o biodiesel deverd ter niveis
crescentes de producao nos préximos
anos, com boas perspectivas de ex-
portacdo, que o combustivel amplia
a oferta de alimentos, sobretudo dos
produtos cdrneos e lacteos, que o seu
preco ainda € superior ao do diesel,
mas que avancos tecnoldgicos e no
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campo agricola podem melhorar sua
competitividade.

Capacidade instalada versus
capacidade de consumo

Dados do MME (2011) indicam que,
em 2010, a capacidade total instalada
alcancou 5,8 bilhoes de litros de bio-
diesel ao passo que a demanda pelo
combustivel foi da ordem de 2,5 bi-
lhoes de litros, o que indica uma so-
breinstalacdo de 137% (vide Tabela
4.6).

Em Goids, Mato Grosso e Rio Gran-
de do Sul o potencial de producao
foi superior a demanda interna em
900%, 945% e 792%, respectivamente.
Ha estados com demanda superior a

Gréfico 4. 2 - Preco médio de biodiesel e de diesel nos 24 primeiros leiloes da ANP
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Fonte: ANP (2011). Sem ponderacao por volume e tomando-se o semanal. Elaboracdo pelo autor.
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Tabela 4. 6 - Capacidade instalada versus demanda por biodiesel, Brasil, 2010

Em M3/ano

Capacidade Demanda por Capacidade/ Capacidade da

Capacidade Proporcao

Estado Ngmero total B5-2010 demanda  maior planta da menor entre
planta usinas
GO 6 1.083.960 108.342 900% 235.080 16.200 15
MT 16 1.045.824 100.082 945% 343.800 1.800 191
MS 3 122.760 53.499 129% 108.000 3.960 27
RS 6 1.363.439 152.894 792% 378.000 129.600 3
PR 3 181.080 211.313 -14% 127.080 10.800 12
MG 5 135.400 322311 -58% 108.616 864 126
SP 7 905.321 571.898 58% 296.640 10.800 27
R) 1 60.012 134.068 -55% 60.012 - -
BA 4 502.711 136.465 268% 217.231 35.280 6
MA 1 129.600 49.603 161% 129.600 - -
CE 1 108.616 42.411 156% 108.616 - -
T0 2 158.760 33.256 377% 129.600 29.160 4
PA 2 23.400 81.769 -71% 126.000 10.800 12
RO 2 10.440 38.095 -73% 7.200 3.240 2
Total 59 5.831.323  2.461.952 137% - - -

Fonte: MME (2011).

capacidade de producido, como Par4,
Rondo6nia e Minas Gerais.

Além disso, outra questdao que pode
se traduzir em problema diz respei-
to a grande disparidade no tamanho
das usinas. Ha casos, como no Mato
Grosso e em Minas Gerais, em que a
maior usina tem 191 e 126 vezes, res-
pectivamente, a capacidade de pro-
ducdo da menor.

Portanto, o cendrio de producao do
biodiesel apresenta grande exces-
so de capacidade de oferta no Brasil
como um todo, mas também em al-

58 reiermura | jan./jun. 2013

guns estados, em particular. Além
disso, verifica-se grande disparidade
no tamanho das plantas, o que re-
dunda em problemas de custos e de
logisticas diferenciados. A escala de
producdo faz com que ocorra custo
de producdo diferenciado, devido a
otimizagdo do uso de recursos imo-
bilizados e financeiros. Enquanto um
produtor maior pode arcar, mesmo
com dificuldade, com determinada
despesa, um pequeno pode ter seu
nego6cio muito prejudicado e, no limi-
te, inviabilizado. Nesse sentido, nego-
ciar e transportar 800 m3 de biodiesel
por ano pode apresentar limitacoes



maiores do que, por exemplo, nego-
ciar 100.000 m3 de biodiesel por ano,
em que o sistema operacional pode
se beneficiar de ganhos de escala.

5. PROS E CONTRAS DO USO
DO BIODIESEL NO BRASIL

Inicialmente, cabe ponderar que a
introdu¢do de um novo marco regu-
latério deve passar pela andlise dos
prés e contras da utilizacdo de bio-
diesel na matriz energética do pais.
De fato, nesta oportunidade, nao se
estd discutindo a introducao desse
biocombustivel na matriz brasileira,
0 que ocorreu com a edicdo da Lei
n°11.097, de 2005, mas das condicoes
que levam a necessidade de aprimo-
ramento ou “refunda¢do” de um mar-
co regulatdrio.

Holanda (2004) entendeu que as mo-
tivacoes para produc¢do de biodiesel
no Brasil seriam os beneficios sociais
e ambientais. A geracdo de emprego e
renda a partir da producao do biodie-
sel e a reducdo de emissoes de gases
provocadores do efeito estufa seriam
fortes elementos para o Brasil optar
pela producao de biodiesel.

A seguir, na Tabela 5.1, sdo reprodu-
zidas as diretrizes para o lancamento
do PNPB, conforme Rodrigues (2006),
como pontos positivos para uso do
biodiesel, e feitos alguns comentdrios.

A seguir, é apresentada a Tabela 5.2,
que traz uma compilacdo de criti-
cas ao PNPB, em seu periodo inicial,
apresentadas por Campos e Cornélio
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(2009)'?, e suplementada por outros
argumentos contrdrios ao uso do bio-
diesel.

A luz desses prés e contras, entende-
-se que a instituicdo, manutencao ou
modificagdo de uma politica de bio-
diesel (uso obrigatdrio, isencao tribu-
téria, subsidio ao produtor, etc.) s6 se
justifica se 0 uso do biocombustivel
gerar ganhos de bem-estar a socieda-
de.

Por outro lado, se nao for um bom
negoécio produzir e usar biodiesel
(tanto em termos econdmicos quan-
to em termos de suas externalidades
ambientais e sociais), ndo se deveria
insistir nessa estratégia, e a criacao de
incentivos poderia ser resultado ape-
nas de lobby de setores interessados
em viabilizar suas producbes inefi-
cientes ou mesmo sua expansao.

6. LEGISLACAO BASICA PARA 0O
BIODIESEL NO BRASIL

Lei do PNPB

A criacdo do PNPB teve objetivos mul-
tiplos: diversificar as culturas vege-
tais para producdo de energia'®; criar
emprego e renda no meio rural; fo-
mentar uma agricultura sustentével;
melhorar o balanco energético, com
fim de reducdo de emissdao de CO2;
melhorar o meio-ambiente; aprovei-
tar os solos degradados, diversificar a

12 Os autores contestam muitas dessas questoes com
argumentos mais técnicos.

3 Basta lembrar que alguns acreditavam que a ma-
mona seria o carro-chefe do programa em 2004.
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Tabela 5.1 - Prds do uso do biodiesel no Brasil

Pros

Comentdrios

a) introducdo do biodiesel na matriz energética
nacional de forma sustentdvel, permitindo a
diversificacao das fontes de energia, o crescimento
da participacdo das fontes renovdveis e a seguranca
energética;

A Tabela 4.5 mostra que o PNPB ainda é muito
concentrado na cultura da soja. Além disso, tem
ocorrido sobreinstalacdo e uma maior participacao
do biodiesel depende de se encontrar novas
utilidades ou ampliacao do limite de mistura.

b) geracdo de emprego e renda, especialmente
no campo, para a agricultura familiar, na
producdo de  matérias-primas  oleaginosas;
reducdo de disparidades regionais, permitindo o
desenvolvimento das regides mais carentes do Pais:
Norte, Nordeste e Semi-arido (sic);

Com base em estudos do MAPA, Holanda (2004)
entende que seria possivel criar 180 mil empregos
para cada 1% de substituicdo do diesel pelo
biodiesel produzido a partir da agricultura familiar.
0 numero de empregos ainda ndo seria compativel
com 3 expectativa original;

A geracdo de renda para a agricultura familiar
encontra barreiras. Seria essa producdo familiar
eficiente? Nao haveria ganhos de escala suficientes
para justificar a concentracdo da producdo das
oleaginosas em grandes propriedades? Nao seria
essa caracteristica a responsdvel por ser a soja a
grande fonte de matéria-prima para o biodiesel? Se
isso for verdade, é ineficiente querer abastecer as
usinas de biodiesel com pequena producao familiar.
Ficaria muito caro. Seria melhor, alternativamente,
a utilizacdo de outros programas sociais para
atendimento a esse publico.

¢) diminuicdo das emissdes de poluentes e dos
gastos relacionados ao combate aos chamados
males da poluicao, especialmente nos grandes
centros urbanos;

A légica é que o biodiesel apresenta ciclo fechado:
0 €02 é absorvido no crescimento da planta e
liberado no uso do biodiesel. Esse nao é um ponto
pacifico e gera debates sobre sua efetividade.
Holanda (2004), no entanto, destaca, com base
em estudo do Departamento de energia e de
Agricultura americano, que o biodiesel reduz as
emissoes liquidas em 78%.

d) economia de divisas, com reducao de importacoes
de diesel;

A ANP estimou em USS$ 1,4 bilhdo a economia
com uso do B5". Dados da ANP indicam que o pais
importou, em 2011, cerca de 8,74 milhdes de m3
de diesel.

e) concessao de incentivos fiscais e implementacao
de politicas publicas direcionadas a regides e
produtores carentes, propiciando financiamento e
assisténcia técnica e conferindo sustentabilidade
economica, social e ambiental a producdo do
biodiesel;

A tributacdo diferenciada para producdo de
biodiesel é discutida na secdo sequinte. H3 custos
econdmicos para a sociedade optar por concessao
de subsidios.

f) regulamentacdo flexivel, permitindo uso de
distintas matérias-primas oleaginosas e rotas
tecnoldgicas (transesterificacdo etilica ou metilica,
craqueamento, etc)

Como j3 afirmado, ndo tem ocorrido diversificacdo
sustentdvel de matérias-primas. Outras rotas
tecnoldgicas ou mesmo outros combustiveis ainda
ndo estao disponiveis em escala comercial.

Fonte: Rodrigues (2006), com complementacdo. Elaboracao pelo autor.
" Ver http://www.brasileconomico.ig.com.br/noticias/anp-calcula-menos-us-14-bilhao-em-importacao-
de-diesel-com-b5_74290.html. Acesso em 14/5/2012.
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Tabela 5.2 - Contras do uso do biodiesel no Brasil

Contras

Comentarios

a) A ambicdo social do
biodiesel teria sucumbido
por prdticas tradicionais e
pela oferta vinda do Centro-
Sul.

Em 2010, mais de 100 mil familias participaram do PNPB, em 1.091
municipios, e a aquisicao de oleaginosas foi da ordem de RS 1 bilhdo
de reais em 2010. 0 Selo Combustivel Social e a questao da agricultura
familiar sao discutidos nas secdes sequintes.

b) 0 biodiesel é uma ameaca
a sequranca alimentar.

A Conab (2008) afirma que novas fronteiras corresponderam a apenas
2% da expansao da cana na safra 2007,/2008. Sendo que as atividades
que foram mais deslocadas sdo: pastagem (66,4%), soja (17%) e
laranja (5%). Para outras fontes de biocombustivel, esse patamar seria
ainda mais desprezivel.

¢) O biodiesel seria invidvel
economicamente, pois ndo
pode competir com o diesel,
e ndo apresentaria sinais de
poder ser competitivo.

A ideia ndo é comparar a competitividade de ambos os combustiveis,
mas sim desenvolver condicoes para que haja evolucao tecnoldgica do
biodiesel. Além disso, aproveitar a vantagem de uso de biodiesel para
reduzir os impactos ambientais da existéncia de um diesel altamente
poluidor.

d) a escolha das matérias-
primas estd equivocada e
centrada na soja.

Problema recorrente e, ao que tudo indica, a critica é correta. Mas se
nao fosse a soja, a pergunta que se poe é: seria possivel cumprir a Lei
n° 11.097, de 2005, e disponibilizar o B5 ao pais?’

e) a mamona seria invidvel
tecnicamente.

0s produtos regionais ndo se mostraram adequados até o presente
momento, seja tecnologicamente, seja economicamente para producao
de biodiesel. Mais pesquisas e desenvolvimentos sdo necessarios.

f) possivel superacao por
novos combustiveis, que
tenham custo menor e
rendimento maior.

E possivel que o uso de um diesel menos poluente tenha impacto
ambiental positivo maior do que a mistura de biodiesel a um diesel
de pior qualidade (mais poluente). Além disso, o surgimento de um
novo combustivel pode inviabilizar o biodiesel, mas isso é verdade até
mesmo para o petréleo. No entanto, o desenvolvimento de tecnologia
pode, a longo prazo, viabilizar o biodiesel como ocorreu com &lcool
(ver Goldemberg et al., 2004). A secdo 7 discute também esse aspecto.

Fonte: Campos e Cornélio (2009), com complementacao. Elaboracdo pelo autor.

" Estima-se, por exemplo, que o dendé, a soja e o girassol produzam 4.752, 554-922 e 767 |/ha,
respectivamente (Wikipédia, vide http://pt.wikipedia.org/wiki/Biodiesel. Acesso em 27/6/2012). No
entanto, o custo do biodiesel a partir de soja ¢ muito inferior. Para uma andlise de dados, ver, por

exemplo, Barros et al. (2006).

producao com apoio a regioes menos
desenvolvidas.

A forma escolhida para o fomento foi
estipular prazos para que a mistu-
ra de biodiesel ao diesel se tornasse
compulsdria, o que contribuiria tam-
bém para areducdo da importagdo de
diesel e para a melhoria da qualida-

de do ar, ja que se utilizava um diesel
muito poluente a época.

A partir de 2005, o Brasil comegou a
desenvolver uma producdo consis-
tente de biodiesel para atendimento
aos limites a serem adicionados ao
diesel em conformidade com a Lei
n® 11.097, de 2005 (vide Tabela 4.4).
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Grafico 6. 1 - Evolucao de uso do biodiesel no Brasil
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Fonte: MME (2011).

Como mencionado no capitulo 2,
as metas foram sistematicamente
adiantadas por meio de Resolucdes
CNPE (vide Gréfico 6.1).

Além disso, novas funcdes relativas
aos biocombustiveis foram atribu-
idas ao Conselho Nacional de Poli-
tica Energética (CNPE) e a ANP, que
passou a ser denominada “Agéncia
Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis”, bem como foi au-
torizado ao Poder Executivo dar tra-
tamento fiscal diferenciado ao bio-
diesel.

Tributacao do Biodiesel

Em maio de 2005 foi editada a Lei
n® 11.116, que dispbe sobre o Regis-
tro Especial, na Secretaria da Receita
Federal do Ministério da Fazenda, de
produtor ou importador de biodiesel
e sobre a incidéncia da Contribuicdo
para o PIS/Pasep e da Cofins sobre as
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Antecipagao de
metas pelo CNPE

receitas decorrentes da venda desse
produto; altera as Leis n® 10.451, de
10 de maio de 2002, e 11.097, de 13 de
Janeiro de 2005; e dd outras providén-
cias. A Lei autoriza o Poder Executivo
a fixar coeficiente para reducao das
aliquotas especificas!*.

Ainda de acordo com essa Lei, a Con-
tribuicao para o PIS/Pasep e a Cofins
incidirdao, uma unica vez, sobre a re-
ceita bruta auferida, pelo produtor ou
importador, com a venda de biodiesel,
as aliquotas de 6,15% e 28,32%, res-
pectivamente, havendo possibilidade
de opcao, pelo contribuinte, de regi-
me especial de apuragdo e pagamento
das contribuicoes, no qual os valores
sdo fixados, respectivamente, em R$
120,14 e R$ 553,19 por metro ctibico.

Atualmente, o Decreto n® 5.297, de 6
de dezembro de 2004, alterado pelo

1 Para uma andlise mais ampla sobre tributagao de
6leos vegetais, recomenda-se a leitura do texto origi-
nal de Faria et al. (2010).



Decreto n°® 7.768, de 27 de junho de
2012, fixa os coeficientes de reducao
das aliquotas em 0,7802. Assim, estdo
elas estabelecidas em R$ 26,41 (por
metro cubico) para a Contribuicdo
para o PIS/Pasep, e R$ 121,59 (por
metro ctibico), para a Cofins.

No Decreto, em atendimento a Lei
n® 11.116, de 2005, estao estabeleci-
das, também, as aliquotas diferencia-
das (menores) das contribuicoes, fi-
xadas em funcao (i) da matéria-prima
utilizada na producdo do biodiesel,
segundo a espécie; (ii) do produtor-
-vendedor; (iii) da regido de producao
da matéria-prima; (iv) da combina-
¢ao dos fatores anteriores.
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Desse modo, para o biodiesel fabrica-
do a partir de mamona ou fruto, caro-
¢o ou améndoa de dendé produzidos
nas Regides Norte e Nordeste e no Se-
mi-Arido, as aliquotas sao reduzidas
pelo coeficiente de 0,8129.

No caso do biodiesel fabricado a par-
tir de matérias-primas adquiridas de
agricultor familiar enquadrado no
Programa Nacional de Fortalecimen-
to da Agricultura Familiar (PRONAF),
o redutor € de 0,9135. Finalmente, se
hd a conjugacdo dos dois requisitos
dispostos acima, o redutor equivale
a 1 (um), o que a zera as aliquotas
das contribuicoes, conforme tabela
abaixo:

Tabela 6. 1 - Coeficientes e valores de PIS/Pasep e Cofins para o biodiesel

Materia-prima | Regiao | o (BORE | Rt | Tpor metto cibico.
Qualquer Qualquer Qualquer 0,7802 RS 148,00
pamona ou hote ! 'Toarr‘ljg;te qualquer 0,8129 RS 125,99
Qualquer Qualquer Familiar/Pronaf 0,9135 RS 58,24
mgg”a ou glﬁrst:'m '\i'_oérr‘ijg;te Familiar/Pronaf 1,0000 RS 0,00

Fonte: Faria et al. (2010). Atualizada pelo autor.

Em relacdo ao ICMS, Faria et al.
(2010) mencionam a vigéncia do
Convénio ICMS n°® 113, de 2006', que
reduz a base de cdlculo desse tributo,
de forma que a carga tributdria nas
operacdes com biodiesel (B-100) re-

' Prorrogado pelo Convénio ICMS n® 27, de 1° de
abril de 2011, até 31 de dezembro de 2012.

sultante da industrializacao de graos,
sebo bovino, sementes e palma seja
equivalente a 12% (doze por cento).
Portanto, atualmente, existe uma po-
litica diferenciada para o biodiesel no
pais, que considera matéria-prima
adquirida, tipo de agricultura e regiao
da aquisicao.
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Selo Combustivel Social

O Selo Combustivel Social constitui-
-se em documento de identificacdo
do produtor de biodiesel que cumpre
os critérios de sustentabilidade e in-
clusao social de agricultores familia-
res.

O documento foi criado pelo Decreto
n°5.297, de 2004, e é concedido aque-
les produtores que atendam as con-
dicoes da Instrucdo Normativa (IN)
n° 01, de 2009, do Ministério do De-
senvolvimento Agrdrio, basicamente:

¢ Adquirir, anualmente, um percen-
tual minimo de matéria-prima dos
agricultores familiares para produ-
¢ao de biodiesel (30% nas regides
Sul, Sudeste e Nordeste e 15% nas
regioes Norte e Centro-Oeste);

* assegurar capacitacao e assisténcia
técnica a esses agricultores familia-
res contratados; e

e celebrar previamente contratos de
compra e venda de matérias-pri-
mas com os agricultores familiares
ou com suas cooperativas (com
anuéncia de entidade representati-
va da agricultura familiar do muni-
cipio e/ou do estado).

O portador do Selo Combustivel So-
cial pode ter acesso as aliquotas de
PIS/Pasep e Cofins com coeficien-
tes de reducdo diferenciados para o
biodiesel, que varia de acordo com
a matéria-prima adquirida e regidao
da aquisicdo, conforme descrito na
secdo anterior, além de dar direito a
participacdo em leildes especificos
para seus detentores. Assim, o Selo
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Combustivel Social procura inserir os
produtores familiares, gerando uma
importante sinergia, com possibilida-
de de geracdo de emprego e renda no
campo, e, por outro lado, gerando be-
neficios para aqueles que cumprem
as boas prdticas da iniciativa.

7. ALGUNS DESAFIOS PARA O
BIODIESEL BRASILEIRO

Ampliar o Comércio Exterior

Uma primeira barreira que o biodiesel
ainda necessita quebrar € a constru-
¢do de um comércio exterior pujante.
H4 necessidade de se criar condicoes
para que haja muitos compradores e
produtores nesse mercado. Além dis-
so, é fundamental que sejam elimi-
nadas barreiras de acesso aos paises
para que as exportagdes possam se
dar com efetividade.

Admitindo-se que o mundo apre-
senta um consumo da ordem de 800
bilhdes de litros de diesel por ano, o
volume de 19,5 bilhdes de litros de
biodiesel €é considerado pequeno,
pois representa cerca de 2,5% do to-
tal. Assim, caso o mundo adotasse
0 mesmo patamar brasileiro de uso
(5%), seria possivel dobrar a produ-
¢do. E ainda, caso houvesse adicdo
de biodiesel a combustiveis destila-
dos (para uso em geracdo de energia,
ferrovias, hidrovias, etc.), o mercado
poderia crescer com muito mais in-
tensidade, porque o consumo atual
de combustiveis destilados ja é da
ordem de 5 trilhoes de litros (US EIA,
2011).



Outra alternativa seria ampliar o per-
centual de mistura. Mas had pondera-
¢Oes que alertam para problemas de
adaptacdo tecnoldgica. Além disso,
ha preocupacdes econdmicas. Du-
rante os trabalhos do Grupo de Traba-
lho da Comissao de Servicos de Infra-
estrutura do Senado Federal — GTBIO,
o0 SINDICOM argumentou que, sendo
o biodiesel mais caro que o diesel, o
aumento da mistura geraria um im-
pacto no preco do combustivel final
(biodiesel/diesel) para o consumidor,
0 que representa aumento nos custos
do transporte em geral, seja de cargas
ou de passageiros.

Resolver questdes produtivas
internas

Como se depreende da secdo 4, hdum
excesso de capacidade de producao
de biodiesel no pais (argumentou-se
que, nas projecoes da FAO para 2020,
esse fendmeno pode nao ter sido cap-
tado, o que torna a projecao brasilei-
ra subestimada). A Tabela 4.6 mostra
que o Brasil consume cerca de 2,4 bi-
lhoes de litros de biodiesel por ano e
ja havia uma capacidade de producao
anual de 5,8 bilhoes de litros. Consi-
derando os dados da Tabela 4.1, o
potencial de producdo salta para 6,6
bilhoes de litros de biodiesel ano'®.

A situagdo atual no mercado de pro-
ducio de biodiesel confirma a tese de
que a oferta e demanda nao se equi-
libram automaticamente. E, além
disso, que a oferta, de fato, nao cria

16 Atualizagao desses dados disponiveis no sitio da
ANP, para a data de 23/12/2011, eleva esse limite para
6,70 bilhdes de litros por ano.
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demanda por biodiesel e que a su-
perproducdo nao pode ser alocada
eficientemente no mercado. Em ou-
tras palavras, o cendrio que se apre-
senta pode gerar demandas cada vez
maiores de subsidio do Estado. Caso
esses subsidios venham a ser pagos,
havera estimulo a se manter a produ-
¢do excedente, o que ndo é necessa-
riamente desejdvel do ponto de vista
da alocacao eficiente dos recursos da
economia e, em particular, das verbas
publicas.

Outra questdao importante seria a pa-
dronizacdo em relacdo a temperatu-
ra, umidade e outras especificacdes
técnicas que devem ser atendidas por
toda a cadeia produtiva de biodiesel.
Como descrito em Valor Econ6mi-
co (2012), ja se registra problemas de
degradacao de qualidade do diesel no
Brasil por proliferacdo de bactérias.
Em 2010, o SINDICOM ja acusava o
aumento do indice de nao-conformi-
dade do diesel, o que sugereria proble-
mas ligados a mistura do biodiesel"".

Lidar com choques
tecnoldgicos

Outro fator relevante, para o médio e
longo prazos, é a necessidade de re-
ducdo do custo de producido. Atual-
mente, o biodiesel tem sido arrema-
tado em leildes publicos em valores
acima do diesel (vide Gréfico 4.2).
Uma conta grosseira poderia indicar
que tendo sido comercializados cer-
ca de 8 bilhoes de litros de biodiesel
a um custo médio superior ao diesel

17 Para detalhes, ver GTBIO (2010).
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em R$ 0,50 chegar-se-ia a um valor
extra de cerca de R$ 4 bilhoes de reais.

O exemplo a ser perseguido é o do
etanol. Goldemberg et al. (2004) con-
cluem que o custo unitdrio de pro-
ducdo do etanol brasileiro decresceu
com o aumento da experiéncia, o que
indicaria que o etanol apresentou
competitividade de longo prazo. Algo
similar pode acontecer com o biodie-
sel, que apresenta custo elevado no
presente, mas que pode reduzir-se
na medida em que politicas publicas,
tecnologia e matérias-primas ade-
quadas possam ser desenvolvidas.

O SINDICOM argumentou a necessi-
dade de cautela na modificacdo das
regras, uma vez que pode haver ne-
cessidade de adequacdo de todas as
bases e terminais das distribuidoras,
que hoje estao projetadas para B5. Ou
seja, exigir ampliacdo mandatoéria de
biodiesel pode demandar vultuosos
investimentos e tempo apropriado
para adaptacao.

A competicdo com outros tipos de
combustiveis, que podem vir a se
viabilizar, com precos competitivos
e tecnologia apropriada — como die-
sel de cana ou diesel oriundo do pro-
cesso BtL!® —ndo pode ser olvidado, o
que poderia comprometer a produ-
¢ao de biodiesel com a rota tecnol6-
gica corrente.

8 BtL, do inglés ou Biomass to Liquids, constitui qual-
quer processo que produza um combustivel liquido a
partir de biomassa. Os processos mais comuns sao o
de Fischer-Tropsch e de pirdlise rdpida. Ja os produ-
tos mais frequentes sdo diesel, nafta, parafina, jet fuel
e outros 6leos lubrificantes.
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Portanto, duas questdes que devem
ser equacionadas sao a reducdo do
preco do biodiesel, bem como a cria-
¢do de condicbes para que o surgi-
mento de outras alternativas ndo in-
viabilizem a atual op¢do energética
do biodiesel.

Abrandar contestacoes
ambientais

Duas questdes ambientais recorren-
tes em relacdo a producdo de bio-
diesel dizem respeito a geracdo de
grande quantidade de glicerina, que
ndo teria correspondente mercado, e
o desbalanceamento de emissoes de
gases provocadores do efeito estufa,
sobretudo CO2.

Em geral, dcido reage com base ten-
do como produtos sal e 4gua. No en-
tanto, quando hé reacdo de um &cido
graxo com uma base, os produtos sao
sal e dlcool. No caso do processo de
transesterificacdo, a depender da
matéria-prima, hd geracdo de grande
quantidade de glicerol. Estimativas
indicam que cerca de 10% a 50% da
producdao mundial do produto adve-
nha da inddstria do biodiesel. Para
2010, estimativas indicam que a pro-
ducdo de glicerina pode chegar a 2,5
milhoes de tonelada.

O balanco desfavoravel de CO2 é
também citado como sendo um dos
aspectos negativos da producao do
biodiesel, quando se considera desde
a producao até o consumo final e nao
somente o efeito substituicao do bio-
diesel pelo diesel. Dessa forma, esse



tipo de contestacdo ainda espera por
um estudo técnico definitivo.

Holanda (2004) entende que o biodie-
sel é altamente positivo, uma vez que,
segundo estudo do Departamento de
Energia e de Agricultura americano,
o biodiesel reduz as emissoes liqui-
das em 78%. Por outro lado, UNEP
(2011) argui que nao importa onde
matérias-primas para biocombusti-
veis sejam plantadas, elas irdo inevi-
tavelmente competir com platacoes
para alimentos no quesito terra, d4gua
e nutrientes em algum momento.
Tratando especificamente do etanol,
Unica (2009) alega que o etanol bra-
sileiro emite 89% menos CO2 do que
a gasolina e que esse biocombustivel
evitou emissdo, entre julho de 2005 e
julho de 2009, de 60% dos créditos de
carbono gerados pelo Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo da Organi-
zacao das Na¢oes Unidas (ONU).

Convencer de seu papel
social

Argumenta-se que o programa de
biodiesel brasileiro gera milhares de
empregos no pafs. A Secretaria de
Agricultura Familiar do Ministério
do Desenvolvimento Agrério informa
que, em 2010, 100.371 familias parti-
ciparam do PNPB, o que representa
um aumento de 515% em relacdo a
2005.

Além disso, a mesma fonte indica que
hd 65 pélos de producao de oleagio-
nosas no pais, em 1.091 municipios,
com 150 mil agricultores familiares,
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sendo que 462 pdlos encontram-se
na regido Nordeste (vide Gréfico 7.1).

A aquisicdo de oleaginosas foi da or-
dem de R$ 1 bilhdo de reais em 2010,
contra cerca R$ 68,6 milhoes em
2005, o que denota um extraordinério
aumento de dispéndio de 1.444% no
periodo.

No entanto, quando se observa que
mais de 80% do biodiesel estd sen-
do produzido a partir de soja (vide
Tabela 4.5), surge a duvida se outras
oleagionosas, produzidas com base
familiar, poderiam obter espaco re-
levante na producdo de biodiesel no
Brasil. Isso provoca o questionamen-
to quanto a possibilidade de se utili-
zar outras matérias-primas, de forma
sustentdvel, para produgdo desse bio-
combustivel'.

Em outras palavras: nio estaria o
PNPB favorecendo a producdao de
soja em detrimento de outros produ-
tos, que poderiam estar recebendo
apoio para producao com base fami-
liar?

Aprimorar o leilao de venda
de biodiesel

Essa questdo apresenta dois lados
com argumentos bem definidos e
claros.

Ha queixas de que o sistema de lei-
lao deveria ser aprimorado para dar
maior garantia de competicdo aos

19 Ver Barros et al (2006) para uma andlise de custo de
producao de biodiesel no Brasil.
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Grafico 7. 1 - Pdlos de producao de oleaginosas no Brasil, 2011

113 POlos (120 municipios)

5.000 Agricultores familiares

"1 55.000 Agricultores familiares

S (325 municipios)

Fonte: SAF (2011).

pequenos produtores. Muitos ficam
muito tempo sem condicdes de co-
mercializar sua produc¢do. De acordo
com Bio Oleo (2011), usinas com ca-
pacidade de producdo de até 200 m3
por dia representam 11,74% do setor,
mas venderam apenas 7,25% do volu-
me de biodiesel. O pior é que das 44
plantas elencadas, 17 ficaram sem co-
mercializar naqueles dltimos 6 meses
(primeiro semestre de 2011), ou seja,
36% das plantas de biodiesel com ca-
pacidade de producao de até 200 m3
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por dia estavam sem vender por cerca
de meio ano!

O MME (2011), por seu turno, ale-
ga que o modelo atual apresenta as
seguintes caracteristicas: seguranca
do abastecimento, com garantia de
aquisicao em volume pré-contratado
e suficiente para atender a obrigato-
riedade da mistura; satisfacdo dos
fins sociais da insercdo do biodiesel
na matriz energética nacional; contri-
buicdo para a uniformidade concor-



rencial num setor com uma industria
ainda em consolidacdo; concorréncia
justa (s6 produtores de biodiesel con-
correm no leilao).

Nos leiloes, sao estabelecidos dois
lotes com caracteristicas bem defi-
nidas (volume, periodo, etc), sendo
80% para produtores com Selo Com-
bustivel Social e 20% para quaisquer
produtores.

A mesma fonte indica, com base no
22° leilao, de 24 de maio de 2011, que
produtores com diferentes capaci-
dades tiveram acesso a disputa, ten-
do sido o diferencial de competicao
o fato de o produtor dispor de Selo
Combustivel Social, que obteve um
acréscimo de preco médio da ordem
de 11% (vide Tabela 7.1)

O MME alega, também, que o mode-
lo atual de leildes apresenta grandes
vantagens: constitui-se em mecanis-
mo transparente de comercializacao;
garante igualdade de acesso entre
fornecedores; assegura a participa-

MARCO REGULATORIO

DO BIODIESEL

¢do da agricultura familiar; reduz a
concorréncia internacional; facilita o
controle na adicao de biodiesel; con-
tribui para o controle da administra-
¢do tributdria; e assegura boa remu-
neracgao para produtores.

Ademais, o Ministério argumenta que
nao pode interferir no processo de
comercializacdo restritivamente em
face da Decisao n® 393, de 1994, do
Tribunal de Contas da Unido:

(...) é obrigatéria a Adminis-
tracdo, nas licitacdes para a
contratacdo de obras, servigos,
compras e alienacdes, quando
o objeto for de natureza divisi-
vel, sem prejuizo do conjunto
ou complexo, a adjudicacdo
por itens e ndo pelo preco glo-
bal, com vistas a propiciar a
ampla participacao dos licitan-
tes que, embora ndo dispondo
de capacidade para execucao,
fornecimento ou aquisi¢dao da
totalidade do objeto, possam,
contudo, fazé-lo com referén-
cia aitens ou unidades auténo-

Tabela 7. 1 - Resumo do 22° Leildo da ANP

Comparacdo de precos

Item Lote Volume (mil I)  Preco Médio (RS$/I) (com selo vs. sem selo)
6 Com selo 200 2,2529 110,85%
5 Sem selo 100 2,0324 100,00%
i Com selo 300 2,2526 114,65%
8 Sem selo 250 1,9647 100,00%
13 Com selo 300 2,2526 113,74%
24 Sem selo 250 1,9804 100,00%
Total Lote 1 Com selo 560.000 2,2526 111,09%
Total Lote 2 Sem selo 140.000 2,0277 100,00%

Fonte: MME (2011). Elaboracdo pelo autor.
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mas, devendo as exigéncias de

habilitacao adequar-se a esta

divisibilidade.
Chega-se a conclusao de que o apri-
moramento dos leildes merece estu-
dos mais aprofundados de forma a se
aperfeicoar a legislacdo sem a criacao
de distorcoes e sem afronta ao princi-
pio da igualdade de competicdo®.

Promover outros
aprimoramentos estratégicos
na producdo de biodiesel

Convém mencionar algumas outras
sugestdes de Mello et al. (2007) para
o desenvolvimento do biodiesel no
pais, que também carecem de pro-
postas especificas:

* investimentos pesados em pesqui-
sa e desenvolvimento de variedades
agricolas mais aptas a fabricagdo do
biodiesel;

* investimentos em tecnologias de
processo que promovam o aden-
samento energético das espécies
oleaginosas, aumentando a produ-
tividade e evitando a pressdo por in-
corporagdo de novas dreas agricolas;

N

* incentivos a comercializa¢do dos
subprodutos gerados, visando redu-
zir o custo de producdo;

* garantia efetiva de mercado para o
biodiesel, que inclui o pesado custo de

2 O problema aqui discutido nao se relaciona a sus-
peita de fraudes que possam ter lesado o erdrio, como
apresentado pela Folha de S. Paulo, de 6 de maio de
2012, na matéria “PF investiga fraude em venda de
biodiesel”. O texto jornalistico aponta para a existén-
cia de suspeita de acerto de preco em leildes que po-
deria ter lesado a Petrobras em R$ 1,3 bilhao.
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deslocamento do produto das regides
remotas para os centros de mistura.

Decidir sobre a conveniéncia
de um novo marco
regulatério para o biodiesel

Em 2009, por meio do Requerimento
n°47,de 2009, de autoria do Presiden-
te da Comissdo de Servicos de Infra-
estrutura (CI), Senador FERNANDO
COLLOR, foi constituido Grupo de
Trabalho (GT), composto pelos sena-
dores INACIO ARRUDA, GILBERTO
GOELLNER e DELCIDIO AMARAL,
com o objetivo de debater e elaborar
propostas para um Marco Regulat6-
rio dos Biocombustiveis?!.

A seguinte lista de prioridades, nao
exaustiva, foi elaborada pelo GT: 1) De-
finicdo apropriada de biocombustiveis
e atualizacdo dalegislacdo correlata; 2)
Necessidade de reformulacao do pa-
pel da Agéncia Nacional do Petrdleo,
Gas Natural e Biocombustiveis (ANP);
3) uidado especial com 0s aspectos so-
cial e ambiental; 4) Aproveitamento de
novas energias e de novas tecnologias;
5) Necessidade de capitulo tributdrio
tratando da matéria; 6) Tratamento
de padroes de qualidade e de emis-
sao; 7) Necessidade de tratamento de
biocombustivel como energia; 8) Pro-
posta de regulamentacao de transpor-
te dutovidrio de biocombustiveis; 9)
Criacdo de mecanismo de combate a
adulteracdo e sonegacdo fiscal; 10) Po-
litica tecnolégica de investimento.

Com contribui¢coes advindas de se-
tores do governo, de organizacoes

2l Esta secdo estd baseada em GTBIO (2010).



ndo-governamentais, da iniciativa
privada, de sindicatos e de outros
membros da sociedade civil, foi ela-
borado o Projeto de Lei do Senado
(PLS) n° 219, de 2010, de autoria da
CI, propondo uma politica nacional
de biocombustiveis??.

Ocorre que, até o momento, o PLS
encontra-se em tramitacao no Senado
Federal. No entanto, nesse interim, o
Poder Executivo ja dispds de temas re-
lacionados a matéria por meio de me-
dida proviséria®, como no caso do tra-
tamento de garantia de fornecimento
de biocombustiveis em todo o territo-
rio nacional, de modificacao e adapta-
¢do de conceitos técnicos, de alteracao
de competéncias da Agéncia Nacional
do Petroleo, Gas Natural e Biocombus-
tiveis — ANP e de estocagem de etanol.

Assim, a guisa de opinido, entende-se
que, talvez, em vez de uma proposta
robusta de novo marco regulatério
para o biodiesel** a adocao de medi-
das isoladas e/ou adogdo de politicas
publicas especificas poderia ser mais
vidvel.

Discutir a eficacia de mais

incentivos fiscais para o setor

Durante a discussdo de proposta de
novo marco regulatério para os bio-

22 Apés a aprovacao do Requerimento n® 1.213, de
2011, o despacho de distribui¢ao indicou que a ma-
téria tramitaria pela Representacdo Brasileira no Par-
lamento do MERCOSUL, seguindo posteriormente
as Comissdes de Agricultura e Reforma Agrdria; de
Assuntos Economicos; e de Constituigao, Justica e
Cidadania.

% Vide, por exemplo, Medida Proviséria (MPV) n®532,
de 2011, e, também, MPV n° 554, de 2011.

2 Claro que, se a iniciativa de eventual projeto for do
Poder Executivo, essa ponderacao deve ser relativiza-
da.
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combustiveis no GT, foi uma pauta
recorrente a demanda por uma refor-
mulacao tributdria.

Entre os temas de maior destaque, es-
tavam: a realizacdo de uma pequena
reforma fiscal que criasse estimulos a
producao de etanol e outras energias
alternativas; unificacdo da legislacao
e das aliquotas do ICMS; utilizacao
da CIDE-Combustiveis como tributo
regulatério e com cardter ambiental;
graduagdo do Imposto sobre Produ-
tos Industrializados (IPI) com base na
tecnologia empregada para a produ-
¢ao dos biocombustiveis; combate a
sonegacao fiscal.

Deve ser destacado, no entanto, que
apesar das diversas alusdes a tribu-
tagdo ocorridas durante os trabalhos
do GT, ndo foram apresentadas pro-
postas concretas de alteracoes le-
gislativas que possibilitassem uma
evolucao da discussao do tema, prin-
cipalmente em relacao ao biodiesel.

E importante destacar que o IPI, con-
forme o Decreto n°® 7.660, de 23 de
dezembro de 2012, ndo incide sobre
gasolina, querosene, diesel e dlcool
etilico para fins carburantes. Além
disso, o art. 155, § 3°, da Constituicao
Federal veda a incidéncia do IPI nas
operacdes com combustiveis.

Em relacdo a sonegacdo na distri-
buicdo, principalmente do etanol
combustivel, nota-se que a demanda
nao é tanto pela diminuicao da carga
tributdria, mas sim por um aumento
da fiscalizacdo e por alteracdes na
forma da incidéncia dos tributos re-
levantes, como a Contribuicdo para
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o PIS/Pasep e a Cofins, atualmente
partilhada entre producao e distri-
buicao.

A almejada reforma tributdria para o
setor de biocombustiveis ndo avan-
¢ou muito: nem a uniformizacdo do
ICMS, nem a cobranca seletiva de
certos tributos, nem a padroniza-
¢do de procedimentos fiscais, nem
mesmo a criacdo de condicdes de
eliminacdo de sonegacao foram per-
tinentes de inclusdo na proposta de
marco de que trata o PLS n® 219, de
2010, porque dependem de altera-
¢Oes em nivel constitucional, ou por-
que dependem de acdes que fogem
do nivel de regulagdo objeto daquele
Projeto.

Assim, um tratamento tributdrio di-
ferenciado isolado de um contexto
em que se considere uma reforma
tributéria global apresenta sérias res-
tricoes: em primeiro lugar, porque
ja ha diferenciacao tributéria para o
biodiesel; em segundo lugar, porque
praticamente todo setor que deman-
da apoio estatal apresenta essa pauta,
o que inviabiliza o uso dessa politica
em patamar maior do que o jd existen-
te; além disso, essa politica apresenta
custo fiscal elevado, cria problema
em relacao a estabilidade fiscal e nao
raramente apresenta enfrentamento
com a Lei de Responsabilidade Fis-
cal (Lei Complementar n® 101, de 4
de maio de 2000); por fim, porque é
uma demanda complexa o suficiente
para ser misturada com outras ques-
toes ligadas a alteracdo de legislagcao
para o setor. A escolha desse caminho
pode dificultar a obtencao de outras
conquistas.

72 reErrura | jan./jun. 2013

Escolher estratégias
legislativas eficientes

Uma primeira proposta que surge
com frequéncia é a possibilidade de
criacdo de fundo pelo parlamento
para lidar com uma politica setorial.
Aideia nao € diferente para o caso do
biodiesel.

No entanto, a Constituicao Federal,
ao dispor sobre a competéncia para
a iniciativa de leis, assim como das
competéncias do Presidente da Repu-
blica (alinea e do inciso II do pardgra-
fo tnico do art. 61 combinado com o
inciso VI do art. 84), determina que
somente o Chefe do Poder Executivo
pode propor lei que disponha sobre
a criacdo e extincdo de Ministérios e
6rgdos da administracao publica, ob-
servado o disposto no inciso VI do art.
84, e que o Presidente pode, mediante
decreto, dispor sobre a organizacao e
o funcionamento da Administracao
Federal, quando ndo implicar au-
mento de despesa nem criacao ou ex-
tin¢do de 6rgdos publicos.

Parece-nos admissivel o entendimen-
to, a partir da leitura e interpretacao
combinadas desses dois dispositivos,
que uma atividade — programa de go-
verno — fato em que a instituicao de
um fundo, certamente, deve resultar
— € matéria a respeito da qual o juizo
de valor quanto a iniciativa de sua
propositura compete ao Poder Exe-
cutivo.

Igualmente demandada é a possi-
bilidade de criacdo de um plano ou
programa pelo parlamento para lidar
uma tarefa especifica para um setor.



Peixoto (2011) enfretou a questdo
para projetos que visavam pagamen-
to por servicos ambientais. A seguir,
reproduzimos alguns argumentos
acerca da impropriedade da inicia-
tiva, apresentados pelo autor, de se
utilizar essse expediente para tal fim.

Conforme o inciso IX do art. 21 da
Constituicao Federal (CF), compete
a Unido elaborar e executar planos
nacionais e regionais de ordenagdo do
territorio e de desenvolvimento econo-
mico e social.

Ainda segundo o art. 48, inciso IV, da
CE cabe ao Congresso Nacional, com
a sancdo do Presidente da Republi-
ca, dispor sobre todas as matérias de
competéncia da Unido, especialmen-
te sobre: IV — planos e programas na-
cionais, regionais e setoriais de desen-
volvimento. Entretanto, o art. 165 da
CE trata das leis de iniciativa do Po-
der Executivo em relac@o ao processo
orcamentdrio e, em seu § 4°, dispoe
que os planos e programas nacionais,
regionais e setoriais previstos na CF
serdo elaborados em consonancia
com o plano plurianual e apreciados
pelo Congresso Nacional.

Ademais, a CF corrobora esse sentido
limitado da apreciacdo de planos e
programas pelo Congresso Nacional,
ao dispor no art. 58, § 2° VI, que as
suas comissoes, em razdo da matéria
de sua competéncia, cabe apreciar pro-
gramas de obras, planos nacionais, re-
gionais e setoriais de desenvolvimento
e sobre eles emitir parecer. Além disso,
tais projetos podem ainda ser ques-
tionados por vicio de iniciativa por
afrontamento ao art. 61 da CE
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Uma terceira ideia comum € no sen-
tido de se apresentar proposta auto-
rizando o Poder Executivo a adotar
certa politica, o que — de certo modo
— pode ser aplicado para o contexto
do biodiesel.

Quando projetos autorizativos sao
aprovados pelo Senado Federal, ocor-
re o seu arquivamento na Camara
dos Deputados, em face do disposto
na Sumula de Jurisprudéncia n® 1, da
Comissao de Constituicdo, Justica e
Redacao daquela Camara que consi-
dera tais projetos inconstitucionais,
0 que indica que a apresentacdo de
proposicoes dessa natureza represen-
ta uma perda de tempo e de recursos
humanos.

Além disso, a Comissao de Constitui-
¢ao, Justica e Cidadania (CCJ) do Se-
nado Federal, em resposta ao Reque-
rimento n°® 3, de 2011, da Comissao
de Educacao, Cultura e Esporte, que
requereu, nos termos do art. 90, inciso
XL, eart. 101, inciso I, do Regimento In-
terno do Senado Federal, parecer sobre
a constitucionalidade das proposicoes
de natureza autorizativa estabeleceu
que proposicoes autorizativas nao se-
riam constitucionais. Portanto, essa
parece ndo ser também uma estraté-
gia adequada.

8. CONCLUSOES E
COMENTARIOS FINAIS

O capitulo 2 fez um breve histérico
do desenvolvimento do biodiesel e da
introduc¢do do Programa Nacional de
Producdo e Uso do Biodiesel (PNPB),
em particular.
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O capitulo 3, por seu turno, trata da
producdao mundial de biodiesel, que,
em 2010, foi de 19,5 bilhoes de litros.
Os continentes europeu e americano
respondem por quase 80% da produ-
¢ao mundial, com 13 bilhoes de litros
de biodiesel. A estimativa para 2020 é
de uma producao de 41,9 bilhoes de
litros.

Entre 2005 e 2010, a producao global e
0 consumo cresceram aceleradamen-
te; no entanto, sem a formacao de um
mercado exportador consistente, 0s
principais paises consumidores tive-
ram grande expansao percentual, mas
com um volume total ainda conside-
rado pequeno comparado com o ta-
manho de seus respectivos consumos
de combustiveis (vide Grafico 3.3).

O capitulo 4 mostra que o Brasil en-
cerra o ano de 2011 com uma expec-
tativa de chegar a uma capacidade
produtiva da ordem de 23,16 milhoes
delitros por dia (8,34 bilhdes por ano).

A distribuicdo da usinas pelo pais
mostra uma concentragao produtiva
de 65% nas regioes Centro-Oeste e
Sul, sendo que a regido Norte apre-
senta apenas 3% da capacidade pro-
dutiva do pais.

O biodiesel comercializado no PNPB
tem sido produzido em 15 estados e
teve producdo crescente de 2005 a
2012, chegando a cerca de 8,3 bilhoes
de litros em todo periodo, sendo cer-
ca de 2,5 bilhoes somente em 2011
(vide Tabela 4.4).

Atualmente, a producdo de biodie-
sel a partir de soja responde por pelo
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menos 80% da producao total e seu
preco ainda encontra-se acima dos
patamares tidos como ideais, tendo
como referéncia o diesel (vide Grafi-
co 4.2).

Em 2010, a capacidade total ja ins-
talada alcancou 5,8 bilhdes de litros
de biodiesel ao passo que a deman-
da pelo combustivel foi da ordem de
2,5 bilhdes de litros, o que indica uma
sobreinstalacdo de 137% (vide Tabela
4.6).

Além disso, ha grande disparidade no
tamanho das usinas. H4 casos, como
no Mato Grosso e em Minas Gerais,
em que a maior usina tem 191 e 126
vezes, respectivamente, a capacidade
de producdo da menor. Esse aspecto
acaba redundando em problemas de
custos e logisticas e estratégias co-
merciais diferenciadas.

O capitulo 5 descreveu pros e contras
do biodiesel no pais, e concluiu que
a instituicdo, manutencdo ou modi-
ficacdo de uma politica de biodiesel
s6 se justificard se o uso do biocom-
bustivel gerar ganhos de bem-estar a
sociedade.

O capitulo 6, por seu turno, descre-
veu o arcabouco legal que introduziu
limites compulsérios de uso de bio-
diesel na matriz energética brasileira,
criou novas atribuicodes a 6rgaos pu-
blicos e estabeleceu parametros para
utilizacdo de biodiesel na politica
nacional de combustiveis renovaveis.
Além disso, o tratamento tributario
diferenciado do biodiesel e as condi-
¢oes do Selo Combustivel Social fo-
ram apresentados.



O capitulo 7 lida com alguns obsté-
culos e desafios do biodiesel no Bra-
sil. Entre eles, a necessidade de cria-
¢do de um mercado mundial para o
biodiesel, a resolucdo de questdes
produtivas internas e de choques tec-
nolégicos, reducdo de contestacoes
ambientais e a necessidade do con-
vencimento de seu papel social, bem
como a demanda de aprimoramentos
operacionais, como o do sistema de
leilao de venda de biodiesel, para uma
maior inclusdo de pequenos produto-
res, e legais, como no caso de se pro-
por um projeto para um novo marco
legal ou outras medidas legislativas.

Portanto, em face das constatacoes
do trabalho, entende-se que, como
agenda positiva, hd necessidade de
o Estado em parceria com a inciativa
privada, onde couber, buscar:

e construcdo de um mercado mun-
dial para o biodiesel, como forma
de aproveitamento da sobreinstala-
¢ao no pafs;

e criacdo de politica localizada para
incentivos a exportacao que nao fira
principios da Organizacao Mundial
do Comércio;

e aprimoramento tecnoldgico para
redugdo do preco do biodiesel, nos
moldes do que ocorreu com o eta-
nol;

e diversificacdo da matéria-prima
para o biodiesel, hoje baseada prin-
cipalmente na soja;

e estandardizacdo do biodiesel, con-
siderando as vdrias matérias-pri-
mas, ou seja, padrdo que possa ser
aplicado ndo apenas a soja;
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* aperfeicoamento do sistema de co-
mercializacdo, com formalizacao
de contratos de longo prazo;

e melhoria de critérios de sustenta-
bilidade, com uso de sinergia de
novas cadeias e utilizacdo de sub-
produtos;

e superacao do debate ambiental, no
sentido de demonstracao dos im-
pactos positivos quanto ao balan-
¢o de emissao de gases e, também,
com respeito a outros parametros;

* demonstracdo de maior insercao de
aspectos sociais no ambito da poli-
tica de biodiesel;

e flexibilidade para lidar com cho-
ques tecnoldgicos, de modo que o
surgimento de novos tipos de bio-
combustiveis ndo venha a deman-
dar mais recursos ou comprometi-
mento publico, e gere, até mesmo,
areavaliacdo da viabilidade de pro-
ducao de biodiesel,

* abertura de novas utilizacdes, como
a proposta da UBRABIO de utiliza-
¢do do B20 metropolitano ou ainda
em outras frotas comerciais;

» fomento de biodiesel em outras fi-
nalidades energéticas (para uso em
geracdo de energia, ferrovias, hidro-
vias, etc);

e integracdo das cadeias produtivas,
de modo que a economia de esca-
la ndo represente um problema aos
pequenos, jd que é um fator de re-
ducio de custos;

* maior suporte a organizacdo da
agricultura familiar, para que um
dos objetivos do PNPB tenha maior
éxito;
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e continuidade do investimento em
pesquisa para desenvolvimento de
tecnologia para reducdo de custos
e mesmo para o surgimento de no-
vas maquinas que possam utilizar o
biodiesel;

¢ melhoria do sistema de compra de
biodiesel pelo PNPB, mesmo tendo
em conta que modelo de leildes ndo
pode ser a solucao para sobreoferta
e para problemas de economia de
escala enfrentados principalmente
pelos pequenos produtores;

e estratégia diferenciada para cons-
trucdo de politica tributdria eficien-
te e eficaz para o biodiesel;

e sopesamento sobre a apresentacao
de proposta global para um novo
marco regulatério para o biodie-
sel, considerando as dificuldades
de tramitacao e os possiveis entra-
ves?;

¢ a criacdo de uma camara multidis-
ciplinar e multi-institucional para o
biodiesel, integrando representan-
tes de entidades, publicas, privadas
e organizagdes ndo governamen-
tais, para ajudar na formulacdo de
uma politica de curto, médio e lon-
g0 prazo para o setor.

Por outro lado, entende-se que seria
inapropriado:

* proposta de projeto de lei autoriza-
tivo, mesmo que seja s6 para sina-
lizar temas para o debate, pois isso
enfraquece demandas positivas;

% Vide os problemas enfrentados pelo PLS n® 219, de
2010, que propde uma politica nacional de biocom-
bustiveis.
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* criagdo de planos e programas pelo
Parlamento, além dos problemas
juridicos e constitucionais, a inope-
rancia das medidas seria evidente;

e criacdo de fundos pelo Parlamento,
outra medida de alcance duvidoso
e com pouca praticidade;

* desoneracao fiscal, fora de um con-
texto tributdrio especifico. Todos
os setores demandam isencoes, ha
muitos interesses e a tramitacdo de
matérias desse tipo nao é facil;

* concessdo de subsidios financeiros
sem um plano de sustentabilidade
para industria como um todo;

e responsabilizacdo do Estado por
investimento de cardter privado em
descompasso com a demanda por
biodiesel. Autorizacao para estabe-
lecimento de uma planta nao € uma
concessdo de servico publico e nao
vincula o Estado de forma alguma;

e comprometimento do setor publi-
co por compras nao balizadas pela
Lei de Licitagbes (Lei n° 8.666, de
1993). E temerdria qualquer politica
sem respaldo juridico-fiscal;

e estabelecimento de metas com-
pulsérias em patamares maiores
do que os ja constantes de lei, sem
acordo com as entidades envolvi-
das nas consequéncias.

Destarte, no caso do biodiesel, a
ponderagdo sobre um novo marco
regulatério deve considerar ndo sé o
efeito overload® da funcao legislati-

% Para um maijor aprofundamento sobre o efeito
overload (enorme aumento dos encargos da inter-
vencao legislativa) e o papel do Poder Judicidrio, ver
Vianna et al. (1999).



va, mas também a questao fatica da
invasdo do Poder Executivo em fun-
¢do legislativa por meio, por exemplo,
de emissdao de medidas provisdrias,
bem como a necessidade de que uma
eventual nova lei seja reflexo de co-
mandos normativos tipicamente dis-
ciplinadores. Assim, ndo s6 as ques-
toes de mérito, como as apresentadas,
devem ser relevantes para a discussao
de uma nova proposta de legislacao,
mas também a consideracdao de me-
didas legislativas apropriadas para
que o Poder Judicidrio ndo tenha que
vir a ser acionado para resolucao de
conflitos, pondo em debate a sempre
problemadtica separacao de poderes?.
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HA EXCESSO DE JURISDICAO NO BRASIL?
APONTAMENTOS SOBRE A JURISDICAO
CONSTITUCIONAL BRASILEIRA A LUZ

DA EVOLUCAO HISTORICA DO ESTADO
DEMOCRATICO DE DIREITO

Edvaldo Fernandes da Silva’

Resumo

A ascensdo do direito foi um dos mais importantes vetores do
desenvolvimento do estado moderno. A invencdo do controle de
constitucionalidade para efetivacao dos direitos projetou o Judi-
cidrio e implicou um novo equilibrio entre os poderes do estado.
A redefinicdo dos espacos de atuacdo do direito e da politica,
para ndo amortecer a democracia, exige engenharia institucio-
nal que previna a supremacia judicial. O sistema de jurisdicao
constitucional brasileiro supre uma lacuna no Poder Legislativo,
mas sufoca o desenvolvimento de uma cultura politica que solu-
cione esse problema pela via natural. Essa conjuntura impde ur-
gente reforma judicidria e politica que assegurem a efetividade
concomitante da jurisdi¢do constitucional e do sistema politico.

Palavras-chave: Jurisdicdo Constitucional, Poder Judiciéario,
Poder Legislativo, Judicializacdo da Politica, Controle de Cons-
titucionalidade, Reforma Politica, Reforma Judicidria.

Is There an Excessive Judicial Review in Brazil?2 Notes on Brazi-
lian judicial review in the light of the historic evolution of the
democratic state of Law

Abstract

The rise of the law was one of the most important vectors of
the development of the modern state. The invention of judicial
review has leveraged the judiciary and led to a new balance be-
tween the powers of the state. The redefinition of the perfor-
mance spaces of law and politics requires institutional enginee-

! Doutorando em Sociologia (UnB), mestre em Ciéncia Politica (Iuperj), especialista em Di-
reito Tributdrio (UCB), bacharel em Direito (UFMG) e em Comunicacdo Social-Jornalismo
(UFMG) e Advogado do Senado Federal.

RELEITURA | jan./jun. 2013 81



JURISDICAO CONSTITUCIONAL

BRASILEIRA

ring that prevents judicial supremacy
damping democracy. The Brazilian
system of judicial review counterba-
lances a gap in Legislature, but stifles
the development of a political cultu-
re that solves this problem by natural
means. This situation requires urgent
political and judicial reform to ensure
the effectiveness of both judicial re-
view and political system.

Keywords: Judicial Review, Judicial
Power, Legislative Power, Political Ju-
dicialization, Political Reform, Judi-
cial Reform.

I. INTRODUCAO

O ativismo judicial € um dos fenéme-
nos que mais interferem com a recon-
figuracdo da democracia contempora-
nea. O alceamento do Poder Judicidrio,
por meio da jurisdi¢do constitucional,
a condicdo de protagonista no estado
democrdtico de direito, que até entdo
era basicamente determinado analiti-
camente pelas tensoes entre o Execu-
tivo e o Legislativo, problematizou o
conceito de democracia.

Segundo o esquema cldssico de Mon-
tesquieu, a magistratura teria uma
posicao discreta no Estado Democra-
tico. Excluida da producdo de nor-
mas, da gestdo administrativa e, em
regra, da responsabilizacao politica
pela via eleitoral, sua competéncia se
limitaria a subsuncao de fatos a lei.

Dada o anterior status de coadjuvante
do Judicidrio, o desenvolvimento da
democracia moderna confundia-se,
até pouco tempo, com o aperfeicoa-
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mento dos mecanismos de represen-
tagdo politica. A essa concepg¢do cor-
respondia um direito politicamente
neutro, a demarcar, com fossos pro-
fundos, os limites de expansao do ter-
ceiro poder.

Essa realidade transformou-se pro-
fundamente com a ascensdo do Po-
der Judicidrio a condicao de prota-
gonista. Nas democracias maduras,
o equilibrio entre politica e direito,
com predominio da primeira sobre o
segundo, vem se rompendo progres-
sivamente. Simultaneamente, assis-
te-se a uma intrigante aproximacao
entre esses dois polos.

Como refogem a um campo do co-
nhecimento especifico e ainda estao
em curso, esses fendmenos desafiam
dificilimas anélises interdisciplinares
e sincronicas, capazes de dissecd-los
e antecipar seus possiveis desdobra-
mentos.

Esse artigo limita-se a indicar tracos
gerais do problema, examinar alguns
de seus antecedentes e implicacoes
a luz de teorias juridicas contempo-
raneas. Em seguida, recupera-se o
desenvolvimento histérico da jurisdi-
¢ao constitucional no Brasil, exami-
na-se o ultimo estdgio desse processo
e propdoem-se medidas para aumen-
tar a convergéncia do instituto com a
evolucao da democracia.

Il. BREVE HISTORICO DO
DIREITO DEMOCRATICO

A convergéncia entre direito e demo-
cracia como esteios institucionais do



estado é produto da modernidade e
surgiu dos escombros do feudalismo.

A Paz de Vestfdlia, estabelecida em
1648 ap6s um periodo de intensa
beligeréncia entre as poténcias eu-
ropeias, proscreveu o antigo sistema
medieval, que atribuia autoridade su-
prema ao Império e ao Papado.

A soberania passou ser o principio
organizador das relacdes entre os es-
tados, que passaram a se submeter
a um sistema juridico secularizado e
regulado por tratados internacionais.

As poténcias europeias passaram por
um processo de progressiva demo-
cratizagdo interna. A racionalizacdo
do mundo, para usar a terminologia
de Max Weber (1996, p. 489), removeu
o fundamento transcendental para o
poder do monarca e passou a exigir
o governo do povo, com a profusao
de ideias liberais e republicanos que
decantavam em obras de pensado-
res como John Locke e Jean Jacques
Rousseau.

Paulatinamente, a vida social passava
a ser organizada a partir de legislacao
de fundo secular e racional. Ainda na
Idade Média, Sao Tomds de Aquino ja
ressaltava as bases socioldgicas da lei
e de sua coercitividade:

Una persona privada no puede
inducir eficazmente a la virtud:
puede tinicamente amonestar,
pero si su amonestacion no
es atendida, carece de fuerza
coactiva, fuerza que ha de te-
ner, en cambio, la ley para que
pueda inducir a la virtud con
eficacia, segin dice el Filésofo
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en X Ethic. Esta fuerza coactiva
radica en el pueblo o en la per-
sona ptublica que lo representa,
que puede por ello infligir pe-
nas (...). Luego sélo el pueblo o
su mandatario pueden legislar
(1984, p. 707)>.

Em o Leviata, de 1651, o fundamento
de validade da ordem juridica migra
da investidura divina do rei para o
consentimento dos stiditos (Hobbes,
1977). O poder do governante, no es-
tado hobbesiano, decorre do pacto
em que os individuos se despojam
da autoridade sobre a prépria vida e
transferem-na ao leviata em troca da
garantia de ordem e seguranca.

Introduz-se na teoria politica de van-
guarda um principio de responsabi-
lidade, porque o monarca atua por
delegacdo. E essa atuacdo se faz me-
diante lei, o que por si s6 restringe o
arbitrio do monarca e promove o ni-
velamento dos suditos. O privilégio, o
casuismo e a incoeréncia sdo incom-
pativeis com a nocao de estatuto.

John Locke (1998), sobretudo, em seu
Segundo Tratado sobre o Governo
Civil, de 1689, aprofunda a natureza
contratual da relacdo entre os sudi-
tos e o monarca. Além disso, deduz
direitos naturais que, por seu cardter
transcendental, estavam indisponi-
veis aos contraentes. Portanto, com

2 Uma pessoa privada nao pode induzir eficazmente
a virtude. Pode unicamente admoestar, mas se sua
admoestagado nao é atendida, carece de forga coativa,
forca que hd de ter, no entanto, a lei para que possa
induzir a virtude com eficécia, segundo disse o Fil6-
sofo em X Etica. Essa forga coativa radica no povo ou
na pessoa publica que o representa, que pode por ele
infligir ele infligir penas (...). Logo, somente o povo ou
seu mandatdrio pode legislar (traduc@o nossa).
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isso, restringe ainda mais a atuacao
do governante.

A Revolucao Francesa e a Revolucao
Americana, que eclodiram da meta-
de para o final do Século XVII, foram
marcos importantes para o alinha-
mento entre as instituicoes politicas
e os ideais liberais e republicanos la-
tentes. Conformemente, aceleraram
o estabelecimento e a proliferacao de
um direito democrético de bases ra-
cionais.

Ambas as revolucdes concretizaram
principios catalogados por Montes-
quieu (1979), em Espirito das Leis, de
1748, entre eles o da separacao dos
poderes, talvez o principal suporte
ideolégico da Constituicdo dos Esta-
dos Unidos aprovada em 1787.

Nessa obra seminal, o pensador fran-
cés afirma que as leis nao sao produ-
tos do acaso, da expressdo da vontade
divina, nem do arbitrio do principe,
mas emanam da razdo e sdo desdo-
bramentos de relagdes necessdrias
que decorrem da natureza das coisas.
A teoria do estado incorpora, com
maior ou menor medida, o direito se-
cular e racional como baliza institu-
cional da politica.

No Século XIX, a Revoluc¢ao Industrial
desencadeia um processo de rdpida
racionalizacdo da economia. O mer-
cado se expandiu e revolucionou as
relacoes sociais, como bem demons-
tra Karl Polanyi (2000). Grandes mas-
sas de trabalhadores rurais foram
transformadas em proletdrios. As ci-
dades cresceram e impuseram novos
desafios aos governantes. A concor-
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réncia entre as poténcias se acirrou.
Nesse novo contexto, os antigos ar-
ranjos imperiais se tornaram flagran-
temente obsoletos.

As duas grandes guerras mundiais do
Século XX aniquilaram, no mundo
ocidental, os derradeiros restolhos
da ordem feudal anterior (Hobsba-
wn, 2005). Foram banidos, j4 como
desdobramento da primeira guerra
(1914-1918), entre outros, os anacro-
nicos impérios austro-hingaro, rus-
so, otomano e alemao. Na segunda,
extirparam-se governos autoritdrios
que se estabeleceram na Alemanha,
na Itélia, no Japao, no Brasil e em ou-
tros paises na esteira de uma cultura
politica ainda plasmada no passado
imperial.

As poténcias democrdticas foram
claramente grandes vencedoras des-
se sombrio periodo da histéria da
humanidade, o que se tornou mais
evidente quando, em 1991, ruiu o
império soviético. Contudo, havia
no pos-guerra certa desilusdo com
a democracia porque as instituicoes
representativas, regidas por eleicoes,
como os parlamentos, ndo impedi-
ram a ascensdo das ditaduras que
arrastaram o mundo para a confla-
gracao global em 1939, nem as atro-
cidades que foram perpetradas no
conflito.

Surgiu daf um consenso sobre a ne-
cessidade de se estabelecer uma or-
dem juridica centrada nos direitos
humanos, com efetividade assegu-
rada por méquina judicial eficiente e
encimada por uma corte constitucio-
nal ativa (SCHOR, 2008, pp. 264 e 265).



Como consequéncia, no pés-guerra o
Poder Judicidrio comeca a se conso-
lidar como guardido da constituicao.
Mesmo a notdvel Suprema Corte dos
Estados Unidos, que praticamente
inventou o controle de constitucio-
nalidade em 1803, s6 se firma como
garante dos direitos e garantias e in-
dividuais apés 1945 (SCHOR, 2008, p.
262).

l1l. CONSOLIDACAO DO DIREITO
RACIONAL E ADVENTO DA
JURISDICAO CONSTITUCIONAL

A ascensao do Poder Judicidrio apés
a Segunda Guerra balizou-se também
no desenvolvimento de teorias que
promoveram a tecnicizacao do direi-
to. O positivismo juridico, do final do
Século XIX, ja expulsara os resquicios
de magia da ciéncia juridica e impos
critérios para a afirmacdo cientifica
do direito, como a definicdo de seu
objeto especifico.

Hans Kelsen propos e delineou, a
partir de 1911, uma ciéncia do direi-
to cujo objeto ndo seria produto da
vontade, mas da razao (Silva, 2011).
Como coroldrio, as decisoes judiciais
seriam simples deducdes normativas
resultantes de operacgdes intelectuais.
Ademais, a jurisdicdo constitucio-
nal seria uma atividade de cassacao,
nunca de criacao.

O estabelecimento do direito seria,
no aspecto conceitual, funcdo da Ci-
éncia Juridica, e no aspecto material,
funcao da politica. O controle da po-
litica pelo direito seria funcdao de um
sistema racionalmente estruturado.
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Caberia ao Judicidrio velar pela ma-
nutencao desse arcabougo aplicando
o direito ao caso concreto, com mar-
gens minimas de criatividade nor-
mativa. Esse modelo de democracia
constitucional pressupunha, assim,
o Poder Judicidrio nao poderia inovar
os fundamentos da ordem juridica.

No debate entre Carl Schmitt e Hans
Kelsen sobre a titularidade da funcao
de guardido da constituicdo (SCH-
MITT; KELSEN, 2009), essa condicao
refratdria a politica do Poder Judicia-
rio nao estava em questdo. Cada um
dos pensadores tinha uma visao dife-
rente sobre como lidar com o risco de
politizacao do Judicidrio.

No trecho abaixo, Kelsen sintetiza e
rebate o argumento de Schmitt con-
tra a jurisdicdo constitucional, mas
concorda com ele sobre os riscos que
essa instituicdo pode representar a
democracia:

Con todo, no se puede negar
que la pregunta lanzada por
Carl Schmitt acerca de los «li-
mites» de la jurisdiccién, en
general, y de la jurisdiccion
constitucional en particular, es
totalmente legitima. Sélo que
dicha pregunta, en este contex-
to, no debe plantearse acerca
del concepto de jurisdiccidn,
sino acerca de la mejor orde-
nacién de su funcién de acuer-
do a sus fines, y que ambos o0s
problemas deben mantenerse
claramente separados. Si desea
restringir el poder de los Tribu-
nales y con ello el cardcter poli-
tico de su funcién - tendencia
ésta que aparece especialmen-
te en la monarquia constitucio-
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nal, pero que puede observarse
en la republica democrdtica
-, entonces debe limitar-se lo
mds posible el espacio de la
libre discrecionalidad que las
leyes conceden en su aplicaci-
on, en especial aquellas con las
que se establece el contenido
de las futuras leyes, como las
determinaciones de los dere-
chos fundamentales y otros se-
mejantes, no deben ser formu-
ladas en términos demasiado
generales, no deben emplear
terminologia difusa, como «li-
bertad», «igualdad», «justicia»,
etc. De lo contrario, existe el
peligro de un desplazamiento
del poder del Parlamento — no
previsto por la Constitucion —
y desde el punto de vista poli-
tico, sumamente inoportuno,
hacia una instancia ajena a él,
«que puede ser la expresion de
fuerzas politicas totalmente di-
versas a las representadas por
el Parlamento». Pero éste no
es un problema especifico de
la jurisdiccién constitucional;
es asimismo vdlido para las
relaciones entre la ley e los Tri-
bunales civiles, penales y admi-
nistrativos que las aplican. Este
es el antiguo dilema platénico:
politeia o nomoi, rey-juez o
rey-legislador (SCHMITT; KEL-
SEN, 2009, pp. 319-322)3.

3 Entretanto, ndo hd como negar que a questdo articu-
lada por Carl Schmitt sobre os “limites” da jurisdi¢ao
em geral e do tribunal constitucional, em particular, é
totalmente legitima. S6 que essa pergunta, nesse con-
texto, ndo deve recair sobre o conceito de jurisdicao,
mas sobre a melhor normatizacdo de suas funcoes
de acordo com sua finalidade, e que ambos os pro-
blemas devem ser mantidos estritamente separados.
Se se deseja restringir o poder dos tribunais e, assim,
o cardter politico de sua funcao — tendéncia esta que
aparece especialmente na monarquia constitucional,
mas que pode ser observado na reptiblica democrati-
ca -, entdo deve-se limitar o mdximo possivel, na lei,
a margem de discricionariedade para sua aplicacao.
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Nem Schmitt nem Kelsen admitia a
confusdo entre o poder de julgar e
poder de legislar, essa cisao profunda
que foi introjetada no esquema bdsi-
co da democracia moderna.

O jurista austriaco julgava que a de-
signacdo de uma corte como guardiao
da constituicao era compativel com a
necessdria neutralidade politica da
ordem juridica. O arbitrio da magis-
tratura seria coibido pelo formalismo
e pela sistematicidade do direito.

O filésofo alemdo pensava o contra-
rio. Para ele, as amarras tedricas es-
tabelecidas por Kelsen nao seriam
suficientes para travar a potencial po-
litizagdo do direito com a atribuicao a
uma corte a palavra final sobre o teor
da constituicio. Ambos concorda-
vam, porém, com a premissa de que o
Judicidrio deveria se restringir a apli-
ca¢do de normas heterdbnomas, como
alinhavado no esquema cldssico de
Montesquieu.

Montesquieu enunciara, assim, esse
principio de separacao:

Il n'y a point encore de liberté
si la puissance de juger n’est

Assim, as normas constitucionais a serem aplicadas
pelo tribunal constitucional, sobretudo aquelas com
que se define o contetido das leis futuras, como as
determinagdes dos direitos fundamentais e de outros
similares, ndo devem ser formuladas em termos ex-
cessivamente genéricos, nao devem empregar termi-
nologia vaga, como “liberdade”, “igualdade”, “justica’,
etc. Caso contrdrio, hd o risco de usurpacao do poder
do Parlamento — ndo prevista na Constituicao — e do
ponto de vista politico, muito inconveniente, a exis-
téncia de um poder legislativo paralelo, “que pode
ser a expressao de forcas politicas completamente
diversas daquelas representadas pelo Parlamento.
“Mas este ndo € um problema especifico da jurisdigao
constitucional. E védlido também para a relacao entre
alei e os tribunais civis, penais e administrativos que
as aplicam. E o antigo dilema platénico: politeia ou
nomoi, rei-juiz ou rei-legislador (tradugao nossa).



pas séparée de la puissance
législative et de 'exécutrice. Si
ele était jointe a la puissance
législative, le pouvoir sur la vie
et la liberte des citoyens serait
arbitraire: car le juge serait 1é-
gislateur. Si elle était jointe a la
puissance exécutrice, le juge
pourrait avoir la force d'un op-
presseur (Montesquieu, 1875-
79. p. 426)".

O rey-legislador tradicionalmente é
representante imediato do povo e
0 rey-juiz, mero 6rgdo de execucdo
do estado. O primeiro age conforme
a vontade do povo, ao passo que o
segundo apenas aplica o ato que re-
sultou da vontade do povo. Assim, a
atuacao deste ndo estd fundada na
vontade, mas no mero discernimento.

A mediacgao das relacoes entre gover-
no e governados por meio da lei foi
uma condicdo fundamental para o
desenvolvimento da democracia. A
lei, por sua generalidade, aboliu o ca-
suismo e nivelou os cidadaos. O ati-
vismo judicial, por enfraquecer a lei,
pode representar perigoso retrocesso
social.

A democracia pressupde a constru-
¢do da lei por meio do préprio povo,
por meios de representantes eleitos.
Kelsen afirma que é impossivel anu-
lar a discordancia entre a vontade do
individuo e a vontade da ordem esta-
tal a que se submete, mas lembra que
essa discordancia é minimizada num

4 Nao haverd liberdade alguma se o poder de julgar
ndo estiver separado do poder de legislar e do poder
de executar. Se o poder de julgar estiver junto com o
poder de legislar, o poder sobre a vida e a liberdade
dos cidadaos serd arbitrdrio: porque o juiz serd legis-
lador. Se ele estiver junto com o poder de executar, o
juiz teria a for¢a de um opressor.
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estado democratico (KELSEN, 200,
pp. 32-33). E essa liberdade politica
aproximada a tnica possivel no mun-
do moderno.

O ativismo judicial pode corromper
a nocao de democracia até entdo
vigente ou transformar essa nocao
profundamente, estabelecendo um
novo tipo de liberdade politica, fac-
tualmente muito mais estreita que a
predominante na modernidade.

John Hart Ely (1980, p. 135), acertada-
mente, afirma que o dever de repre-
sentacao que estd no cerne do siste-
ma politico americano requer mais
que simplesmente facultar voz e voto
as minorias. A jurisdicao constitucio-
nal, porém, praticamente se univer-
salizou por ter-se confirmado, na pra-
tica, como instrumento importante
moderacdao do processo decisorio
presidido pelo principio majoritdrio.
A jurisdicao constitucional se firmou
com importante incremento do jogo
democritico.

A maior liberdade de interpretacdo
constitucional aos juizes reduz, po-
rém, o grau de convergéncia entre
a vontade do estado e a vontade do
povo. A compreensdo da magistra-
tura do que sejam os direitos funda-
mentais, por exemplo, pode reduzir a
um minimo o espac¢o de atuagdo da
legislatura.

Miguel Shor (2008, p. 286) aponta que
a relagdo entre democracia e jurisdi-
¢ao constitucional divide os acadé-
micos em dois grupos: os otimistas e
os pessimistas. Os otimistas ressalta-
riam a afinidade entre democracia e
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ajurisdi¢do constitucional, principal-
mente em processos de transi¢cdo de-
mocratica como os observados apds
Segunda Guerra na Alemanha e na
Africa do Sul ap6s o apartheid. A ju-
risdicdo constitucional favoreceria a
confianga na efetividade da constitui-
¢do em democracias recém-instau-
radas. Os pessimistas, ao contrdrio,
apontam intervenc¢des da jurisdicao
constitucional dificultaram a reso-
lucao de problemas de acao coletiva
sobretudo em democracias maduras.

Ronald Dworkin, que defende a ideia
que a Constituicdo comporta e exige
uma leitura moral, que assegure sua
constante atualizacdo pelas cortes,
seria classificado por Shor entre os
otimistas. Dworkin, porém, ndo abre
a constituicdo para interpretacoes
segundo as convic¢des pessoais dos
juizes. Para ele, a exigéncia de integri-
dade constitucional exige que juizos
morais abstratos deduzidos da cons-
tituicdo estejam em linha de coerén-
cia com o desenho estrutural desta
(DWORKIN, 2006, p. 15). Portanto, os
juizes poderiam inovar a legislacao
desde que observem esse parametro.

J. Harvie Wilkinson III (2012, p. 22),
que poderia ser incluido entre os
pessimistas, ndo concorda com essa
abertura do texto constitucional.
Afirma que, a ndo ser que haja falhas
no processo politico, é desejdvel que
o parlamento — e ndo as cortes — atu-
alizem as normas sociais. Em sua
opinido, a magistratura tem menos
expertise para acessar o exato conte-
udo dos valores sociais e para avaliar
circunstancias novas e reagir a elas.
Além disso, a intervencao judicial
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poderia obstruir processos que sao
“naturais, estimulantes e necessarios
ao desenvolvimento espirito demo-
cratico”.

Interessante notar que, escrevendo
em 1931, Carl Schmitt ndo censura a
atuacdo da Suprema Corte americana:

El Tribunal Supremo america-
no es algo muy distinto de un
Staatsgerichtshof. Con una cla-
ra consciencia de su cardcter
como instancia processal, limi-
tase a fallar determinados liti-
gios (real, actual «case» or «con-
troversy» of «judiciary nature»).
Teniendo en cuenta su strictly
judicial function se abstiene
de adoptar criterio politico o
legislativo, y siquiera pretende
ser Tribunal contencioso-ad-
ministrativo (SCHMITT; KEL-
SEN, 2009, p. 25)°.

O controle de constitucionalidade
difuso, com poucas e esparsas inter-
vencoes judiciais na retificacdo da
legislacdo, ndo configuraria risco a
usurpacao da funcdo legislativa do
estado. Nao sabemos, ao certo, se
Schmitt teria a mesma opinido sobre
a Suprema Corte americana mais ati-
vista do pés-guerra. O fato é que se
opoOs frontalmente contra a adocao
de cortes constitucionais a que se
atribuisse a palavra final sobre sensi-
veis questdes constitucionais.

® O Tribunal Supremo americano é muito distinto de
uma corte constitucional, e sua Justica diametral-
mente oposta ao que atualmente chama-se na Ale-
manha de jurisdigao politica ou constitucional. Com
uma clara consciéncia de seu cardter como instancia
processual, limita-se a julgar determinados litigios
(verdadeiros casos ou controvérsias de natureza judi-
cial). Tendo em conta sua fun¢ao estritamente judi-
cial, sequer pretende ser Tribunal contencioso-admi-
nistrativo (traducao nossa).



Contudo, a posicdo de Kelsen, fa-
vordvel a jurisdicdo constitucional,
passou a prevalecer, no periodo pés-
-guerra. Varios paises europeus insti-
tuiram cortes constitucionais a partir
de entdo para funcionarem como in-
térpretes ultimos da Constituicao.

Portanto, refraseando Kelsen, o pro-
blema nado € a jurisdicdo constitu-
cional em si, mas a sua conformacao
institucional. A teoria kelseniana teve
como vetor constante a racionali-
zacao do direito e criava balizas for-
mais, conceituais e estruturais para
confinar o arbitrio dos juizes.

Essa teoria desenvolveu-se em trés
fases distintas (Paulson, 1998, pp.
xxiii-xxvii): a fase do construtivismo
critico (1911-1921), a fase cldssica
(1921-1960) e a fase cética (1960-1973).

A primeira fase corresponde ao pe-
riodo em que Kelsen constréi seus
principais conceitos e preocupa-se,
fundamentalmente, com a afirmagao
da Ciéncia do Direito como discipli-
na normativa. Nas palavras de Paul-
son, o autor procurava “fo establish
legal science as a ‘normative disciple”
(Paulson, 1998, p. xxiv).

A diretriz do pensamento de Kelsen,
nesse introito, era destacar os ele-
mentos proprios da andlise juridica.
Definiu-se que o discrimen do objeto
da Ciéncia do Direito carater norma-
tivo peculiar.

A ciéncia juridica rudimentar que
aparece nessas formulacdes iniciais
de Kelsen tinha acentuado carater
descritivo e estdtico. A preocupacao
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era definir o que é o Direito e nao
como funciona o Direito.

Na segunda fase, Kelsen formula e
consolida a Teoria Pura do Direito. No
esforco para sistematizar o Direito e
compreender seu funcionamento, in-
corpora a doutrina da estrutura hie-
rarquica de Adolf Merkl, conhecida
como piramide normativa.

Essa doutrina apresenta o Direito em
processo dindmico no qual recria a si
mesmo de forma ininterrupta. Nor-
mas inferiores sdo determinadas por
normas superiores. Sobressai desse
sistema dindmico a premissa bdsica
de que uma norma é sempre criada
por outra.

Kelsen vale-se na Teoria Pura do prin-
cipio da imputacdo, de matriz kan-
tiana, estruturar a unidade bdsica do
Direito, a norma, segundo a férmula
se a, deve ser b, em que a €, em ter-
mos gerais, € o fato sobre o qual inci-
de a norma e b a sancao decorrente.
O principio da imputacao, segundo o
qual funciona o Direito, € um simula-
cro do principio da causalidade, se-
gundo o qual funciona a natureza.

Na tltima fase, ele nao chegou a fe-
char uma teoria, mas adota principios
que sinalizam uma abertura do direi-
to. No inicio, Kelsen insistia em depu-
rar o direito de qualquer elemento de
vontade. A norma fundamental era,
até entdo, uma completa abstracdo,
que poderia ter sua existéncia aferida
tnica e exclusivamente por operacoes
intelectuais. Todas as demais normas
do sistema eram desdobramentos
dessa norma fundamental. Do ponto
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de vista do cientista, o direito era um
esquema normativo fechado.

Em sua Teoria Geral do Direito e do
Estado, publicada ja em seu exilio nos
Estados Unidos, o jurista ja comeca-
va a admitir a criacdo de normas fora
do processo politico formal. O direito
kelseniano ndo era mais um mondlito
racional. Na obra p6stuma Teoria Ge-
ral das Normas, de 1972, Kelsen atri-
bui a norma fundamental a natureza
de vontade ficticia, com o que passa a
acentuar a natureza. O proprio Direi-
to, na fase cética, é reconhecido como
uma ficcdo, em vez de construcao te-
orica légica, absolutamente sistemé-
tica e pura.

Kelsen assume, como David Hume
assumiria, que o Direito légico e pura
é uma crenga, um imperativo, um de-
ver ser, que deveria ser perseguido a
todo custo, mas que jamais seria al-
cancado. A maior suscetibilidade do
direito que decorre desse avanco te-
orico implicava mais riscos. Em com-
pensacao, tornava o objeto da Cién-
cia Juridica mais flexivel e reajustavel
as necessidades de um mundo em
rédpida transformacao.

Vislumbra-se ai que Kelsen, o maior
jurista do Século XX, falhou em cons-
truir barreiras tedricas para conter o
arbitrio dos juizes e tornar a jurisdi-
¢ao constitucional inofensiva a poli-
tica democrdtica. A jurisdicao cons-
titucional se firmou como instituicao
indispensavel na maioria dos estados
contemporaneos, mas permanece,
com fator de instabilidade e insegu-
ranc¢a, um risco que maior parte so-
ciedades estd disposta a correr.

90 reerTura | jan./jun. 2013

Na secdao seguinte, analiso, breve-
mente, o desenvolvimento da jurisdi-
¢do constitucional no Brasil, sobretu-
do apés a Constituicao de 1988.

IV. A JURISDICAO
CONSTITUCIONAL NO BRASIL

O controle de constitucionalidade foi
adotado no Brasil a partir da Consti-
tuicdo de 1891, na modalidade difusa,
por influéncia do sistema norte-ame-
ricano.

Na Constitui¢cdo de 1934, introduziu-
-se no sistema a representacdo in-
terventiva, por meio do qual o Pro-
curador-Geral da Republica poderia
submeter ao Supremo Tribunal Fede-
ral controvérsias acerca de violacdes
do pacto federativo ensejadoras de
intervencao.

Na Constituicao de 1946, a represen-
tacdo interventiva passou a ser desig-
nada de arguicdo de inconstituciona-
lidade. A acdo era cabivel para apurar
transgressdo de principios sensiveis,
como a forma republicana represen-
tativa e a independéncia e harmonia
dos Poderes.

A Emenda Constitucional n°® 16, de
1965, instituiu, paralelamente a re-
presentacdo interventiva, a acdo de
controle abstrato de normas estadu-
ais e federais, também de titularida-
de exclusiva do Procurador-Geral da
Republica.

Por fim, veio a Constituicao de 1988,
que ampliou modalidades de acao
direta sobre a constitucionalidade



de normas e legitimou outros atores
para inicia-la®.

Ao longo de mais de um século, por-
tanto, o Brasil desenvolveu um siste-
ma misto de controle de constitucio-
nalidade, que combina a afericdo de
constitucionalidade em concreto do
modelo norte-americano com a aferi-
¢do em abstrato do modelo europeu.

Esse sistema foi intensificado com
uma série de mecanismos como a
criacdo da acao direta de constitucio-
nalidade introduzida pela Emenda n®
3, de 1993, pela admissao de cautelar
em acdo direta, nos termos da Lei n°®
9.868, de 1999, com a regulamentacao
da arguicdo de preceito fundamental
pela Lein®9.882, de 1999, com a insti-
tuicdo de repercussao geral e das su-
mulas vinculantes a partir da reforma
do Judicidrio delineada pela Emenda
n® 45, de 2004. A jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal reforcou
ainda mais esse processo por meio
de expedientes ampliativos como as
sentencas aditivas e intermedidrias
no controle concentrado.

O Brasil ostenta hoje, sem sombra de
dudvida, um dos mais compreensivos
e intensivos sistemas de controle de
constitucionalidade na atualidade.
A partir da reforma do Judicidrio de
2004 e da mudanca de composi¢cao
do Supremo Tribunal Federal, com
indicacdo de ministros com perfil
mais liberal, a corte abandonou sua
tradicional moderacao.

A intensificacdo da jurisdicdo cons-
titucional no pais é retroalimenta-

5Vide arts. 102 e 103 da Constituicao.
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da pelo sucesso de seus resultados
perante a opinido publica. Decisdes
populares como a imposicao da fide-
lidade partiddria’, a cassacao da lei
de imprensa® e a proibicao do nepo-
tismo na Administracdo publica® re-
forcaram a importancia da jurisdicao
constitucional para a evolucdo da de-
mocracia brasileira.

A judicializacdo da politica e das
relacdes sociais, conforme o diag-
néstico do professor Luiz Werneck
Vianna (19992 e 1999b), desatou nos
normativos que resistiam ao proces-
so politico decisério. A regulamenta-
¢do da uniao homoafetiva pode ser
apontada como um desses nés. O
relator do projeto de que originou o
Codigo Civil em vigor desde 2003, o
ex-deputado Ricardo Filza, afirmou
que esta era uma das questoes que a
nova lei deveria ter resolvido'. A so-
ciedade brasileira, para ele, ja estava
madura para aceitar uma moldura
juridica mais consistente para regu-
lar as consequéncias da parceria civil
entre pessoas do mesmo sexo (Silva,
2005).

O Parlamento, porém, nao enfren-
tou o problema, que acabou sendo
solucionado pelo Supremo Tribunal
Federal. A corte equiparou a uniao
estavel entre pessoas do mesmo sexo
e a homoafetiva''. Prevaleceu uma
interpretacdo que sobrescreveu a lite-

7 STF-MS 26.602, Rel. Min. Eros Grau, Julg. 4.10.2007,
DJe. 17.10.2008.

8STF-ADPF 130, Rel. Min. Carlos Britto, Julg. 30.4.2009,
DJe 6.11.2009.

9 STE-ADC 12, Rel. Min. Carlos Britto, Julg. 20.8.2008,
DJe 18.12.2009.

10 A afirmacao foi feita durante entrevista com o autor
em 2005.

11 STF-ADI 4277, Rel. Min. Carlos Britto, Julg. 5.5.2011,
DJe 3.10.2011.
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ralidade do § 3° do art. 226 da Consti-
tuicdo'? (“§ 3° Para efeito da protegdo
do Estado, é reconhecida a unido es-
tdvel entre o homem e a mulher como
entidade familiar, devendo a lei faci-
litar sua conversdo em casamento”).
Para o STE malgrado a clareza desse
dispositivo em sentido contrdrio, a
Constituicdo também reconhece a
unido entre pessoas do mesmo sexo
em razao do principio da isonomia.
O acordao levanta duvidas sobre os
limites da interpretacdo na jurisdi¢ao
constitucional.

Parte da doutrina assinala que esse
tipo de jurisprudéncia evidencia o fe-
némeno denominado mutacao cons-
titucional, que j4 foi, inclusive, admi-
tido em alguns acérddos do STE no
Habeas Corpus 96772:

(...) A INTERPRETACAO JUDI-
CIAL COMO INSTRUMENTO
DE MUTACAO INFORMAL
DA CONSTITUICAO. A ques-
tdo dos processos informais
de mutacdo constitucional e
o papel do Poder Judicidrio: a
interpretagdo judicial como
instrumento  juridicamente
idoneo de mudanca informal
da Constituicao. A legitimidade
da adequacao, mediante inter-
pretacao do Poder Judicidrio,
da prépria Constituicdo da Re-
publica, se e quando imperio-
so compatibilizd-la, mediante
exegese atualizadora, com as
novas exigéncias, necessidades

12“§ 32 Para efeito da protecao do Estado, é reconhe-
cida a unido estédvel entre o homem e a mulher como
entidade familiar, devendo a lei facilitar sua conver-
530 em casamento”.
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e transformacoes resultantes
dos processos sociais, econo-
micos e politicos que caracteri-
zam, em seus multiplos e com-
plexos aspectos, a sociedade
contemporanea (...)".

O poder judicial de promover mu-
tacdo constitucional, a depender de
sua defini¢do conceitual, torna ocio-
so o poder constituinte derivado e
acaba por transformar o Judicidrio
em poder constituinte de fato, e im-
plicaria a fusdo entre rei-juiz e rei-
-legislador.

No célebre julgamento da A¢do Penal
470, houve mencao a mutacdo cons-
titucional para justificar jurispru-
déncia drasticamente mais rigorosa
em prejuizo dos réus. Pergunta-se: e
o principio da anterioridade penal?
Como se pode exigir conduta diver-
sa de quem se conduz conforme a
lei interpretada pelos tribunais? A
mutacdo constitucional, em concei-
tuacdo eldstica, coloca em risco um
dos maiores valores do estado demo-
cratico de direito, que € a seguranca
juridica.

A jurisdicdo constitucional deve ser
exercida com moderacdo porque nao
tem a mesma flexibilidade do pro-
cesso legislativo. As solucdes juris-
dicionais sdo, normalmente, menos
adequadas do que as solugdes cons-
truidas por via de discussao e nego-
ciacdo no Parlamento. Uma soluc¢do
ruim, no entanto, é quase sempre
melhor do que solucdo nenhuma.

13 STF HC- 96772, Rel. Min. Celso de Mello, Julg.
9.6.2009, DJe 21.8.2009.



V. CONCLUSAO

A jurisdicdo constitucional, como
demonstrado na sec¢do anterior, foi
ampliada sobremaneira nos udltimos
anos. Os poderes do Supremo Tri-
bunal Federal de interferir no pro-
cesso legislativo aumentaram expo-
nencialmente. Contudo, ndo houve
mudancas para incrementar, pro-
porcionalmente, os mecanismos de
accountability da corte.

A Corte Constitucional da Alemanha,
cuja jurisprudéncia tem influenciado
profundamente o STE tem um pro-
cesso de controle de constitucionali-
dade muito mais restrito.

Os integrantes daquele tribunal nao
sdo vitalicios como seus homdélogos
brasileiros. Sao eleitos para manda-
tos de 12 anos, possibilidade de re-
conducdo. O Parlamento alemao, um
aproximado equivalente funcional
da Camara dos Deputados brasileira,
elege metade dos integrantes da cor-
te. A outra metade ¢ eleita pelo Con-
selho Federal, uma espécie de Senado
alemao. Dessa forma, o processo de
escolha é mais democrdtico que no
Brasil, onde a indicacdo de todos os
ministros é prerrogativa do Presiden-
te da Republica.

Nos Estados Unidos os juizes da Su-
prema Corte sdo vitalicios e indica-
dos pelo chefe do Poder Executivo.
Em compensacdo, ndo hé jurisdicao
constitucional por meio de acao dire-
ta no sistema americano, que apenas
interpreta a constituicao no controle
incidental, e as sabatinas pelo Sena-
do dos indicados sao rigorosas, e nao
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meramente protocolares como no
Brasil.

Além do mais, a Suprema Corte ameri-
cana julga cerca de 100 processos por
ano, ao passo que, no Brasil, apenas
no primeiro semestre de 2012, foram
julgados 42 mil processos pelo STE o
que, por si, s6 evidencia a baixa fun-
cionalidade de jurisdicao constitucio-
nal do sistema brasileiro. Esse proble-
ma pode interferir com o processo de
maturacdo da democracia no pafs.

Rui Barbosa teria afirmado, hd mais
de 100 anos, que “ao brasileiro falta
apenas uma lei: aquela que o obrigue
a cumprir as leis existentes”. O fato é
que nunca se levou muito a sério a le-
gislacdo no Brasil e, conforme relato
acima, a introjecdo da lei como regu-
lador efetivo da conduta social é pré-
-requisito essencial ao funcionamen-
to adequado da democracia.

Receio que o abuso de decretos-lei
durante a ditadura militar e de medi-
das provisérias ja na Nova Reptiblica
atrasa a necessdria dignificacdo do
instituto lei e da socializacdo da so-
ciedade brasileira para o cumprimen-
to das leis.

Esse mesmo efeito deletério tem o
abuso de decisdes constitucionais,
tomadas mesmo liminar e monocra-
ticamente. O Poder Judicidrio precisa
acautelar-se para, com intuito de ace-
lerar a democratizacdo, nao acabar
perturbando e retardando o processo
de maturacao politica da cidadania.

A jurisdicdo constitucional nado é in-
dispensédvel a democracia. O Reino
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Unido, o berco da democracia con-
temporanea e onde vige a soberania
popular, nunca adotou o instituto.
Por outro lado, a jurisdicdo consti-
tucional nao assegura a efetividade
da democracia. O caso da Venezuela
é emblemadtico. Ndo se pode esperar
que o controle de constitucionalida-
de solucione todas as mazelas sociais.

Conforme a licao de Kelsen, a com-
patibilidade entre a democracia e a
jurisdicdo constitucional depende de
uma engenharia institucional que as-
segure o controle reciproco entre os
trés poderes do estado. E preciso pen-
sar inovacoes institucionais tornem o
controle de constitucionalidade uma
garantia de efetividade dos direitos
fundamentais, sem que se produza,
como externalidade, a supremacia
judicial. A judicializa¢do da politica é
prentincio do falecimento da demo-
cracia.

Um dos problemas a serem corrigidos
no modelo de jurisdicdo constitucio-
nal brasileiro é a baixa accountabili-
ty dos ministros do STE em razédo da
indicacdo virtualmente monocrética
pelo Presidente da Reptblica e da
regra de vitaliciedade. Os ministros
poderiam ser eleitos pelas duas Casas
do Parlamento, e a indicacao subme-
tida a sanc¢ao do Presidente da Repu-
blica, o que aproximaria a escolha da
vontade popular.

Para assegurar a expertise e a ido-
neidade dos candidatos, a escolha
deveria recair sobre juizes, membros
do Ministério Publico e advogados,
todos com, pelo menos 40 anos, mais
dez anos de carreira e ilibada reputa-
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¢do. O escolhido poderia ter um man-
dato fixo de oito anos, sem direito a
reconducao.

A corte deveria ter competéncia ex-
clusiva para o exercicio da jurisdicao
constitucional. As demais atribuicoes
deveriam ser redistribuidas a outros
6rgdos judiciais.

Quanto ao regime juridico da juris-
dicao constitucional em si é preciso
restringir a um minimo a possibili-
dade de liminar em controle de cons-
titucionalidade. A Casa Legislativa
competente deveria ser, previamente,
notificada a tomar providéncias, e as
liminares deveriam ter um curto pra-
zo de vigéncia.

O rol de legitimados precisa ser abre-
viado. A legitimacdo das Mesas de
casas legislativas, por exemplo, é cla-
ramente ociosa. Apenas os partidos
que, de fato, participam do jogo poli-
tico no Congresso deveriam ter prer-
rogativa de provocar a corte constitu-
cional.

A legitimacao de confederac¢do sindi-
cal e de entidade de classe de ambito
nacional poderia ser transferida para
as centrais sindicais e para as confe-
deragdes patronais.

Uma reforma do sistema de juris-
dicdo constitucional nesse sentido
pode parecer a alguns o cerceamento
de uma instituicao vital a democracia
brasileira. Na verdade, essa raciona-
lizacdo, a meu ver, promoveria um
controle de constitucionalidade com
mais qualidade e eficiéncia e abriria
margens para o desenvolvimento do



Poder Legislativo, que estd sufocado
no sistema atual.

Uma reforma nesses moldes sé seria
vidvel, contudo, se sincronizada com
uma reforma politica profunda, que
revigore os partidos e que melhore a
representatividade dos mandatdrios.
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0 PAPEL DAS INSTITUICOES NOS INCENTIVOS
PARA A GESTAO PUBLICA'
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Mauricio S. Bugarin?

Resumo

Quando, em marco de 1985, os militares entregaram a faixa
presidencial ao primeiro presidente civil em 20 anos, entrega-
ram também um pais envolto em caos econémico e social, com
inflacao galopante e escandalos de corrupc¢do. Quase 30 anos
depois, o pais ocupa posi¢do de destaque no cendrio mundial,
com condicoes macroecondmicas estdveis e instituicoes de
controle atuantes. Naturalmente, a consolidacao institucional
ocorrida no pais nas ultimas décadas estd associada ao gran-
de esforco de criagdo de um marco legal capaz de proteger o
cidaddo e combater a corrupc¢do no setor publico. A reforma
gerencial, as agéncias regulatérias, o novo Ministério Publico,
a Controladoria Geral da Uniao, o Conselho Nacional de Jus-
tica, a Lei da Ficha Limpa, sdo diferentes facetas dessa evolu-
¢do institucional. Maior controle, no entanto, estd associado a
maior rigidez institucional, o que, se por um lado pode coibir
o comportamento corrupto do gestor publico, por outro lado
pode também reduzir seu incentivo em adotar comportamen-
to inovador por temer que a inovacao seja considerada ilegal,
comprometendo sua carreira. O presente estudo avalia como
institui¢des, normas legais e 6rgaos de controle do setor ptibli-
co afetam o comportamento dos gestores publicos. O trabalho
é baseado no fato de que a norma cria uma estrutura de incen-
tivos, estimulando ou desestimulando determinadas condutas
por parte dos gestores. Destarte, depois de brevemente discutir
a literatura sobre corrupcao, constréi-se um modelo de eco-
nomia dos incentivos em que os gestores pertencem a duas
categorias, os funciondrios de carreira e aqueles temporarios

! Trabalho agraciado com o primeiro lugar no Prémio Tesouro Nacional-2012, tema Tépi-
cos Especiais de Financas Publicas.

2 Doutor em Economia pela Universidade de Brasilia. Consultor Legislativo e Diretor do
Ntcleo de Estudos e Pesquisas do Senado. Editor do Brasil, Economia e Governo (www.
brasil-economia-governo.org.br).

3 PhD em Economia pela Universidade de Illinois. Professor Titular do Departamento de
Economia da Universidade de Brasilia e Diretor do Centro de Investigagdo em Economia
e Financas, CIEF/UnB.
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em funcdes comissionadas. Ademais,
podem ser de dois tipos, aqueles que
atribuem elevada importancia ao re-
torno social de sua gestdo e aqueles
que estdo mais preocupados com 0
beneficio pessoal. Cada gestor, qual-
quer que seja sua categoria ou seu
tipo, se defronta com trés possiveis
formas de atuacdo. Pode adotar atitu-
de burocratica, visando reduzir a pro-
babilidade de ser questionado quanto
a legalidade de suas acdes. Pode ain-
da adotar atitude inovadora, no senti-
do de gerar o melhor beneficio social
possivel, embora corra o risco de ser
questionado quanto a legalidade de
suas acoes. Finalmente, pode inves-
tir em atividades corruptas, visando
obter maior beneficio privado. A re-
solucdo do modelo sugere que, com
rigidas regras de controle, os gestores
de carreira tém incentivos a se aco-
modar em suas fung¢des, ndo inovan-
do na busca da melhoria do servico
publico. Por outro lado, os gestores
tempordrios estdo mais dispostos
a procurar solucdes inovadoras; no
entanto, essa maior disposicao pode
ser usada tanto para melhorar o setor
publico como para angariar recursos
oriundos de corrupcao, dependendo
do tipo desses gestores. Essas con-
clusdes sdo confirmadas por meio de
modelos econométricos, utilizando
tanto o método dos minimos quadra-
dos empilhados como o método de
regressdo em painéis. O artigo conclui
com sugestoes de politicas publicas
que possam tornar o servico publico
mais eficiente, chamando a atencao
para o fato de que, se uma legislagao
detalhada e rigida é importante na
luta contra a corrup¢ao, mecanismos
adicionais devem ser incluidos no
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quadro institucional de forma a indu-
zir gestores honestos a inovarem em
prol do bem-estar social.

Palavras-chave: Instituicoes. Gestdo
Piblica. Mecanismos de incentivos.

INTRODUCAO

As leis e as decisdes judiciais, junta-
mente com os instrumentos que obri-
gam todos os cidadaos a cumpri-los
(policia, judicidrio, agéncias regula-
doras, etc.), fornecem um conjunto
de incentivos aos cidaddos e empre-
sas, que tém reflexos sobre a eficién-
cia das transacdes econOmicas.

H4a uma série de situacdes economi-
cas que nao podem ser deixadas ao
livre arbitrio do mercado, precisando
ser reguladas e que, por isso, ficam
sob a influéncia das leis e das insti-
tuicOes citadas acima. Por exemplo:
é preciso criar impostos para finan-
ciar atividades que sdo importantes
para a sociedade, mas que ndao dao
lucro e, por isso, ndo sdo oferecidas
no mercado privado (defesa nacio-
nal, saneamento bdsico, saide pre-
ventiva, preservacao de florestas); €
preciso oferecer a toda a sociedade
alguns bens e servicos que, se dei-
xados ao mercado, seriam acessiveis
apenas as populacdes de maior ren-
da (educacao, saude); € preciso evitar
a formagao de monopdlios e cartéis
que prejudiquem a concorréncia e
tornem os produtos mais caros e de
menor qualidade. Tais fen6menos
sdo conhecidos pelo termo genérico
“falhas de mercado”, que se refere a
situacbes em que o livre funciona-



mento do mercado leva a resultados
socialmente indesejdveis.

No entanto, além das falhas de merca-
do estudadas sob o ponto de vista eco-
némico, a lei também tem a funcao
de coibir outras falhas, como aquelas
inerentes a conduta do ser humano.
Ou seja, como as normas pretendem
regular a vida em sociedade, elas esta-
belecem comportamentos permitidos
e proibidos. Ao proibir uma conduta,
o Estado o faz pela ameaca de uma
sancao. Por exemplo, existem leis que
procuram inibir irregularidades prati-
cadas por agentes responsaveis pela
execucao dos gastos publicos federais
ou ainda que tém por objetivo dificul-
tar a corrupc¢ao no setor publico.

O fato é que essas leis e instituicoes
destinadas a corrigir falhas ou coibir
comportamentos errados tém diver-
sos graus de qualidade. Tanto podem
ser eficazes na reducdo dos proble-
mas, quanto podem introduzir dis-
torcoes adicionais na economia e na
sociedade, prejudicando a eficiéncia
do sistema.

No ordenamento juridico atual, exis-
tem leis extremamente complexas
e rigidas em relacdo ao trato com a
coisa publica, como a Lei n® 8.666,
de 1993 (licitacdes e contratos admi-
nistrativos) e a Lei n® 8.429, de 1992
(improbidade administrativa). Tais
normas visam garantir a lisura na ges-
tdo publica; no entanto, elas impdem
muitas amarras e restricoes para 0s
gestores publicos.

A prépria Constituicdo Federal, em
seu art. 37, caput, expressamente dis-
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poe que a Administracdo Publica, em
sua atuacdo, estd sujeita a observar o
principio da legalidade em suas ativi-
dades. Isso significa que os gestores
publicos, atuando em nome da Ad-
ministracdo Publica, sé podem rea-
lizar atos devidamente respaldados
em prévia determinacdo legal. Essa
realidade é diferente para a iniciativa
privada, em que os particulares dis-
poem de ampla liberdade para sua
atuacao, com a tnica restricao de nao
praticarem atos vedados em lei. Em
suma, enquanto o gestor da iniciati-
va privada pode fazer tudo aquilo que
ndo esteja proibido pela lei, o gestor
publico s6 pode realizar o que estiver
autorizado em lei.

Além do ordenamento juridico, hd
ainda o papel desempenhado pelas
instituicoes, como o Ministério Pu-
blico e a imprensa, que estdo cons-
tantemente vigiando a administracao
publica, seja por dever de oficio, seja
pela procura incessante por furos jor-
nalisticos.

Deve-seressaltar que o funcionamen-
to das institui¢des, no qual se inclui a
legislacdo, precisa estar corretamen-
te calibrado de forma a contribuir
com uma eficiente coordenacdo do
sistema econdmico. A definicdo de
Douglass North, renomado autor ins-
titucionalista, deixa clara essa impor-
tancia: “as institui¢des sao as regras
do jogo em uma sociedade ou, mais
formalmente, sdo as restricoes elabo-
radas pelos homens que dao forma
a interacdo humana. Em consequ-
éncia, elas estruturam incentivos no
intercdmbio entre os homens, seja ele
politico, social ou econémico” (Nor-
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th, 1990). Portanto, essas instituicoes,
se demasiadamente frouxas podem
gerar abusos de toda sorte e se exces-
sivamente rigidas podem gerar com-
portamento exageradamente caute-
loso por parte dos individuos.

Por outro lado, a eficiéncia no uso
dos recursos publicos é cada vez mais
uma exigéncia da sociedade. Esta es-
pera que a prestacdo de servicos go-
vernamentais ocorra com qualidade,
utilizando racionalmente os recursos
dos contribuintes. Nesse sentido, di-
versos estudos tém surgido a fim de
discutir a qualidade das administra-
¢Oes publicas.

O que se pretende nesse artigo € estu-
dar os incentivos gerados pelas insti-
tuicdes no comportamento do gestor
publico. Serd que o excesso de fiscali-
zacao ndo impede solucdes inovado-
ras do gestor correto, 0 que aumen-
taria a eficiéncia na administracao
publica? As punicdes advindas do
ordenamento juridico sdo realmen-
te efetivas e coibem as praticas irre-
gulares no servico publico? Ou serd
que, apesar da legislacao restritiva, as
san¢Oes ndo chegam a ser aplicadas,
0 que incentiva o gestor desonesto a
perpetuar préticas ilegais visando o
beneficio privado?

A metodologia para o desenvolvi-
mento da presente pesquisa consiste,
inicialmente, em analisar a literatura
econdmica e juridica correlata a esse
tema. Os trabalhos transitam entre
estudos que analisam a corrupcao,
bem como o papel do ordenamento
juridico e das instituicoes na eficién-
cia do setor ptublico.
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De posse do conhecimento dos es-
tudos pretéritos, desenvolve-se uma
modelagem econdmica para avaliar
0s incentivos com 0s quais os gestores
publicos se defrontam na sua atuacao
profissional. O modelo foca em dois
pontos que caracterizam o gestor pu-
blico. O primeiro diz respeito ao fato
de ele ser ou nao servidor concursado
de carreira. O segundo diz respeito
a sua maior ou menor preocupacao
pessoal com o bem-estar social gera-
do por sua atuacao profissional. Pela
analise dessas duas caracteristicas,
buscam-se prever a conduta do ges-
tor e avaliar os incentivos que promo-
vem comportamentos de dedicacdo
ao servico publico ou, em oposicao,
comportamentos oportunistas envol-
vendo uso indevido de posicao privi-
legiada no setor publico.

O principal resultado obtido do mo-
delo teérico é que regras exagerada-
mente rigidas tendem a fazer com
que o gestor de carreira adote uma
postura mais cautelosa, evitando ino-
var e tomar decisdes que possam ser
futuramente questionadas, que po-
deriam inclusive implicar na perda do
cargo publico. Esse resultado mostra
tanto um aspecto positivo como um
aspecto negativo. O positivo refere-se
ao menor envolvimento do gestor de
carreira com atividades corruptas. O
aspecto negativo refere-se ao menor
investimento do gestor em ativida-
des inovadoras que poderiam gerar
maior beneficio social. O modelo ain-
da sugere que, nesse caso de regras
muito rigidas, serdo basicamente os
gestores com posicoes tempordrias,
ndo servidores de carreira, que mais
se arriscardo na execucao de suas ati-



vidades profissionais, tanto inovan-
do em prol do bem-estar social, para
aqueles que atribuem elevado valor
a essa atividade, como em atividades
ilicitas visando o beneficio pessoal,
para os demais.

A principal hipétese testdvel do mo-
delo é que quanto maior for o per-
centual de cargos ocupados por
servidores sem vinculo, maior serd
0 questionamento judicial de sua
atuacdo profissional. Essa hipétese
é entdo testada econometricamen-
te usando, por um lado, dados rela-
tivos aos percentuais de cargos em
direcdo e assessoramento superior
(DAS) ocupados por servidores de
carreira no Poder Executivo Federal
entre 2002 e 2011 e, por outro lado,
as tomadas de contas especiais (TCE)
abertas e enviadas para o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) nesse perio-
do. Os estudos econométricos, envol-
vendo tanto o método dos minimos
quadrados empilhados como o mé-
todo de regressao em painéis, confir-
mam o resultado oriundo do modelo
tedrico, sugerindo que o nimero de
TCEs relativo ao orgamento do 6rgao
aumenta com o percentual de funcio-
ndrios tempordrios ocupando cargos
de DAS.

O presente trabalho, além desta in-
troducdo, encontra-se dividido da
seguinte forma: na primeira secao,
faz-se uma revisdo da literatura rela-
cionada ao objeto do estudo.

A secdo dois expde o desenvolvimen-
to da modelagem econdmica, focan-
do nos incentivos dos gestores pu-
blicos ante as instituicdes vigentes.
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Na secao trés, apresentam-se dados
quantitativos que retratam a realida-
de da administracdo publica federal,
juntamente com testes economeétri-
cos que reforcam o modelo tedrico.
Por fim, a secdo quatro traz as con-
clusoes e consideracoes finais do tra-
balho.

1. REVISAO DA LITERATURA

O presente trabalho se preocupa com
dois aspectos fundamentais, mas por
vezes antagonicos, da gestdo ptblica.
Por um lado, procura-se criar institui-
¢Oes capazes de coibir atos ilicitos as-
sociados a corrupcao. Por outro lado
procura-se estimular a qualidade e a
eficiéncia do gasto publico.

No que diz respeito ao primeiro as-
pecto, vdrias pesquisas caminham no
sentido de tentar entender e mensu-
rar os prejuizos sociais resultantes da
corrupc¢ao.

Del Monte e Papagni (2001) classi-
ficam os motivos para a pratica da
corrup¢do em trés grandes catego-
rias: econdmicas, politicas e cultu-
rais. As econdmicas estdo associadas
principalmente a obtencao de vanta-
gens financeiras ilegais por parte dos
agentes envolvidos. As causas politi-
cas decorrem do exercicio do poder
dos governantes e parlamentares que
tentam influenciar a alocacao dos re-
cursos publicos na regido de sua base
eleitoral com a finalidade de angariar
votos para si ou seu partido. J& nas
causas culturais, a corrupcao esta li-
gada a crengas, ideologias, religiao ou
comportamento social que contri-
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buem para a existéncia de uma tole-
rancia com a corrup¢ao.

Paolo Mauro analisa econometrica-
mente como o crescimento economi-
co é afetado pela corrupgdo. Os prin-
cipais resultados sao os seguintes: ha
uma reducao dos incentivos ao inves-
timento, a sociedade sente-se menos
disposta a contribuir com fundos de
auxilio (doacgdes), ha perdas na ar-
recadacdo tributdria, as licitacoes
publicas geram vencedores que for-
necem bens de qualidade inferior e a
despesa publica fica enviesada para
grandes obras em detrimento de gas-
tos sociais, como em satide e educa-
¢ao (Mauro, 1995).

Tanzi (1998) também defende que a
eficiéncia do setor ptblico fica preju-
dicada pela corrupc¢do, uma vez que,
por meio de fraudes em licitacdes, a
empresa vencedora pode ndo ser a
melhor, reduzindo o retorno do gas-
to e a produtividade do investimento
publico. Além disso, a efetividade do
gasto do governo também € reduzida,
pois parcelas do orcamento gover-
namental sdo desviadas para o enri-
quecimento individual. No caso bra-
sileiro, em estudo comparativo entre
o setor publico e privado, Candido Jr.
(2001) conclui que a produtividade do
gasto publico é 60% da produtividade
do gasto efetuado pelo setor privado.

Ainda em termos de Brasil, cabe ci-
tar o ranking elaborado pela Trans-
paréncia Internacional’, organizacao
ndo-governamental. Cada pais rece-
be uma nota de zero a dez. A pon-

* http://www.transparency.org/
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tuacdo mais préxima de zero indica
que uma nacao € vista como muito
corrupta, enquanto as que se apro-
ximam de dez sdo classificadas como
menos corruptas. Para distribuir as
notas, a Transparéncia Internacional
realiza pesquisas com especialistas e
executivos dos paises avaliados. Ap6s
estabelecer as notas, a ONG elabora o
ranking comparativo. Em 2011, o Bra-
sil obteve nota 3,8, um décimo supe-
rior a verificada no relatério divulga-
do em 2010. Em 2006, essa nota foi de
3,3. Assim, percebe-se uma melhora
no indicador, embora notas abaixo de
cinco sejam consideradas pela Trans-
paréncia Internacional como indicio
de sérios niveis de corrupcao.

Claro que a corrup¢ao, como a maior
parte dos crimes, € praticada se os be-
neficios forem superiores aos custos.
A andlise econdmica do crime desen-
volvida por Becker (1968) introduziu
na literatura da criminalidade um
principio fundamental da visdo eco-
ndémica do mundo, qual seja a certeza
de que os agentes reagem a incenti-
vos. Em seu trabalho, Becker (1968)
evidencia que a razdo principal para
se cometer um crime econémico (fur-
to, roubo, extorsao, usurpacio, este-
lionato, receptacao, etc.) é o fato de os
riscos serem menores que os benefi-
cios provenientes da atividade ilicita.

No que diz respeito ao outro tema
importante para este estudo, a qua-
lidade e eficiéncia do gasto publico,
a regulamentacao asfixiante no setor
publico é preocupante. De fato, é o
excesso de regulamentagdo que, em
alguns casos, gera situagdes inefi-
cientes para a administracdo publica



e obriga o gestor publico a tomar tan-
tos cuidados, que é desestimulado na
hora de procurar solucdes criativas.
Fernandes (1999) explica que, apesar
de se propalar que a Lei de Licitacoes
obriga a administracdo publica a
comprar produtos de baixa qualida-
de, face ter estabelecido a regra geral
da aquisicado pelo menor preco, isso €
um equivoco. No entanto, o préprio
autor comenta que a maneira como
os Tribunais de Contas fiscalizam as
licitacbes e contratos acarretam fa-
lhas na interpretacdo das decisoes
e temor, pelos gestores publicos, da
gravidade das penas impostas.

Mendes (2011), ao estudar a terceiri-
zacao no servico publico e as regras a
que a administracdo estd submetida,
comenta que “o modelo atual de lici-
tacdo, que privilegia o menor prego,
dd margem a participacdo de grupos
mal intencionados, que montam em-
presas sem estrutura, para ganhar a
licitacao oferecendo precos baixos
(até abaixo do custo), receber paga-
mentos antecipados e prestar um
servico de baixa qualidade e com alta
probabilidade de interrup¢do duran-
te a vigéncia do contrato, por falta de
recursos para sustentar a atividade”.

Essas constatagdes permitem vol-
tar ao dito na introducao em que se
afirma que as leis e decisoes judiciais
tém o poder de moldar o comporta-
mento dos agentes. Isso é o que na
literatura é conhecido como norma
enquanto estrutura de incentivos. So-
bre o tema, tem-se o comentdrio de
Andrés Roemer ao afirmar que a And-
lise Economica do Direito introduziu
uma teoria mais abstrata segundo a
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qual as normas juridicas sao visuali-
zadas como incentivos para a acao e
as respostas dependem e variam em
funcao dos tipos de incentivos envol-
vidos. (Roemer, 2001).

Castro (2011) complementa o enten-
dimento anterior acrescentando que:
“considerar a norma como estrutu-
ra de incentivos tem como propési-
to atentar para o fato que o homem,
sendo racional e maximizador de suas
preferéncias, mesmo diante de nor-
mas, tende a agir ou ndo agir confor-
me a ponderacdo sobre os beneficios e
prejuizos que podem advir se adotado
determinado comportamento. Logo,
o Direito, através de normas ou deci-
soes, pode estimular ou desestimular
condutas em sociedade conforme fo-
rem os beneficios e prejuizos estabe-
lecidos para determinados atos”. Em
particular, normas excessivamente
rigidas tem o potencial de desestimu-
lar comportamentos mais ativos do
gestor em prol da coisa publica, pre-
ferindo este um resultado inferior do
ponto de vista social aquele que serd
questionado pelos 6rgaos de controle.

Quanto ao preenchimento dos postos
na administracdo publica, Mendes
(2011) desenvolveu trabalho que ana-
lisa a politica de admissao e geréncia
de pessoal no governo federal, objeti-
vando elevar o estimulo a produtivi-
dade, evitar a admissdo excessiva de
pessoal, melhorar a qualidade do pes-
soal selecionado para o servi¢o publi-
co, facilitar a alocacao mais eficiente
da mao de obra disponivel, reduzir
o custo da folha de pagamento e dar
prioridade ao interesse publico na
acdo cotidiana dos diversos 6rgaos.
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Um dos pontos destacados no texto
€ sobre os servidores comissionados.

Segundo Mendes (2011), é evidente
que deve existir a possibilidade de li-
vre nomeacao para funcoes gerenciais
mais elevadas, pois sdo essas pessoas
que darao a orientacdo politica da ad-
ministracdo. Porém, a medida que se
desce na escala de importancia dos
cargos e funcodes, a livre nomeacado
viabiliza vicios como o empreguismo e
o aparelhamento partiddrio da méqui-
na publica. Portanto, além da questao
controle da corrupcdo versus maxi-
mizacgdo do retorno social da a¢do do
gestor, surge também a questdo de
como servidores tempordrios reagem
aos incentivos institucionais compa-
rativamente aos servidores de carreira.

A modelagem econdmica que é de-
senvolvida na secao seguinte trabalha
justamente com a diferenciacdo entre
os incentivos dos servidores efetivos
e servidores comissionados, este ul-
timos entendidos como aqueles que
ocupam uma funcdo de confianga,
sem estar provido em um cargo pu-
blico.

2. MODELAGEM ECONOMICA:
INCENTIVOS A DEDICACAO E
A CORRUPCAO NO SERVICO
PUBLICO

2.1. As primitivas do modelo
econémico

Visando analisar teoricamente os in-
centivos com o0s quais se defrontam
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o0 gestor publico em sua atuacdo pro-
fissional, seja ele funciondrio de car-
reira ou ndo, este estudo inicia postu-
lando a existéncia de duas categorias
de profissionais que ocupam cargos
de direcao e assessoramento supe-
rior — DAS®, os funciondrios efetivos
de carreira (categoria C) e aqueles em
cargos comissionados e tempordrios
(categoria T). A principal distincdo
entre esses dois tipos refere-se ao va-
lor presente do fluxo futuro de saldrio
que receberdo: enquanto o funcio-
ndrio de carreira recebe o salario, em
valores presentes, de w_ ao longo de
sua vida profissional, o comissiona-
do oriundo do setor privado recebe
um saldrio menor w, < w, em valores
presentes. A hipétese de que w, < w,,
é justificada pelo fato de que Cpossui
estabilidade no emprego, portanto,
nao serd demitido a menos que se en-
volva em atividade ilegal, enquanto T
ocupa cargo eminentemente tempo-
rario, sendo demitido em curto peri-
odo de tempo, como, por exemplo, ao
término da gestdo do ministro que o
contratou.

O gestor, qualquer que seja sua ori-
gem, publica ou privada, deriva utili-
dade do consumo que pode adquirir
com seu saldrio. No entanto, além
dessa componente da utilidade, o
gestor publico também se preocupa
com o retorno social relacionado a
sua atuac¢ao. Quanto mais se dedicar,
quanto maior iniciativa tiver, maior
serd o beneficio social que produzi-
rd enquanto ocupar o cargo de DAS.
A contribuicdo para o bem-estar so-
cial é uma das principais motivacoes,

> Ase¢do 3.1 comenta mais sobre os cargos de DAS.



além da questdo salarial, natural-
mente, para um cidaddo perseguir a
carreira publica.

No entanto, independentemente de
sua origem publica ou privada, dife-
rentes individuos atribuem diferentes
pesos ao valor de sua contribuicao a
sociedade, vis-a-vis o retorno pessoal
privado que recebe por ocupar o car-
go de DAS. Para simplificar a andlise,
supomos a existéncia de dois tipos
de gestores, aqueles que atribuem
elevado valor a sua contribuicao so-
cial (tipo a,) e aqueles que atribuem
baixo valor a sua contribuicdo social
(tipo a,,), ambos relativamente ao va-
lor que atribuem ao retorno pessoal
privado em suas utilidades.

Supondo separabilidade e lineari-
dade nas duas componentes acima
explicitadas, podemos escrever a
utilidade do gestor na forma abaixo,
em que W é o valor presente da renda
total auferida de sua atividade profis-
sional, b, € o beneficio social gerado
por essa atividade e a= o, a,, € 0 tipo
do gestor, com o, >1>a,,.

UW,bga)=W+ab (1)

Note que a renda W dependera de
vérios fatores, como, por exemplo, a
categoria do gestor (C ou 7). Além da
categoria do gestor afetar sua renda,
esta também € afetada pelas decisoes
que ele tomar no exercicio de sua
funcao. Neste modelo existem essen-
cialmente trés possiveis decisoes dis-
tintas, explicitadas a seguir:

¢ Decisdao n: Nada a fazer que possa
lhe trazer qualquer tipo de risco.
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Trata-se do gestor que cumpre sua
funcdo seguindo cuidadosamente
todas as regulamentacgdes existen-
tes, independentemente do resul-
tado social final. Esse gestor jamais
tomard qualquer decisao arriscada
que possa vir a ser questionada,
mesmo que isso comprometa ne-
gativamente o beneficio social de
sua gestao. Esse gestor aceitard, por
exemplo, fornecer produtos de bai-
xa qualidade a sociedade desde que
a empresa provedora contratada
tenha sido selecionada via licitacao
devidamente organizada. Norma-
lizamos em b=0 o beneficio social
provido por esse gestor.

Decisao b: Tomar decisdes que po-
dem vir a ser questionadas, desde
que isso aumente a eficicia das
politicas publicas sob sua respon-
sabilidade. Nesse caso o gestor fo-
card sua atuacao no retorno social
que poderd ser gerado, usando
para isso instrumentos que podem
vir a ser questionados futuramen-
te. Esse gestor cancelard licitacdes
caso desconfie de conluio entre
os participantes e nao hesitard em
contratar uma empresa fora do pro-
cesso licitatério, por exemplo, se a
relacdo beneficio-custo o indicar.
Trata-se de uma gestdo, em certo
aspecto temerdria, em que o gestor
ousa se desprender das amarras da
legislacao excessivamente limitan-
te com o objetivo de obter um re-
torno social maior. Denotamos por
b0 o beneficio social provido por
esse gestor.

Decisao p: Tomar decisoes que lhe
tragam beneficio privado direto via
uso indevido da mdquina publica,
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ainda que passiveis de questiona-
mentos e punicdo futura. Trata-se
de situacoes envolvendo diferentes
tipos de corrupcao e desvios que,
ainda que ilegais, resultam na ren-
da b,>0 para o gestor. Nesse caso
nao hd beneficio social de sua acao,
por simplicidade®.

Supomos, por hipétese, que b,>b,, ou
seja, o beneficio privado da corrup-
¢do é maior que o retorno social da
atividade temerdria em prol da socie-
dade.

Como as decisdes b e p envolvem
desrespeito a regulamentagdo em
vigor, ainda que com objetivos opos-
tos, ambas trazem consigo o risco de
um futuro questionamento com pu-
nicdo. A puni¢do ocasiona a perda
do cargo publico, o que, no presente
modelo, ocorre com a probabilidade
ne(0,1). Caso o gestor seja punido,
os beneficios, tanto o social como o
privado, ndo sdo afetados. Note que
a mesma probabilidade de punicao é
atribuida a situacdo em que o gestor
corrupto age em beneficio préprio e
a situacdo em que o gestor honesto
extrapola suas atribui¢cdes em bene-
ficio da sociedade. Essa caracteristica
visa modelar o principal problema de
incentivos estudado neste trabalho:
numa sociedade em que existe his-
térico de corrupgdo, as regras para
evitar corrupcao tendem a se tornar
exageradamente rigidas e terminam
afetando a autonomia do gestor pu-
blico em tomar decisées que melhor

6 Alternativamente, poderfamos supor um “malefi-
cio” social b’<0 nessa situacao. No entanto, o resulta-
do da andlise seria semelhante ao custo de mais uma
varidvel no modelo. Portanto, essa varidvel foi suposta
nula.
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beneficiem a sociedade, sendo ambas
as decisoes, as corruptas e aquelas
socialmente benéficas, consideradas
ilegais.

2.2. As decisoes 6timas dos
gestores

Tendo apresentado as primitivas do
modelo, as utilidades e possiveis de-
cisdes dos gestores, pode-se agora
analisar mais cuidadosamente as
utilidades associadas as decisoes to-
madas pelos gestores segundo seus
tipos e categorias. Considere o gestor
de categoria genérica G=C, T e de tipo
o= 04, oB.

Caso escolha a decisao n, sua utilida-
de sera:

Un;(G,o))=w, (2)

Caso escolha a decisao b, sua utilida-
de sera:

U(b;(G,0))=w,, (1-m)+ab, (3)

Caso escolha a decisao p, sua utilida-
de sera:

U(p;(G,a))=w, (1-n)+b, (4)

A seguir, analisam-se as decisoes que
0s gestores tomarao, a depender de
seus tipos e categorias.

Para tanto, observe inicialmente que,
como aA>1>0B, um gestor que atri-
bui baixo valor ao bem-estar social
(do tipo aB) preferird a decisdo p a
decisdo b, de forma que esse gestor
nunca investird no social.



J& o gestor que atribui elevado valor
ao bem-estar social (do tipo A) com-
parard o,b, com b, e chegard a se-
guinte conclusao:

* Caso a,b>b, entdo preferird se
arriscar em prol da sociedade a se
arriscar em atividades corruptas vi-
sando beneficio pessoal;

* Caso a,b<b, entdo ocorrerd o re-
sultado oposto, ou seja, ainda que
seja mais preocupado com o bem-
-estar social, o gestor do tipo A per-
cebe que os beneficios associados
a corrupcao sao tao elevados, que
preferira se arriscar em atividades
corruptas visando beneficio pesso-
al a se arriscar em prol da socieda-
de. Espera-se que esse seja 0 caso
em sociedades nas quais os benefi-
cios da corrupcao sejam muito ele-
vados. Por considerar que o Brasil é
um pafs cujas institui¢cdes ja evolui-
ram suficientemente, supomos que
este ultimo caso nao ocorre, ou seja,
um gestor genuinamente motivado
pelo retorno social de seu trabalho
ndo encontra na corrup¢ao atrativo
suficiente.

Resta agora comparar as atividades b
e p com a inagao n.

Iniciemos pelo gestor da categoria
G=C, T do tipo a, Pelo visto acima,
sua escolha serd feita sobre as alter-
nativas n e p. Comparando as utilida-
des nas duas situacdes tem-se:

Up;(G,a))>Un;(G,a))<
w,(1-m)+b>w b >w n (5)

A equacgdo (5) é bem clara quanto aos
incentivos com os quais se defronta o
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gestor. Se o beneficio adicional da cor-
rupcao for maior que a perda esperada
dessa atividade, o gestor a escolhera.

Observe que como b,>b, e w,<w,, €
justamente o gestor oriundo da ativi-
dade privada e com menor valoragdo
do bem-estar social que tem maior
probabilidade de se tornar um gestor
corrupto. Naturalmente, se o gestor
de carreira optar por se dedicar a ati-
vidades envolvendo corrupgao, assim
também o fard o gestor oriundo da
atividade privada. Observe o papel
das instituicdes de controle: quanto
maior for a probabilidade de ser puni-
do, p, menor serd o incentivo ao gestor
se corromper. Esse resultado explica a
énfase dada pelo governo brasileiro
aos 6rgaos de controle como a CGU e
a Policia Federal nos tltimos anos.

Portanto, os gestores de ambas as
categorias que valoram o beneficio
privado, ou se tornam ambos corrup-
tos, ou apenas o gestor oriundo da
atividade privada se torna corrupto
enquanto o gestor de carreira escolhe
a inacdo, ou ainda ambos se tornam
burocratas inativos.

A partir deste ponto, analisa-se o ges-
tor da categoria G=C, T, mas agora do
tipo aA. Pelo visto acima, sua escolha
serd feita sobre as alternativas n e b.
Comparando as utilidades nas duas
situacoes temos:

Un;(G,0,))>U(b;(G,o,)) =
w>w (1-n)+a,bswn > o,b, (6)

A equacdo (6) também € clara quan-

to aos incentivos com o0s quais se de-
fronta o gestor. Se o beneficio adicio-
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nal da ousadia em prol do bem-estar
social for menor que a perda espera-
da dessa atividade, o gestor nada far4.

Observe que como w,<w,, espera-se
que o gestor de carreira tenha maior
incentivo a inacado que o gestor oriun-
do do setor privado, uma vez que este
dltimo tem menos a perder caso seja
punido. Vale aqui também notar o pa-
pel das instituicoes punitivas do esta-
do. Quanto maior for a probabilidade
de ser punido, menor o incentivo que
0 gestor terd em se arriscar para ge-
rar melhor resultado social. Note o
trade-off associado ao controle mais
rigido: maior controle implica menos
corrup¢ao mas também menos ousa-
dia por parte daqueles que realmente
se preocupam com o retorno social
de suas acoes.

Portanto, os gestores de ambas as ca-
tegorias que valoram o bem-estar so-
cial podem se tornar burocratas inati-
vos ou entdo se tem a op¢ao de apenas
aqueles oriundos da atividade privada
se arriscarem em prol da sociedade.

A proposi¢do a seguir resume a and-
lise desenvolvida anteriormente,
descrevendo o comportamento dos
gestores segundo suas categorias e
seus tipos, dada a configuracdo dos
parametros do modelo que corres-
pondem a um nivel de elevado con-
trole n, mas nao suficiente para coibir
completamente a corrupg¢ao.

Proposicdo. Suponha que os
parametros de preferéncias dos
gestores ocupando cargos em
DAS (o, o) e das instituicoes
(w., w,, by, b, en) satisfazem as
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Condigoes de Regularidade e as
Condigoes de Incentivos Inter-
medidrios abaixo.

(CR) Condigoes de Regularida-
de:

(i) o, >1> 0,
(ii) o.,b>b >by

(CII) Condicoes de incentivos
intermedidrios:

(iii) w n>o, b >w,

(iv) w.m>b >w,

Entdo os gestores de carreira op-
tardo por ndo tomar quaisquer
decisbes que acarretem riscos,
ndo se envolvendo em ativida-
des corruptas, mas tampouco
tomando decisoes ousadas que
maximizem o retorno social
das politicas por eles geridas.
Além disso, os gestores oriundos
do setor privado se arriscardo
mais, tanto ao tomar medidas
visando um melhor resultado
social, para aqueles que valori-
zam o bem-estar social, quanto
ao envolver-se em atividades
corruptas visando o beneficio
pessoal, para os demais.

Note o papel fundamental das ins-
tituicoes de controle no resultado
acima, modeladas pelo parametro n:
quanto mais rigidas e eficazes essas
instituicoes (ou seja, quanto maior o
valor de =m), menor serd o incentivo
para gestor publico enveredar pelos
caminhos da corrupcao, mas tam-
bém menor serd o incentivo ao gestor
publico inovar em prol de uma gestao
mais eficiente.

Uma consequéncia da andlise acima
€ que gestores que ocupam tempora-



riamente cargos de DAS tendem a cor-
rer mais riscos, o que sugere que deve
haver, na média, mais evidéncias de
comportamento indevido nos minis-
térios nos quais ha maior percentual
de ocupantes de cargos de DAS ndo
oriundos de carreira publica. Trata-se
de uma clara consequéncia testdvel do
modelo. Na préxima secdo apresenta-
mos uma estratégia empirica para tes-
tar estatisticamente essa hipétese.

3. EVIDENCIAS QUANTITATIVAS

3.1.DAS e TCE

Na édrea federal, os postos de decisdao
da estrutura administrativa sao pre-
enchidos com os cargos de Direcao e
Assessoramento Superior (DAS). Es-
ses cargos podem ser ocupados por
qualquer servidor ou pessoa externa
ao servico publico. No entanto, o De-
creto n® 5.497, de 2005, estabelece o
seguinte:

Art. 1° Serao ocupados exclu-
sivamente por servidores de
carreira os seguintes cargos em
comissdo do Grupo-Direcdo e
Assessoramento Superiores —
DAS da administragdo publi-
ca federal direta, autdrquica e
fundacional:

I — setenta e cinco por cento
dos cargos em comissdao DAS,
niveis 1,2 e 3; e

II - cinquenta por cento dos car-
gos em comissao DAS, nivel 4.

Os cargos DAS niveis 1, 2 e 3 sdo os
que possuem menor poder de deci-
sdo. O nivel 4 é referente a funcao de
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coordenador-geral, o nivel 5 corres-
ponde a diretores de departamento e
o nivel 6, a secretarios de ministério.
Notem que para preenchimento dos
niveis 5 e 6, os mais altos, a norma
nao faz restricdo quanto ao preenchi-
mento, se por servidor de carreira ou
por pessoa de fora do servico publico.

A Tabela I retrata, para cada 6rgao
superior da estrutura do Poder Exe-
cutivo Federal, durante o periodo de
2002 a 2011, o percentual dos cargos
em comissdo de direcdo e assessora-
mento superior que € preenchido por
servidores efetivos, ou seja, que per-
tencem a alguma carreira no servico
publico. No geral, o percentual médio
fica em torno de 65%, no entanto ha
importante varia¢do, tanto no tempo
quanto entre ministérios, sendo que
o percentual minimo fica aquém de
20% e o méaximo supera 0s 95%.

Mas o mais interessante de se obser-
var sao as diferencas entre os minis-
térios. O Gréfico I ilustra a evolucao
de trés dos ministérios que mais uti-
lizam servidores de carreira para o
preenchimento dos cargos de chefia e
dois ministérios em situacao oposta.

Note que os Ministérios da Fazenda,
da Ciéncia e Tecnologia e do Desen-
volvimento, Inddstria e Comércio tra-
tam de assuntos considerados mais
complexos, que ndo gerenciam gran-
des obras e cuja finalidade primordial
ndo envolve grandes transferéncias
de recursos para a iniciativa privada
para execucao de servicos. Talvez esse
seja um dos motivos por estarem téc-
nicos de carreira nos postos de chefia
e assessoramento, sugerindo ter havi-
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Tabela |
Ocupagéo dos cargos em comissao por servidores de carreira
Percentual dos DAS ocupados por efetivos

Ministérios 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento 65,1 676 584 68,3 68,8 66,8 658 64,1 7,7 71,5
ério da Ciéncia, T logia el ¢ 785 778 771 802 8,2 8,2 8, 80,1 81,0 8.9
Ministério da Cultura 554 49,1 453 454 49,7 49,5 504 486 47,9 482
Ministério da Defesa 44,6 41,2 42,0 421 43,9 43,7 42,7 431 421 39,7
Ministério da Educagdo 56,5 51,5 52,3 56,2 62,7 67,0 65,7 62,7 65,9 67,4
Ministério da Fazenda 822 8,7 8,3 842 8,38 87,6 873 878 831 885
Ministério da Integragio Nacional 47,7 475 508 556 630 62,8 598 566 544 57,9
Ministério da Justiga 53,8 51,9 51,6 53,3 54,6 54,5 52,4 51,6 49,6 51,3
ério da Pesca e Aquicul 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 00 196 221
Ministério da Previdéncia Social 9,7 91,3 91,2 942 935 90,2 905 90,9 889 886
Ministério da Satde 747 681 686 694 70,7 69,6 684 664 67,9 721
Ministério das Cidades 00 31,6 29,7 409 459 469 450 457 481 481
ério das C icagd 283 288 324 298 323 336 355 405 508 542
Ministério das Relagdes Exteriores 948 953 948 93,6 932 93,2 928 922 91,6 919
Ministério de Minas e Energia 50,9 39,8 40,9 424 46,8 47,2 46,6 47,3 44,7 47,2
Ministério D: Ivi Agrario 657 542 543 543 597 615 602 603 61,7 638
Ministério do Desenvolv. Social e Combate 32 Fome 0,0 29,7 385 434 43,8 444 442 4834 43,7 458
Ministério do Desenvolv., Inddstria e Comércio Exterior 62,5 664 69,2 679 691 708 72,0 721 73,3 71,8
Ministério do Esporte 438 350 31,5 31,2 356 27,7 239 236 23,7 232
inistério do Meio Ambi 566 522 564 622 660 701 751 772 8,0 81,7
Ministério do Planej , Or e Gestdo 684 673 652 646 663 671 668 668 673 673
Ministério do Trabalho e Emprego 61,5 558 550 585 625 60,8 63,2 63,8 652 68,1
Ministério do Turismo 33,3 182 21,0 232 229 242 247 243 269 30,1
Ministério dos Transportes 49,2 43,6 499 538 551 51,7 49,8 51,0 553 63,8
TOTAL GERAL 662 616 61,6 640 652 655 650 648 650 665

Fonte: ia de Gestéo Pabli ério do

do menor aparelhamento partidario
dessas estruturas.

Por outro lado, os Ministérios do Tu-
rismo e do Esporte sdo os que me-
nos contam com a participagdo de
servidores de carreira nos postos de
direcdo e assessoramento superior.
Como se nota nas noticias divulga-
das pela midia, tanto o Ministério do
Turismo’, quanto o de Esporte?, apa-

7 Matéria publicada no Estadao, de 12/8/2011, di-
vulgava que: “A Operagao Voucher, deflagrada pela
Policia Federal investiga supostas irregularidades em
convénios do Ministério do Turismo e organizagoes
nao-governamentais. No dia da acao, 36 pessoas fo-
ram presas, entre elas integrantes da ciipula do minis-
tério e diretores do Instituto Brasileiro de Desenvolvi-
mento Sustentdvel (Ibrasi), que teria recebido R$ 4,4
milhoes para capacitagdo profissional no Amapd. O
programa, porém, nunca teria sido executado.”

8 Matéria publicada na Folha de Sdo Paulo, de
5/11/2011, divulgava que: “Com a saida de Orlando,
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recem fortemente envolvidos em es-
candalos de méd aplicacdo de recursos
publicos.

Essas evidéncias sugerem um com-
portamento mais oportunista de pes-
soas que ndo possuem vinculo per-
manente com o servico ptblico. Uma
maneira de tentar comprovar empi-
ricamente essa sugestdo € analisar se
existe alguma relacdo entre a pratica
de delitos na administragdo publica e
a existéncia de mais ou menos servi-
dores comissionados na estrutura de
poder dos ministérios.

a crise envolvendo a suspeita de desvio de recursos
da pasta agora se concentra na capital federal. Agnelo
(2003 a 2006) e Orlando (2006 a 2011) dividiram a titu-
laridade do Esporte nos tltimos anos, dentro da cota
que é do PCdo B.”
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Grafico |
Evolucdo do preenchimento dos cargos em comissao por servidor de carreira
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Avaridvel que serd utilizada para quan-
tificar os problemas detectados é o nu-
mero de tomadas de contas especiais
(TCE) abertas e enviadas para o Tribu-
nal de Contas da Unido (TCU). Segun-
do o art. 63 da Portaria Interministerial
MPOG/MF/CGU n® 127/2008, “Toma-
da de Contas Especial é um processo
devidamente formalizado, dotado de
rito préprio, que objetiva apurar os fa-
tos, identificar os responsdveis e quan-
tificar o dano causado ao Erario, visan-
do ao seu imediato ressarcimento”.

E importante esclarecer que, antes da
abertura da Tomada de Contas Espe-
cial, conforme o constante do art. 32
da Instrucao Normativa n® 56/2007
do TCU, a autoridade competente do
6rgdo ou entidade deve esgotar todas
as medidas administrativas internas
objetivando a obtencdo do ressarci-

mento pretendido. Portanto, a ins-
taura¢do de uma TCE é uma medida
extrema em que hd forte indicio de
desvio de recurso publico.

Conforme informacées da Controla-
doria-Geral da Unido (CGU), foi ela-
borada a Tabela II, que consolida o
numero de processos analisados pela
CGU com contas consideradas irre-
gulares e, portanto, encaminhados ao
(TCU) para julgamento.

A ideia € testar econometricamente
a intuicdo gerada pelo Gréfico I com
umaregressao em que se estude o grau
de associacdo linear entre o niimero
de TCEs e o percentual de cargos em
comissdo que sdo preenchidos com
servidores de carreira. No entanto, é
natural supor que, quanto maior for
o or¢camento de um ministério, mais
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Tabela II
Quantidade de Tomadas de Contas Especiais instauradas
Numero de TCEs enviadas para o TCU

Ministérios 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Ministério Agricultura, Pecudria e Abastecimento 60 29 23 19 10 18 18 22 22 12
Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo 27 26 75 34 17 23 68 50 117 8
Ministério da Cultura 42 38 30 29 46 a7 66 43 1 35
Ministério da Defesa
Ministério da Educagio 124 758 367 762 315 315 177 132 182 55
Ministério da Fazenda 438 83 102 41 46 40 11 20 a9 2
Ministério da Integragdo Nacional 55 42 75 110 74 99 79 59 77 101
Ministério da Justica 7 6 14 12 27 70 6 4 5 8
Ministério da Pesca e Aquicultura 1
Ministério da Previdéncia Social 46 50 2 5 8
Ministério da Salde 300 261 346 228 213 469 350 530 312 304
Ministério das Cidades 1 12 3 6 5 1 23 8
Ministério das Comunicagd 70 15 37 19 21 18 15 24 a3 20
Ministério das RelagGes Exteriores
Ministério de Minas e Energia 1 2
Ministério Desenvolvil Agrério 9 4 11 5 9 19 10 46 33 19
Ministério do Desenvolv. Social e Combate 2 Fome 80 19 47 103 142 76 24 14
Ministério do Desenvolv., Indistria e Comércio Exterior 25 6 11 4 9 7 6 2 2 i
Ministério do Esporte 49 22 15 16 2 4 8 20 25 32
Ministério do Meio Ambiente 37 50 93 53 55 70 26 28 40 20
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo 9 13 2339 260 213 118 30 22 43 34
Ministério do Trabalho e Emprego 4 3 4 37 26 19 162 52 27
Ministério do Turismo 7 6 18 15 25 18
Ministério dos Transportes 20 16 12 12 4 1 3 3 4 4

Fonte: Controladoria-Geral da Unido

oportunidades de uso indevido desse
orcamento surjam e, consequente-
mente, maior serd o nimero de TCEs.
Visando controlar esse viés de tama-
nho, utilizamos em nossos estudos
economeétricos a varidvel indepen-
dente TCEA que é o nimero de TCEs
dividido pelo or¢camento autorizado
do ministério (em bilhoes de reais) no
ano respectivo. A seguir explicamos as
varidveis utilizadas nos estudos eco-
nométricos, bem como o sinal espe-
rado de seus respectivos coeficientes.

3.2. Varidvel independente e
varidveis dependentes

A varidvel dependente da férmula
funcional que serd regredida é:

1 1 2 RELEITURA | jan./jun. 2013

o TCEAL,].: Numero de TCEs abertas e
enviadas para o Tribunal de Contas
da Uniao (TCU) no ano i referente
as contas do ministério j, dividido
pelo orcamento autorizado do mi-
nistério jno ano 7, em bilhdes de re-
ais. Os dados referentes as TCEs fo-
ram obtidos da Controladoria Geral
da Unido (CGU) enquanto os dados
referentes ao orgcamento autoriza-
do foram obtidos da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN).

A varidvel enddégena anterior € in-
fluenciada pelas seguintes varidveis
independentes:

* DAS,: Percentual dos cargos de DAS
ocupados por funciondrios de car-
reira no ministério i no ano j. Os da-
dos referentes a essa varidvel foram



obtidos da Secretaria de Gestao Pu-
blica do Ministério do Planejamen-
to. De acordo com as discussoes an-
teriores, espera-se que o coeficiente
desta varidvel tenha sinal negativo.

FUND; Data de funda¢ao do mi-
nistério j. Existem trés categorias
de ministérios no periodo abarcado
pelo estudo econométrico, de 2002
a 2010, segundo a fundac¢do do mi-
nistério. Os mais antigos foram fun-
dados anteriormente a 2002; essa
é a primeira categoria. A segunda
categoria consiste dos ministérios
fundados em 2003. Finalmente, a
terceira categoria consiste dos mi-
nistérios fundados em 2010. A vari-
avel FUND assumiu valor 1 para os
ministérios mais antigos na catego-
ria 1, 2 para os ministérios fundados
em 2003 e 3 para aqueles fundados
em 2010. Nao estd claro qual sinal
devera ter o coeficiente desta vari-
avel. Por um lado, por estarem su-
jeitos ao controle dos 6rgaos publi-
cos de fiscalizacdo ha mais tempo,
espera-se que 0s ministérios mais
antigos tenham mais TCEs. Por
outro lado, exatamente por serem
mais antigos tendem a ter maiores
or¢camentos, o que pode reduzir o
valor da varidvel TCEA.

CONTROLE],: Existe, na literatu-
ra de federalismo fiscal, uma dis-
tincdo entre ministérios que tém
por finalidade bdsica a aplicacao
de recursos publicos, comumente
chamados de “gastadores” e aque-
les que tém como finalidade basi-
ca a arrecadacao e o controle dos
gastos, chamados comumente de
“controladores”. Esses ultimos sao,
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no caso do Brasil, o Ministério do
Planejamento, Or¢gamento e Gestdo
e o Ministério da Fazenda. A varia-
vel CONTROLE é uma dummy que
assume valor 1 para esses ministé-
rios e zero para os demais. Consi-
derando a maior preocupac¢do dos
ministérios de controle com o gasto
publico, espera-se que o coeficiente
desta varidvel tenha sinal negativo.

* Ano: Esta varidvel é exatamente o
ano em que a observacao foi feita e
tem por objetivo verificar se existe
uma tendéncia temporal de redu-
¢do do mal uso de recursos publi-
cos ao longo do tempo. Nao estd
claro, ex-ante, que sinal deve ter o
coeficiente desta varidvel. Por um
lado, caso tenha havido aumento
generalizado da corrupg¢do no pais
ao longo das tltimas décadas, es-
pera-se um sinal positivo. Por outro
lado, considerando a consolidacao
das instituicoes publicas brasileiras
em geral, e aquelas de controle em
particular, espera-se que esta varia-
vel tenha coeficiente negativo.

A Tabela III a seguir sumariza os si-
nais esperados dos coeficientes das
varidveis independentes, enquanto a
Tabela IV apresenta as estatisticas ba-
sicas das varidveis consideradas.

3.3. Método dos Minimos
Quadrados Empilhados

O primeiro estudo econométrico con-
siste em empilhar os dados e efetuar
a regressdo da varidvel dependente,
uma constante e todas as varidveis
independentes segundo o método
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Tabela il
Sinais esperados dos coeficientes das varidveis independentes

Varidvel independente Sinal esperado

DAS

FUND ?

CONTROLE

ANO ?

Tabela IV
Estatisticas Bdsicas das Varidveis dos Estudos Econométricos

Variavel Observacoes Média pDae;:gg Minimo Maximo
TCEA 229 14.55 27.91 0 158.95
DAS 229 58.14 18.93 18.2 95.3
FUND 229 1.14 0.39 1 3
CONTROLE 229 0.09 0.28 0 1

POLS®. O teste de Breusch e Pagan
gera uma estatistica y*(1)=125,77, o
que evidencia heterocedasticidade li-
near. Portanto, sao usados estimado-
res robustos para essa regressao. Os
resultados obtidos encontram-se na
Tabela V. Em todos os estudos apre-
sentados neste trabalho, o simbolo
“*” ¢ usado para expressar significan-
cia estatistica ao nivel de 10%, “**” ao
nivel de 5% e “***” ao nivel de 1%.

Aregressdao POLS confirma que quan-
to maior o percentual de funciondrios
de carreira ocupando cargos de DAS
em um ministério, menor sera o nu-
mero de TCEA (TCE por orcamento
autorizado) encaminhado ao TCU. O

resultado € estatisticamente signifi-
cante ao nivel de 1%.

° Pooled Ordinary Least Squares.
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O sinal negativo e significante a 1%
da varidvel FUND sugere que minis-
térios criados mais recentemente sao
sujeitos a menor volume de TCEs por
unidade de orcamento. Esse resulta-
do é extremamente positivo, espe-
cialmente considerando que minis-
térios mais novos tém, tipicamente,
orcamento menor, e pode significar
que ministérios mais recentes foram
criados sob regras mais rigidas de
controle administrativos, produzindo
melhor uso dos recursos publicos.

O sinal do coeficiente da varidvel
CONTROLE era inesperado, mas,
como nao possui significancia esta-
tistica, apenas sugere que, no Brasil,
os ministérios de controle nao estao
mais imunes que os demais quanto
ao mal uso de recursos publicos.
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Método: Minimos QuadradoTsaEr(:IISil\{lados Estimadores robustos
Varidvel dependente TCEA Coeficiente Erro padrao robusto Estatistica ¢ Valor p
DAS** -0,46 0,08 -4,93 0,000
-18,68 3,43 -5,44 0,000
10,64 8,69 1,22 0,222
-2,18 0,64 -3,40 0,001
4443,40 1293,52 3,44 0,001
Observacoes incluidas 229
R? ajustado 0,1454
Estatistica F 7,86
Prob > F 0,0000

*** Estatisticamente significante ao nivel de 1%

Finalmente, o sinal negativo e signifi-
cante da varidvel ANO sugere que as
instituicdes no pais estdo se consoli-
dando, controlando melhor o uso de
recursos ptblicos ao longo dos anos,
outro resultado positivo.

A préxima se¢do analisa comparati-
vamente o método POLS com o mé-
todo de painéis, apresentando um
segundo teste da hip6tese da relacao
entre as varidveis TCEA e DAS.

3.4. Andlise de painéis

Os dados coletados possuem uma es-
trutura natural tipica de painéis, pois
se constituem em observagoes refe-
rentes a 24 ministérios ao longo de
uma década'’. Portanto, é natural se
perguntar se o método de painéis ndao
seria mais apropriado para se anali-
sar o problema em questao. Tal méto-

10 Ainda que se trate de um painel desbalanceado,
devido a criacdo de ministérios ao longo do periodo.

do, naturalmente nos faz perder a va-
ridvel explicativa ANO, mas, por outro
lado, reflete mais profundamente a
estrutura dindmica dos dados.

Para se avaliar a estrutura de painel é
mais adequado aplicarmos o teste do
multiplicador de Lagrange de Breus-
ch-Pagan. O teste compara o POLS
com a regressdo em painéis de efei-
tos aleatdrios. A estatistica resultante,
x?(1)=117,75 rejeita a hipétese nula de
que as variancias nos grupos sao zero,
favorecendo o modelo de efeitos ale-
atdrios em grupos. Portanto, um pai-
nel com efeitos aleatérios mostra-se
superior ao método POLS.

Resta verificar se é preferivel um pai-
nel com efeitos fixos a um painel com
efeitos aleatdrios. O teste de Haus-
man produz a estatistica y?(1)=0,06,
com Prob>chi2=0,8045. Portanto, a
hipétese nula de efeitos aleatérios
nio € rejeitada. Destarte, conclui-
-se que a regressdo em painéis com
efeitos aleatérios é a mais apropriada
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para o presente estudo. A Tabela VI
apresenta os resultados da regressao.

Pode-se concluir, pela Tabela VI, que
os principais resultados encontrados
no modelo POLS se mantém robustos
no modelo de painel. Em particular, a
varidvel DAS permanece significativa,
ainda que, agora, a 2% e ndo mais a
1%, e negativa, reforcando o achado
segundo o qual quanto mais funcio-
ndrios de carreira ocuparem os car-
gos de DAS, menor serd o nimero de
ocorréncias de TCEs.

Similarmente ao estudo POLS, tam-
bém se confirma aqui que ministé-
rios mais novos tendem a ser menos
questionados em sua aplicacao de
recursos publicos, com a mesma sig-
nificincia de 1% (a varidavel FUND),
sugerindo novamente que hd uma
melhora institucional qualitativa no
desenho dos novos ministérios e no
seu controle.

Assim como no estudo anterior, nao
parece haver distincdo entre os mi-
nistérios de controle e os gastadores
quanto as suspeitas de uso indevido
de recursos publicos.

Finalmente, é importante ressaltar
que os valores dos coeficientes das va-
ridveis significativas DAS e FUND sdo
bastante préximos nos dois modelos
econométricos usados, sugerindo que
oresultado é, de fato, robusto. Em par-
ticular, um aumento de 1% no percen-
tual de cargos de DAS ocupados por
gestores de carreira implica numa re-
ducao de quase meio TCEA (TCE por
unidade de or¢camento autorizado).

4. CONCLUSOES E
CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo discutiu como as institui-
¢des, normas legais e 6rgaos de con-
trole do setor publico, podem mo-

Tabela Vi
Método: Painéis com Efeitos Aleatdrios

Varidvel dependente TCEA Coeficiente Erro padrao Estatistica ¢ Valor p
DAS** -0,44 0,19 -2,30 0,021
FUND** -19,29 9,27 -2,08 0,037
CONTROLE 11,20 13,60 0,82 0,410
(G 61,27 18,92 3,24 0,001
Observacoes incluidas 229

NUmero de grupos 24

R2 within 0,0081

R2 between 0,2055

R? overall 0,0953

wald chi2(3) 6,88

Prob > chi2 0,0758

“** Estatisticamente significante ao nivel de 1%
“* Estatisticamente significante ao nivel de 5%
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delar o comportamento dos gestores
publicos, com importantes consequ-
éncias para a eficiéncia do sistema.

No modelo teérico construido, o ges-
tor pode decidir se fica acomodado,
se é mais ousado em suas ac¢des de
forma a melhorar a aplicag¢do das po-
liticas publicas ou se estd preocupa-
do apenas em aumentar seu retorno
privado. Mostrou-se que os gestores
que sdo servidores ptublicos estdveis
tém incentivos a se enquadrar na ca-
tegoria dos que se acomodam, ndo se
corrompem, mas pouco fazem para
tentar inovar. Em contrapartida, os
gestores publicos que nao sao de car-
reira estariam mais dispostos a ousar,
no entanto, essa ousadia extra pode
ser canalizada tanto para beneficio
proprio (corrupg¢do), quanto para a
melhoria do servigo publico (gestor
imbuido de um maior espirito social).

Essas conclusodes foram testadas por
meio de modelos econométricos, en-
volvendo tanto o método dos mini-
mos quadrados empilhados como o
método de regressdo em painéis, nos
quais se confirmou o resultado de que
quanto maior o percentual de servi-
dores de carreira ocupando os cargos
de DAS em determinado ministério,
menor é o nimero de tomadas de
contas especiais instauradas, ou seja,
menor € o nimero de irregularidades
encontradas.

Um aspecto importante do modelo es-
tudado, e que reflete a realidade, é que
desvios da regra legal tendem a ser tra-
tados com a mesma severidade, caso
descobertos, sendo eles motivados
por corrupc¢ao, portanto nocivo a coisa
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ptblica, ou por desejo de melhorar o
resultado social das politicas publicas.

Esses resultados sugerem algumas
reflexdes sobre a direcao que devem
tomar as politicas ptblicas. A pri-
meira delas é que se deve pensar em
maneiras para motivar o servidor
de carreira, incentivando-o a tomar
acoes que propiciem melhoras na
administracdo publica. Fernandes
(1999) enfatiza a necessidade de trei-
namento, ao argumentar que “nao
se pode conceber que sejam encar-
regados de dar cumprimento a uma
legislacdo complexa servidores sem
prévio conhecimento do assunto,
normalmente ja sobrecarregados de
tarefas multiplas”. Nesse sentido, se-
ria extremamente salutar uma maior
interacdo entre 6rgiaos de controle,
como Controladoria-Geral, Tribunal
de Contas, Ministério Piblico e o res-
tante da administracao publica.

Outra ideia para motivar os servidores
publicos de carreira é a regulamen-
tacdo da possibilidade de ascensao
funcional, de atividades de nivel mé-
dio para outras de nivel superior, por
meio de concursos internos. Os con-
cursos publicos, em seus modelos
atuais, exigem um esforco elevado de
preparacao, e dao pouca importancia
a experiéncia profissional acumulada
(Mendes, 2011). Além disso, o que se
nota é que as pessoas nao param de
fazer concursos, sempre procurando
por remuneracoes mais altas. Isso gera
uma competi¢do ruim entre 0s 6rgaos
publicos por pessoal qualificado.

No que diz respeito a rigidez da le-
gislacdo, a principal contribuicdao do
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modelo teérico de incentivos aqui es-
tudado € que, se por um lado, o Bra-
sil encontra-se no caminho certo ao
reforcar o controle do gasto publico,
por outro lado, mais abertura e flexi-
bilizacdo a atuagdo do gestor, permi-
tindo que este comprove o resultado
socialmente superior de certas con-
dutas nao previstas originalmente na
norma legal, podem trazer grandes
beneficios a sociedade. Inicialmente,
tal flexibilizacdo estimularia gesto-
res honestos a inovarem sem medo
de serem futuramente punidos pela
inovacdo. Como consequéncia, mais
gestoes honestas inovando em prol
do bem estar social significam me-
lhores resultados com o mesmo orca-
mento, gerando, portanto, aplicacdo
mais eficiente dos recursos publicos.

Por fim, tem-se o problema do atual
modo de preenchimento dos cargos
de DAS. Em vez de se adotar critérios
politicos, o ideal é que essas func¢des
sejam preenchidas com base em mé-
rito. Poderia se pensar em um comité
de selecdo que anunciaria a disponibi-
lidade da vaga e os requisitos para pre-
enché-la (entrevistas, curriculo, cartas
de apresentacdo de antigos superiores
hierdrquicos, etc.) Mendes, 2011). Isso
possibilitaria a descoberta de talentos
na administra¢do publica, incentivan-
do o aprimoramento constante e a
maior profissionalizacao dos quadros.

A principal contribuicao deste estudo
é explicitar os incentivos que definem
o comportamento dos gestores publi-
cos. Espera-se que tais consideracoes
sejam contempladas nas discussoes
de politicas publicas que tenham por
objetivo tornar o servigo publico mais
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profissional e eficiente, fazendo com
que o Estado melhore seu atendi-
mento a sociedade.
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ASPECTOS DA MP N° 592, DE 2012, SOBRE
A DISTRIBUICAO DE ROYALTIES E OUTRAS
PARTICIPACOES GOVERNAMENTAIS NA
EXPLORACAO DE PETROLEO E GAS NATURAL

Paulo Roberto Alonso Viegas'

Resumo

O trabalho analisa os principais impactos da Medida Proviséria
(MP) n° 592, de 3 de dezembro de 2012, que modifica as Leis
n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, e n°® 12.351, de 22 de dezem-
bro de 2010. A MP determina novas regras de distribui¢do entre
os entes da Federagdo dos royalties e da participacao especial
decorrentes da exploracao de petréleo, gds natural e outros hi-
drocarbonetos fluidos sob o regime de concessao, e para disci-
plinar a destinagdo dos recursos do Fundo Social.

Palavras-chave: Medida Provisoria; Royalties; Participacao Es-
pecial; Distribuicao; Petréleo; Gds Natural; Concessdo; Parti-
lha; Cessao de Direitos; Pré-sal.

INTRODUCAO

O trabalho traca uma breve andlise das disposicoes trazidas
pela Medida Proviséria n® 592, de 3 de dezembro de 2012, en-
caminhada ao Poder Legislativo Federal logo apés a Presidenta
da Republica ter sancionado, em 30 de novembro de 2012, a Lei
n® 12.734, de 2012, com vetos parciais. Essa lei trata de matéria
semelhante a da Medida Proviséria, que foi proposta para com-
pletar as disposicoes daquela, em atendimento a pretensdes do
Governo sobre a regulacdo do assunto.

A matéria tem grande relevancia no contexto atual, pois, pri-
meiramente, ela se encontra pendente de apreciacdo pelas
Casas do Congresso Nacional, no prazo de 60 dias, prorrogé-
veis por igual periodo (descontados os dias relativos a eventual
periodo de recesso parlamentar; no caso da MP ora discutida,

! Consultor Legislativo do Senado na drea de Minas e Energia. Engenheiro de Producao.
Bacharel em Direito. Mestre em Economia.
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ocorrera periodo de recesso no correr
do seu prazo de apreciacdo).

Sua relevancia também decorre do
assunto por ela tratado, ou seja, da
distribuicdo de rendas do governo
oriundas da exploracdo de petréleo e
gds natural, cujo marco legal vem so-
frendo expressivas alteracdes desde
que o Poder Executivo encaminhou
ao Congresso Nacional quatro proje-
tos de lei, em agosto de 2009, tratan-
do do tema.

O centro das respectivas discussoes
repousa na necessidade de negocia-
¢ao de diversos agentes politicos in-
teressados no assunto, o que requer
entendimento dos impactos da MP
sobre a alocacao de recursos pelo Go-
verno, seja com relacao aos diferentes
entes da Administracdo, as distintas
regides geopoliticas do pais, as fun-
¢Oes e programas de governo que po-
dem ser atendidos pelos recursos tra-
tados na MP, ou mesmo para avaliar
o discurso politico que vem acompa-
nhando as discussoes do tema.

Esse, portanto, é o escopo do trabalho
aqui apresentado.

1. AS REGRAS DE DISTRIBUICAQ
DE ROYALTIES DE ACORDO COM
A LEI N©9.478, DE 1997, E

COM A LEI N® 12.351, DE 2010

A partir de 2010, a exploracao de pe-
tréleo e gas natural no Brasil passou
a ser regulada formalmente por dois
diferentes sistemas (ou regimes) juri-
dicos.
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Os contratos sob o regramento trazido
pelalLein®9.478, de 1997, sdo firmados
sob oregime de concessao. Por suavez,
aLein®12.351, de 2010, criou o regime
regulatério denominado de partilha
de producdo, de forma alternativa ao
regime de concessdo até entdo vigen-
te. Esses regimes garantem ao Estado
Brasileiro uma participacdo pela ex-
ploracdo de um recurso (ou bem) de
sua propriedade, conforme estabelece
o art. 20 da Constituicao Federal.

No regime de concessdo, € devida
pelo concessiondrio, além dos royal-
ties, a participacdo especial?, que ar-
recada aproximadamente o mesmo
montante do que os royalties (ambas
geraram cerca de R$ 12 bilhdes, cada,
em 2011). Nesse regime, os royalties
sdo devidos sobre todos os campos e
correspondem a uma aliquota de até
10% sobre o valor bruto produzido,
e assemelha-se a um imposto sobre
o faturamento. Ja a participacdo es-
pecial é devida somente em campos
com alta produtividade e incide so-
bre uma espécie de lucro gerado pelo
campo, assemelhando-se a um im-
posto sobre a renda.

Nos contratos a serem firmados em
licitacdes para exploracdo de petré-
leo e gés natural a partir de 2013, com
base nalLein®12.351, de 2010, adotar-
-se-4 o regime de partilha de produ-
¢do. De acordo com essa lei, o regime
de contrato serd aplicado a licitacoes
de blocos situados na provincia do
pré-sal, ou em dreas declaradas estra-

2 H4, ainda, a cobranga do bénus de assinatura e da
cobranca por retencao de drea, mas essas receitas sao
pequenas, correspondendo a menos de 10% do mon-
tante arrecadado com royalties e participacdo espe-
cial, relativamente a um bloco licitado.



tégicas pela Presidéncia da Republi-
ca. Nesse caso, a empresa que explora
o 6leo recolhe aos cofres do Estado
royalties com aliquota de até 15% so-
bre o valor bruto da producao, e uma
parcela do chamado 6leo excedente
(na literatura, chamada também de
6leo de lucro ou de profit oil).

H4, ainda, uma drea da provincia do
pré-sal que foi objeto de cessao onero-
sa da Unido a Petrobras, em condicoes
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regulatdrias distintas as dos dois siste-
mas supramencionados. A respectiva
exploracdo ndo gera participacao go-
vernamental sob a forma de partici-
pacao especial ou de parcela do 6leo
excedente, propiciando a Petrobras
um ganho expressivo, caso a explora-
¢do nessa drea tenha alta produtivida-
de (segundo previsdes de analistas de
mercado de petréleo, a drea é promis-
sora). Em resumo, a situagdo pode ser
apresentada da seguinte forma:

Quadro 1
Participacdes Governamentais devidas
Regime de Concessao Regime de Partilha S
Onerosa
Royalties
Exploracao em terra Participacao Especial - -
Bonus de Assinatura
< Royalties
Exploracao em mar AN .
A Participacao Especial - -
- POS-SAL N A
Bonus de Assinatura
Blocos licitados até 2012 | Blocos licitados a partir de 2013
Exploracdo em mar Royalties Royalties Royalties
- PRE-SAL Participacao Especial Oleo de lucro Valor da cessao
Bonus de Assinatura Bonus de Assinatura
Exploracao em Royalties
areas declaradas - Oleo de lucro -
estratégicas Bonus de Assinatura

Nao foi citada a cobranca por retengao de drea, prevista para os regimes de concessao e de partilha, considerando
seu menor impacto do que as demais cobrancas sobre o agente que explora o recurso natural.

No regime de partilha de producao, a
parcela de 6leo excedente pertencen-
te a Unido, assemelha-se economica-
mente a participacao especial cobra-
da no regime de concessdo. Difere,
contudo, porque a petroleira, ao invés
de pagar o valor devido em reais para
a Unido (como ocorre com os royal-
ties e com a participacdo especial),
ela paga em 6leo. Outra diferenca é

que as aliquotas da participacao es-
pecial sdao pré-definidas, nos termos
do Decreto n® 2.705, de 1998. Ja para
o 6leo excedente, a participacdo do
governo para cada caso € definida em
leildo e firmada em contrato.

Em relacdo aos royalties, cabe des-

tacar que a aliquota vigente para os
contratos de concessao é de 10% do
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valor produzido no campo (com base
na Lei n®9.478, de 1997). A legislacao
atual estabeleceu ainda a aliquota
para o regime de partilha em 15%
(conforme a Lei n® 12.734, de 30 de
novembro de 2012, que altera a reda-
¢ao da Lein® 12.351, de 2010).

2. BREVE HISTORICO DA
RECENTE MUDANCA NO MARCO
LEGAL DA EXPLORACAO DE
PETROLEO E GAS NATURAL NO
BRASIL

Toda essa discussdo sobre o marco
regulatério do petréleo teve inicio
em 2009, com o encaminhamento de
quatro projetos de lei (PL) pelo Poder
Executivo ao Congresso Nacional.
Essas pecas tratavam da criacdo do
regime de Partilha de Producdo e de
outros temas correlatos, mas silen-
ciavam quanto a redistribuicao de
royalties. Na Camara dos Deputados,
um dos PL foi aprovado com emenda
apresentada pelo Deputado Ibsen Pi-
nheiro (o que ficou conhecido como
Emenda Ibsen), que propunha uma
nova distribuicao de royalties, ndo
mais concentrando recursos nas are-
as produtoras.

O argumento defendido pelo Deputa-
do Ibsen Pinheiro era o de que a ex-
ploracdo de 6leo em mar difere da ex-
ploracdo em terra, pois, no primeiro
caso, a exploracdo ndo era originada
em solo de um determinado ente da
federacao — e sim em solo da Unido -
diferentemente da exploracao em ter-
ra, feita em solo de determinado ente
federado. Assim, pela exploracdo em
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terra, dever-se-ia compensar o ente
federado pela atividade desenvolvida
em seu territério, enquanto que na
exploracdo de 6leo em mar, os Esta-
dos até entdo chamados de “produ-
tores”, ndo fariam jus a tal compensa-
¢do, passando a serem denominados
de Estados “confrontantes®”.

Com razdo ou nao, é certo que agen-
tes politicos de quase todos os Es-
tados e Municipios do pafs vislum-
braram a possibilidade de auferir
receitas adicionais expressivas aos
seus or¢camentos, em prejuizo dos Es-
tados “produtores”, notadamente Rio
de Janeiro e Espirito Santo, além dos
seus respectivos Municipios.

No Senado Federal, as matérias origi-
nalmente propostas pelo Poder Exe-
cutivo foram consolidadas em trés
projetos de lei, e ndo em quatro, tal
como fora encaminhado ao Legislati-
vo. Isso porque a parte que tratava da
criacdo do regime de partilha de pro-
ducdo foiincorporada ao PLCn° 7, de
2010, ficando somente a questdo da
redistribuicdo dos royalties no PLC
n° 16, de 2010.

Os trés projetos de lei foram, entao,
encaminhados para votacdo e apro-
vados, deixando, em tramitagdo, o
PLC n° 16, de 2010 (PL n° 5.938, de
2009, na origem), o qual continha as
disposi¢coes da Emenda Ibsen. Assim,
deixava-se adiada a discussao sobre
royalties. Porém, o Senado Federal, ao
aprovar um dos projetos de lei (PLC
n°7,de 2010), o fez com a inclusao de
texto proposto por emenda do Sena-

3 Essa denominacdo era até pouco tempo atrds apli-
cada tao somente aos Municipios, e nao aos Estados.



dor Pedro Simon (Emenda Simon),
que retomava a discussao da redistri-
buicao dos royalties. A aprovacao des-
se projeto de lei gerou a Lei n® 12.351,
de 2010. O Presidente da Republica a
sancionou, mas vetou as disposicoes
trazidas pela Emenda Simon. Esse
veto ainda depende de deliberacao
do Congresso Nacional.

Diversos projetos de lei foram apre-
sentados no Senado Federal para
regular a distribuicdo dos royalties.
Entre esses, a Casa Legislativa apro-
vou o PLS n° 448, de 2011, do Senador
Wellington Dias, sob a forma de subs-
titutivo elaborado pelo Senador Vital
do Régo*. O PLC n°® 16, de 2010, foi re-
jeitado, pois estava apensado aquele
PLS. O PLS n® 448, de 2011, foi entao
remetido a Camara dos Deputados,
onde tramitou sob a identificacao de
PLn°2.565, de 2011, e deu origem, ao
ser aprovado, a Lei n°® 12.734, de 30 de
novembro de 2012.

Essa lei sofreu vetos parciais pela Pre-
sidéncia da Republica, que lhe excluiu
quase todos os mecanismos de redis-
tribuicdo dos recursos de royalties e
outras participacdes governamentais
devidas na exploracao de petréleo.
Em seguida, no dia 3 de dezembro
de 2012, a Presidéncia da Reptblica
publicou a Medida Proviséria n°® 592,
de 2012, em que promovia alteracoes
na Lei n°® 12.351, de 2010, e na Lei
n°9.478, de 1997.

4 Além disso, o Poder Executivo submeteu ao Con-
gresso Nacional, em 2010, outro projeto de lei (PL),
retomando a discussao. Esse PL tramitou na Cama-
ra dos Deputados (Projeto de Lei n® 8.051, de 2010),
apenso ao proveniente do Senado Federal (PLS n° 448,
de 2011) e a outros.
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Atualmente, tanto os vetos da Lei
n°® 12.734, de 2012, como a Medida
Provisoria n° 592, de 2012, estao sen-
do apreciadas pelo Congresso Nacio-
nal. Um resumo dessa situacao pode
ser constatado no Quadro-resumo
(ou Quadro 2) seguinte.

3. ASPECTOS DA MPV N° 592,
DE 3 DE DEZEMBRO DE 2012

A MPV n° 592, de 2012, compreende
apenas quatro artigos. O art. 1° da
medida proviséria, que trata da ex-
ploracdo no regime de partilha a ser
adotado na exploracdo das novas li-
citacoes do pré-sal e nas dreas decla-
radas estratégicas pela Presidéncia da
Republica, promove alteracdo no art.
42-B, 11, “t”, e inclui o § 3° no art. 47,
ambos da Lei n® 12.351, de 2010. Res-
salta-se que essa lei criou o regime de
partilha e o Fundo Social. O art. 2°da
MPV promove altera¢coes nas dispo-
sicoes da Lei n°® 9.478, de 1997, que
trata do regime regulatério da con-
cessdo, incluindo nela os arts. 48-A,
49-A, 50-A, 50-B e 81-A, além do § 5°
do art. 50 dessa lei. Esses dispositivos
também incluem os Anexos I, II e IIT
na Lei n® 9.478, de 1997. O art. 32 da
MPV revoga o § 32 do art. 49, e 0 § 4°
do art. 50, ambos da Lei n® 9.478, de
1997, além de revogar o § 2° do art. 49
da Lein®12.351, de 2010. Finalmente,
o art. 4°da MPV trata do inicio do pra-
zo de sua vigéncia.

O primeiro dispositivo alterado en-
contra-se no art. 42-B, II, “f”, da Lei
n° 12.351, de 2010, que trata da pro-
ducao realizada na plataforma conti-
nental, no mar territorial ou na Zona

RELEITURA | jan./jun. 2013 125



DISTRIBUICAO DE ROYALTIES

DE PETROLEO E GAS

Quadro-resumo: Esquema da tramitacao das matérias sobre a mudanca
do marco regulatdrio do petréleo, promovidas desde 2009

Pré-sal Petréleo SA

Assunto: Distribuicao
(PPSA)

de royalties

Fundo Social
VETO (Lula): questao
dos royalties

PL n®5938/2009 PL n°5939/2009 PL n® 5940/2009 PL n° 5941/2009
(31/8/2009) (31/8/2009) (31/8/2009) (31/8/2009)
Assunto: Regime Assunto: Criacao Assunto: Criacao Assunto: Capitalizacao
de Partilha de da empresa do Fundo Social da Petrobras (cessao
Producao Petrosal onerosa de exploracao)
Emenda Ibsen
(inclui discussao
s/ redistribuicao
de royalties)
Y \ Y Y
PLCN®16/2010 PLC n®309/2009 PLCn®07/2010 PLC n° 08/2010
Assunto: Regime Assunto: Criacdo Assunto: Criacdo Assunto: Capitalizacao
de Partilha de da empresa do Fundo Social da Petrobras (cessao
Producao e Petrosal onerosa de exploracdo)
Royalties
: Emenda Simon
f Relator: traz todo (inclué_d:s_ct)u;sgo
S/ redistribuicao
e 1 e royons)
1 royalties, p/ PLC 7
e S N Yo
\/ \i Yy v \
Substitutivo do Sen. Lei n° 12.304(/2010 Lei n® 12.351/2010 Lei n®12.276,/2010
vital do Régo ao (2/8/2010) (22/12/2010) (30/6/2010)
PLS n° 448/2011 Assunto: Criacdo da Assunto: Criacdo do Assunto: Capitalizacao

da Petrobras
(cessao onerosa de
exploracao)

A
| PLC n° 16/2010: Prejudicada |

[Lei n° 12.734, de 2012

[veto parcial  Lei n° 12.734, de 2012

Apreciacao do veto parcial a Lei
n®12.734, de 2012
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Y
Na Camara dos Deputados PL n®8.051/2010
PLR®2.565/2011 [T TTTTTTTTTTTTTmmmTTT Encaminhado pelo Executivo
(PLS n 448/2011, do Sen. Na Camara, 3 Camara
Wellington Dias, na origem). tramitacao Assunto: Distribuicao de
Apensado ao PL n® 8.051/2010 em regime de royalties
Assunto: Distribuicao de royalties. prioridade
\4

|Medida Provisoria n® 592, de 2012

!

n® 592, de 2012

Apreciacao da Medida Provisdria




Economica Exclusiva. Pelo disposi-
tivo, os recursos da arrecadacdao de
royalties destinados a Unido, que atu-
almente sao repartidos entre o Fundo
Social e 6rgaos do Poder Executivo
federal, passam a ser carreados exclu-
sivamente para o Fundo Social. Essa
parcela corresponde a 22% do valor
arrecadado com royalties no regime
de partilha a ser aplicado em licita-
¢oes futuras para exploracao de pe-
tréleo e gds na provincia do pré-sal e
em dreas declaradas estratégicas pela
Presidéncia da Republica.

Um segundo dispositivo trazido na
MPV corresponde a inclusdo do § 3°
no art. 47 da Lei n° 12.351, de 2010.
Ele dispde sobre os recursos resul-
tantes do retorno sobre o capital do
Fundo Social, que devem ser, por lei,
aplicados nos programas e projetos
nas dreas de combate a pobreza e de
desenvolvimento. O dispositivo ape-
nas inova ao fixar um percentual de
50% desses recursos a serem aplica-
dos obrigatoriamente em programas
e projetos direcionados ao desenvol-
vimento da educag¢do, na forma do
regulamento (ainda ndo expedido),
in verbis:

Art.1° A Lein® 12.351, de 22 de
dezembro de 2010, passa a vi-
gorar com as seguintes altera-
coes:

AN Y J SRR

f) vinte e dois por cento para a
Uniao, a ser destinado ao Fun-
do Social.
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§ 32 Do total do resultado a que
se refere o caput do art. 51 au-
ferido pelo FS, cinquenta por
cento deve ser aplicado obri-
gatoriamente em programas e
projetos direcionados ao de-
senvolvimento da educacao,
na forma do regulamento.”
(NR)

O art. 2° da MPV 592, de 2012, altera
a Lei n°® 9.478, de 1997, que trata do
regime de concessdo, para regrar as
licitacoes feitas pelo regime de con-
cessdo a partir de 3 de dezembro de
2012, data de publicacido da MPV
n° 592 de 2012, ora analisada. A MPV
propde a inclusdo nessa lei dos se-
guintes dispositivos:

e art. 48-A, que trata da distribui¢do
do recursos referentes a parcela mi-
nima de 5% cobrada de royalties so-
bre a receita bruta de exploracao de
petréleo, propondo uma regra de
transicdo (no Anexo I da MPV 592,
de 2012) que reduza as prerrogati-
vas dos chamados Estados Produ-
tores (ou confrontantes) na distri-
buicao desses recursos;

e art. 49-A, que trata da parcela que
exceder o minimo de 5% cobrado
de royalties sobre a receita bruta de
exploracdo de petréleo (de 5% até
10%, sendo esse ultimo o percen-
tual maximo cobrado no regime de
concessao), propondo uma regra
de transicao (no Anexo II da MPV
592, de 2012) que reduza as prer-
rogativas dos chamados Estados
Produtores (ou confrontantes) na
distribuicao desses recursos;
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* § 5°do art. 50, que trata dos recur-
sos de participacdo especial, pro-
pondo uma regra de transicdo (no
Anexo IIT da MPV 592, de 2012) que
reduza as prerrogativas dos chama-
dos Estados Produtores (ou con-
frontantes) na distribuicdo desses
recursos;

Os dispositivos da MPV 592, de 2012,
também acrescem a Lei n° 9.478, de
1997, os Anexos I, IT e III, que trazem
as regras de transicdo da distribuicao
de recursos de royalties (referentes a
parcela minima de 5%, a parcela de
5% até 10%, e a parcela decorrente
da cobranca de participacdo especial,

art. 50-A, que destina ao Fundo
Social os recursos da Unido decor-
rentes da cobranca de royalties e de
participacdo especial prevista no
art. 48 (royalties de até 5%, no re-
gime de concessdo para contratos
firmados até 3/12/2012), no art. 49
(royalties de 5% até 10%, no regime
de concessao para contratos firma-
dos até 3/12/2012), no § 2° do art.
50 (50% da produto da arrecadacao
da participacao especial, no regime
de concessao para contratos firma-
dos até 3/12/2012), e no art. 5° da
Lei n® 12.276, de 2010 (royalties de
até 10% sobre o produto da lavra na
cessao onerosa feita a Petrobras);

art. 50-B, que destina exclusiva-
mente a educacdo (em acréscimo
ao minimo constitucionalmente
obrigatdrio) as receitas relativas
aos arts. 48-A, 49-A e 50, § 52 (que
correspondem a royalties e partici-
pacao especial, no regime de con-
cessdo, no tocante a contratos fir-
mados a partir de 3/12/2012);

art. 81-A, estabelecendo que as re-
gras de distribuicao de recursos
dispostas nos arts. 48, 49 e no § 2¢°
do art. 50 da Lei n® 9.478, de 1997,
passam a compreender tdo somen-
te os contratos firmados no regime
de concessao até a data de 2 de de-
zembro de 2012.
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respectivamente).

A transcri¢do de todo esse dispositivo

encontra-se a seguir:

Art. 2° A Lei n® 9.478, de 6 de
agosto de 1997, passa a vigorar
com as seguintes alteracoes:

“Art. 48-A. A parcela do valor do
royalty previsto nos contratos
de concessao firmados a partir
de 3 de dezembro de 2012 que
representar cinco por cento da
producao, correspondente ao
montante minimo referido no
§ 12 do art. 47, terd a seguinte
distribuicdo:

I - quando a lavra ocorrer em
terra ou em lagos, rios, ilhas
fluviais e lacustres, segundo os
critérios estipulados pelo art.
48 desta Lei; e

II - quando a lavra ocorrer na
plataforma continental, no
mar territorial ou na zona eco-
ndmica exclusiva, na forma do
Anexo I a esta Lei.” (NR)

“Art. 49-A. A parcela do valor do
royalty previsto nos contratos
de concessao firmados a partir
de 3 de dezembro de 2012 que
exceder a cinco por cento da
producao terd a seguinte distri-
buicao:

I - quando a lavra ocorrer em
terra ou em lagos, rios, ilhas
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fluviais e lacustres, segundo a
forma estipulada pelo inciso I
do caput do art. 49; e

IT - quando a lavra ocorrer na
plataforma continental, no
mar territorial ou na zona eco-
ndmica exclusiva, na forma do
Anexo II a esta Lei.” (NR)

CATE B0 e,

§ 52 Os recursos da participa-
¢ao especial relativos a produ-
¢do ocorrida nos contratos de
concessdo firmados a partir de
3 de dezembro de 2012 serdo
distribuidos na forma do Ane-
xo IIT a esta Lei.” (NR)

“Art. 50-A. Serdo integralmen-
te destinados ao Fundo Social
de que trata o art. 47 da Lei
n° 12.351, de 2010, os valores
dos royalties e da participacao
especial destinados a Uniao de
que tratam os arts. 48,49 e0 § 2°
do art. 50 desta Lei e o art. 5 da
Lei n° 12.276, de 2010, quando
oriundos da producao realiza-
da no horizonte geolégico de-
nominado pré-sal, em campos
localizados na édrea definida no
inciso IV do caput do art. 22 da
Lein®12.351, de 2010.” (NR)

“Art. 50-B. As receitas de que
tratam os arts. 48-A, 49-A e o
§ 52do art. 50 serdo destinadas,
exclusivamente, para a educa-
¢ao, em acréscimo ao minimo
constitucionalmente obrigaté-
rio, na forma do regulamento.”
(NR)

“Art. 81-A. As regras de distri-
buicdo estabelecidas nos arts.
48, 49, e no § 2° do art. 50 desta
Lei aplicam-se apenas aos con-
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tratos de concessao celebrados
até 2 de dezembro de 2012, ob-
servado o disposto no art. 50-
A (NR)

Pardgrafo unico. Ficam acres-
cidos os Anexos I, IT e III a Lei
n°9.478, de 1997, na forma dos
Anexos I, IT e III a esta Medida
Provisoria.

O art. 3°da MPV 592, de 2012, por sua
vez, traz a revogacao dos seguintes
dispositivos legais:

e § 32 do art. 49 da Lei n® 9.478, de
1997, que tratava da destinacao dos
recursos oriundos da cobranca de
royalties nas dreas localizadas no
pré-sal sob o regime de concessao;

* § 42 do art. 50 da Lei n® 9.478, de
1997, que tratava da destinacdo dos
recursos oriundos da cobranca de
participacao especial nas dreas lo-
calizadas no pré-sal sob o regime
de concessao;

e § 22 do art. 49 da Lei n°® 12.351, de
2010, que tratava de regra de tran-
sicdo, ndo mais necessdria em fun-
¢oes de novas regras trazidas pela
prépria MPV n® 592, de 2012.

Esse dispositivo encontra-se transcri-
to a seguir:

Art. 3° Ficam revogados:

I - o § 32 do art. 49 da Lei
n9.478, de 6 de agosto de 1997;

II — o § 4° do art. 50 da Lei
n® 9.478, de 6 de agosto de
1997; e

III — o § 22 do art. 49 da Lei
ne 12.351, de 22 de dezembro
de 2010.
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4. CONSOLIDACAO DAS
MUDANCAS NA DISTRIBUICAO
DE ROYALTIES TRAZIDA PELA
MPV N° 592, DE 2012

A distribuicao de participacdes go-
vernamentais modificada pela MPV, e
considerando o veto presidencial na
Lein®12.734, de 2012, gerou um novo
quadro de distribuicao de recursos.

Os dispositivos trazidos pela MPV
completam outros que regulam o
mesmo tema, trazidos pelas Leis
n® 7.990, de 1989, n° 8.001, de 1990,
n® 9.478, de 1997, n° 12.276, de 2010,
n® 12.351, de 2010, e n°® 12.734, de
2012. Os principais aspectos desses
dispositivos quanto a distribuicao de
receitas sdo sintetizados no Anexo 2
desta andlise.

5. AS PROJECOES PARA A
DISTRIBUICAO FUTURA DE
ROYALTIES

As projegdes da distribuicdo futura
de royalties tém relacdo, entre outros
fatores, com a série histérica de pro-
ducdo de petrodleo e gds, com o ritmo
das licitagcoes para exploracdo, com o
tamanho e produtividade dos cam-
pos, com a tecnologia de exploragdo
utilizada, com a qualidade do 6leo ex-
traido, com o cambio e com o preco
do barril de petrdleo.

Inicialmente, tomemos a série histo-
rica de producao de petréleo e gds na-
tural disponibilizada no sitio da Agén-
cia Nacional do Petrdleo, Gas Natural
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e Biocombustiveis (ANP), conforme
dispée o Anexo 1. De acordo com
os numeros, o Brasil passou de uma
producdo anual de 466 milhdes (MM)
de barris equivalentes de petréleo no
ano 2000, para 795,5 milhoes de bar-
ris equivalentes de petréleo em 2011,
ou seja, um crescimento de 70,6% no
periodo de onze anos. Pelas estimati-
vas da ANP para os préximos anos, a
producdo de petréleo e gds natural no
Brasil estard situada nos nimeros a
seguir apresentados no Quadro 3.

Verifica-se que a producdo de petro-
leo prevista pela ANP, de 2013 a 2022,
tem aumento de 95%, enquanto que
a correspondente producdo de gés
natural estimada pela agéncia denota
variacao de 87%.

Tanto no caso do petréleo, como no
do gés natural, as estimativas da ANP
sugerem que a exploracdao em terra
e nas dreas denominadas de pds-sal
(exploracdo em mar fora da provin-
cia do pré-sal) perderd em volume
de producdo e em relevancia no total
previsto. Ao contrdrio, os volumes de
producao na drea do pré-sal (relativos
a contratos decorrentes das rodadas
de licitacdo até 2009, portanto ainda
regidos pelo regime de concessdo)
atingem sua mdxima produ¢do nos
anos de 2017 e 2018. No caso da ex-
ploracao nas dreas regidas pela cessao
onerosa feita a Petrobras, a producao
cresce a atinge seu pico em 2002. Os
numeros sugerem, assim, que a even-
tual reducao de produc¢ado em virtude
da interrupcao das rodadas de lici-
tacdo de blocos exploratérios entre
2008 e 2012 serd compensada pela
producao das dreas produtoras relati-
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Quadro 3
Estimativas de produgdo de petréleo (em MM de barris)
2013 2014 2015 2016| 2017 2018 2019 2020 2021 2022)
MAR 686,07 | 82635| 920,81| 111738 1.169,81| 124502 131047 140551| 1.44152( 1.43530
Cessdo Onerosa (C.0.) - - - 45,11 27,30 129,95 217,81 346,85 460,73 517,32
Pos-sal] 3553 36,22 57,66 60,01 52,05 47,46 41,67 36,22 31,31 26,91
Pré-sall 650,54 | 790,14 | 863,15| 1012,27| 1.09046| 1.067,60| 105099 1.022,44| 94947| 891,07
TERRA 63,61 62,66 57,78 51,07 46,30 41,99 38,67 35,54 31,99 28,57
TOTAL 749,68 | 889,01 97859 | 1.16845| 1.216,11| 1.287,01| 1.349,14| 1441,05| 147351 1.463,87
Evolugdo percentual - 18,6% 10,1% 19,4% 4,1% 5,8% 4,8% 6,8% 2,3% -0,7%
Fonte: ANP, em 06/12/2012.
Estimativas de produgdo de gas natural (em MM m3)
2013 2014 2015 2016| 2017 2018 2019 2020 2021 2022
MAR 21.921,54 | 25.202,24 | 29.653,25 | 36.894,73 | 37.320,09 | 39.564,61 | 41.595,60 | 44.153,61 | 45.708,62 | 45.296,55
Cessio Onerosa (C.0.) - - - 161904 | 979,53 | 4.802,27| 8.503,63 | 12.887,58 | 16.606,14 | 18.615,11
Pos-sal| 7.09529 | 7.091,63| 8017,28| 7.66699 | 7.021,02| 5.74491| 4972,02| 454428 | 4.442,48| 3.86043
Pré-sal| 14.826,25 | 18.110,61 | 21.635,98 | 27.608,71| 29.319,54 | 29.017,44 | 28.119,95 | 26.721,75 | 24.660,01 | 22.821,01
TERRA 428635 | 4.947,01| 481406| 499786 439871| 4.02502| 3902,16| 381044 | 3.70353| 3.69884
TOTAL 26.207,89 | 30.149,25 | 34.467,32 | 41.892,60 | 41.718,80 | 43.589,63 | 45.497,76 | 47.964,04 | 49.412,15 | 48.995,39
Evoluggo percentual - 15,0% 14,3% 21,5% -0,4% 4,5% 4,4% 5,4% 3,0% -0,8%
Fonte: ANP, em 06/12/2012.
vas a da cessao onerosa feita em prol 6. A MEDIDA PROVlSORlA

da Petrobras, pelo menos até 2022.
Tal situacdo pode ser verificada nos
gréficos a seguir (Gréficos 1).

Com essas estimativas de producao,
supondo a cotacdo de délar em R$
2,00, o preco do barril equivalente de
petréleo (tipo “Brent”) estabilizado
em US$ 100 e o padrao de inferior de
qualidade do petréleo brasileiro, que
gera desdgio de 30% no preco do bar-
ril de petréleo, podem ser obtidas as
projecoes para as participacoes go-
vernamentais apresentadas no Qua-
dro 4 e no Quadro 5 relativas a petro-
leo e gds natural respectivamente.

Com base nessas informacgoes, foi
possivel ter a estimativa de receitas
geradas com participacdes governa-
mentais entre 2013 e 2022, estimadas
com base nas projecdes de produ-
¢ao de petrdleo e gds natural da ANP
(Quadro 6).

Ne 592, DE 2012, SOB
A OPTICA DO PROCESSO
LEGISLATIVO

A Constituicdo Federal de 1988 traz
em seu texto a previsdo de edicdo,
pelo Poder Executivo, de medida pro-
visoria, dispositivo regulado no art.
62 da Constituicao, in verbis:

Art. 62. Em caso de relevancia
e urgéncia, o Presidente da Re-
publica poderd adotar medidas
provisérias, com forca de lei,
devendo submeté-las de ime-
diato ao Congresso Nacional,
que, estando em recesso, serd
convocado extraordinariamen-
te para se reunir no prazo de
cinco dias.

Pardgrafo tinico. As medidas
provisdrias perderdo eficdcia,
desde a edicdo, se ndao forem
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Graficos 1
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convertidas em Lei no prazo de
trinta dias, a partir de sua pu-
blicagdo, devendo o Congresso
nacional disciplinar as relagdes
juridicas delas decorrentes.

De acordo com o texto constitucio-
nal, a medida proviséria é espécie
normativa, apta entdo a criar direito e
obrigacdes, mesmo nao sendo consi-
derada uma lei. Ela ganha forca de lei,
entretanto, ao ser publicada, e pode
ser convertida em lei pela apreciacao

e deliberacdo do Poder Legislativo.

O rito de tramitacdao de uma medida
provisdria pode ser encontrado nas
Resolucoes n® 1 e n° 2, de 1989, edi-
tada pelo Congresso Nacional. De
acordo com essas resolucdes, apos
a medida provisoria ser editada pelo
Presidente da Republica e ser sub-
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metida ao Poder Legislativo, ela serd
apreciada por uma Comissdao Mista
(composta por sete Deputados Fede-
rais e sete Senadores), que apresen-
tardo um parecer pela aprovacio ou
nao da medida provisoria.

Se a medida provisoria for rejeitada,
ela serd arquivada, devendo o Presi-
dente do Congresso Nacional (que é o
Presidente do Senado Federal), baixar
um ato atestando a ndo existéncia da-
quela. A Comissao Mista, entao, tem a
incumbéncia de disciplinar as relagdes
juridicas decorrentes do tempo de vi-
géncia da medida proviséria, median-
te decreto legislativo, com inicio de
tramitacdo na Camara dos Deputados.

Cabe destacar que a doutrina conver-
ge na opinido de que nao hd a possi-



Quadro 4
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1. Estimativas de producao de petréleo

(em MM de barris)

Producio 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Exploragao em MAR 686 826 921 1.117 1.170 1.245 1.310 1.406 1.442
Cessfo Onerosa (C.0.) - - - 45 27 130 218 347 461
Pos-sal 36 36 58 60 52 47 42 36 31
Pré-sal — Partilha - = - = - = - —~ -
Pré-sal — Concessdo 651 790 863 1.012 1.090 1.068 1.051 1.022 949

Exiloracéo em TERRA 64 63 58 51 46 42 39 36 32 29

2022
1.435
517
27

891

Preco do barril do petréleo Brent 100,00 100,00 100, 100,00 00 100,00 100,00

Cambio (RS / USS$) .00 2,00 2,00 .00

Desagio pela qualidade do petréleo 2014 2015 2016 2017 2018

Exploragio em MAR

Cesso Onerosa (C.0.) 20% 20% 20% 20% 20% 20% 20% 20% 20% 20%
Pos-sal 15% 15% 15% 15% 15% 15% 15% 15% 15% 15%
Pré-sal — Partilha 18% 18% 18% 18% 18% 18% 18% 18% 18% 18%
Pré-sal — Concessdo 18% 18% 18% 18% 18% 18% 18% 18% 18% 18%
Exploragio em TERRA 15% 15% 15% 15% 15% 15% 15% 15% 15% 15%
Estimativas de valor da producio de

petréleo (em RS MM) 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Explora¢ao em MAR 112.729 135739 151.359 183.430 192.052 203.948 214.296 229.334 234.754  233.481
Cessdo Onerosa (C.0.) - - - 7218 4.368 20.793 34.850 55.496 73717 82.772
Pos-sal 6.040 6.157 9.803 10.201 8.848 8.069 7.083 6.158 5323 4574
Pré-sal — Partilha - - - - - - - - - -
Pré-sal — Concessdo 106.688 129.582 141.556 166.012 178.836 175.087 172.363 167.681 155.714 146.135

Exiloraqéo em TERRA 10.814 10.652 9.823 8.681 7.872 7.138 6.574 6.042 5.438 4.857

10% - de 0% a 5%)
Royalties (de 10% a 15%)
Participacio Especial
Oleo Excedente

Participagoes Governamentais (R$) 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Explora¢ao em MAR 29.428 34.720 39.826 48275 52.735 55.031 57.230 59.463 59.183 56.990
Bonus de Assinatura 3.500 3.500 3.500 3.500 3.500 3.500 3.500 3.500 3.500 3.500
Royalties (5%) 5.636 6.787 7.568 9.172 9.603 10.197 10.715 11.467 11.738 11.674
Royalties (de 5% a 10%) 5.636 6.787 7.568 9.172 9.603 10.197 10.715 11.467 11.738 11.674
Royalties (de 10% a 15%) - - - - - - - - - -
Participacio Especial 14.655 17.646 21.290 26.432 30.029 31.136 32.300 33.029 32.207 30.142
Oleo Excedente - = - = - = - = - =
A) Cessdo Onerosa (C.0.) - = - 722 437 2.079 3.485 5.550 7.372 8277
Bonus de Assinatura ou valor da Cessdo
Onerosa (por troca de ativos) - - - - - - - - - -
Royalties (5%) - - - 361 218 1.040 1.743 2775 3.686 2139
Royalties (de 5% a 10%) - - - 361 218 1.040 1.743 2775 3.686 4139
Royalties (de 10% a 15%) - - - - - - - - - -
Participagdo Especial - - - - - - - - - -
Oleo — — — — — — — — — —
B) Pos-sal 1.889 1916 2.853 3.050 2.801 2.679 2483 2286 2.097 1.872
Bénus de Assinatura 500 500 500 500 500 500 500 500 500 500
Royalties (5%) 302 308 490 510 442 403 354 308 266 229
Royalties (de 5% a 10%) 302 308 490 510 442 403 354 308 266 229
Royalties (de 10% a 15%) - - - - - - - - - -
Paticipaglo Lspecial (cm media; de 1.3 785 300 1372 1.530 1416 1372 1275 1.170 1.065 915
até 2 vezes a arrecadagdo de royalties)
Oleo Excedente = e = = = == = = = ==
C) Pré-Sal — Partilha 3.000 3.000 3.000 3.000 3.000 3.000 3.000 3.000 3.000 3.000
Bonus de Assinatura 3.000 3.000 3.000 3.000 3.000 3.000 3.000 3.000 3.000 3.000
Royalties (5%) - i - = - i - = - =
Royalties (de 5% a 10%) _ _ N _ - _ _ - - _
Royalties (de 10% a 15%) - - - . - = - = - =
Participagio Especial - = - = - = - = - =
Oleo Exced - - - - - - - - - -
D) Pré-Sal — Concessdo 24.538 29.804 33.973 41.503 46.497 47.273 48.262 48.627 46.714 43.841
Bonus de Assinatura - - - - - - - - - -
Royalties (5%) 5334 6.479 7.078 8.301 8.942 8.754 8.618 8.384 7.786 7.307
Royalties (de 5% a 10%) 5.334 6.479 7.078 8.301 8.942 8.754 8.618 8.384 7.786 7.307
Royalties (de 10% a 15%) - - - - - - - - - —
Participagio Especial (em média, de 1315069 15846 10818 24902 28614 20765  31.025 31850 31143 29227
62 vezes a-amrecadago de royalties)
Oleo d - - - - - - - - - -
Exploragiao em TERRA 1.473 1.459 1.384 1.281 1.208 1.142 1.092 1.044 989 937
Bonus de Assinatura 500 500 500 500 500 500 500 500 500 500
Royalties (5%) 541 533 491 434 394 357 329 302 272 243
Royaltlesi(complemento parajaté 3%:a 433 426 393 347 315 286 263 242 218 194
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Quadro 5
1. Estimativas de producao de gas natural
(em MM m3)
Producio 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Exploragdao em MAR 686 826 921 1.117 1.170 1.245 1310 1.406 1442 1.435
Cessdo Onerosa (C.0.) - = - 45 27 130 218 347 461 517
Pos-sal 36 36 58 60 52 47 42 36 31 27
Pré-sal — Partilha - = - = - = - = - =
Pré-sal — Concessdo 651 790 863 1.012 1.090 1.068 1.051 1.022 949 891

Exiloraqéo em TERRA 64 63 58 51 46 42 39 36 32 29

Preco do barril do petréleo Brent 3,00 3,00 3,00 3,00 3,00 3,00 3,00 3,00 3,00 3,00
Cambio (RS / US$) 2,00 2,00 2,00 2,00 2,00 2,00 2,00 2,00 2,00 2,00
Desagio pela do petréleo 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Exploragdo em MAR

Cessdo Onerosa (C.0.) 20% 0% 20% 20% 20% 20% 20% 20% 20% 20%
Pos-sal 15% 15% 15% 15% 15% 15% 15% 15% 15% 15%
Pré-sal — Partilha 18% 18% 18% 18% 18% 18% 18% 18% 18% 18%
Pré-sal — Concessio 18% 8% 18% 18% 18% 18% 18% 18% 18% 18%
Exploragio em TERRA 15% 15% 15% 15% 15% 15% 15% 15% 15% 15%
Estimati de valor da p a0 de

petrsleo (em RS MM) 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Exploragao em MAR 3.382 4.072 4.541 5.503 5.762 6.118 6.429 6.880 7.043 7.004
Cessdo Onerosa (C.0.) - - - 217 131 624 1.046 1.665 2212 2483
Pos-sal 181 185 294 306 265 242 212 185 160 137
Pré-sal - Partilha - - - - - - - - - -
Pré-sal — Concessdo 3.201 3.887 4.247 4.980 5365 5.253 5.171 5.030 4.671 4.384

Exiluraiio em TERRA 324 320 295 260 236 214 197 181 163 146

10% - de 0% a 5%)
Royalties (de 10% a 15%)
Participacio Especial
Oleo Excedente

Participacdes Govi is (R$) 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Exploracao em MAR 712 781 845 968 982 1.065 1.136 1.240 1.307 1.326
Bonus de Assinatura 350 350 350 350 350 350 350 350 350 350
Royalties (5%) 169 204 227 275 288 306 321 344 352 350
Royalties (de 5% a 10%) 169 204 227 275 288 306 321 344 352 350
Royalties (de 10% a 15%) - - - - - - - - - -
Participacio Especial 24 24 41 68 56 104 143 202 253 276
Oleo Excedente - = - = - = - = - =
A) Cessao Onerosa (C.0.) — — - 43 26 125 209 333 442 497
Bonus de Assinatura ou valor da Cessdo

Onerosa (por troca de ativos) - - - - - - - - - -
Royalties (5%) - = - 11 7 31 52 83 111 124
Royalties (de 5% a 10%) - e - 11 7 31 52 83 111 124
Royalties (de 10% a 15%) - - - - - - - - - -
Participagio Especial - - - 22 13 62 105 166 221 248
Oleo Excedente - - - - - i - - - -
B) Pos-sal 92 92 121 127 119 115 109 104 98 91
Bonus de Assinatura 50 50 50 50 50 50 50 50 50 50
Royalties (5%) 9 9 15 15 13 12 11 9 8 7
Royalties (de 5% a 10%) 9 9 15 15 13 12 11 9 8 7
Royalties (de 10% a 15%) - - - - - - - - - -
Participagdo Especial (em média, de 1,3

até 2 vezes a arrecadagio de royalties) 24 24 41 46 42 41 38 35 82 27
Oleo Excedente - == - e - e= - == - ==
C) Pré-Sal — Partilha 300 300 300 300 300 300 300 300 300 300
Bonus de Assinatura 300 300 300 300 300 300 300 300 300 300
Royalties (5%) - - - - - - - - - -
Royalties (de 5% a 10%) - - - - - - - - - -
Royalties (de 10% a 15%) - - - - - - - - - -
Participagdo Especial - - - - - - - - - -
Oleo d - - = = - — = - - -
D) Pré-Sal — Concessdo 320 389 425 498 537 525 517 503 467 438
Bonus de Assinatura - - - - - - - - - -
Royalties (5%) 160 194 212 249 268 263 259 252 234 219
Royalties (de 5% a 10%) 160 194 212 249 268 263 259 252 234 219
Royalties (de 10% a 15%) — - - - — — - - - -
Participagdo Especial (em média, de 1,3

até 2 vezes a arrecadagio de royalties)

Oleo d - - - - - - - - - -
Exploragao em TERRA 79 79 73 73 7 69 68 66 65 63
Bonus de Assinatura 50 50 50 50 50 50 50 50 50 50
Royalties (5%) 16 16 15 13 12 11 10 9 8 7
Royalties (complemento para até 5% a 13 13 12 10 9 9 g 7 7
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Quadro 6
Receitas com Participacdes Governamentais - Sumario
Em RS MM

Petréleo 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Subtotal 1 30901  36.179 41.210 49.556 53.943 56.174 58.322  60.506 60.172  57.927
Bonus de Assinatura 4.000 4.000 4.000 4.000 4.000 4.000 4.000 4.000 4.000 4.000
Royalties (5%) 6.177 7.320 8.059 9.606 9.996 10.554 11.044 11.769 12.010 11917
Royalties (de 5% a 10%) 6.069 7.213 7.961 9.519 9917 10483 10.978 11.708  11.955  11.868
Royalties (de 10% a 15%) - - - - - - - - - -
Participagdo Especial 14.655 17.646  21.190 26432 30.029 31.136 32300 33.029 32207 30.142
Oleo Excedente = = = = = = = = = =
Gas Natural 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Subtotal 2 791 860 922 1.041 1.053 1.135 1.203 1.306 1.372 1.389
Bonus de Assinatura 400 400 400 400 400 400 400 400 400 400
Royalties (5%) 185 220 242 288 300 317 331 8353 360 358
Royalties (de 5% a 10%) 182 216 239 286 298 314 829 351 359 356
Royalties (de 10% a 15%) - - - — - - - - - —
Participagiio Especial 24 24 41 68 56 104 143 202 253 276
Oleo Excedente = = = = = = = = = =
Petréleo e Gas 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

TOTAL 31.692 37.039 42.132 50.598 54996 57.308 59.525 61.812 61.544 59.316
Boénus de Assinatura 4.400 4.400 4.400 4.400 4.400 4.400 4.400 4.400 4.400 4.400
Royalties (5%) 6.362 7.539 8.301 9.894 10296  10.871 11.375 12,122 12370 12274
Royalties (de 5% a 10%) 6.251 7.429 8.200 9.804  10.215 10.797 11.307 12.060 12314  12.224
Royalties (de 10% a 15%) - — - — — - - - - —
Participagio Especial 14.678  17.670  21.231 26499  30.085 31.240 32443 33231 32460 30418
Oleo Excedente - - - - - - - - - -

bilidade de se reeditar medida pro-
viséria expressamente rejeitada pelo
Congresso Nacional, ou seja, ndo hd
possibilidade de o Presidente da Re-
publica editar nova medida provisé-
ria, cujo texto reproduza, na sua parte
fundamental, os aspectos essenciais
da MPV que foi objeto de rejeicao
parlamentar. No caso de rejeicao ta-
cita da medida proviséria, que ocorre
quando a rejei¢ao decorre de sua nao
apreciacao pelo Congresso Nacional,
no prazo estipulado (60 dias, poden-
do ser prorrogados por mais 60 dias),
a medida proviséria perde sua eficd-
cia retroativamente. Porém, nesse
caso, ndo ha impedimento de haver
reedicdo sucessiva da medida provi-
séria, sendo esse o entendimento do
Supremo Tribunal Federal e do Con-
gresso Nacional.

J& no caso de admissdo, a Comissao
no prazo de 15 dias, dard uma pare-
cer sobre 0s aspectos constitucionais
e sobre o mérito. Neste parecer, como
lembra Alexandre Morais (1998), “po-
derd sugerir a aprovacao total ou par-
cial ou até a aprovacdao com emendas,
ou ainda, a rejeicdo expressa da me-
dia proviséria (...)."

As emendas poderdo ser supressivas
ou aditivas. Sendo que é, totalmen-
te, proibidas as emendas que versem
sobre matéria estranha a tratada pelo
texto da medida proviséria. Apés a
aprovacdo com modificagdes, a me-
dida provisoria estard transformada
em projeto de lei de conversao e de-
verd ser remetida ao Presidente da
Republica, para que este sancione ou
vete. Se sancionado, o préprio presi-
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dente é responsavel pela sua promul-
gacdo e publicacao. Mas, se houver
aprovacao do texto integral, a Medi-
da Provisoria serd convertida em lei e
serd promulgada pelo Presidente do
Senado.

No caso da MPV n° 592, de 3 de de-
zembro de 2012, ela aguarda aprecia-
¢do das duas Casas do Congresso Na-
cional, e a tramitagdo tem o seguinte
cronograma, de acordo com a Subse-
cretaria de Coordenagdo Legislativa
do Congresso:

— Publicacdo no DOU: 3-12-2012 (Ed.
Extra)

- Designacao da Comissao: em até 48
horas ap6s publicagado (SF)

— Instalacao Prevista da Comissao: 24
horas apds designacao

—Emendas: até 9-12-2012
— Prazo na Comissao:®
—Remessa do processo a CD:

—Prazo na CD: até 9-2-2013 (até o 28°
dia)

— Recebimento previsto no SF: 9-2-
2013

— Prazo no SF: de 10-2-2013 a 23-2-
2013 (42° dia)

— Se modificado, devolucao a CD: 23-
2-2013

° Declaragao incidental de inconstitucionalidade do
caput do art. 5 da Resolucao do Congresso Nacional
n® 1, de 2002, com eficdcia ex nunc — Agao Direta de
Inconstitucionalidade n® 4.029 — DOU de 16/3/2012.
Lida a comunicagao do Supremo Tribunal Federal ao
Congresso Nacional na sessao do SF de 15 de marco
de 2012, e feita a comunicagao a Camara dos Deputa-
dos por meio do Oficio n® 102, de 2012-CN.
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—Prazo p/ apreciacao de modificacoes
do SE por CD: 24/2/13 a26/2/13

— Regime de urgéncia, obstruindo a
pauta a partir de: 27-2-2013 (46°
dia)

—Prazo final no Congresso: 13-3-2013
(60 dias)

7.0S RECURSOS PARA A
EDUCACAO PREVISTOS NA
MEDIDA PROVISORIA N° 592,
DE 2012

AMPV n°592, de 2012, prevé vincula-
¢ao de recursos para a educacdo nos
seus arts. 1° e 2°. Faz isso ao alterar o
§ 3° do art. 42-B da Lei n® 12.351, de
2010, que trata do regime de partilha,
e quando trata do art. 50-B, relativa-
mente a Lei n®9.478, de 1997, que tra-
ta do regime de concessao.

O primeiro dispositivo mencionado
vincula os recursos decorrentes da
rentabilidade do Fundo Social, na
medida de cinquenta por cento (50%)
a programas e projetos direcionados
ao desenvolvimento da educacao.

O segundo dispositivo vincula todas
as receitas oriundas da cobranca de
royalties e de participacdo especial
referentes a contratos de concessao
firmados a partir de 3/12/2012 para a
educacao, em acréscimo ao minimo
constitucionalmente obrigatdrio, na
forma do regulamento.

De acordo com as informacoes dis-
poniveis, ndo temos ainda como
confirmar com precisao o volume de



recursos que serd destinado para a
educacao em decorréncia dos dispo-
sitivos contidos na MP em tela.

Todavia, considerando que o Governo
anunciou que pretende buscar uma
meta de investimento em educacgao
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de 10% do PIB, pode-se afirmar que
o cumprimento da meta nao pode ser
conseguido, por si s6, com os recur-
sos previstos na MP para a educacao,
ndo obstante eles possam representar
parcela de recursos importante para
se cumprir tal compromisso.
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SERVICOS E BENS FORNECIDOS PELOS
ECOSSISTEMAS: CONSERVACAO DA NATUREZA
COMO ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO'

Habib Jorge Fraxe Neto?

Resumo

A conservacao da natureza € um dos pilares do desenvolvimen-
to econdmico e a valoracdo de bens e servicos fornecidos pelos
ecossistemas aponta impactos positivos de acdes conservacio-
nistas. Como valorar pode implicar precificar, essas estimativas
devem ser analisadas de forma critica e a implementacado de
politicas publicas requer adequada regulacdo, em especial se
esses bens forem incorporados a dindmica dos mercados finan-
ceiros. O marco legal brasileiro aponta para o uso racional des-
ses recursos, em vez da manutencado de uma natureza intocada.
Considerando-se as caracteristicas da agropecudria e seu avan-
co sobre dreas de vegetacao natural, o aumento da eficiéncia
agricola e a institucionalizacao de politicas fundidrias robustas,
associadas a medidas de comando e controle, contribuiriam
significativamente para a manutencdo do patrimonio genético
abrigado pelas matas ainda existentes. Quanto as dreas protegi-
das, ainda que seja o lider mundial em biodiversidade, o Brasil
precisa superar a precariedade das unidades de conservacao
criadas e promover a prote¢do de regides prioritdrias. No cam-
po do desenvolvimento biotecnolégico, hd enorme potencial
de geracdo de divisas, em especial por meio da producdo de
propriedade intelectual. Para tanto, é preciso fomento consis-
tente a inovacdo nesse setor e atualizacdo do marco regulatério
doméstico sobre acesso e reparticdo de beneficios pela utiliza-
c¢do de recursos genéticos.

Palavras-chave: Conservacdo da natureza. Biodiversidade.
Acesso e reparticdo de beneficios. Patrimonio genético.

! Agradecemos pelas contribui¢des de Julio César Roma, Técnico de Planejamento e Pes-
quisa em Sustentabilidade Ambiental do Ipea e de Carlos Henrique Rubens Tomé Silva,
Consultor Legislativo do Senado Federal.

2 Bacharel e Mestre em Ciéncias Biol6gicas pela Universidade de Brasilia. Consultor Legis-
lativo do Senado Federal na drea de Meio Ambiente do Nticleo Social.
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1. INTRODUCAO

A histéria da espécie humana, desde
os estdgios de cacadores-coletores até
o processo de urbanizacado que atraiu
para as cidades as populac¢oes rurais,
estd irremediavelmente vinculada aos
recursos naturais e aos servigos pres-
tados pelo meio ambiente. As econo-
mias sustentam-se ou nao a depen-
der do adequado manejo desses bens
e servicos, a exemplo da ciclagem de
nutrientes, da estabilidade dos solos,
daregulacdo no regime das dguas e da
utilizacdo de recursos genéticos.

No Brasil, a polarizacao entre desen-
volvimento econdémico e protecao da
natureza por vezes radicaliza o deba-
te sobre politicas publicas. Estampa-
das em jornais, imagens aéreas das
madquinas que colhem soja para ex-
portacao ilustram manchetes que as-
sociam a atividade a devastacdo das
florestas, equiparando agricultores a
destruidores da natureza. Por outro
lado, o movimento mundial em de-
fesa de modelos de desenvolvimento
que considerem os limites naturais
do Planeta € julgado, eventualmente
por parcela consideravel da socieda-
de, como influéncia externa em pre-
juizo aos interesses nacionais.

Essas visoes radicais com frequéncia
desconsideram dados objetivos so-
bre a racionalidade inerente ao valor
da natureza, dados esses que atestam
ser a diversidade biolégica um fun-
damento para o desenvolvimento e
a melhoria da qualidade de vida in-
tergeracional, conforme art. 225 da
Constituicao da Republica. No ambi-
to internacional, o estudo intitulado A

1 44 RELEITURA | jan./jun. 2013

Economia dos Ecossistemas e da Biodi-
versidade (na sigla em inglés, TEEB?)
aponta a importancia de se incorpo-
rar varidveis ecoldgicas as politicas
publicas, dada a dependéncia direta
de bilhdes de pessoas aos recursos
naturais, base da seguranca alimentar
e de todas as atividades econdmicas.

O presente texto apresenta a con-
servacao da natureza como estraté-
gia de desenvolvimento. Para tanto,
divide-se em cinco secdes. A primei-
ra secdo apresenta os fundamentos
da economia dos ecossistemas e da
biodiversidade. A segunda descreve
como o marco legal brasileiro privi-
legia um conceito de conservacao
como uso racional da natureza, em
vez de natureza intocada. Na terceira
secao, apresentam-se oportunidades
e desafios associados a lideranca bra-
sileira em riqueza biolégica. A quarta
secdo resume as principais politicas
de conservacdo dos recursos natu-
rais, com enfoque para os beneficios
vinculados aos servicos ambientais
prestados. Finalmente, a tiltima secao
apresenta conclusdes articuladas.

2. A ECONOMIA DOS
ECOSSISTEMAS E DA
BIODIVERSIDADE

Desde 2007, a partir de iniciativa dos
paises componentes do G8, além de
Brasil, China, India, México e Africa

3 The Economics of Ecosystems and Biodiversity, ver-
sdo em portugués do relatério preliminar disponivel
em http://www.teebtest.org/wp-content/uploads/
Study%20and%20Reports/Additional%20Reports/
Interim%20report/ TEEB%20Interim%20Report_Por-
tuguese.pdf (acesso em 6/11/12).



do Sul, tem-se desenvolvido o estudo
denominado A Economia dos Ecos-
sistemas e da Biodiversidade (TEEB),
como parte da Iniciativa de Potsdam*
para protecdao da biodiversidade. O
estudo analisa valores econdmicos
dos bens e servicos ecossistémicos,
com o objetivo de incorpora-los ao
processo decisério em politicas pu-
blicas. Tais servicos sdo definidos
como externalidades® ambientais
positivas proporcionadas pela natu-
reza. Diante da crescente escala de
degradacdo dos ecossistemas, o TEEB
propde mudancas fundamentais na
forma como a sociedade valoriza es-
ses bens (por exemplo, dgua) e servi-
¢os (por exemplo, recarga natural de
aquiferos), que em geral sao publicos,
sem mercados nem precos estabele-
cidos. Logo, sua regulacdo € de extre-
ma complexidade, mesmo quando
proximos a exaustao. As principais di-
ficuldades associam-se a insuficién-
cia de incentivos para que individuos
ou grupos protejam o meio ambien-
te. Além disso, os servicos ambientais
sdo comumente prestados de forma
gratuita, a exemplo da ciclagem de
nutrientes e da consequente fertiliza-
¢do dos solos. Assim, a perda ou de-
gradacgdo desses servigos com frequ-
éncia ndo € assimilada pelo sistema
vigente de incentivos econdmicos.

4 A iniciativa resultou da reunido entre ministros do
meio ambiente de paises do G8, ocorrida em Pots-
dam, na Alemanha, em marc¢o de 2007. Foram esta-
belecidas metas, destacando-se avaliagdes sobre o
impacto econémico da perda da diversidade biol6-
gica e sobre padrdes de producdo e consumo. Essas
avaliagoes fundamentam o TEEB.

° Externalidade, em economia, é o impacto das a¢des
de uma pessoa sobre o bem-estar de outras que nao
tomam parte da agdo. Ocorre sempre que um agen-
te causa uma perda (ou um ganho) de bem-estar em
outrem, sem que haja compensacao dessa perda (ou
ganho).
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Um dos casos mais criticos é o es-
gotamento de estoques de pescado
marinho, decorrente da exploracao
excessiva, na auséncia ou insuficién-
cia de politicas de regulacdo. Apenas
0,5% do alto mar encontram-se em
dreas marinhas protegidas, enquanto
estimativas apontam que conservar
20 a 30% dos oceanos criaria milhoes
de empregos e possibilitaria receitas
anuais de US$ 70 a 80 bilhdes. Cen-
tenas de estudos concluem que, a
partir da protecao as matrizes (peixes
adultos) proporcionada pelas zonas
de exclusdo pesqueira, observa-se
um aumento significativo das popu-
lacoes, mesmo em dreas lindeiras a
essas zonas. O fato é que a continua
diminuicdo dos estoques de pescado
poderia ser revertida a partir de po-
liticas publicas adequadas para ma-
nejo. Devido a precariedade dessas
medidas, na maior parte do mundo
houve uma reducao de até 90% na
massa total de peixes comercialmen-
te exploraveis, desde que se iniciou a
pesca industrial.

No Brasil, 2012 foi um dos piores
anos para os pescadores artesanais
de lagosta, o que atesta problemas no
manejo do esforco de pesca e o agra-
vamento da captura predatoria. Tais
problemas foram recentemente re-
forcados pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU), por meio do Acérdao
n° 1.404/2012% ao relatar que cerca
de 80% dos principais recursos pes-
queiros nacionais encontram-se ple-
namente explotados, sobrepescados,
esgotados ou em processo de recupera-

6 Disponivel em  http://www.lexml.gov.br/urn/
urn:lex:br:tribunal.contas.uniao;plenario:acord
a0:2011-05-25;1404 (acesso em 6/11/12)
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¢do. O prejuizo social de politicas de-
ficientes de regulacao sera relevante,
ja que no Brasil a atividade gera apro-
ximadamente 850 mil empregos, com
75% desses trabalhadores na pesca
artesanal. O Acdérddo avaliou a ges-
tdo de recursos pesqueiros e indicou
problemas institucionais e incerte-
zas nas informacdes que subsidiam
a formulacdo de politicas de gestdo
pesqueira.

Ao considerar a fragilidade institu-
cional e a precariedade de dados
confidveis como determinantes para
o fracasso das politicas publicas
conservacionistas, o TEEB objetiva
disponibilizar tais informagdes aos
tomadores de decisdo a nivel global,
regional e local. Assim, as avaliacoes
monetdrias apresentadas, ainda que
nao consigam contabilizar a tota-
lidade do valor dos servicos ecos-
sistémicos, buscam incorporar as
externalidades positivas e negativas
associadas as atividades humanas.

O Pais participa do estudo por meio
do projeto A Economia de Ecossis-
temas e da Biodiversidade no Brasil
(TEEB Brasil), integrado pelo Institu-
to de Pesquisa Economica Aplicada
(IPEA) em parceria com o Ministério
do Meio Ambiente (MMA), o Progra-
ma das Nac¢oes Unidas para o Meio
Ambiente (PNUMA) e a Conservacao
Internacional. Recentemente, o IPEA
divulgou estudo sobre produtividade
do trabalho, evolu¢do da producdo
e do emprego no periodo de 2000 a
2009, com dados indicando que os se-
tores mais destacados — agropecudria
e industria extrativa — dependem do
uso intensivo de recursos naturais e,

1 46 RELEITURA | jan./jun. 2013

portanto, dos servicos prestados pe-
los ecossistemas. O TEEB Brasil refle-
te os objetivos do projeto internacio-
nal, no sentido de incorporar o valor
desses bens e servicos nas decisoes
sobre politicas publicas. Encontra-se
na fase de andlise da literatura de va-
loracdo da biodiversidade produzida
no Pafs, com o objetivo de identificar
lacunas de conhecimento e de definir
estudos originais que precisardo ser
realizados’.

Algumas ressalvas devem ser feitas
sobre a valoracdo economica de bens
oriundos da natureza, ao menos no
caso da comoditizacado desses produ-
tos. Uma das principais criticas ba-
seia-se em andlises sobre os impactos
da conversdo de ativos naturais em
derivativos financeiros. Pois onde
h4 valor, hd dinheiro a ser ganho
por meio de especulacdo. A titulo de
exemplo, em 1991, criou-se nos EUA
um produto de investimento com
base em 24 recursos naturais, incluin-
do energia e commodities agricolas,
denominado Indice de Commodities
do Goldman Sachs (GSCI, na sigla em
inglés). Com a desregulamentacdo
do mercado futuro de commodities
pelo governo americano, em 1999, os
bancos passaram a atuar com uma li-
berdade de negocia¢do antes restrita
aos setores diretamente relacionados
a producao agricola. Entretanto, em
vez de adotarem contratos futuros —
forma tradicional de negociacdo de

7 Roma, Julio César. A Economia de Ecossistemas e
da Biodiversidade no Brasil. Revista Desafios do De-
senvolvimento, n® 72, 2012, p. 17. Instituto de Pes-
quisa Economica Aplicada (IPEA), Brasilia-DE Dis-
ponivel em http://www.ipea.gov.br/desafios/index.
php?option=com_content&view=article&id=2748:cat
id=28&Itemid=23 (Acesso em 8/11/12).



commodities agricolas, e que susten-
tou a expansao da agricultura ao lon-
go do século XX — vérios bancos mol-
daram os derivativos agricolas como
um mercado de acgoes.

Em decorréncia das crises da década
de 2000, esses investimentos cresce-
ram vertiginosamente. O mercado fu-
turo de commodities agricolas, que se
situava em um patamar anual de US$
13 bilhdes em 2003, atingiu US$ 318
bilhdes entre janeiro e julho de 2008.
Isso porque, a partir da crise de 2008,
os derivativos criados apresentavam-
-se como um lugar seguro para recur-
sos oriundos, entre outros, de fundos
de pensdo e de fundos soberanos. O
novo influxo gerado fundamentou-se
em uma bolha especulativa e deter-
minou parte considerdvel do aumen-
to dos insumos agricolas e de quase
80% no preco mundial de alimentos,
de 2005 a 2008. Banqueiros e espe-
culadores posicionaram-se, assim,
no topo da cadeia alimentar. Por ou-
tro lado, a alta explica o ingresso, em
2008, de 250 milhdes de pessoas em
situacdo de vulnerabilidade alimen-
tar — sujeitos a fome - classificagao
que entdo alcancou 1 bilhdo de pes-
soas, segundo a Organizac¢ao das Na-
¢oes Unidas para a Alimentacdo e a
Agricultura (FAO)®.

A &gua talvez seja o ativo natural
mais critico, considerando-se a pre-
visdo de que, em 2035, 3 bilhdes de
pessoas estardo sujeitas a stress hi-
drico, caso mantidas as condicdes

8 How Goldman Sachs Created the Food Crisis, por
Frederic Kaufman. Foreign Policy, 27/11/11. Dis-
ponivel em  http://www.foreignpolicy.com/arti-
cles/2011/04/27/how_goldman_sachs_created_the_
food_crisis?page=0,1 (Acesso em 28/11/12).
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atuais de disponibilidade e gestao.
Encontra-se em curso uma tendén-
cia mundial para precificacdo de seu
valor e é fundamental que se evite o
rumo acima mencionado para o caso
dos alimentos. Nesse sentido, ha di-
versos exemplos de valoracdo desse
bem sem converté-lo em commodity,
como nas previsoes da Politica Nacio-
nal de Recursos Hidricos, de cobran-
¢a pelo uso outorgado para aplicacao
em projetos que preservem a bacia
hidrografica de onde foi extraida a
dgua utilizada.

Portanto, a valoragdo economica da
natureza deve ser avaliada com um
olhar critico, em especial se a atribui-
¢ao de valor serve a comoditizacdo e
a criacdo de derivativos financeiros,
como no exemplo dos alimentos.
Ainda mais importante, a precifica-
¢ao desses bens e servicos exige me-
canismos de regulacdo, de modo a
tornd-la um instrumento de protecao
ambiental e de promocao da dignida-
de humana, em vez de mera forma de
lucro aos mercados financeiros, em
prejuizo a justica social, um dos pila-
res do desenvolvimento sustentével.

Feitas essas ressalvas, destacam-se
os seguintes estudos de caso, que
associam impactos econémicos dos
servicos prestados pela natureza,
apresentados no relatério do TEEB
direcionado a formuladores de politi-
cas publicas®:

* Na Costa Rica, a presenca de agen-
tes polinizadores que habitam flo-

9 Disponivel em http://www.teebtest.org/teeb-stu-
dy-and-reports/main-reports/local-and-regional-
-policy-makers/ (acesso em 6/11/12).

RELEITURA | jan./jun. 2013 147



SERVICOS E BENS

NOS ECOSSISTEMAS

restas nativas incrementa em 20%
as colheitas de café e melhora a
qualidade do produto nas fazendas
localizadas a menos de 1 km dessas
matas. O valor econdmico do ser-
vico prestado fica em torno de US$
395 por hectare a cada ano, o que
equivale a 7% da receita das fazen-
das pesquisadas;

 Areas protegidas fornecem d&gua
para abastecimento humano em ci-
dades como Rio de Janeiro, Téquio e
Nova Iorque. De fato, um terco das
cem maiores cidades do mundo de-
pendem da dgua fornecida a partir
de florestas localizadas em unidades
de conservagdo, a um custo signifi-
cativamente menor em comparagao
com outras formas de abastecimen-
to (como sistemas de tratamento e
descontaminacdo de cursos hidri-
cos que recebem efluentes de ativi-
dades humanas). Em Nova lorque,
o custo de preservacdao dos manan-
ciais hidricos da bacia de Catskills,
que fornece dgua para consumo
humano da metrépole, é de US$ 1 a
1,5 bilhao. O abastecimento a partir
um sistema de tratamento custaria
entre US$ 6 e 8 bilhoes, além de US$
300 a 500 milhdes anuais para ope-
racdo do sistema;

e Importantes dreas da economia
tém crescido com a criacao de dreas
protegidas, que ja cobrem cerca de
14% da superficie da Terra. O eco-
turismo é a drea mais dindmica da
industria de turismo e as despesas
de turistas com a atividade crescem
20% ao ano, segundo a Organizacao
Mundial de Turismo. Nos Estados
Unidos da América (EUA), ativida-
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des de turismo associadas a natu-
reza responderam por aproximada-
mente 1% do Produto Interno Bruto
(PIB) em 2006, totalizando US$ 122
bilhoes, de acordo com o Servico de
Pesca e Vida Selvagem.

Os impactos econdmicos de medidas
conservacionistas podem ser ainda
maiores, a depender da realidade so-
cioeconémica da regido investigada.
Para populacoes rurais de baixa ren-
da, os servicos prestados pela biodi-
versidade sdo essenciais, devido a sua
dependéncia direta desses recursos
locais como alimento, abrigo, medi-
camento e energia. Do mesmo modo,
o custo associado a prejuizos pela de-
gradacdo é maior para essas pessoas,
que encontram sua sobrevivéncia em
atividades como agricultura de sub-
sisténcia, criacdo de animais, pesca
e extrativismo informal. A FAO cor-
robora essa realidade, ao informar
que 70% das populacoes de baixa
renda sem condicGes adequadas de
alimentagao — pessoas que passam
fome — encontram-se em areas rurais
do planeta.

Conquanto avaliagdes como as apre-
sentadas pelo TEEB ainda integrem
campos marginais das ciéncias eco-
ndmicas, estudos desse tipo tendem
a tornar-se cada vez mais robustos.
Afinal, manter e explorar a natureza
sao fatores intrinsecos ao funciona-
mento das economias e a sobrevi-
véncia de bilh6es de pessoas. De fato,
no caso brasileiro o conceito de con-
servacao vincula-se ao uso racional e
ndo a manutencao de uma natureza
intocada, conforme trataremos na
proxima secao.



3. CONSERVAR IMPLICA USO
RACIONAL

Os principios ambientais definidos
art. 225 da Constituicio da Repu-
blica determinam o equilibrio in-
tergeracional do meio ambiente e o
dever imposto ao Poder Publico de
preservar os processos ecoldgicos
essenciais, proteger a diversidade
genética e definir espacos protegi-
dos. Tais principios ja haviam sido
previstos pela Lei n® 6.938, de 31 de
agosto de 1981, que instituiu a Politi-
ca Nacional do Meio Ambiente, e que
no art. 1° definiu como uma de suas
finalidades assegurar condicdes ao
desenvolvimento socioecondémico.
Os principios constitucionais foram
reforcados por meio da Lei n® 9.985,
de 15 de julho de 2000, que instituiu
o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (Lei do SNUC) e trouxe
a definicao de conservagdo da natu-
reza no art. 2%, inciso II:

IT — conservacao da natureza:
o manejo do uso humano da
natureza, compreendendo a
preservacdo, a manutencao, a
utilizacdo sustentdvel, a res-
tauracdo e a recuperacdao do
ambiente natural, para que
possa produzir o maior bene-
ficio, em bases sustentdveis,
as atuais geragdes, mantendo
seu potencial de satisfazer as
necessidades e aspiracdes das
geracoes futuras, e garantindo
asobrevivéncia dos seres vivos
em geral. (Grifamos)
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O marco constitucional e legal deter-
mina, portanto, o uso e o manejo da
natureza de forma racional, com vis-
tas ao desenvolvimento econdémico
e social. Ao mesmo tempo, deve-se
manter o equilibrio do meio ambien-
te entre as geracoes, o que reflete o
conceito de desenvolvimento sus-
tentdvel, que se apdia no tripé justica
social, fortalecimento da economia e
preservacao dos recursos naturais.

Assim, conservacao significa o mane-
jo no uso dos recursos do meio am-
biente, de modo a manter estiveis os
sistemas naturais. Um exemplo pode
ser encontrado no caso das cultu-
ras de graos, que em geral envolvem
modernas atividades agricolas e be-
neficios econdmicos da utilizacao
de métodos adaptados aos trépicos,
como o plantio direto'®. Nos cerrados
do Piaui, os custos de reposicdo de
fertilizantes e de controle de erosdo
para as propriedades que utilizaram
esse tipo de plantio, na safra de soja
2007/2008, foram cerca de 6% meno-
res que os custos no plantio conven-
cional. Esse é um servico prestado
pelo manejo racional de um agroe-
cossistema, que resulta em melhoria
na estrutura do solo e na produtivida-
de agricola, com menores despesas
de fertilizacao, decorrentes da dina-
mizacdo na ciclagem dos nutrientes!!.

10 Cultivo conservacionista em que se busca manter
o solo sempre coberto por plantas em desenvolvi-
mento e por residuos vegetais, com a finalidade de
protegé-lo da erosao, de potencializar a ciclagem de
nutrientes e de aumentar sua capacidade de retengao
de 4gua.

1 Dantas, K. P e Monteiro, M. S. L. (2010). Valoragao
econdmica dos efeitos internos da erosao: Impactos
da Produgao de Soja no Cerrado Piauiense. Revista de
Economia e Sociologia Rural, Vol. 48, n°4, pp. 619-633.
Piracicaba/ SP.
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Nas proximas décadas, um dos maio-
res desafios serd atender a demanda
por alimentos sem comprometer a
integridade dos sistemas naturais.
A agropecudria é, portanto, um dos
campos mais promissores em termos
de intensificacdo dessas préticas.
Entretanto, a modernidade agricola
mencionada no caso do plantio dire-
to da soja convive com um histérico
de ineficiéncia no campo. Nossa his-
téria econOmica tem sido marcada,
ao menos em parte considerdvel das
atividades agricolas, por préticas ru-
dimentares perpetuadas até os dias
atuais. De fato, enquanto nos séculos
XVIII e XIX disseminava-se o uso do
arado movido a vapor, no Brasil abria-
-se a terra da forma mais primaria, na
forca do braco e da enxada, como hoje
ainda se faz em muitos rincdes da
agricultura de subsisténcia. Além dis-
so, a limpeza da terra pela coivara foi
prdtica agricola copiada dos indige-
nas pelos colonizadores portugueses,
desde o século XVI'2. Em pleno século
XXI, devem-se enfrentar as causas da
utilizacdo de técnica tao ineficiente,
que acarreta a literal combustao de
nossa diversidade bioldgica.

Reforcam-se esses fatos para argu-
mentar que o debate acerca de poli-
ticas de conservacao e de seu suposto
prejuizo sobre atividades econémicas
—mormente agricolas — deveria consi-
derar em primeiro plano as principais
caracteristicas da ocupacao de terras.
A expansao da fronteira agricola tem
resultado na instalacdo de grandes
extensoes de propriedades dedicadas

2 Prado Junior, Caio. Histéria Econdmica do Brasil.
Sao Paulo: Brasiliense, 2006.
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a pecudria (pastagens) de baixa pro-
dutividade, que ocupam 211 milhoes
de hectares e representam 25% das
terras brasileiras (e 76% da area ocu-
pada pela agropecudria). A adocdo de
técnicas mais eficientes propiciaria o
aumento da produtividade média de
1,14 (produtividade atual) para 1,5
cabecas por hectare. Em torno de 69
milhoes de hectares hoje dedicados a
pecudria de baixa produtividade po-
deriam ser incorporados ao estoque
de terras agricolas'®, em beneficio da
preservacao de matas nativas e do
seu respectivo repositorio de patri-
monio genético.

Toma-se o caso da pecudria extensi-
va apenas para indicar caminhos da
conservacao. Vdrios trabalhos cien-
tificos apontam ser a atividade tanto
uma causa como uma consequéncia
do desmatamento. Na Amazodnia, a
pecudria ocupa em torno de 60% da
drea desmatada e é considerada o
principal vetor associado ao desma-
tamento. Vdrias pesquisas associa-
ram a alta dos precos da carne e da
soja com o0 aumento nas taxas de des-
matamento (ou seja, a existéncia de
uma relacdo causa-efeito). Contudo,
desde 2008 observa-se que, mesmo
com a alta no preco das commodities
agricolas, as taxas de desmate tém
diminuido, o que seria resultado de
acdes governamentais coordenadas
de controle e fiscalizagdo!.

13 Sparovek, G., Barreto, A., Klug, I. e Papp, L. (2010). A
Revisao do Cédigo Florestal Brasileiro, Novos Estudos
vol. 88,), pp. 181-205. Centro Brasileiro de Andlise e
Planejamento (CEBRAP), Sao Paulo/ SP.

“ Avaliagdo do Plano de Ag¢do para Prevengdo e
Controle do Desmatamento na Amazonia Legal (PP-
CDAm), 2010. Elaborado, a pedido do MMA, pela
Comissao Econdmica para a América Latina e Caribe
(Cepal), pela Cooperacao Alema para o Desenvolvi-



Além dessas influéncias, a etapa ini-
cial da ocupacdo de florestas nativas
publicas ou privadas — e da conse-
quente perda ou degradacao desses
ambientes naturais —, estaria vincu-
lada ao apossamento de terras devo-
lutas e a precariedade de cadastro e
efetiva regulacdo da propriedade da
terra. A situacao se agrava no caso da
Amazonia, onde politicas fundidrias
adequadas contribuiriam para atenu-
ar os indices de perda da biodiversi-
dade decorrentes do desmatamento,
atividade diretamente associada a es-
peculacao imobilidria, devido a valo-
rizacao do preco da terra desmatada'®.

Portanto, se pelo conceito legal con-
servar implica uso racional dos re-
cursos naturais (e nao natureza
intocada), ao menos no caso da agro-
pecudria esperam-se avancos que
assegurem o manejo sustentdvel dos
bens e servicos prestados pelos ecos-
sistemas. Ganha relevo a necessidade
de fortalecimento institucional, com
destaque para a governanca fundidria
e a disseminacdo de tecnologias que
propiciem maior produtividade, as-
sim como assisténcia técnica adapta-
da a agricultura tropical. Disso pode
resultar a manutencdo do conside-
ravel estoque de ecossistemas ainda
existentes: cerca de 85% da Amazo-
nia, 51% do Cerrado e 88% do Pan-
tanal, os biomas mais preservados.

mento por meio da Deutsche Gesellschaft fiir Inter-
nationale Zusammenarbeit (GIZ) e pelo Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada (Ipea). Disponivel em
http://www.eclac.org/ddsah/publicaciones/sinsigla/
xml/7/45887/IPEA_GIZ_Cepal_2011_Avaliacao_PP-
CDAm_2007-2011_web.pdf (acesso em 14/12/2012).
> Bastiaan P. Reydon (2011). O desmatamento da
floresta amazodnica: causas e solugoes. In Politica Am-
biental vol. 8, pp. 143-154. Conservacdo Internacio-
nal, Belo Horizonte/MG.
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Esse talvez seja o maior patrimonio
natural a ser conservado em nome do
Principio da Precaucao e em respeito
as proximas geracoes, que esperamos
conseguirdo implementar o concei-
to de uso racional preconizado pelas
normas ambientais.

A despeito desses desafios em pro-
dutividade e eficiéncia, o Brasil tem
o potencial de consolidar-se como
um dos paises com maior capacidade
biolégica do planeta. Considerando
que a biologia e as ciéncias a ela asso-
ciadas ocupam a vanguarda do avan-
¢o econdmico e cientifico — em dreas
como biotecnologia'® para fins me-
dicinais e alimentares, producdo de
energia e genética humana - o Pais s6
terd a lucrar com esse protagonismo.

4. DIVERSIDADE BIOLOGICA E
DESENVOLVIMENTO

O Brasil lidera a lista dos 17 paises
megadiversos'’, as nagdes com maior
numero de espécies animais e vege-
tais. De acordo com estimativas da
Organizacdo das Nacdes Unidas, o
Pais detém de 15% a 20% da diversi-
dade bioldgica da Terra'®. Além disso,
na escala global, possui o maior nui-
mero de espécies endémicas, ou seja,
de plantas e animais que s6 ocorrem

16 Conjunto de tecnologias que utilizam sistemas
biolégicos, organismos vivos ou seus derivados em
produtos e processos para usos especificos (médicos,
industriais, agricolas, alimentares, etc.).

7 Conforme Mittermeier et al. (1997), em ordem de
riqueza de espécies, os paises megadiversos sao: Bra-
sil, Indonésia, Colombia, México, Australia, Madagas-
car, China, Filipinas, India, Peru, Papua Nova Guiné,
Equador, EUA, Venezuela, Maldsia, Africa do Sul e
Congo.

® Dados disponiveis em  http://www.cbd.int/
countries/?country=br (Acesso em 22/10/12)
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no territério nacional, o que serve
como um indicador da singularida-
de desses recursos genéticos. Abriga
ainda a maior extensdo de florestas
tropicais do planeta. A variedade de
climas, relevos e vegetacoes se reflete
na riqueza de biomas e, consequen-
temente, na exuberidncia de nossa
diversidade biolégica e do valor asso-
ciado a esse patrimoénio.

A titulo de exemplo, os recursos ge-
néticos de plantas endémicas do
Cerrado podem ser a resposta para
cultivares agricolas mais adaptados
as condic¢oes climdticas das savanas®.
Em 2012, segundo o Instituto Brasilei-
ro de Geografia e Estatistica (IBGE), as
lavouras dos cerrados brasileiros de-
vem responder por quase 45% da pro-
ducdo nacional de cereais, legumino-
sas e oleaginosas. Assim, por meio da
biotecnologia, os genes das plantas
nativas desse bioma podem determi-
nar o aumento da produtividade e a
adaptacao de cultivares, consideran-
do cendrios de mudancas climadticas.

A importancia de recursos genéticos
obtidos a partir de componentes da
biodiversidade deriva, por exemplo,
do potencial de criacao de cultivares
agricolas mais produtivos ou de no-
vos fdrmacos sintetizados a partir de
produtos naturais. De fato, das molé-
culas descobertas desde 1940 em pes-
quisas de remédios contra o cancer,
em torno de 50% originaram-se de
produtos da natureza ou deles deriva-

1 A savana € um tipo de ecossistema tipico de regi-
oes tropicais, com marcada estagdo seca. O Cerrado,
considerado o segundo bioma brasileiro em biodiver-
sidade, apresenta vastas porcoes de savana estépica
- com formas campestres abertas — e formagoes ve-
getais mais densas, como a floresta ombréfila densa.
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dos. Na area de medicamentos contra
infeccoes, hd acentuada dependéncia
da estrutura molecular obtida a par-
tir de recursos genéticos®. Estima-se
que cerca de 30% de todos os farma-
cos hoje disponiveis derivam de fon-
tes naturais®!, fatia consideravel de
um setor com volumes anuais de US$
640 bilhdes (valor estimado para o
mercado mundial de medicamentos),
de acordo com dados do Secretariado
da Convencao sobre Diversidade Bio-
l6gica (CDB).

Quanto ao aspecto institucional, o
Pais destaca-se na prote¢do a biodi-
versidade, com uma das mais fortes
capacidades do mundo em ciéncia da
conservagdo, capital humano funda-
mental para contrapor a acelerada
degradacdo de ambientes naturais®.
Nesse sentido, tem construido tais
politicas publicas em bases cientifi-
cas, ja que os proprios cientistas em
biologia da conservagdo atuam como
profissionais no Governo e na inicia-
tiva privada. A crescente qualidade
e quantidade de artigos cientificos
publicados por pesquisadores brasi-
leiros em periédicos internacionais
sobre conservacao atesta esse fortale-
cimento institucional.

Contudo, ainda que a publicacao
cientifica brasileira ocupe espaco
cada vez mais relevante, essa base

20 Journal of Natural Products, 2007, Vol. 70, No. 3, pp.
467-477. Publicado pela American Chemistry Society
and American Society of Pharmacognosy.

2l Levin, S.; Pacala, S. Ecosystem dynamics. In: Maler,
K; Vincent, J. (Org.). Handbook of environmental eco-
nomics. v. 1, p.62-90. Elsevier Science B.V., 2003.

2 Lovejoy, T. O Brasil em foco. Megadiversidade, v.
1 (1), pp. 5-6, 2005. Disponivel em http://www.con-
servacao.org/publicacoes/megadiversidade0l.php
(acesso em 8/11/12).



de conhecimentos ndo tem sido con-
vertida em patentes e invencoes em
campos correlatos. Apenas 1,7% das
empresas brasileiras inovam e dife-
renciam produtos, ficando a cargo
das universidades a maior parte da
pesquisa realizada nas principais dre-
as biotecnoldgicas: agricultura, pecu-
aria, saide humana e animal. Produ-
tos da biotecnologia ocupam a base
da cadeia produtiva em vdrios setores
e representam cerca de 2,8% do PIB.
Portanto, hd enorme potencial de
pesquisa e desenvolvimento a partir
de recursos genéticos endégenos®.

Como o Pafs poderia se diferenciar na
utilizacdo de sua riqueza bioldgica e
que arcaboug¢o normativo-institucio-
nal proporcionaria adequada segu-
ranca juridica ao fortalecimento eco-
nomico de atividades associadas a
bens e servigos proporcionados pelos
ecossistemas? Esses temas merecem
andlise a luz das regras estabelecidas
pela CDB, cujos principios alicercam
as politicas brasileiras em biodiversi-
dade. Sdo os temas da préxima secao.

5. POLITICAS PUBLICAS E
PROTECAO DA NATUREZA

A CDB foi ratificada por meio do De-
creton®2.519, de 26 de margo de 1998,
e vigora com estatura de lei ordindria.
Seus trés objetivos, previstos no art.
1°, tem sido implementados no Pais,

2 Biotecnologia 2008-2025: Relatério Final da Ini-
ciativa Nacional de Inovacao. Elaborado pelo Centro
de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE) e publicado
pela Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Indus-
trial (ABDI), em 2010. Disponivel em http://www.
abdi.com.br/Estudo/Estudo%20Prospectivo%20Bio-
tecnologia.pdf (Acesso em 13/11/12)
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gradual e continuamente. Os dois pri-
meiros objetivos — conservacao e uso
sustentdvel da biodiversidade — em
geral implicam custos para os paises
provedores dessa riqueza natural. O
Brasil, por exemplo, destaca-se na
criacdo de unidades de conservacao,
medida que exige recursos significati-
vos dos entes da Federacao. O terceiro
objetivo da Convencdo € a reparticao
dos beneficios decorrentes da utiliza-
¢do de recursos genéticos, por meio
de instrumentos como o acesso a tais
recursos e a transferéncia de tecnolo-
gias. Cada um desses objetivos se tra-
duz nas principais politicas publicas
conservacionistas, destacando-se o
SNUC e o marco regulatério de aces-
so e reparticao de beneficios pela uti-
lizacdo de recursos da biodiversidade
e do conhecimento tradicional a ela
associado.

5.1. Unidades de conservacao

A criacdo e efetiva implementacdo
de unidades de conservacdao (UCs)
federais, estaduais e municipais €é
uma das mais importantes estraté-
gias para protecdo do patrimonio ge-
nético, dos servigos ambientais e dos
ecossistemas que os abrigam. A Lei
do SNUC dispoe sobre esses espacos
territoriais protegidos, previstos no
art. 225, § 19, inciso III, da Constitui-
¢do da Republica, e estabelece dois
grupos de UCs, a depender do uso de
seus recursos naturais. No grupo de
protecdo integral, admite-se apenas
o uso indireto?, a excecdo dos casos

24 O SNUC define como uso indireto aquele que nao
envolve consumo, coleta, dano ou destruicdo dos re-
cursos naturais. E como uso sustentavel a exploragdo
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previstos na propria Lei do SNUC. No
grupo das unidades de uso sustentd-
vel, pode haver o uso direto — que en-
volve coleta e uso, comercial ou nao
— de parte desses recursos.

Uma andlise realizada pelo IPEA®
acerca da implementacdo de UCs fe-
derais e estaduais nos biomas conti-
nentais apresenta dados sobre graus
de conservacdo da vegetacdo nativa e
representatividade, em extensao ter-
ritorial, dos dois grupos previstos no
SNUC (Tabela 1). A nao inclusao de
UCs municipais explica-se pela inci-
piéncia de dados consolidados.

O estudo reforca que a drea e o nivel
de fragmentacdo da vegetacdo nativa
sao também indicativos do estado de
conservagdo dos biomas, assim como
do nivel de protecdo dos respectivos
bens e servicos ambientais. A Ama-
zOnia destaca-se com aproximada-
mente 27% de sua drea inserida em
UCs estaduais e federais, 60% delas
criadas a partir de 2001. Dado o seu
histérico de ocupacgdo, o fato de ali
viverem 61% da populagdo brasileira
e as atividades economicas desen-
volvidas nos Estados que a integram,
a Mata Atlantica é o bioma menos
preservado. Em contraste, o Pantanal
é 0 bioma com maior extensao relati-
va de vegetacdo nativa. A exce¢do da

do ambiente de maneira a garantir a perenidade dos
recursos ambientais renovdveis e dos processos ecoldgi-
cos, mantendo a biodiversidade e os demais atributos
ecologicos, de forma socialmente justa e economica-
mente vidvel.

2 Roma, J. C.; Viana, J. P; Fraxe Neto, H. J.; Saccaro
Jr., N. L. O Estado da Biodiversidade — Parte 2: Biomas
brasileiros. Sustentabilidade ambiental no Brasil: bio-
diversidade, economia e bem-estar humano. Série:
Eixos Estratégicos do Desenvolvimento Brasileiro.
Brasilia: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), 2010, V. 7, pp. 75-127.
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Amazobnia, observa-se o baixo grau
de implementacdo das unidades de
conservacao. Além disso, a maior par-
te das UCs enquadra-se no grupo de
uso sustentdvel, em que sao menores
as restricoes de uso econdémico.

A contribuicdo econémica das unida-
des de conservacgao foi avaliada pelo
PNUMA e pelo World Conservation
Monitoring Center (WCMC)%, em
parceria com o MMA. Destacam-se as
seguintes estimativas:

¢ As concessoes florestais em flores-
tas nacionais e estaduais na Ama-
zOnia poderiam gerar de R$ 1,2a 2,2
bilhoes ao ano;

A producdo de borracha e casta-
nha-do-pard em reservas extrati-
vistas analisadas resulta em torno
de R$ 60 milhdes anualmente, va-
lores que seriam ampliados signi-
ficativamente caso as unidades de
conservagdo produtoras recebam
investimentos para desenvolver sua
capacidade produtiva;

Em reforco a informacao ja mencio-
nada neste estudo sobre o potencial
do ecoturismo em dreas protegidas,
as atividades de visitacdo em UCs
teriam o potencial de gerar até R$
1,8 bilhao ao ano;

* As UCs evitaram a emissdo de pelo
menos 2,8 bilhoes de toneladas de
carbono®;

% Medeiros, R.; Young, C; Pavese, H. B. & Aratijo, E E
S. (2011). Contribui¢ao das Unidades de Conservagao
Brasileiras para a Economia Nacional: Sumadrio Exe-
cutivo. Brasilia: UNEP-WCMC, 44 p.

270 estudo, publicado em 2011, apresenta o va-
lor monetario de R$ 96 bilhdes correspondente a
quantidade de carbono ndo emitido, com base em
estimativas conservadoras de R$ 34,00 por tonelada
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Tabela 1 - Extensoes dos biomas brasileiros, de sua vegetacao nativa
remanescente e das unidades de conservacao neles inseridos

Extenso (em Km?) Vegetacao UCs de protecao UCs de uso
Bioma e percentual do nativa, em Km? integral, em Km? sustentavel, em
terr[:tério nacional (percentagem do (percentagem do Km? (percentagem
bioma) bioma) do bioma)
Amazénia 4.196.943 3.595.212 400.000 720.000
(49%) (85%)* (9,5%) (17,2%)
Cerrado 2.036.448 1.049.585 59.000 107.000
(23,8%) (51,5%)** (2,9%) (5,3%)
Mata 1.110.182 87.704 2 126.560 24.000 73.000
Atlantica (13,04%) (7,9 3 11,4%)*** (2,2%) (6,6%)
Caatinga 844.453 443121 9.000 53.000
9 (9,9%) (53,6%)"* (1,1%) (6,3%)
Pampa 176.496 72.893 1.600 3.210
P (2,06%) (41,3%)" (0,9%) (1,8%)
Pantanal 150.355 132.915 4.400 _
(1,76%) (88,4%)* (2,9%)

Fonte: IPEA (2010), com adaptacdes pelo autor; * Dados de 2002; ** Dados de 2008; “** Estimativas da
S0S Mata Atlantica e Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE), em 2009: a estimativa de 7,9%
considera apenas fragmentos florestais maiores que 100 ha, enquanto a de 11,4% incorpora todos os
fragmentos a partir de 3 ha.

tram-se os nticleos civis e militares
do poder federal.

Estamos ainda nos primérdios da va-
loragdo econémica associada as UCs,
cuja importancia extravasa os limi-
tes continentais. O mapa dos biomas
brasileiros, publicado pelo IBGE, fun-
damentou-se em critérios de classifi-
cacdo da vegetacdo para estabelecer
os limites entre esses ecossistemas

* 9% da dgua para consumo humano
no Brasil é captada diretamente no
interior de UCs. E o caso inclusive
da capital do Pais, em que a situa-
cdo assume ares de seguranca na-
cional, jd que toda a dgua captada
no interior do Parque Nacional de
Brasilia destina-se ao abastecimen-
to do Plano Piloto, onde encon-

de carbono, acrescido de uma taxa de aluguel anu-
al arbitrada em 3% ou 6% do valor do estoque total,

correspondente ao servico ambiental de regulacao
climdtica promovida pelo desmatamento evitado.
Este autor apresenta as seguintes ressalvas quanto ao
valor estimado: 1) o valor da tonelada de carbono os-
cila @ mercé dos mercados e, em 27 de novembro de
2012, foi negociado por aproximadamente R$ 19,00
no Mercado de Cambio de Energia da Europa (EEX,
da sigla European Energy Exchange); 2) ao contrdrio
de mecanismos como o MDL (Mecanismo de Desen-
volvimento Limpo), o desmatamento evitado ainda
nao foi incorporado formalmente como instrumento
da Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mu-
danca do Clima e, portanto, a conversao monetdria de
toneladas de carbono mantidas pelas UCs s6 se daria
em mercados nao regulados pela Convencao.

e, desse modo, ndo contemplou a ex-
tensa drea marinha. O MMA, contu-
do, incorporou a Zona Costeira e Ma-
rinha como o sétimo bioma. A Zona
Costeira, considerada patrimonio
nacional pela Constituicao da Repu-
blica, abriga cerca 22% da populacdo
do pais e concentra atividades econo6-
micas fundamentais para o desenvol-
vimento, destacando-se a exploracao
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petrolifera, as atividades portudrias, a
pesca artesanal e industrial e o turis-
mo, dentre outras. A despeito de sua
importancia como sustentdculo para
tais atividades, as UCs abrangem so-
mente 1,5% da Zona Marinha. Caso
se excluam desse niimero as Areas de
Protecao Ambiental (APAs) - catego-
ria do grupo de UCs de uso sustentd-
vel, em que se permite o uso direto de
recursos naturais —, apenas 0,3% bio-
ma estdo protegidos em unidades de
conservacao.

Os bens e servicos prestados pelos
oceanos e pelos ambientes que os in-
tegram (incluindo estudrios e praias)
representam imensa riqueza e po-
tencial e justificam medidas para sua
conservacao. Conforme ja mencio-
nado acerca de recursos pesqueiros,
o setor emprega quase um milhdo de
pessoas e o estabelecimento de zonas
de exclusao tem sido apontado como
uma técnica eficaz de recuperacao de
estoques marinhos. Uma das &reas
de vanguarda € a geracao de energia
a partir de biocombustiveis de algas,
ainda em fase de pesquisa e desenvol-
vimento. Enquanto a produtividade
da soja para biodiesel estd em torno
de 400 a 600 quilos de 6leo por hec-
tare, com apenas um ciclo anual, pes-
quisas conduzidas pela Universidade
Federal Fluminense (UFF) apontam
o potencial energético de microalgas
da Zona Costeira brasileira, que po-
dem produzir 90 mil quilos de 6leo
por hectare, em varios ciclos ao ano.

O mar é uma fonte inexplorada de
substéancias bioativas produzidas por
algas, invertebrados sésseis e bacté-
rias, como insumo as industrias far-
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maceéutica, alimenticia, cosmética e
energética. Entre os diversos campos
promissores estd o estabelecimento
de parques tecnoldgicos marinhos
por meio de fazendas de biotecno-
logia e de cultivos de moluscos em
mar aberto. Um exemplo de utiliza-
¢do desses recursos € o licenciamen-
to da pesquisa para remédios contra
o cancer, por meio da extracdo de
substancias produzidas pela ascidia
Didemnium granulatum (um tipo de
invertebrado marinho), conduzida
por laboratérios canadenses?.

O Brasil posiciona-se, assim, com
grande capacidade — em termos de
patrimdnio natural ainda existente
— para aproveitamento dos ecossis-
temas como um dos pilares para o
desenvolvimento. Ao mesmo tem-
po, utilizar essa capacidade natural
exige fortalecimento do SNUC e do
arcabouco necessdrio a inovacao bio-
tecnoldgica. Ambos sdo grandes de-
safios, considerada a realidade atual
nos dois campos.

A gestao das UCs é precdria, com de-
ficiéncias associadas a caréncia de re-
cursos humanos e de infraestrutura.
De acordo com dados de 2008 do Ins-
tituto Chico Mendes de Conservacgao
da Biodiversidade (ICMBio), das 299
UCs federais: 82 nao possuiam chefe
de unidade; 173 funcionavam sem fis-
cais e mais de 200 ndo tinham sequer
o plano de manejo. Agravam esse
quadro problemas de regularizacao
fundiéria, sobreposicdo com terras
indigenas e conflitos devidos a ativi-

2 Mar e Ambientes Costeiros — Brasilia, DF: Centro de
Gestao e Estudos Estratégicos, 2007.



dades de mineracao. Essa precarieda-
de institucional é também observada
em relacao a outro dos pilares conser-
vacionistas, por meio do acesso e re-
particao de beneficios pela utilizacao
de recursos da biodiversidade e do
conhecimento tradicional associado.

5.2. Utilizacao de recursos
genéticos: acesso e
reparticao de beneficios

O art. 1° da CDB estabelece como um
de seus objetivos

a reparticao justa e equitativa
dos beneficios derivados da
utilizacdo dos recursos gené-
ticos, mediante, inclusive, o
acesso adequado aos recur-
sos genéticos e a transferéncia
adequada de tecnologias per-
tinentes, levando em conta to-
dos os direitos sobre tais recur-
sos e tecnologias, e mediante
financiamento adequado.

Para atender esse objetivo, firmou-se
o Protocolo de Nagoia sobre Acesso a
Recursos Genéticos e Reparticdo Jus-
ta e Equitativa de Beneficios Deriva-
dos de sua Utilizagao®. O Protocolo
regulamenta a reparticao, com os pa-
ises provedores de componentes da
biodiversidade, dos beneficios colhi-
dos pelos usudrios desse material ge-
nético. Os beneficios derivam da uti-
lizacdo dos recursos genéticos, termo
definido no art. 2° do Protocolo como:

2 O Protocolo foi assinado pelo governo brasileiro e,
em 11 de junho de 2012, submetido a apreciacdo do
Congresso Nacional, nos termos do art. 49, inciso I,
da Constitui¢ao Federal. Em 27/11/12, a matéria en-
contrava-se na Comissdo Especial da Camara dos De-
putados criada especificamente para sua deliberagao.
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(...) realizacao de atividades de
pesquisa e desenvolvimento
sobre a composicdo genética
e/ou bioquimica dos recursos
genéticos, inclusive por meio
da aplicacao da biotecnologia,
conforme definido no Artigo 2°
da Convencao; (Grifamos)

Essa partilha deve ocorrer de comum
acordo entre as partes provedora e
usudria. Conforme seu art. 32, o Pro-
tocolo aplica-se também ao conhe-
cimento tradicional associado aos
recursos genéticos compreendidos no
ambito da Convencgao e aos beneficios
derivados da utilizagdo desse conhe-
cimento. O Anexo ao Protocolo lista
possibilidades de reparticao de bene-
ficios monetdrios, incluindo: taxas de
acesso ou taxa por amostra coletada
ou de outro modo adquirida; paga-
mentos antecipados; pagamentos
por etapas; e pagamento de royalties.
Entre os beneficios ndo-monetdrios,
destacam-se: compartilhamento dos
resultados de pesquisa e desenvol-
vimento; colaboracdo, cooperacao e
contribuicdo em programas de pes-
quisa e desenvolvimento cientificos;
participacdo no desenvolvimento de
produtos; colaboracao, cooperacao e
contribuicdo a formacgdo e capacita-
¢ao; e fortalecimento das capacida-
des para transferéncia de tecnologia.

Sao beneficios que, em tese, trariam
impacto econdmico positivo as par-
tes da CDB e do Protocolo que de-
tenham elevada riqueza bioldgica.
Ao mesmo tempo, fortaleceriam um
sistema multilateral com o escopo de
promover segurancga juridica as em-
presas que exploram recursos genéti-
cos e de conferir maior protecdo aos
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paises provedores diante de acessos
ilegais a material genético endégeno,
a chamada biopirataria.

O termo acesso é definido na legisla-
¢ao doméstica sobre acesso e repar-
ticdo de beneficios (ABS, na sigla em
inglés)®’, a Medida Proviséria (MP) n°
2.186-16, de 23 de agosto de 2001, em
seu art. 7%

IV — acesso ao patrimonio ge-
nético: obtencao de amostra
de componente do patrimonio
genético para fins de pesquisa
cientifica, desenvolvimento
tecnolégico ou bioprospec-
¢do, visando a sua aplicagdo
industrial ou de outra nature-
73;

V - acesso ao conhecimento
tradicional associado: obten-
¢ao de informacao sobre co-
nhecimento ou pratica indi-
vidual ou coletiva, associada
ao patriménio genético, de
comunidade indigena ou de
comunidade local, para fins de
pesquisa cientifica, desenvol-
vimento tecnoldgico ou bio-
prospeccao, visando sua apli-
cacdo industrial ou de outra
natureza; (Grifamos)

Conclui-se que acesso vincula-se a
atividades de pesquisa e desenvolvi-
mento (P&D). A importancia do tema
deriva, por exemplo, do potencial de
criacdo de cultivares agricolas mais
produtivos ou de novos farmacos
sintetizados a partir do patrimo6nio
genético de plantas e animais. Por
exemplo, se determinado laboratério
farmacéutico europeu (neste caso,

3 Access and benefit sharing.
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como usudrio) desenvolver — a partir
de P&D em biotecnologia — um fér-
maco derivado de material genético
de uma planta brasileira, os bene-
ficios do resultado financeiro dessa
pesquisa deveriam ser repartidos
com o Brasil (pafs provedor). Se essa
planta é origindria de um territério
indigena, que inicialmente detinha o
conhecimento associado ao seu po-
der curativo, o beneficio seria ainda
repartido com essa comunidade.

Das atuais 193 Partes da CDB, 92 pai-
ses assinaram o Protocolo de Nagoia.
Até o momento, nove paises o ratifi-
caram, incluindo México e India, na-
¢oes listadas entre o 17 paises mega-
diversos. O Protocolo foi submetido
a apreciacdao do Congresso Nacional
e é no momento a regra multilateral
sobre ABS. Quanto as normas domés-
ticas sobre ABS, é inequivoca a neces-
sidade de revisdao do marco regulat6-
rio, atualmente sob a égide da MP n°
2.186-16, de 2001.

Editada principalmente em resposta
a biopirataria, a MP ndo tem con-
tribuido para o fomento a inovacao
biotecnolégica devido aos elevados
custos de transacdo associados aos
dispositivos nela previstos. A norma
inibe o acesso e a utilizacao do mate-
rial genético brasileiro, tanto por em-
presas estrangeiras quanto por nacio-
nais, o que tornaria insignificantes os
beneficios econémicos que poderiam
ser auferidos pela implementacdo do
Protocolo de Nagoia, caso existisse
um marco regulatério adequado.

De fato, representantes da industria
tém apontado a importancia dessa



revisao, devido a inseguranca juridi-
ca e a incompatibilidade com uma
politica de desenvolvimento biotec-
noldgico. Cerca de 85% das empresas
de biotecnologia sdo micro e peque-
nas empresas e, como ja mencionado
neste trabalho, ha enorme potencial
para expansao desse setor. Entretan-
to, o marco regulatério doméstico
conspira contra esse potencial, en-
quadra as empresas como potenciais
biopiratas e, desse modo, favorece a
manutencao do Pais como mero for-
necedor de matérias-primas (no caso,
como provedor de recursos genéti-
cos). Enquanto isso, paises desenvol-
vidos investem fortemente em politi-
cas de P&D, etapas com maiores valor
agregado e geracao de empregos, o
que resulta na continua producao de
propriedade intelectual, o principal
patrimdnio associado a tais recursos
e aos processos tecnoldégicos neces-
sarios a sua utilizagao®'.

Para que o Brasil possa beneficiar-se
de seu imenso patrimoénio genético,
por meio da regulamentacao das nor-
mas multilaterais contidas no Proto-
colo de Nagoia, serd necessdrio dire-
cionar o marco regulatério doméstico
no sentido de fomentar o crescimen-
to de setores biotecnolégicos, em es-
pecial nas dreas de P&D, com vistas a
implementacao de politicas publicas
para fomentar a producdo de paten-
tes de produtos e processos associa-
dos a utilizacdo de recursos gené-
ticos. Os dados apresentados neste
trabalho sobre potencial econémico

31 Um balango de Nagoia sob a perspectiva brasileira:
biosseguranga e ABS, por Sérgio Figueiredo. Publicado
pelo International Centre for Trade and Sustainable
Development (ICTSD). Disponivel em http://ictsd.
org/i/news/pontes/99034/ (Acesso em 27/11/12).
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no mercado mundial de medicamen-
tos representam apenas uma parcela
dessa realidade.

6. CONCLUSOES

A conservagao da natureza, por meio
da protecao aos bens e servicos am-
bientais prestados, € um dos pilares
do desenvolvimento econ6émico. Va-
lorar produtos e processos naturais €
uma das ciéncias em evolucdo, cujos
estudos apontam os impactos positi-
vos de politicas ptiblicas conservacio-
nistas sobre a economia. Como isso
pode envolver precificacdo desses
bens e servicos, tais estimativas de-
vem ser analisadas de forma critica e
sua implementacdo em mercados fi-
nanceiros acompanhada de adequa-
da regulacio.

O marco legal brasileiro aponta para
0 uso racional desses recursos, em
vez da manutencao de uma natureza
intocada. Nesse sentido, observa-se
a necessidade de adocdo de prdticas
mais eficientes, em especial no caso
da agricultura, dada sua extensao so-
bre o territério nacional e seu avan-
¢o sobre areas de vegetacdo natural.
Considerando que o desmatamento
responde por parcela significativa da
perda e degradacao de ambientes na-
turais, politicas fundidrias robustas,
associadas a medidas de comando e
controle, contribuiriam para a manu-
tencdo do patrimoénio genético abri-
gado pelas matas ainda existentes,
em especial no caso da Amazonia.

Lider em biodiversidade mundial, o
Pais tem investido na criacao de UCs,
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uma das principais estratégias preco-
nizadas pela CDB. Entretanto, precisa
superar a precariedade institucional
dessas dreas protegidas, inclusive
para promover o seu aproveitamento
economico. Em relacdo ao desenvol-
vimento biotecnolégico, hd enorme
potencial de geracdo de divisas, de-
pendente do fortalecimento de poli-
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ticas publicas em ciéncia, tecnologia
e inovacao, com vistas a producao de
propriedade intelectual. Para promo-
ver esse desenvolvimento, é preciso
atualizar o marco regulatério domés-
tico sobre acesso e reparticao de be-
neficios pela utilizacdo de recursos
genéticos.
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COMPETENCIA LEGISLATIVA EM MATERIA
AMBIENTAL
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Resumo

No ambito da reparticdo vertical de competéncias legislativas
no Brasil, as normas gerais sao comumente identificadas com
principios uniformizadores ou diretrizes de elevado grau de
abstracao, dirigidas ao legislador estadual e condicionantes
da atuacdo deste. A legislacdo nacional detalhista ou exaustiva
sobre matérias objeto de competéncia legislativa concorren-
te, como a defesa do meio ambiente, é bastante criticada por
quem adota tal concepcao. Também o € a posicdao do Supre-
mo Tribunal Federal sobre o assunto, de viés claramente favo-
ravel a centralizacdo normativa. Este estudo discute os limites
da competéncia da Unido para editar normas gerais, a partir
da andlise da jurisprudéncia do STF e dos preceitos constitu-
cionais que regem a distribuicdo de competéncias legislativas
na Federacao. Conclui que a Constituicdo veda a Unido legislar
sobre peculiaridades estaduais, nao sobre detalhes e pormeno-
res de objetos que se apresentem nacionalmente homogéneos.
Sob essa perspectiva, normas gerais sdo aquelas com vigéncia
em todo o territdrio brasileiro, editadas pelo Congresso Nacio-
nal, seja por inexistirem peculiaridades estaduais a justificar
a diversidade normativa, seja pela necessidade de uma disci-
plina nacionalmente uniforme de determinados temas, por
razdes de seguranca juridica ou de manutenc¢do do equilibrio
federativo. Assim entendido o esquema de competéncias con-
correntes, revela-se equivocado tachar de inconstitucionais
leis nacionais sobre meio ambiente pelo simples fato de trata-
rem de detalhes.

Palavras-chave: federalismo brasileiro — competéncias legisla-
tivas — normas gerais — meio ambiente.

! Consultor Legislativo do Senado Federal, do Nticleo de Direito, drea de Direito Constitu-
cional, Administrativo, Eleitoral e Partidario.
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Abstract

In the context of the vertical distribu-
tion of legislative powers in Brazil, the
so-called general norms are common-
ly identified as principles or guidelines
with a high level of abstraction and
uniformity purposes, addressed to the
state legislature to limit its discretion.
In this approach, the very detailed or
exhaustive federal legislation on mat-
ters subject to concurrent legislation,
such as environmental protection, is
widely criticized, as well as the Supre-
me Federal Court’s position on this
issue, clearly favorable to legislative
centralization. This paper discusses
the limits of federal power to enact
framework legislation, by analyzing
the jurisprudence of the SFC and the
constitutional provisions governing
the distribution of legislative compe-
tences in the federation. It concludes
that the Brazilian Constitution prohi-
bits the federal government from pas-
sing laws on state peculiarities, not on
details of objects that are nationally
homogeneous. From this perspective,
general norms are nationwide rules
established by Congress, when there is
no state peculiarity justifying the nor-
mative diversity or when it is necessa-
ry an uniform nationwide standard-
-setting on some subjects, for reasons
of legal certainty or maintenance of
the federal equilibrium. Understood
in this sense the scheme of concurrent
powers, it is wrong to consider uncons-
titutional federal laws on environment
simply because they regulate details.

Keywords: Brazilian federalism — le-

gislative competences — framework
legislation — Environment.

1 64 RELEITURA | jan./jun. 2013

I. INTRODUCAO

No Brasil, a questdo dos limites da
competéncia legislativa da Unido e
dos Estados no ambito da legislacao
concorrente nunca logrou ser satis-
fatoriamente equacionada. E talvez
nunca venha a sé-lo.

Esse prognostico, longe de significar
um juizo de critica fécil a capacidade
da doutrina e da jurisprudéncia brasi-
leiras de oferecer solugdes ao proble-
ma, apenas reconhece as dificuldades
de elaboracao tedrica comuns a todos
0s paises cujo ordenamento constitu-
cional adota um regime de reparticao
de competéncias legislativas no qual
determinados campos temadticos sao
entregues a disciplina conjunta dos
entes central e subnacionais, caben-
do ao primeiro editar legislacdo de
quadro, nos limites da qual se d4 a
producdo normativa estadual.

Quem duvida disso confira, por
exemplo, o que ocorre com a legis-
lacion bdsica da Constituicdo espa-
nhola e ocorria com a Rahmengeset-
zgebung (legislacdo de quadro) da Lei
Fundamental alema. Quanto a pri-
meira, acentuou o Tribunal Constitu-
cional espanhol, na Sentenca n® 102,
de 1995, que o exame de eventual ex-
cesso do legislador nacional ao fazer
uso de sua competéncia para expe-
dir normas bdsicas (complementd-
veis pela legislagdo das comunidades
autdnomas), deve ser efetuado caso
a caso, sem possibilidade de se criar
aprioristicamente uma teoria que pre-
veja todas as hipdteses futuras ou de
antecipar critérios abstratos ndo con-
trastados com a realidade topica.



Relativamente a legislacdo de quadro
alema, a dificuldade em fixar limites
precisos as competéncias da Unido e
dos Estados contribuiu decisivamen-
te para que o parlamento, na Reforma
Constitucional de 2006, tomasse a de-
cisdo de revogar o dispositivo consti-
tucional que previa, quanto a deter-
minadas matérias, as competéncias
da Unido para editar normas gerais e
dos Estados para complementd-las.

Costuma-se dizer que as “normas
gerais” pertencem a categoria dos
chamados conceitos juridicos inde-
terminados. Por serem elas reconhe-
cidas como tal, é presumivel que a
resolucdo de controvérsias quanto
ao uso da competéncia para editd-las
comporte um grau elevado de subje-
tivismo por parte do juiz constitucio-
nal. No entanto, se ndo parece razod-
vel, em uma federacao, deixar a cargo
do legislador nacional estabelecer os
limites de sua prépria competéncia
(pois isso poderia conduzir ao esva-
ziamento da autonomia dos Estados),
inadequado também seria substituir
a discricionariedade do legislador na-
cional pela discricionariedade do juiz
constitucional.

Dirimir os conflitos federativos em
sede de competéncias legislativas
concorrentes nem sempre constitui
tarefa simples, mas a Corte Constitu-
cional ndo tem como se furtar a dar
respostas. Decidir é preciso, impreci-
sas que sejam as decisdes. Assumir as
dificuldades desse mister nao signifi-
ca, porém, renunciar aos esfor¢cos no
sentido de estabelecer critérios ob-
jetivos de apreciacao dos limites das
competéncias legislativas dos entes
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federados, fazendo do casuismo a re-
gra do processo decisorio.

Sem a pretensdo de oferecer uma
resposta perfeita e acabada para as
sempre presentes duvidas sobre a ex-
tensao das competéncias legislativas
concorrentes da Unido e dos Estados,
este trabalho constitui uma tentati-
va de fornecer balizas mais objetivas
para a delimitacdo dos espacgos de
atuacido do legisladores nacional e
estadual. Para tanto, fard a critica da
associacdo simplista que costuma ser
feita entre “normas gerais” e “princi-
pios” ou “diretrizes”. Dado o potencial
das questdes ambientais para suscitar
conflitos federativos, evidenciado em
diversas acodes constitucionais julga-
das pelo Supremo Tribunal Federal, e
tendo em vista que a matéria é uma
daquelas objeto de competéncia le-
gislativa concorrente, o estudo dedi-
card especial atenc¢do ao tema.

Il. REPARTICAO DE
COMPETENCIAS LEGISLATIVAS
NO BRASIL

1. 0 esquema adotado pela
Constituicao de 1988

O Brasil constitui uma Federacao
com tendéncias marcadamente
centripetas. Surgindo como Estado
unitdrio, somente se organizou fe-
derativamente quando da Proclama-
¢do da Reptblica, alternando, desde
entdo, periodos de maior e menor
autonomia dos entes subnacionais.
Comparativamente ao regime que
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lhe precedeu, a Constituicao de 1988
ampliou as competéncias legislativas
dos Estados. A Unido, contudo, con-
tinua detentora de amplos poderes
legislativos, exclusivos ou em concor-
réncia com os Estados. Somando-se a
isso uma tendéncia do Supremo Tri-
bunal Federal (STF) de, ao interpretar
a Constituicdo, pouco espaco deixar
a autonomia legislativa estadual, ha
quem classifique o federalismo brasi-
leiro mais como de integracdo do que
de cooperacao?.

A distribuicdo de competéncias legis-
lativas entre Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios é tratada em
diversos dispositivos constitucionais.
De forma resumida e simplificada,
pode-se identificar o seguinte esque-
ma de reparticao:

1) competéncias privativas da Unido
(art. 22): sobre determinadas ma-
térias, somente a Uniao € dado le-
gislar, admitindo-se, contudo, que,
por lei complementar, o ente cen-
tral autorize os Estados e o Distrito
Federal a legislarem sobre t6épicos
especificos dessas matérias;

2) competéncias concorrentes da
Unido, dos Estados e do Distrito
Federal (art. 24): em determinadas
matérias, compete a Unido esta-
belecer normas gerais, cabendo a
Estados e ao Distrito Federal editar
legislacdo suplementar, a qual pode
ser de dois tipos — complementar
(que, como o préprio nome diz,

2 TAVARES, André Ramos. Aporias acerca do condo-
minio legislativo no Brasil. In: TAVARES, André Ra-
mos; LEITE, George Salomao; SARLET, Ingo Wolfgang
[Orgs.]. Estado Constitucional e Organizagdo do Poder.
Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 163.
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complementa as normas gerais edi-
tadas pela Unido) e supletiva (que
disp6e amplamente sobre a maté-
ria, na auséncia de normas gerais
editadas pela Unido);

3) competéncia exclusiva dos Munici-
pios e do Distrito Federal (arts. 30, I,
e 32, § 19): exercitavel nos assuntos
de interesse predominantemente
local;

4) competéncia suplementar dos
Municipios (art. 30, II): para com-
plementar a legislacdo federal e
estadual em assuntos que também
sejam de interesse local;

5) competéncia remanescente dos
Estados e do Distrito Federal (art.
25, 32, § 19: Estados e Distrito Fe-
deral podem legislar sobre todas as
matérias que nao lhe tenham sido
interditadas (ou seja, que ndo sejam
da competéncia privativa ou exclu-
siva de outros entes).

Nos termos do art. 24 da Constitui-
¢do de 1988, sao matéria de compe-
téncia legislativa concorrente: direito
tributdrio, financeiro, penitencidrio,
econdmico e urbanistico; orcamento;
juntas comerciais; custas dos servi-
cos forenses; producdo e consumo;
florestas, caca, pesca, fauna, conser-
vacdo da natureza, defesa do solo e
dos recursos naturais, protecdao do
meio ambiente e controle da polui-
¢ao; protecdo ao patriménio histéri-
co, cultural, artistico, turistico e pai-
sagistico; responsabilidade por dano
ao meio ambiente, ao consumidor, a
bens e direitos de valor artistico, esté-
tico, histérico, turistico e paisagistico;
educacao, cultura, ensino e desporto;
criacdo, funcionamento e processo



do juizado de pequenas causas; pro-
cedimentos em matéria processual;
previdéncia social, protecao e defesa
da satde; assisténcia juridica e defen-
soria publica; protecdo e integracao
social das pessoas portadoras de defi-
ciéncia; protecao a infancia e a juven-
tude; organizagdo, garantias, direitos
e deveres das policias civis.

A Constituicdo brasileira adotou o
esquema de reparticio conhecido
como de competéncias concorrentes
ndo cumulativas, que se caracteriza
pela regulacdo legislativa concomi-
tante de um mesmo ambito material
pela Unido e pelos Estados, com uso
do critério distintivo de norma geral
e norma especial para definir o que
incumbe aos legisladores nacional e
estadual disciplinar.

Em contraposicdo a esse modelo,
fala-se de competéncia concorren-
te cumulativa (ou cldssica) quando
ha disponibilidade ilimitada do ente
central de legislar sobre a matéria,
até mesmo podendo esgotd-la, rema-
nescendo aos Estados o poder de su-
plementacdo, em caso de auséncia de
norma federal, ou de complementa-
¢do, para preencher lacunas acaso por
ela deixadas®.

A Lei Fundamental de Bonn discipli-
nou as duas espécies de competén-
cias legislativas concorrentes. Seu art.
75, hoje revogado, previa a Rahmen-
gesetzgebung (legislacao de quadro),
enumerando matérias sobre as quais

3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Competén-
cia concorrente limitada: o problema da conceitua-
¢ao das normas gerais. In: Revista de Informacgdo Le-
gislativa, Brasilia, ano 25, n. 100, out/dez 1988, p. 131.
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competiria a Unido editar normas ge-
rais, cabendo aos Estados-membros
complementar tais normas, editan-
do legislacao especifica. Tratava-se,
portanto, de competéncias concor-
rentes nao cumulativas. Por sua vez,
o art. 74 da Lei Fundamental arrola
as matérias sujeitas a konkurrierende
Gesetzgebung (legislagdo concorren-
te), em relacdo as quais a Unido pode
legislar exaustivamente, esgotando
a regulacdo do assunto. Aos Estados
cabe complementar a legislacao fe-
deral existente ou exercer competén-
cia legislativa plena, na auséncia de
lei federal. O art. 74 da Constituicao
alema enumera, pois, competéncias
concorrentes cumulativas®.

Em sede de competéncias concorren-
tes, diferentemente das Cartas que
lhe precederam, a Constituicdo de
1988 aludiu apenas as nao cumulati-
vas. Ademais, nenhuma outra Cons-
tituicdo brasileira submeteu tantas
matérias a regulacdo concomitante
por parte da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal. Isso ndo significa,
porém, que, em relacdo a cada uma
das matérias sujeitas ao condominio
legislativo, os espacos de regulacao
atribuidos aos Estados sejam subs-
tanciais, tampouco que tenham au-
mentado naquelas matérias que ja
eram objeto de legislacao concorren-
te nos regimes constitucionais ante-
riores, como se verd adiante.

4 A rigor, apenas quanto a algumas matérias indica-
das no art. 74, o exercicio da competéncia concorren-
te pela Unido se da de forma incondicionada. E isso
passou a ocorrer apenas a partir da Reforma Constitu-
cional de 2006. Antes disso, sobre todas as matérias de
competéncia concorrente, a Unido sé podia legislar
quando atendidos os requisitos da chamada cldusula
da necessidade. A esse respeito, confira-se a nota de
rodapé n. 6.
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2. Competéncias concorrentes
nas Constituicoes brasileiras

A Constituicdo de 1988 é normalmen-
te tratada pela doutrina como uma
resposta ao centralismo do regime
constitucional de 1969. E ndo hd du-
vida de que, comparada ao texto da
Emenda Constitucional n® 1, de 1969,
a nova Carta ampliou a autonomia
dos entes subnacionais. Disso nao
resultou, contudo, qualquer abalo
substancial ao protagonismo legisla-
tivo da Unido. No tocante a reparticao
de competéncias normativas, a con-
centracao de poderes na Unido é uma
constante historica no Brasil, mesmo
nos periodos de maior autonomia es-
tadual. Especificamente no ambito
dalegislacao concorrente, conquanto
a Constituicao de 1988 tenha amplia-
do o rol de matérias sujeitas a disci-
plina legislativa estadual, isso pouco
significou na pratica.

A Constituicao de 1967, com a reda-
¢ao dada pela Emenda Constitucional
n° 1, de 1969, nao era sistematica no
tratamento das competéncias enu-
meradas. Relacionava em um tnico
artigo as competéncias materiais, as
legislativas exclusivas e as legislati-
vas concorrentes, cumulativas e nao
cumulativas, da Unido. O § 3° de seu
art. 8° autorizava os Estados a legislar
supletivamente sobre determinados
temas enumerados no artigo, desde
que respeitada a lei federal. Previa
ainda que, nesse ambito, o legislador
estadual poderia operar dentro dos
vazios legislativos deixados pela lei
federal, bem como disciplinar pecu-
liaridades estaduais. Como consequ-
éncia, todas as matérias enumeradas
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no art. 82 e nao indicadas em seu § 3°
constitufam competéncia legislativa
exclusiva da Uniao.

Sobre os seguintes assuntos objeto
de competéncia concorrente, cabia
ao legislador nacional expedir ape-
nas normas gerais (competéncia
concorrente ndo cumulativa): orca-
mento, despesa e gestdo patrimonial
e financeira de natureza publica; taxa
judicidria, custas e emolumentos re-
muneratdrios dos servicos forenses,
registros publicos e notariais; Direito
Financeiro; seguro e previdéncia so-
cial; defesa e protecao da satide; regi-
me penitencidrio; educacdo nacional;
desportos (art. 8%, XVII, ce g).

Em relacdo as demais matérias que
admitiam, nos termos do § 32 do art.

°, suplementacdo estadual, a com-
peténcia do legislador federal nao se
restringia a edi¢do de normas gerais,
podia abranger também normas es-
pecificas, de forma a esgotar a regula-
¢ao juridica do assunto (competéncia
concorrente cumulativa). Elas abran-
giam: a producdo e consumo; os re-
gistros publicos, juntas comerciais e
tabelionatos; o trafego e o transito
nas vias terrestres; a organizacgao, os
efetivos, a instrucao, a justica e as
garantias das policias militares, bem
assim as condig¢oes gerais de sua con-
vocacdo, inclusive mobilizacdo (art.
8%, XVIl,d e nev).

Em que pesem as frequentes compa-
racoes doutrindrias entre os modelos
de reparticdo de competéncias da
Constituicao de 1988 e da Lei Fun-
damental alema de 1949, ressaltando

z

sua proximidade, ndo é exagerado



dizer que, em alguns pontos, o regi-
me constitucional brasileiro de 1969
era até mais parecido com o alemao
do que a Constituicdo de 1988, pois
inclufa algo mais préximo da com-
peténcia concorrente da Lei Funda-
mental (relativamente as matérias
das alineas d, e, n e v do inciso XVII do
art. 8% na forma do pardgrafo tnico
do mesmo artigo da Constitui¢do de
1967, com aredacao dada pela Emen-
da Constitucional n® 1, de 1969)°.

Sobre o tema, é preciso ter presente
que a Lei de Revisdo Constitucional
n° 52, de 2006, promoveu profundas
alteragdes no modelo de reparticao
de competéncias legislativas na Ale-
manha. Antes da reforma constitu-
cional, em sede de legislacdo concor-
rente, os Estados somente podiam
atuar quando a Unido ndo fizesse
uso de sua competéncia. Ademais,
a Unido podia (e ainda pode) editar
normas detalhadas e esgotar a regu-
lacdo juridica das matérias objeto de
competéncia concorrente. Embora a
Lei Fundamental originalmente pre-
visse que, nesse ambito, a Unido s6
poderia legislar quando caracteriza-
da a necessidade de regramento uni-

° Convém reiterar que a comparacao leva em conta o
método de reparticao de competéncias, nao a quan-
tidade de temas entregues as disciplinas exclusiva ou
concorrente. Nesse dltimo aspecto, a Lei Fundamen-
tal alema certamente confere maiores possibilidades
de atuagao do legislador estadual do que qualquer das
Constituicoes brasileiras que se seguiram a de 1891.
Deve-se ponderar, contudo, que, em face da tendén-
cia da Unido de editar normas exaustivas no exercicio
da competéncia concorrente, o espaco de atuagao do
legislador estadual tedesco é menor do que pode su-
gerir a mera leitura do texto constitucional. De resto,
as competéncias concorrentes na Alemanha nao se
submetem ao mesmo regime das competéncias pre-
vistas no art. 24 da Carta brasileira. Mais assemelha-
das a estas eram as competéncias para legislacao de
quadro, suprimidas pela Lei de Revisao Constitucio-
nal n®52, de 2006.
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forme em todo o territério nacional, a
interpretacao dada ao art. 72, § 2°, da
Lei Fundamental (a chamada clausu-
la da necessidade) pela Corte Consti-
tucional alem3a, durante meio século,
foi na linha de que a verificagdo do
atendimento das condicdes habili-
tantes pela Unido ndo se sujeitava a
controle judicial, tornando discricio-
ndrio o exercicio dessa competéncia
pelo legislador federal®.

A semelhanca do que ocorria (e ainda
ocorre) na maior parte das matérias
objeto de competéncia concorrente
na Alemanha, o legislador federal, na
vigéncia da Emenda Constitucional
n° 1, de 1969, podia editar normas
exaustivas, no ambito das competén-
cias concorrentes cumulativas, nao
deixando espaco a atuacao do legisla-

% Em sua redacgao original, o art. 72, § 29, da Lei Fun-
damental alema autorizava a Unido a legislar sobre
matérias sujeitas a competéncia concorrente quando
verificada a necessidade de regulamentagao federal,
em virtude de: (i) o assunto nao poder ser regulado
efetivamente pela legislacao de cada Estado; (ii) a re-
gulacao do assunto pela lei de um Estado poder preju-
dicar os interesses de outros Estados ou os interesses
gerais; ou (iii) assim o exigir a manutencao da unida-
de juridica e econdmica, especialmente a manuten-
¢ao da uniformidade das condic¢des de vida para além
do territério de cada Estado. O dispositivo teve a sua
redacao alterada pela Lei de Revisdao Constitucional n®
42, de 1994, a qual autorizou a Unido a legislar se e na
medida em que se fizesse indispensdvel uma regula-
cao mediante lei federal, no interesse do Estado como
um todo, para o estabelecimento de condic¢oes equi-
valentes de vida, ou a preservacao da unidade juridica
ou econdmica no territério nacional. A Corte Cons-
titucional alema modificou sua jurisprudéncia, pas-
sando a fazer a verificacdo do atendimento da cldu-
sula da necessidade, somente a partir de 2002. Em
2006, a Lei de Revisao Constitucional n® 52, dispensou
a Uniao da observancia das condigdes do art. 72, § 2¢,
em mais de dois tercos das matérias constantes do rol
de competéncias concorrentes, entao ampliado. Parte
das matérias sobre as quais a Unido legisla com dis-
pensa de observancia do requisito da necessidade po-
dem ser reguladas pelos Estados mesmo que ja exista
legislacao federal a respeito. Nesse caso, prevalece a
regra lex posterior derogat legi priori. Estados e Unido
estao habilitados a regular esses temas em sua intei-
reza, e o eventual conflito de normas se resolve com a
prevaléncia da lei mais recente.
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dor estadual. E a auséncia de lei fede-
ral autorizava, por si s6, os Estados a
legislarem a respeito. A Constituicdao
de 1988 nao prevé nada equivalente a
isso, admitindo a regulacdo exaustiva
de um dado tema pela Uniao apenas:
quando se tratar de matérias de sua
competéncia privativa, nas quais os
Estados s6 podem incursionar quan-
do topicamente autorizados pelo le-
gislador complementar federal’; ou,
como se procurard demonstrar a se-
guir, quando, tratando-se de matéria
sujeita a competéncia concorrente,
nao existir diversidade nas situacoes
de fato, a reclamar regulacdes distin-
tas, de Estado para Estado, ou o es-
tabelecimento de normas nacional-
mente uniformes for essencial para
assegurar a estabilidade do pacto fe-
derativo e a seguranca juridica.

No tocante a competéncia concor-
rente ndo cumulativa, também pre-
vista em relacdo a alguns temas pela
Emenda Constitucional n° 1, de 1969,
inexistem diferencas significativas
entre os regimes constitucionais atu-
al e pretérito®. Em que pese a amplia-

7 E nesse caso, como a autorizac¢ao € para que Esta-
dos legislem sobre questdes especificas das matérias
de que trata o art. 22 da Constituicao Federal, sequer
se pode dizer que eles possam disciplinar inteira-
mente um campo temadtico relacionado nos incisos
do art. 22.

8 Da mesma forma, nao existem diferencas significa-
tiva entre a competéncia concorrente nao cumulativa
no Brasil, nos regimes de 1969 e 1988, e a competén-
cia para legislagao de quadro, prevista no art. 75 da
Lei Fundamental, em sua redagao original, tal como
interpretada pela Corte Constitucional durante o
primeiro meio século de vigéncia da Lei Fundamen-
tal. Segundo o citado artigo da Constitui¢do alema,
competia a Unido editar normas gerais e aos Estados
normas especificas sobre dados campos tematicos.
Embora a agao do legislador federal nesse ambito
também estivesse condicionada pela cldusula da ne-
cessidade, o entendimento do Tribunal Constitucio-
nal Federal, como jd afirmado, era no sentido de que
essa questdo nao se sujeitava ao controle judicial. E, a
despeito de reconhecer que as normas federais deve-
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¢do do conjunto de matérias sujeitas
a competéncia concorrente, esta sim
indicativa do alargamento da partici-
pacdo do legislador estadual a partir
de 1988, sob o aspecto estrito da téc-
nica de reparticao utilizada a Consti-
tuicao pouco inovou.

A ideia de que a competéncia legisla-
tiva da Unido para editar normas ge-
rais implica a vedacado de regramento
exaustivo do tema sujeito ao condo-
minio legislativo remonta a prépria
adocgdo desse esquema de reparticao
de competéncias no Brasil.

A Constituicao de 1934 previu, no
inciso XIX de seu art. 5%, as matérias
da competéncia legislativa da Uniao.
Algumas delas, indicadas no § 3° do
mesmo artigo, também eram passi-
veis de legislacao estadual, supletiva
ou complementar. As leis estaduais
competiria, atendendo as peculia-
ridades locais, suprir as lacunas ou
deficiéncias da legislacdo federal, sem
dispensar as exigéncias desta. Sobre
a maior parte dos temas relaciona-
dos no inciso XIX, ndo havia restri-
¢oes a disciplina federal, que poderia
ser exaustiva. Em algumas matérias,

riam dar espaco a desenvolvimento normativo pelos
Estados, o Tribunal admitiu, em diversas ocasioes,
que determinados pontos da matéria regulada pu-
dessem ser exaustivamente disciplinados por normas
federais diretamente aplicdveis as relagdes materiais.
A Lei de Revisdao Constitucional n® 42, de 1994, pro-
curou limitar o espaco de atuagao federal, determi-
nando que, em sede de competéncias para legislagao
de quadro, somente em circunstancias excepcionais
a lei federal poderia conter disposicoes detalhadas
ou diretamente aplicdveis. A mudanca de posicao da
Corte Constitucional sobre o controle judicial da ob-
servancia do requisito da necessidade restringiu ain-
da mais os poderes do legislador federal nesse ambito.
Por fim, a Lei de Revisao Constitucional n® 56, de 2002,
extinguiu as competéncias de quadro, transferindo as
matérias a elas sujeitas para o rol de competéncias
concorrentes.



no entanto, impunham-se limites a
competéncia da Unido. Assim, cabia-
-lhe tracar as diretrizes da educacgao
nacional, editar normas fundamen-
tais do direito rural, do regime peni-
tencidrio, da arbitragem comercial,
da assisténcia social, da assisténcia
judicidria e das estatisticas de inte-
resse coletivo, bem como normas
gerais sobre o trabalho, a producado
e o consumo. No tocante a questoes
ambientais, a legislacdo referente a
riquezas do subsolo, mineracao, me-
talurgia, dguas, energia hidrelétrica,
florestas, caca e pesca incluia-se no
ambito das competéncias concorren-
tes cumulativas. Como se vé, compe-
téncias concorrentes cumulativas e
nao cumulativas foram previstas na
Carta de 1934.

Também a Constituicdo de 1946 ado-
tou modelo de reparticao de compe-
téncias legislativas que contemplou
as duas variedades de competéncias
concorrentes. O inciso XV de seu art.
5° enumerou as matérias objeto de
competéncia legislativa da Unido,
algumas das quais passiveis de disci-
plina, nos termos do art. 6°, por legis-
lacao estadual supletiva ou comple-
mentar. Cabia a Unido editar normas
gerais de direito financeiro, seguro,
previdéncia social, defesa e prote-
¢ao da saide, regime penitencidrio,
bem como fixar as diretrizes e bases
da educacdo nacional. Sobre esses
assuntos, a Unido exercia competén-
cia concorrente nao cumulativa. Ja
quanto as demais matérias do inciso
XV do art. 5° as quais remetia o art.
6° da Carta, a Unido exercia compe-
téncia concorrente cumulativa. Entre
elas figuravam os mesmos temas am-
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bientais sujeitos a competéncia con-
corrente cumulativa na Constitui¢cdo
de 1934.

O papel da Unido e dos Estados no
ambito das competéncias legislativas
concorrentes ndo cumulativas passou
a ser objeto de crescente preocupa-
¢do doutrindria na vigéncia da Cons-
tituicdo de 1946. Um dos prégonos da
elaboracao tedrica sobre o assunto,
Carlos Alberto de Carvalho Pinto, em
estudo cldssico, propugnava ser ve-
dado a Uniao, no ambito de sua com-
peténcia para estabelecer normas ge-
rais de Direito Financeiro (art. 52, XV,
b, da Carta de 1946), produzir legisla-
¢do exaustiva, que nao respeitasse o
espaco de producado normativa dos
demais entes federados®.

Sob a égide da Emenda Constitucio-
nal n° 1, de 1969, Pontes de Miranda
assinalava, a respeito da legislacdo fe-
deral de normas gerais: a competéncia
da Unido ndo éilimitada, ndo esgota o
assunto, ndo no exaure, e a Constitui-
¢do impoe que se restrinja a normas
fundamentais, a diretrizes, a regras
juridicas gerais. Também a inexistén-
cia de legislacdo de normas gerais da
Unido j4 era vista pelo jurista como
autorizadora do exercicio da compe-
téncia legislativa plena pelos Estados:
enquanto ndo hd legislacdo federal, a
legislacdo estadual é aplicada, ainda
em se tratando de regra juridica geral,
ou regra juridica fundamental®. Des-

9 CARVALHO PINTO, Carlos Alberto A. de. Normas
gerais de direito financeiro. Sao Paulo: Prefeitura do
Municipio de Sao Paulo, 1949.

1 Comentdrios a Constituicdo de 1967, com a Emenda
n® 1, de 1969. Rio de Janeiro: Forense, 1987. Vol. II, pp.
169-70. No mesmo sentido, admitindo a competén-
cia legislativa plena dos Estados, na auséncia de lei
federal, manifestavam-se Oswaldo Trigueiro (Direi-
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se mesmo entendimento comungava
o STF'.

Como se pode notar, aquilo que no re-
gime constitucional de 1988 se iden-
tifica como competéncia legislativa
concorrente ja existia desde a Cons-
tituicdo de 1934. Nio representa ino-
vacao da Carta de 1988 a regra de que
o exercicio concomitante de compe-
téncias legislativas sobre um mesmo
ambito material pela Unido e pelos
Estados implica uma divisao necessé-
ria de tarefas, quando ao ente central
é atribuida a edicao de normas gerais.
O regramento das competéncias con-
correntes, constante dos paragrafos
do art. 24 da Lei Maior de 1988, ndo se
distingue em praticamente nada da
disciplina das competéncias concor-
rentes ndo cumulativas da Constitui-
¢ao de 1967, com aredagdo dada pela
Emenda Constitucional n°® 1, de 1969.
Como unica diferenca digna de nota,
tem-se a regra de que a superveni-
éncia de lei federal de normas gerais
apenas suspende a eficdcia da legisla-
¢ao estadual no que lhe for contrario
(art. 24, § 4°, da Constituicao de 1988).

to Constitucional Estadual, Rio de Janeiro: Forense,
1980, p. 86), José Afonso da Silva (Curso de Direito
Constitucional Positivo, Sao Paulo: RT, 1984, pp. 57-
8), Sahid Maluf (Curso de Direito Constitucional, Sao
Paulo: Sugestoes Literdrias, 1974, p. 117) e Michel Te-
mer (Elementos de Direito Constitucional, Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 1982, p. 55). Em sentido con-
trario, Luis Roberto Barroso (Direito Constitucional
Brasileiro: o problema da Federagdo, Rio de Janeiro:
Forense, 1982, pp. 60-1).

11 Cf.: Representagdes n® 919 (DJ de 01.07.1977) e
n® 1.135 (DJ de 25.10.1985). No julgamento da ulti-
ma agao, observou o Ministro Moreira Alves em seu
voto que, quando a competéncia da Unido se limitar
a edicdo de normas gerais, “a legislacdo do Estado,
havendo lei federal a respeito, pode suprir vazios dei-
xados por esta no tocante a principios gerais, e tem
competéncia exclusiva, respeitada a legislacao federal
de normas gerais, para disciplinar, dentro de seus ter-
ritérios, tudo o que saia do ambito da generalidade, ja
que isso recai na esfera da competéncia implicita dos
Estados-membros”.
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No regime de 1969, ante o siléncio do
texto constitucional a respeito disso,
a construcdo doutrindria e jurispru-
dencial foi no sentido de que nao se
tinha, nesse caso, suspensao da efica-
cia, mas verdadeira revogacdo'?.

No ambito das competéncias legisla-
tivas concorrentes ndo cumulativas,
a questao que mais tem desafiado os
juristas é, sem duvida, a da determi-
nacao dos limites de atuacado dos le-
gisladores nacional e estadual. Se, por
um lado, parte significativa da doutri-
na realca o cardter principiolégico e
ndo exaustivo das normas gerais, por
outro a interpretacdo que tem sido
dada ao art. 24 da Constituicdo de
1988 pelo STF vai no sentido da conti-
nuidade, em sua esséncia, do regime
anterior a 1988, no tocante as regras
de exercicio dessa competéncia pela
Uniao e pelos Estados.

3. A questao das normas
gerais

a) Normas gerais segundo a
doutrina

A despeito do grande nimero de tra-
balhos doutrindrios sobre o tema, a
compreensdo do que sejam normas
gerais continua nebulosa, ante a difi-
culdade de se fornecer uma definicao

2 Cf.: Pontes de Miranda (op. cit., pp. 178-9), Oswal-
do Trigueiro (op. cit., p. 86). Na jurisprudéncia, per-
filhando esse mesmo entendimento, cf. os votos dos
Ministros Moreira Alves e Oscar Correa, na Represen-
tagdo n® 1.135. No regime constitucional vigente, lei
estadual que teve apenas a sua eficacia suspensa pelo
advento de lei nacional de normas gerais pode voltar
a produzir efeitos, no caso de revogagao da lei de nor-
mas gerais.



que, nos casos concretos, confira ao
aplicador do Direito total seguran-
¢a na classificacdo, como gerais, das
normas constantes de legislacdo edi-
tada pelo Congresso Nacional, com
base na competéncia para expedir
normas dessa natureza. Veja-se, por
exemplo, a definicio de Carvalho
Pinto':

a) ndo sao normas gerais as que
objetivem especialmente uma
ou algumas dentre as vdrias
pessoas congéneres de direito
publico, participantes de de-
terminadas relacdes juridicas;

b) nao sdo normas gerais as que
visem, particularizadamente,
determinadas situacoes ou ins-
titutos juridicos, com exclusao
de outros, da mesma condicao
ou espécie;

€) ndo sao normas gerais as que
se afastem dos aspectos funda-

mentais ou bdsicos, descendo
a pormenores ou detalhes.

Trata-se de uma construcido formu-
lada em termos negativos. Ao invés
de dizer o que sdo normas gerais, re-
laciona caracteristicas daquilo que
ndo pode ser qualificado como tal.
Sua utilidade é inegével, mas ela nao
constitui propriamente uma defini-
¢ao de norma geral, salvo se se enten-
der que toda norma ndo enquadra-
vel em nenhuma das trés categorias
citadas deve ser considerada norma
geral.

3 Op.cit., p. 41. Na mesma linha, Moreira Neto apon-
ta que as normas gerais “devem ser regras nacionais,
uniformemente aplicdveis a todos os entes ptiblicos
(...); devem ser uniformes para todas as situacoes ho-
mogeéneas (...); e ndo podem entrar em pormenores
ou detalhes nem, muito menos, esgotar o assunto le-
gislado” (op. cit, p. 149).
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A doutrina tradicional tende a rejeitar
a ideia de que as normas gerais pos-
sam dispor sobre detalhes e mintcias
da matéria regulada, esgotando seu
tratamento normativo. Diogo de Fi-
gueiredo Moreira Neto, por exemplo,
ao conceituar as normas gerais, ad-
verte que, no ambito da competéncia
concorrente, a Unido estd limitada
a edicdo de diretrizes nacionais que
se dirigem precipuamente aos legis-
ladores estaduais, para os quais sdo
cogentes, direta e imediatamente efi-
cazes. Ademais, assinala que as nor-
mas especificas baixadas pela Unido
juntamente com as normas gerais ou
o0s aspectos especificos por acaso nes-
tas contidos ndo tém aplicacdo aos
Estados-Membros, considerando-se
normas particularizantes federais, di-
rigidas ao Governo Federal*.

1 QOp. cit., p. 161. O estudo de Moreira Neto €, certa-
mente, um dos mais aprofundados sobre o tema, e
compila extenso repertério doutrindrio a respeito do
conceito de norma geral. No mesmo diapasao, José
Afonso da Silva observa que as normas gerais “nao
regulam diretamente situagdes féticas, porque se
limitam a definir uma normatividade genérica a ser
obedecida pela legislacao especifica federal, estadu-
al e municipal: direito sobre direito, normas que tra-
cam diretrizes, balizas, quadros, a atuacio legislativa
daquelas unidades da Federacao” (Comentdrio Con-
textual a Constituigdo. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p.
280). Ainda na vigéncia da Emenda Constitucional
n® 1, de 1969, Elival da Silva Ramos sustentava: “Em-
bora o conceito de normas gerais seja timbrado por
uma certa dose de imprecisao, nao faculta ao legis-
lador federal a regulagao exaustiva da matéria, posto
que importa em circunscrever as normas federais ao
campo da generalidade, dos principios bésicos” (Nor-
mas gerais de competéncia da Unido e competéncia
supletiva dos Estados: a questao dos agrotéxicos. In:
Revista de Direito Publico. ano XIX, n. 77, jan/mar
1986, p. 130). Manoel Gongalves Ferreira Filho, nao
sem reconhecer a dificuldade de se discernir, nos ca-
sos concretos, as normas gerais das particularizantes,
também identifica as primeiras com “principios, ba-
ses e diretrizes que hao de presidir todo um subsis-
tema juridico” (Comentdrios a Constitui¢do Brasileira
de 1988. Sao Paulo: Saraiva, 1990, vol. 1, p. 195). Para
Uadi Lammégo Bulos, “normas gerais sao declaracoes
principioldgicas, dirigidas aos legisladores, condicio-
nando-lhes a agdo legiferante. Recebem a adjetivagao
de ‘gerais’, porque possuem um alcance maior, uma
generalidade e abstracdo destacadas, se comparadas
aquelas normatividades de indole local. Consequén-
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Sobre a aplicabilidade das normas
editadas pela Unido no ambito da
competéncia concorrente, embora
entenda que as normas gerais se di-
rijam precipuamente ao legislador
estadual, Moreira Neto admite a sua
incidéncia direta e imediata nas rela-
¢Oes juridicas concretas, no caso de
omissdo do legislador estadual em
editar as normas especificas, hipote-
se em que, segundo o jurista, até mes-
mo as normas especificas editadas
pela Unido seriam aplicdveis.

H4, no entanto, vozes discordantes a
sustentar a possibilidade de as nor-
mas gerais regularem pormenores e
se aplicarem diretamente as relacoes
juridicas, ndo apenas dispensando a
interpositio do legislador estadual,
mas impedindo que este disponha
de maneira diversa. Ao examinar a
competéncia da Unido para expedir

cia disso, elas ndo se prestam a detalhar mindcias, fi-
ligranas ou pormenores” (Constituicdo Federal Anota-
da. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 575). Walber de Moura
Agra, citando o estudo de Moreira Neto, assinala que
as normas gerais nao podem ser exaustivas, “devendo
apresentar acentuado critério de generalidade e abs-
tragao” (Delineamento das competéncias federativas
no Brasil. In: NOVELINO, Marcelo; ALMEIDA FILHO,
Agassiz. Leituras complementares de Direito Constitu-
cional: Teoria do Estado. Salvador: Juspodium, 2009,
p- 202). André Luiz Borges Netto, igualmente apoiado
no estudo de Moreira Neto, sustenta que as normas
gerais “sao preceitos juridicos editados pela Unido Fe-
deral, no ambito de sua competéncia legislativa con-
corrente, restritos ao estabelecimento de diretrizes
nacionais e uniformes sobre determinados assuntos,
sem descer a pormenores ou detalhes” (Competén-
cias Legislativas dos Estados Membros. Sao Paulo: Re-
vista dos Tribunais, 1999, pp. 135-6). Segundo Paulo
Gustavo Gonet Branco, normas gerais sdo “normas
nao-exaustivas, leis-quadro, principios, amplos, que
tragam um plano, sem descer a pormenores” (In:
MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Mar-
tires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direi-
to Constitucional. Sao Paulo, Saraiva, 2007, p. 775). E
Paulo Luiz Neto Lobo afirma que as normas gerais es-
tabelecem principios fundamentais e pressupostos a
serem observados pela legislacao especifica estadual,
nao podendo ser exaustivas (Competéncia Legislativa
concorrente dos Estados na Constitui¢ao de 1988. In:
Revista de Informagao Legislativa, Brasilia, ano 26, n.
101, jan/mar. 1989, p. 98).
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normas gerais de Direito Financeiro,
sob a égide da Constituicao de 1946,
observava Rubens Gomes de Sousa'®:

[Clasos haverd em que a regu-
lamentag¢do do detalhe estard
na propria esséncia da norma
geral, a fim de assegurar a ob-
servancia do principio no pré-
prio funcionamento do institu-
to juridico por ele regulado. Em
suma, a norma geral ndo € ne-
cessariamente regra de concei-
tuacdo apenas, mas também
regra de atuacao.

Na vigéncia da Constituicao de 1988,
essa mesma tese foi abracada por Ali-
ce Gonzalez Borges'S, ao aduzir que:

> Normas gerais do Direito Financeiro. In: Revista
de Direito Administrativo, n. 37, jul./set. 1954, p. 15.
Pontes de Miranda, a despeito de afirmar que a com-
peténcia da Unido para expedir normas gerais nao lhe
permitiria exaurir a normatiza¢do de um tema, pon-
tuava: “para o corte como inconstitucional, é preciso
que o legislador central tenha ido a pormenores ab-
surdos, pelo intervir em particularidades do Estado-
-membro; e.g., vedando qualquer regra juridica es-
tatal a respeito de replantio das florestas e sendo-lhe
peculiar a necessidade de certas drvores para a sua
inddstria de corantes” (op. cit., p. 170).

16 Normas gerais no Estatuto de Licitagbes e Contra-
tos Administrativos. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
1994, pp. 42-3. De acordo com Leonardo Greco, “nor-
mas gerais nao sao apenas linhas gerais, principios
ou critérios bdsicos a serem observados pela legisla-
¢ao suplementar dos Estados. Normas gerais contra-
poem-se a normas particulares. A Unido, nessas ma-
térias, pode legislar com maior ou menor amplitude,
conforme queira impor a todo o Pais uma legislacao
mais ou menos uniforme. O que a Unido nao pode é
legislar sobre assuntos particulares da esfera de inte-
resses ou de peculiaridades dos Estados” (Competén-
cias constitucionais em matéria ambiental. In: Revista
de Informagao Legislativa, Brasilia, ano 9, n. 116, out/
dez 1992, p. 146). No tratamento de detalhes, pode
ocorrer inclusive de a legislagcao nacional esgotar a re-
gulacdo do tema. Segundo Floriano de Azevedo Mar-
ques Neto, a vedac@o a que as normas gerais regulem
de maneira exaustiva determinada matéria deve ser
compreendida como um interdito a que a lei federal
“invada o campo da especificidade e particularidade
reservado a lei regional ou local. Inexistente a mar-
gem para a disciplina especificante regional ou local,
descabera falar em vedag@o ao exaurimento pela lei
federal” (Competéncias federativas na regulamenta-
¢do de estagoes rddio-base. Brasilia: ACEL, 2006, p. 28).



[A] exigéncia de generalidade
e abstracdo da norma ha de
ser atenuada, quando a enun-
ciacdo de alguns detalhes seja
essencialmente necessdria
para assentar regras de atu-
acdo, de maneira a prevenir
possiveis conflitos de atribui-
¢oes entre as entidades locais,
nos assuntos de competéncia
concorrente das ordens fede-
radas. [...] Ainda quando certos
pormenores e minucias sejam,
entdo, editados pela norma,
trata-se, em tais casos, de aten-
dimento a plena realiza¢do do
preceito constitucional que o
fundamenta - o que é, segundo
vimos, o precipuo objetivo que
justifica a prépria existéncia da
norma geral.

Uma postura intransigente quanto
aos limites de atuacdo do legislador
nacional no ambito das competén-
cias concorrentes pode conduzir a
situag6es embaracosas. Leiam-se os
incisos do art. 24 da Constituicao,
que consideram matérias sujeitas a
competéncia concorrente, entre ou-
tras, a producdo e o consumo, a pro-
tecdo ao meio ambiente, a educacao
e 0 ensino, a protecao e a defesa da
saide. Ninguém dird que a proibi-
¢do de comercializacdo de determi-
nados produtos nocivos a saide em
escala nacional possua cardter ape-
nas principiolégico ou conceitual. E,
dado o interesse publico envolvido e
a necessidade de uniformizagdo das
medidas estatais em relacao a temas
como esse, dificilmente se podera re-
cusar competéncia legislativa a Unido
para disciplind-los, ainda que, em de-
terminadas situacoes, o cardter geral
da norma esteja mais vinculado ao
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seu ambito territorial de aplicacao do
que ao objeto regulado. Nesse senti-
do, o escdlio de Celso Antdnio Ban-
deira de Mello'":

[Clumpre reconhecer como in-
cluido no campo das normas
gerais a fixacdo, pela Unido, de
padrdes minimos de defesa do
interesse publico concernente
aquelas matérias em que tais
padrboes deveriam estar asse-
gurados em todo o Pais, sob
pena de ditos interesses fica-
rem a mingua de protecado. E
que este maleficio evidente-
mente poderia ocorrer, seja por
inércia de certos Estados, seja
em determinados casos mais
especificos, por carecerem al-
guns deles de preparo ou infor-
macao técnica suficientes para
o reconhecimento e definicao
dos ditos padroes minimos
indispensdveis ao resguardo
do interesse publico quando
envolvida matéria técnica. [...]
Por sem duvida, se adota-
da inteleccao que limitasse a

70 conceito de normas gerais no direito constitu-
cional brasileiro. In: Interesse Piiblico, Belo Horizonte,
ano. 13, n. 66, mar/abril 2011, pp. 18-19. Esse ja ha-
via sido o entendimento do STF no exame da citada
Representacao n® 1.153, ao concluir ser matéria de
norma geral a classificacao de produtos agrotéxicos.
Nos termos do art. 82, XVII, ¢, da Constitui¢ao de 1967,
com a redacao dada pela Emenda Constitucional n®
1, de 1969, competia a Unido editar normas gerais de
defesa e protecao a satide, cabendo aos Estados legis-
lar supletivamente sobre a matéria. Em seu voto, o
Ministro Oscar Corréa, redator do acérdao, assinalou:
“De concordar-se em que em Pafs com as condicoes
do Brasil - na diversidade dos climas e das regioes —
se hd de admitir certa flexibilidade da aplicacao da
legislagao federal, a fim de que se nao prejudiquem
as peculiaridades regionais, que cabe respeitar. Nao,
porém, a ponto de constituir essa aplicagao obstdcu-
lo a prépria unidade federativa. Isso, parece-nos, nao
justifica certas proibi¢des que se contém na legislagao
gatcha, pois dizem respeito a prépria natureza dos
produtos. Ora: ou sdo prejudiciais — e devem receber
proibic@o nacional, pela qual a Unido é responsavel;
ou ndo sdo, e ndo ha como admiti-la no Rio Grande
do Sul.”
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competéncia da Unido a sim-
ples enuncia¢do de principios,
os riscos para a salvaguarda
de interesses capitais seriam
evidentissimos, prescindindo
mesmo de qualquer esforco
demonstrativo.

A conclusdo que se pode extrair des-
ses argumentos € que, na determi-
nacao do conceito constitucional de
norma geral, nem sempre o grau de
abstracdo com que a matéria é dis-
ciplinada serd um critério adequado,
devendo-se atentar para a existéncia
de razdes motivadoras do estabele-
cimento de uma disciplina unifor-
me, ainda que o objeto seja regulado
de forma minuciosa. Bem por isso,
Luis Roberto Barroso afirma que, no
exercicio da competéncia para editar
normas gerais sobre meio ambiente,
cabe a Unido nao apenas instituir li-
nhas orientadoras para a atividade
legislativa dos Estados, mas também
dispor diretamente sobre as matérias
que exijam logicamente a instituicdo
de regramento uniforme, pois, no
caso de atividades que devam ser de-
senvolvidas nacionalmente, de forma
continua e interligada, as exigéncias
impostas pelo Poder Piiblico em maté-
ria ambiental devem ser naturalmen-
te homogéneas'.

8 BARROSO, Luis Roberto. Federagao, transportes e
meio ambiente: interpretacao das competéncias fe-
derativas. In: TAVARES, André Ramos et alii [Orgs.].
Estado constitucional e organizag¢do do poder. Sao
Paulo: Saraiva, 2010, p. 496. Também a afirmar pos-
sibilidade de a Unido editar, no ambito da compe-
téncia concorrente, normas detalhistas, e ndo apenas
comandos de maior abstragao, dirigidos ao legislador
estadual, Fernando Vernalha Guimaraes assevera: “a
caracteristica da nao-completude da norma geral nao
h4 de ser acolhida como seu pressuposto de valida-
de. Afirma-se sua feicdo abrangente e ndo exaustiva
como uma caracteristica que marcard o seu estereo-
tipo juridico (por assim dizer) em grande parte dos
casos. Mas ndo se nega a hipétese de uma regra geral
alcancar um nivel acentuado de absorc¢ao de dado mi-

1 76 RELEITURA | jan./jun. 2013

b) Normas gerais a luz do
texto constitucional

O conceito de norma geral deve ser
buscado a luz do ordenamento cons-
titucional positivo, e ndo como con-
cepcao abstrata que destoe daquilo
que o texto constitucional estabelece.
O ponto de partida da interpretacao é
o texto, ndo aquilo que o exegeta ele-
ge como ideal ou desejavel.

A Constituicdo de 1988 alude a nor-
mas gerais em mais de uma duzia de
seus dispositivos. Em alguns deles, a
identificacdo do papel do legislador
nacional como simples enunciador
de principios e diretrizes parece bas-
tante artificial, em face mesmo da
especificidade da matéria objeto de
regulacdo. E o caso do art. 236, § 2¢,
segundo o qual lei federal estabelecerd
normas gerais para fixacdo de emolu-
mentos relativos aos atos praticados
pelos servicos notariais e de registro.
Nesse artigo, a referéncia a normas
gerais parece estar associada muito
mais a ideia de regulacdo nacional-
mente uniforme. O mesmo pode ser
dito do art. 169, § 7%, da Carta Magna,
que incumbe a lei federal estabelecer
normas gerais para disciplinar a perda
do cargo, por servidor estdvel, quando
adespesa com pessoal do ente federa-
do, superior aos limites fixados em lei
complementar, ndo for reduzida no
prazo nela fixado, mesmo com a ado-
¢ao das providéncias previstas no § 4°
do art. 169 do texto constitucional.

crocampo temdtico, desde que subjacentemente se
tenha um interesse nacional prezado pela disciplina
da norma (que exija uma regulagao uniformizada pe-
los entes federados)” (PPP - Parceria Ptiblico-Privada.
Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 319).



A Constituicdo também se refere a
normas gerais no Capitulo do Siste-
ma Tributdrio Nacional. Em seu art.
146, 111, ao dispor que compete a lei
complementar da Unido estabelecer
normas gerais em matéria tributdria,
enumera um rol extenso de matérias
que devem ser objeto de tal lei, entre
as quais a prescricao e a decadéncia.
Nesse ambito, o exercicio da compe-
téncia legislativa prevista no preceito
constitucional, por mais comedido
que seja, praticamente esgota o cam-
po de atuacgdo do legislador subna-
cional, pois dispor sobre a matéria
ndo é outra coisa sendo regular pra-
z0s, sua forma de contagem e causas
de interrupcao ou suspensao. Dificil-
mente um conjunto de normas sobre
esse assunto poderia se resumir a
enunciacao de principios®.

9 Exatamente por isso a Ministra Cdrmen Lu-
cia, do STE no julgamento do RE n® 559.943 (DJ de
26.09.2008), ao tratar do tema, afirmou: “ndo hd duvi-
da de que, relativamente a prescricao e a decadéncia
tributdrias, a Constituicao de 1988 nao dota de com-
peténcia as ordens parciais da federa¢do. Nao € possi-
vel afirmar em que consistiria uma norma geral sobre
prescricao e decadéncia tributdrias (se é que hd algu-
ma) e o que nao seria. Fica claro o objetivo da norma
constitucional de nacionalizar a disciplina, vale dizer,
de a ela conferir tratamento uniforme em ambito na-
cional, independentemente de ser ou nao norma ge-
ral”. Ao referir-se a “norma geral”, a Ministra aludiu a
nocao usualmente utilizada de norma veiculadora de
principios e diretrizes. A perplexidade com o fato de
o constituinte ter inserido o assunto entre aqueles a
serem tratados pela lei de normas gerais tributdrias
nao tem outra origem senao no descompasso entre o
conceito tradicionalmente aceito de normas gerais e
a forma como o constituinte dispds sobre isso. Uma
leitura adequada da Constitui¢ao, em lugar de afirmar
que as normas sobre prescri¢ao e decadéncia tributd-
rias sdo de aplicagdo uniforme, apesar de ndao serem
normas gerais, concluiria que elas sdo normas gerais
porque existem razoes constitucionais para o regra-
mento nacionalmente uniforme do tema, ainda que
o campo material de regulagdo seja bem circunscri-
to. No mesmo julgamento, o Ministro Cezar Peluso,
mesmo admitindo a possibilidade de regulacdao da
prescricdo e da decadéncia por normas gerais no sen-
tido que lhes é tradicionalmente atribuido, enfatizou
que o legislador nacional, ao editar o Cédigo Tribu-
tario Nacional, resolveu, “para evitar multiplicidade
conflitante de prazos diversos nas diversas modali-
dades de tributos, entre os entes da federacao, o que
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Se a compreensdo do que sejam nor-
mas gerais ndo pode estar divorciada
do texto constitucional, cabe investi-
gar o que esse mesmo texto diz a res-
peito das competéncias concorrentes
e da divisdo de tarefas entre os legisla-
dores da Unido e os dos outros entes
federados. Eis 0 que preveem os para-
grafos do art. 24 da Carta Politica:

§ 1° No ambito da legislacao
concorrente, a competéncia da
Uniao limitar-se-4 a estabele-
cer normas gerais.

§ 22 A competéncia da Unido
para legislar sobre normas ge-
rais ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados.

§ 32 Inexistindo lei federal so-
bre normas gerais, os Estados
exercerdo a competéncia le-
gislativa plena, para atender a
suas peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei fe-
deral sobre normas gerais sus-
pende a eficdcia da lei estadual,
no que lhe for contrdrio.

Extrai-se da leitura do art. 24, em pri-
meiro lugar, que a competéncia da
Unido, no ambito da legislacdao con-
corrente, ndao € absoluta, porquanto
deve se limitar a estabelecer normas

provocaria grave incerteza, tratar, de modo geral, a
questao do prazo de decadéncia e prescrigao. Se essa
lei, que é competente para fazé-lo, estabeleceu que o
prazo é um sd, entdo deu cardter geral a norma que,
com cunho unitério, disciplina a questao do prazo”.
Tem-se, aqui, o uso do termo “geral” ndo no sentido
da doutrina tradicional sobre as normas gerais, mas
significando “nacionalmente uniforme e vinculan-
te”. As razodes de seguranga juridica, justificadoras do
cardter nacionalmente uniforme da norma, também
foram mencionadas pelo Ministro Joaquim Barbosa,
na mesma oportunidade.
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gerais. Assim, ndo é correta, por es-
vaziar o mandamento constitucio-
nal, interpretacdo que considere toda
norma editada pela Unido como ge-
ral, como pretende Cretella Junior?.

Em segundo lugar, o exercicio da
competéncia legislativa plena pelos
Estados se vincula a uma finalidade
precisa: atender a suas peculiarida-
des. Nos termos do art. 24, § 32, da
Carta Magna, a inexisténcia da lei
federal sobre normas gerais autoriza
os Estados a exercer a competéncia
legislativa plena, para atender a suas
peculiaridades.

Se a finalidade precipua de suprir a
omissao legislativa da Unido € o aten-
dimento as peculiaridades estaduais,
pode-se concluir que:

(i) a normatizacdo inicial de deter-
minadas matérias, atribuida em
principio ao legislador nacional, é
condicdo para o exercicio da com-
peténcia suplementar dos Estados,
uma vez que a regulacdo das pecu-
liaridades se da dentro do quadro
delineado pelas normas gerais e
ndo em oposicdo a ele ou em sua
auséncia;

(ii) editadas as normas gerais pela
Unido, incumbe a legislacdo esta-
dual dispor sobre a matéria objeto
da competéncia concorrente para
desenvolvé-la (a competéncia esta-
dual é suplementar), preenchendo
os vazios deixados pela legislacao

20 Cf.: CRETELLA JUNIOR, José. Comentdrios a Cons-
tituicdo Brasileira de 1988, vol. 111, Rio de Janeiro: Fo-
rense Universitdria, 1991, p. 1581.
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nacional e disciplinando as pecu-
liaridades estaduais?;

(iii) ndo editadas as normas gerais
pela Unido, os Estados podem re-
gular aspectos originalmente en-
tregues a disciplina nacional, pois,
se ndo pudessem incursionar em
tais circunstancias sobre o ambito
material reservado as normas ge-
rais, ver-se-iam impossibilitados de
disciplinar a contento aquilo que
constitui matéria inexploravel pe-
las normas gerais, ou seja, as suas
peculiaridades?.

E necessdrio que existam normas
com o contetido de norma geral para
que outras, destinadas a atender a
peculiaridades, sejam editadas. Nes-
se contexto, pode-se falar de normas
gerais como condigoes de possibili-
dade para a legislacdo propria sobre
normas particulares®. Fosse de outro
modo, nao haveria necessidade de

21 Esse foi o entendimento do STF no julgamento da
ADIn®3.098 (D] n® 10.03.2006). Segundo o Tribunal, a
competéncia suplementar estadual destina-se a afei-
coar a lei de normas gerais as peculiaridades locais. E
importante destacar que o Ministro Relator, Carlos
Velloso, manifestou adesdo a corrente doutrindria que
limita o ambito material das normas gerais a princi-
pios e diretrizes com maior grau de abstracdo, sem
possibilidade de regulacdo de detalhes e pormenores.
A mesma postura ja havia sido adotada pelo Ministro
no julgamento da medida cautelar na ADI n® 927 (DJ
de 11.11.1994), da qual foi relator, ocasiao em que dis-
positivos da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, que
impunham condicoes para a alienacao de bens pu-
blicos, tiveram seu alcance restrito a Unido, por nao
serem considerados veiculadores de normas gerais.

22 Por isso mesmo, ao tratar da competéncia legisla-
tiva plena dos Estados, na auséncia de lei nacional de
normas gerais, manifestou-se a Ministra Cirmen Lu-
cia, em estudo sobre o tema: “sem um arcabouco dos
principios e fundamentos, ndo hd como se especiali-
zar o cuidado de um tema. Daf a imperiosidade de se
ter a competéncia plena, a ser exercida para suprir a
caréncia do desempenho da Uniao” (ROCHA. Cdrmen
Licia Antunes. Reptiblica e Federagdo no Brasil. Belo
Horizonte: Del Rey, 1997, p. 249).

2 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Normas gerais e
competéncia concorrente. In: Revista da Faculdade de
Direito da Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, v. 90,
1995, p. 250.



vincular a concessao de competéncia
legislativa plena aos Estados a esse
telos (“para atender a suas peculiari-
dades”), bastando que a Constituicao
pura e simplesmente atribuisse aos
entes subnacionais tal competéncia
plena. A legislacdo editada para aten-
der as peculiaridades estaduais nao
tem, portanto, propdsito derrogatdrio
da legislacdo nacional. Bem ao con-
trario disso, o peculiar ndo se coloca
em oposicdo ao geral como a excecao
é posta em face da regra. A relacao é
de complementariedade. E € por isso
que as normas gerais sio comumente
identificadas como detentoras de um
grau maior de abstragdo, pois devem
ser genéricas o suficiente para permi-
tir o tratamento legislativo das pecu-
liaridades pelos Estados.

Da leitura conjugada dos paragrafos
do art. 24 da Constituicdao, pode-se
inferir a existéncia de limites ao exer-
cicio da competéncia concorrente
tanto pela a Unido quanto pelos Esta-
dos. A Unido ndo pode, em principio,
legislar sobre situacdes de fato que
exijam tratamento legislativo diferen-
ciado de Estado para Estado, pois, se
o fizesse, estaria legislando sobre pe-
culiaridades (diz-se “em principio”,
porque haverd situacdes em que a
disciplina uniforme de uma dada ma-
téria se impord mesmo na existéncia
de peculiaridades estaduais, como
se verd adiante). Também € vedado
a Unido, em sede de competéncia le-
gislativa concorrente, editar normas
cujo ambito territorial de vigéncia
ndo seja o territério nacional. O ente
central ndo pode, pois, uniformizar
0 que ndo comporta tratamento ho-
mogeéneo, tampouco fazer as vezes
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dos Estados, regulando em lei federal
as peculiaridades de cada ente sub-
nacional, com preceitos que nao te-
nham, pois, aplicacao nacional.

Quando no exercicio de sua com-
peténcia legislativa privativa, nada
impede que a Unido edite normas
com ambito territorial de aplicacao
restrito. Nao se pode dizer que, ao
assim agir, o legislador federal neces-
sariamente ofenderia o art. 19, III, da
Constituicao, que veda aos entes poli-
ticos criar distin¢des entre brasileiros
ou preferéncias entre si. Com efeito,
tal comando nunca foi visto como
impeditivo de diferencas de trata-
mento quando as situacdes fdticas o
reclamassem, mesmo porque a iso-
nomia requer o tratamento desigual
dos desiguais. Nao por outro motivo a
legislacdo e a atuacdo administrativa
do ente central pode reservar especial
atencdo a regioes menos favorecidas,
mediante programas de desenvolvi-
mento, expressamente admitidos (e
mesmo exigidos) pela Carta Magna.
Ademais, é possivel conceber situa-
¢oes de fato que s6 se verifiquem em
determinadas regides ou Estados e
que demandem tratamento norma-
tivo por parte da Unido*. Nessa hi-
potese, cuidando-se de competéncia
legislativa privativa da Unido, negar a
possibilidade de edi¢ao de normas fe-
derais com vigéncia territorial restrita
resultaria absurdo, pois implicaria a

24 Como exemplo, tem-se a edicdo de normas sobre
a exploracao de determinados minérios, somente en-
contrdveis em alguns pontos do territério nacional.
Lei federal que regule a extragao de uranio nao tem
aplicagdo em todos os Estados. Sem embargo, a com-
peténcia privativa da Unido para legislar sobre jazidas
e minas (art. 22, XII, da Constituicao) habilita a Uniao
a produzir normas especificas sobre o assunto, com
ambito territorial de aplicagao restrito.
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impossibilidade de qualquer regula-
¢do juridica do objeto.

Ja no caso das normas editadas com
base na competéncia de que trata o
art. 24 da Lei Maior, o mesmo nao se
passa, pois constitui elemento con-
ceitual das normas gerais o ambito
nacional de sua vigéncia, a sua apli-
cacdo uniforme em todo o territério
brasileiro®. A prépria expressao “nor-

% Nesse sentido, os aportes doutrindrios de Carvalho
Pinto (op. cit., p. 41), Moreira Neto (op. cit., p. 149) e
Gomes de Sousa (op. cit., p. 14). Segundo o dltimo au-
tor, “ndo se poderd aceitar como norma geral aquela
que, embora formulada em termos genéricos, entre-
tanto, tenha a sua aplicabilidade limitada a situagdo
que materialmente s6 possa ocorrer em determinado
Estado ou em determinado Municipio”. Também Le-
onardo Greco assinala que “normas gerais sao todas
as normas emanadas da Unido, desde que aplicaveis
uniformemente a todos os Estados e a todos os cida-
daos, sem discriminagdes, ou seja, normas de apli-
cacao isonémica em todo o territério nacional” (op.
cit., pp. 142-3). Paulo José Leite Farias praticamente
reproduz as palavras de Greco, ao afirmar que normas
gerais “sao todas as normas emanadas da Unido, des-
de que aplicdveis uniformemente a todos os Estados
e a todos os cidadaos, sem discriminacoes, ou seja,
normas de aplicacao isondmica em todo o territério
nacional.” E prossegue: “tais ‘normas gerais’ na maté-
ria ambiental podem dispor apenas sobre principios
(normas-principios) ou descer a detalhes de regula-
mentacdo (normas-regras), desde que uniformes em
todo o Pais, de acordo com a maior ou menor inter-
vencdo que a Unido queira exercer nessas matérias,
deixando, consequentemente, aos Estados-membros
maior ou menor espago normativo para o estabele-
cimento de outras normas” (Competéncia federativa
e protegdo ambiental. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris Editor, 1999, p. 294). Na mesma esteira, Edu-
ardo Cambi aduz que, no exercicio da competéncia
legislativa concorrente, o Congresso Nacional atua
“com o escopo de prescrever regras nacionalmente
uniformes e, por isso, vinculantes a todos os entes fe-
derativos” (Normas gerais e a fixagdo da competéncia
concorrente na Federacao Brasileira. In: Revista de
Processo, n. 92, out/dez 1998, p. 252). Walber de Mou-
ra Agra acentua, quanto a extensdo da incidéncia da
norma geral, que ela “abrange a totalidade do Estado
nacional, configurando-se em norma de ambito na-
cional” (op. cit., p. 202). Na mesma direcao, Edis Mi-
laré aduz que, em sede de competéncia concorrente,
cabe a Unido “a regulacdo de aspectos de interesse
nacional, com o estabelecimento de normas gerais
enderecadas a todo o territério nacional” (Direito do
Ambiente, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p.
226). Diversa ndo € a posi¢ao de André Borges Netto,
para quem as normas gerais, veiculadas em leis na-
cionais, “tém aplicagao a totalidade do Estado Fede-
ral, sem exclusdao de nenhuma parcela do territério
pétrio” (op. cit., p. 130).
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ma geral” aponta para o seu alcance
nacional, contrapondo-se o geral ao
parcial, ao particular ou peculiar. Em
sede de competéncia concorrente,
normas destinadas especificamente a
regular realidades verificdveis apenas
em ambito local ou regional devem
ser obra do legislador estadual.

Editadas as normas gerais pela Unido,
aos Estados é dado preencher os va-
zios deixados pela lei nacional. Nao
editadas tais normas pelo legislador
nacional, competéncia legislativa
plena é conferida aos Estados. Como
se vé, além da disciplina das pecu-
liaridades, os Estados podem regular
matérias que constituem conteido
de normas gerais quando a Unido for
omissa, total ou parcialmente, em
editd-las. No caso de omissdo parcial
(lei federal que nao esgota o trata-
mento da matéria passivel de regula-
¢do por normas gerais), o legislador
estadual poderd preencher os vazios
deixados pela lei nacional, ja que a
Constituicao lhe franqueia suple-
mentar as normas nacionais, inclu-
sive para abrir espaco a disciplina de
suas peculiaridades?.

2 A prosperar o entendimento aqui esposado, pode-
-se reiterar a conclusao ja manifestada de que a Carta
de 1988 nao inovou substancialmente na disciplina
da competéncia concorrente ndo cumulativa. O exer-
cicio da competéncia legislativa pelos Estados, nesse
ambito, continua associado a ideia de preenchimento
dos vazios deixados pela legislagdo de normas gerais
e de regulacao de peculiaridades estaduais. Convém
observar que a Constituicdao anterior sequer associa-
va expressamente a atividade do legislativo estadual
a disciplina de peculiaridades, muito embora a cons-
trugao doutrinaria e jurisprudencial sobre o tema fos-
se nesse sentido, principalmente em face da tradi¢ao
constitucional a respeito do tema. Desse modo, em
lugar de ampliar o raio de atuacao dos Estados sobre
as matérias sujeitas a competéncia concorrente (o rol
dessas matérias foi ampliado, mas sem mudanca na
sistemdtica adotada na reparticao vertical), a Consti-
tuicao de 1988 nao fez mais do que tornar expresso
aquilo que se extrafa do texto constitucional anterior
pela via interpretativa. Nao é de se admirar, portan-



Assegurar condicoes para que os Es-
tados possam produzir legislacdo
que regule suas peculiaridades foi
considerado tdo importante pelo
constituinte que ele nao se limitou
a submeter a auséncia de normas
nacionais aos mecanismos judiciais
de tratamento da omissao legislati-
va, o0 mandado de injuncdo e a acdo
direta de inconstitucionalidade por
omissdo. Permitiu que a omissao fos-
se suprida por legislacdo prépria dos
Estados. Ainda que se possa defender
que a regulacdo de peculiaridades
ndo seja o tinico papel dos Estados no
plano da legislacao concorrente, ndo
hd como negar sua relevancia, tanto
que mereceu mencio expressa pelo
constituinte. Ela constitui, sem duvi-
da, o nicleo da competéncia estadual
em matéria de reparticao de compe-
téncias concorrentes.

H4, portanto, dois espacos de exer-
cicio das competéncias legislativas
concorrentes. No primeiro, o da regu-
lacdo especifica e estadualmente res-
trita das peculiaridades, somente os
Estados detém poder legiferante. No
segundo, o das matérias que compor-
tam ou exigem tratamento uniforme

to, que o tratamento dispensado a questao pelo STF
tenha, na esséncia, permanecido o mesmo na nova
ordem constitucional. Além da jd citada decisdo na
ADI n® 3.098, dd mostras disso o aresto que concedeu
medida cautelar na ADI n®2.396 (DJ de 14.12.2001), de
cuja ementa se retira o seguinte excerto: “O espaco de
possibilidade de regramento pela legislagdo estadual,
em casos de competéncia concorrente abre-se: (1)
toda vez que nao haja legislagao federal, quando en-
tao, mesmo sobre principios gerais, poderd a legisla-
¢do estadual dispor; e (2) quando, existente legislacao
federal que fixe os principios gerais, caiba comple-
mentagao ou suplementacgao para o preenchimento
de lacunas, para aquilo que néao corresponda a gene-
ralidade; ou ainda, para a definicao de peculiaridades
regionais. Precedentes. 6. Da legislagao estadual, por
seu cardter suplementar, se espera que preencha va-
zios ou lacunas deixados pela legislagao federal, ndao
que venha dispor em diametral objec¢ao a esta.”
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nacionalmente, existe uma primazia
normativa da Unido, admitindo-se a
producdo normativa dos Estados no
caso de omissdo do ente central, para
possibilitar a disciplina de suas pecu-
liaridades.

¢) Peculiaridades como
limites a competéncia da
Uniao

Em nenhum momento o art. 24 da
Carta Magna circunscreve o conceito
de normas gerais ao de principios ou
normas dirigidas exclusivamente ao
legislador estadual. Uma leitura que
admita a existéncia de normas gerais
com grau menor de abstracdo nao
estd interditada pelo texto constitu-
cional. O terreno sobre o qual ndo po-
dem as normas gerais avancar — isso
pode ser extraido do art. 24 — € o das
peculiaridades.

Regulacao do detalhe nao se confun-
de com regulacdo da peculiaridade.
Por peculiaridade deve-se entender
tudo aquilo que nao se reproduz de
maneira uniforme nos diversos Es-
tados. Uma dada matéria objeto de
regulacdo juridica pode ser uniforme
nos seus detalhes, no sentido de es-
tes se verificarem similar ou identi-
camente nos diferentes lugares onde
a norma é aplicada. Nessa hipétese,
a disciplina do detalhe ndo implica-
ria o tratamento normativo de pe-
culiaridades. Nesse sentido parece
se dirigir a definicdo, no julgamento
da Ac¢do Direta de Inconstitucionali-
dade (ADI) n° 3.645 pelo STF (D] de
01.09.2006), dada pelo Ministro Car-
los Ayres Britto, para quem norma
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geral, a principio, é aquela que emite
comando passivel de uma aplicabili-
dade federativamente uniforme.

Na mesma linha de considerar possi-
vel a regulacdo dos detalhes em nor-
ma geral, a Segunda Turma do STE
no julgamento do Agravo Regimental
no Recurso Extraordindrio n® 433.352
(DJ de 28.05.2010), ao analisar a cons-
titucionalidade de lei federal que ex-
cluira da incidéncia do Imposto sobre
Servicos determinadas espécies de
servicos executados por instituicoes
autorizadas a funcionar pelo Banco
Central, acentuou que a observancia
de normas gerais em matéria tributd-
ria é imperativo de seguranca juridica,
na medida em que é necessdrio assegu-
rar tratamento centralizado a alguns
temas para que seja possivel estabili-
zar legitimamente expectativas. Neste
contexto, “gerais” ndo significa “genéri-
cas’, mas sim ‘aptas a vincular todos
os entes federados e os administrados”.
Como se pode notar, igualmente nes-
se julgado, a Corte evitou adotar um
conceito de norma geral fundado
em seu maior grau de abstracdo. Ao
contrario disso, invocou razoes de
seguranca juridica para justificar o
tratamento de questdes especificas
de uma matéria sujeita a normatiza-
¢do e associou a generalidade dessa
espécie normativa ao seu ambito de
vigéncia pessoal e territorial, a sua
aptidao para vincular todos os entes
federados e todos os administrados®.

2" Também no julgamento, pela Segunda Turma, do
Agravo Regimental no Recurso Extraordindrio (RE) n®
228.339 (D] de 28.05.2010), ocorrido na mesma data,
o Ministro Joaquim Barbosa, relator do recurso, assi-
nalou: “Vale lembrar que normas gerais’ nao signifi-
cam ‘regras genéricas’. De fato, o termo ‘gerais’ alude a
predisposi¢ao normativa para submeter todos os entes
federados e administrados a mesma pauta de conduta,
como instrumento de harmonizacdo e estabilizacao
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Do que foi exposto, podem ser iden-
tificadas duas hipé6teses autorizado-
ras da edi¢do de normas gerais pela
Uniao: (i) quando o objeto regulado
nao se apresentar substancialmen-
te varidvel nas diferentes unidades
da federacao; e (ii) quando houver a
necessidade, constitucionalmente
identificavel, de uniformizacao nor-
mativa, para atender a imperativos de
seguranca juridica e de manutencao
do equilibrio federativo.

¢.1) da homogeneidade no
objeto de regulacao

O primeiro aspecto citado permite
compreender corretamente o alcan-
ce da assertiva de que norma geral é
aquela passivel de aplicacao federati-
vamente uniforme. Evidentemente, a
vinculacdo de todos os entes federa-
dos e administrados a uma determina-
danorma € decorréncia de ser ela uma
“norma geral”, endo a sua causa. Se um
dado preceito fosse geral, nos termos
do art. 24 da Constituicao, pelo sim-
ples fato de vincular a todos, a Unido
poderia, em sede de competéncia
concorrente, editar quaisquer normas,
desde que nao lhes conferisse ambito
de aplicagdo limitado. Tal raciocinio
nao pode, contudo, subsistir a luz do
que dispdem as regras dos paragrafos
do art. 24. Assim, a afirmac¢ao de que

de expectativas préprio do pacto federativo e do sobre-
principio da segurangca juridica”. Essa fungao da nor-
ma geral como estabilizadora de expectativas também
foi ressaltada por Liicia Valle de Figueiredo: “A norma
geral, se corretamente dentro de seu campo de abran-
géncia, ao contrdrio do que se pode dizer em matéria
de invasao das competéncias federativas, €, sobretudo,
fator de seguranca e certeza juridicas, portanto, tende
aigualdade e certeza da aplicagdo uniforme de dados
principios” (Competéncias administrativas dos Esta-
dos e Municipios - Licitacoes. In: Revista Trimestral de
Direito Puiblico, Sao Paulo, n. 8, 1994, p. 31).



normas gerais sdo aquelas passiveis de
aplicacao federativamente uniforme
deve ser interpretada no contexto da
auséncia de peculiaridades estaduais
a obstar a edicdo de um conjunto de
regras uniformemente aplicaveis em
todo o territério nacional.

A condicao colocada nao se verifi-
ca pela mera impossibilidade fética
de aplicacdo uniforme da norma. Se
disso se tratasse, sequer haveria es-
paco para disputa. Faleceria a Unido
competéncia para editar a norma
pelo simples motivo de que, dada a
forga incoercivel dos fatos, ela ndo se-
ria passivel aplicacdo nacional. Nao
basta que a norma seja passivel de
imposicdo nacionalmente uniforme,
é mister que tal aplicacdo nao se dé
com violéncia a autonomia estadual,
0 que ocorreria no caso de submissao,
aum esquema padronizado, de parti-
cularismos estaduais que requeiram
um regramento diferenciado.

Peculiaridade pressupde a existén-
cia de caracteristicas particulares do
objeto de regulagdo, que difere con-
forme o ambito de aplicacao. Assim,
condicoes faticas podem variar de
um Estado para outro, de modo a
justificar tratamento juridico diferen-
ciado a um dado tema, para atender
a tais pecularidades. E nesse ponto
que se encontra um dos limites da
competéncia da Unido para expedir
normas gerais e ndo necessariamente
na distin¢do entre, de um lado, prin-
cipios ou diretrizes, e, de outro, regras
ou normas de aplicacao direta.

O termo peculiaridade aponta, em
principio, para uma caracteristica
prépria de alguém, ndo partilhada
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com outros, enfim, singular. Estaria
isso arestringir a capacidade legislati-
va de um Estado a objetos e situacdes
somente verificdveis em seu territ6-
rio, que ndo apresentassem similares
fora dele? Se assim fosse, ndo caberia
ao legislador de um Estado regular,
dentro de seu territério, fen6menos
de alcance regional (verificdveis em
alguns, mas nao todos os Estados).
Por outro lado, a expressdo “normas
gerais” sinaliza um ambito de aplica-
¢do que vai além do parcial, do regio-
nal, para abranger o todo, o universo
considerado. Diversas disposicoes
constitucionais corroboram esse en-
tendimento, ao aludirem a normas
gerais em um contexto que deixa cla-
ra sua vigéncia nacional. Como exem-
plo, podem ser citados, entre outros:
o art. 22, XXI e XXVII, que se referem a
normas gerais sobre organizacao das
policias militares e sobre licitacoes e
contratos para as administracoes pu-
blicas de todos os entes federados; o
art. 61, § 1°, d, que trata da lei de nor-
mas gerais de organizacdo do Minis-
tério Publico e Defensoria Publica dos
Estados e Distrito Federal; e o art. 204,
I, que atribui a Unido a competéncia
para editar normas gerais de assistén-
cia social, cabendo aos demais entes
a coordenacao e a execucao de seus
respectivos programas na area.

Obviamente, é de todo descabida
uma interpretacdo que negue conco-
mitantemente a Unido e aos Estados
a competéncia de regular matérias
de alcance regional, pelo vacuo com-
petencial que gera. Ademais, exigir,
como condicdo para o exercicio da
competéncia legislativa estadual,
que o fenomeno disciplinado se ve-
rifique exclusivamente dentro de

RELEITURA | jan./jun. 2013 1 83



COMPETENCIA LEGISLATIVA

E NORMAS AMBIENTAIS

seu territério praticamente anularia
a possibilidade de edicdao de normas
estaduais em sede de competéncias
concorrentes. Com efeito, embora
muitas realidades sujeitas a regula-
¢do nao se reproduzam em toda a
extensao do territério nacional, pou-
quissimas se revelam tdo invulgares,
a ponto de se confinarem nos limites
de um tnico Estado. Fosse intenc¢ao
do Constituinte de 1988 franquear ao
legislador nacional, no exercicio da
competéncia legislativa prevista no
art. 24, a edicdo de normas com am-
bito de aplicacdo regional, poderia
valer-se de outra expressao, aludindo
a “normas nacionais ou regionais”’,
em lugar de “normas gerais”. Quando
a Carta Magna incumbe a Unido tare-
fas de cunho regional, fd-lo de forma
expressa, referindo-se, por exemplo,
a planos ndo apenas nacionais, mas
regionais de desenvolvimento (art.
43, § 1°, 1I), regulados em lei aprovada
pelo Congresso Nacional (arts. 48, IV,
58, § 2%, VI, e 165, § 4°).

No Direito Comparado, a experién-
cia em torno do esquema de com-
peténcias legislativas concorrentes
nao cumulativas também se dirige no
sentido de reconhecer que o poder
do ente central é de editar normas
com alcance nacional. Ao comentar
o esquema espanhol de reparticao
de competéncias que envolve, de um
lado, normas bésicas do ente central
(o Estado) e normas de desenvolvi-
mento dos entes subnacionais (as
comunidades auténomas), Ignacio
de Otto?, além de recusar uma iden-

2 Derecho Constitucional: sistema de fuentes. Barce-
lona: Editorial Ariel S.A., 1991, p. 279.
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tificacao necessdria das normas bdsi-
cas com principios, ressalta a vigén-
cia territorial nacional como uma de
suas caracteristicas:

O conceito de normas bdsicas
nao é equiparavel ao de normas
de principio, isto €, normas nao
diretamente aplicdveis que s6
constituem o marco da legis-
lacao ulterior. [...] No exercicio
da competéncia para ditar a
normativa bdsica o Estado po-
deria limitar-se certamente a
tracar principios desse tipo, de
modo que a legislacao a aplicar
seria a que dentro dela criam as
comunidades autéonomas, e o
resultado seria uma normativa
distinta em cada comunidade,
ainda que regida toda ela pelos
mesmos principios ou crité-
rios. Porém, nao € necessdrio
que assim ocorra, e o Tribunal
Constitucional tem insistido
em que o exercicio da compe-
téncia para a normativa bdsica
se presta a regular um setor da
matéria mediante normas esta-
tais diretamente aplicdveis que
impdem uma regulacao unifor-
me em toda a nag¢do. O resulta-
do serd entdo que a normativa
sobre uma matéria se compora
de normas estatais de aplicacao
geral, que contém um regime
uniforme, e da normativa de
desenvolvimento das comuni-
dades autonomas que, por sua
vez, poderd ser inteiramente li-
vre no setor ndo regulado pelo
Estado ou podera estar sujeita
aos principios que este dite
junto as normas nas quais esta-
beleceu a regulacdao uniforme.

Também o revogado art. 75 da Lei
Fundamental alemd, que previa a



competéncia legislativa concorrente
ndo cumulativa, era claro no sentido
de investir a Unido no poder de esta-
belecer prescri¢coes-quadro para a le-
gislacao estadual e de determinar que
os Estados editassem suas préprias
leis sobre o mesmo campo material,
dentro do prazo fixado na lei federal
de normas gerais. O propésito de uni-
formizacdo normativa, em ambito na-
cional, restava evidente, uma vez que
competia ao legislador da Unido criar
a moldura normativa dentro da qual
o legislador estadual deveria produzir
as normas de desenvolvimento.

Em sintese, parece razodvel concluir
que a Unido estd autorizada a editar
normas gerais sempre que nao hou-
ver peculiaridades no objeto regula-
do que exijam tratamento diferencia-
do em ao menos um Estado federado.
Naquilo em que, para fins de disci-
plina normativa, o objeto se revela
homogéneo nos diferentes Estados,
é vidvel a sua regulacao uniforme em
lei nacional. Dessarte, ndo verificadas
peculiaridades de alcance estadual
ou mesmo regional, a Unido poder4,
no exercicio de sua competéncia para
instituir normas gerais, regular na-
cionalmente a matéria, inclusive para
tratar de detalhes e pormenores.

¢.2) da uniformizacao
legislativa
constitucionalmente
exigivel

O outro aspecto delimitador da com-
peténcia da Unido para expedir nor-
mas gerais diz respeito a necessidade
de uniformizacdo legislativa, a qual
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alude a ja citada decisd@ao do STF no
Agravo Regimental no Recurso Ex-
traordindrio n°® 433.352. A existéncia
de peculiaridades no plano fético
nem sempre interditard o exercicio
da competéncia da Unido ou autori-
zard Estados a legislarem conforme
bem entenderem sobre determinado
assunto. Muitas vezes a atividade ni-
veladora do legislador nacional serd
necessdria. Isso porque é funcao das
normas gerais servir como instru-
mento de uniformizacao, para a rea-
lizacdo de valores e objetivos funda-
mentais, como a segurancga juridica
e a prépria preservacdo da estrutura
do Estado Federal. Nesse ponto, tem
inteira aplicacdo o principio herme-
néutico do efeito integrador, segundo
o qual na resolugdo dos problemas ju-
ridico-constitucionais deve dar-se pri-
magzia aos critérios ou pontos de vista
que favoregam a integragdo politica e
social e o refor¢o da unidade politica®.

A Constituicao brasileira ndo possui
dispositivo como o da Lei Fundamen-
tal alema, que alude aos pressupostos
para o exercicio de competéncia le-
gislativa pela Unido, a saber, quando
necessdria a regulacao federal, no in-
teresse da totalidade do Estado, para
o estabelecimento de condicdes de
vida equivalentes no territério nacio-
nal ou para a preservacao da unidade
juridica ou econ6mica. Sem embargo,
tais condicoes podem ser extraidas de
dispositivos esparsos da Carta brasi-
leira. Como observa Tércio Sampaio
Ferraz Junior®, ao alertar para a in-

29 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Consti-
tucional e Teoria da Constitui¢do. Coimbra: Almedina,
2003, p. 1224.

3 Op. cit., pp. 249-50.
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suficiéncia do critério 16gico-formal,
definidor de normas gerais como
principios e diretrizes:

[Plara o intérprete, a necessi-
dade de se analisar o conteud-
do num contexto finalistico se
impoe. Assim, do angulo teleo-
l6gico, a distin¢do hd de se re-
portar ao interesse prevalecen-
te na organizacao federativa.
A federacao brasileira, jd pelo
disposto no caput do art. 1°, ja
pela énfase na solidariedade,
na reducdo das desigualdades
regionais, na garantia de um
desenvolvimento nacional (art.
3% aponta muito mais para um
federalismo do tipo coopera-
tivo, que exige a colaboracgdo
dos entes federativos e confere,
correspondentemente, menor
importancia a separacdo e in-
dependéncia reciproca entre
eles. [...]

9. Ora, o federalismo coopera-
tivo vé na necessidade de uni-
formizacdo de certos interesses
um ponto bdsico da colabora-
¢do. Assim, toda matéria que
extravase o interesse circuns-
crito de uma unidade (estadual,
em face da Unido; municipal,
em face do Estado) ou porque
é comum (todos tém o mesmo
interesse) ou porque envolve
tipologias, conceituacdes que,
se particularizadas num am-
bito autébnomo, engendrariam
conflitos ou dificuldades no in-
tercambio nacional, constitui
matéria de norma geral.

Como se vé, a edicao de normas uni-
formes também se justifica pela inci-
déncia de principios constitucionais
em determinados ambitos de regula-
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¢do, a exigirem o tratamento norma-
tivo uniformizado de certas matérias.
Sempre que o tratamento uniforme de
uma dada questao for necessdrio para
evitar graves conflitos interestaduais, a
edicdo de normas gerais se justificard,
ainda que essas normas se facam sen-
tir de forma diferenciada nos diversos
Estados, dadas as peculiaridades ve-
rificadas no plano fatico. Cabe frisar,
contudo, que a acdo do legislador na-
cional nessa ultima hip6tese nao pode
ser desacompanhada de justificacdo
robusta a demonstrar que o sacrifi-
cio do poder em principio conferido
a determinado Estado para regular
suas peculiaridades se faz por exigén-
cias constitucionais de preservacao da
unidade politica e de uma estrutura
federativa harmonica e funcional.

N3o se trata, aqui, da simples invoca-
¢do de um fluido “interesse nacional”
para legitimar intervencoes do legis-
lador da Unido. E necesséria a de-
monstra¢do objetiva dos riscos que a
fragmentacao juridica pode acarretar
para a estrutura federal, bem como
de suas consequéncias negativas em
termos de seguranca juridica.

d) Sintese sobre

a delimitacdo das
competéncias da Unido e dos
Estados

Tendo em conta os argumentos ante-
riormente lancados, pode-se concluir
que:

(i) as normas gerais nem sempre po-
dem ser identificadas com princi-



pios ou diretrizes com alto grau de
abstracao;

(ii) a competéncia da Unido para edi-
tar normas gerais se destina a pro-
mover a regulacdo uniforme, no
territério nacional, de determina-
das matérias, seja pela necessidade
de se resguardarem valores consti-
tucionais relacionados a seguranca
juridica e ao equilibrio federativo,
seja pela simples inexisténcia de si-
tuacgoes de fato peculiares em nivel
estadual que justifiquem a regula-
c¢ao juridica diversificada;

(iii) o atendimento das condicdes
mencionadas no item anterior é de
facil constatacdo em normas com
elevado grau de abstragdo, o que
ajuda a compreender o porqué da
errdnea associacdo necessdria en-
tre norma geral e principio;

(iv) o objetivo precipuo da compe-
téncia concorrente dos Estados é
a disciplina de peculiaridades que
justificam o tratamento legislativo
especifico de determinadas ma-
térias em seus territorios, com a
complementacdo das normas ge-
rais editadas pela Unido, e mesmo
a incursdao no campo material re-
servado a essas normas, no caso de
inércia do legislador nacional;

(v) a distincdo entre normas gerais
e normas especificas e, por conse-
guinte, a delimitacdo dos ambitos
de atuacao legislativa da Uniao e
dos Estados devem levar em conta,
antes de tudo, os fatores indicados
nos itens ii e iv.

Em determinados dmbitos, como o
tributdrio, o orcamentdrio, o financei-
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ro e o administrativo, a autonomia le-
gislativa estadual € exigida como con-
dicdo para a propria existéncia de um
Estado estruturado como federagao®!.
Noutros ramos, uma maior extensao
das competéncias legislativas estadu-
ais ndo pode ser vista como exigéncia
indeclindvel ou um fim em si mesmo.

A distribuicao de competéncias legis-
lativas entre os diversos entes federa-

31 Com esse fundamento, o STE ao conceder a medida
cautelar na ADI n® 4.582 (DJe de 09.02.2012), suspen-
deu a eficicia de dispositivo de lei da Unido que fixava
como indice de revisdao dos proventos de servidores
estaduais e municipais o mesmo utilizado no reajuste
dos beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social.
O Tribunal entendeu que a competéncia da Unido para
dispor sobre normas gerais de previdéncia social (art.
24, XII, da Carta Magna) nao autorizava o Congresso
Nacional a, substituindo-se aos legisladores dos outros
entes federados, dispor sobre a situagdo de seus servi-
dores, no que representaria um atentado a sua autono-
mia. Diversamente, no entanto, o STE no julgamento
daADIn®4.167 (DJ de 24.08.2011), deixou de declarar a
inconstitucionalidade de lei da Unido que reservava ao
menos 1/3 da carga hordria de trabalho dos docentes
da educacao bdsica a atividades extraclasse. A mesma
lei instituiu o piso salarial nacional para esses profis-
sionais. Tal previsdao, contudo, encontra arrimo em
norma constitucional (o inciso VIII do art. 206, ainda
assim contestado por um dos julgadores, sob alegacao
de ofensa a cldusula pétrea da forma federativa de Es-
tado, eis que introduzido por emenda constitucional).
Jdno caso da fragao minima de carga hordria dedicada
a atividades extraclasse, houve empate na votagao, o
que obstou a declaragdo de inconstitucionalidade.
Metade dos ministros entendeu ser a norma nacional
amparada na competéncia para editar normas gerais
em matéria de ensino (art. 24, IX). Ora, a légica que
conduziu a declaracdo de inconstitucionalidade da
lei nacional que dispds sobre critérios de revisao de
proventos de servidores estaduais e municipais de-
veria ter conduzido a igual resultado relativamente a
norma nacional que interferiu na jornada de trabalho
de professores de Estados e Municipios. A capacidade
de os Estados-membros disporem, com autonomia,
sobre seus préprios servicos e agentes, observadas as
condi¢des impostas pela Constituicao Federal, repre-
senta uma das caracteristicas bdsicas de um Estado
organizado federativamente. Sobre o assunto, no Di-
reito Comparado, merece mencao a decisao da Supre-
ma Corte norte-americana no caso National League of
Cities v. Usery (426 US 833), na qual foi declarada nula
lei federal que estabelecia jornada médxima de trabalho
e pisos salariais unificados para servidores estaduais e
municipais. Consoante acentuou a Corte, a Constitui-
¢do nao conferiu ao Congresso poderes que possam
ser exercidos “de um modo que prejudique a integri-
dade dos Estados ou sua capacidade de funcionar efe-
tivamente em um sistema federal”.
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dos pressupde que determinadas ma-
térias serdo mais satisfatoriamente
reguladas numa determinada esfera
do que em outra. O critério alocador
nao parte da pessoa federativa, para
buscar um conjunto de competén-
cias legislativas a lhe serem atribui-
das, como indice de autonomia desse
ente. Ao contrdrio, parte da matéria,
para entdo verificar a que pessoa fe-
derativa deve ser confiada sua disci-
plina, de forma a melhor atender aos
objetivos constitucionais. Nao faz
sentido, portanto, a pretexto de refor-
car a autonomia estadual e obedecer
ao principio federativo (art. 60, § 4°,
11, da Constitui¢do), reduzir o alcance
do conceito de norma geral a princi-
pios e diretrizes, se tal distribuicao de
competéncias levar aresultados cons-
titucionalmente indesejados, como
na hipétese aventada pelo STF de
tratamento juridico diferenciado de
uma mesma situagdo de fato, geran-
do inseguranca juridica®. De resto,
nao violenta a expressao literal do art.

3 Nesse sentido, o voto do Ministro Cezar Peluso, no
julgamento da ADI n® 1007 (D] de 24.06.2006), na qual
se discutia a validade de lei estadual que fixava a data
de vencimento de mensalidades escolares. Invocada,
pelo autor da agdo, ofensa a competéncia privativa
da Uniao para legislar sobre direito civil (art. 22, I, da
Constituicao), o Estado sustentou, em defesa da cons-
titucionalidade da lei, ter agido no exercicio da com-
peténcia concorrente para legislar sobre direito eco-
noémico, relagdes de consumo, ensino e educagao (art.
24,1,V e IX). Ao discutir em que dispositivo constitu-
cional atributivo de competéncia se encaixava a ma-
téria, observou o Ministro, em resposta ao argumento
de que o objeto da lei se enquadrava entre as matérias
sujeitas a competéncia concorrente:“A Unido é que
deve ditar normas aplicdveis a todo o pais, a fim de
que um contrato nao tenha particularidade norma-
tiva em determinado Estado, outra particularidade
em Estado diverso, ou a possibilidade de os Estados
estabelecerem normas diferentes sobre o mesmo tipo
de contrato. Ou seja, o sistema de producdo, que vive
em fungao de contratos, seria, de outro modo, pertur-
bado, porque em cada Estado se teriam normas dife-
rentes. Dai, porque, em todas as matérias de compe-
téncia concorrente, reserva-se a Unido a competéncia
para ditar normas de cardter geral.”
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24, § 1°, da Carta Magna um conceito
de norma geral que inclua regras mais
detalhistas, desde que com vigéncia
nacional. O que desborda dos limites
tracados pelo art. 24, contradizendo a
sua expressao literal, € uma interpre-
tacdo que admita a existéncia de nor-
mas gerais com ambito de vigéncia
apenas regional ou estadual.

A luz do quanto foi dito supra, pode-
-se melhor compreender, por exem-
plo, por que a proibi¢do do comércio
e do uso de um dado produto quimi-
co constitui matéria de norma geral,
ainda que uma norma com tais carac-
teristicas esteja longe de veicular um
principio, além de ndo ser dirigida ex-
clusivamente ao legislador estadual,
mas ter aplicacao direta. Com efeito,
ndo existem peculiaridades locais a
justificarem tratamento diferencia-
do do tema, conforme o Estado onde
seja comercializado ou consumido.

A tendéncia a uma maior uniforma-
¢ao legislativa nas federacdes é cres-
cente. O que ocorre no Brasil nao se
distingue do que se passa em outros
paises, como bem demonstram os
problemas experimentados pela Ale-
manha no processo de integracdo eu-
ropeia, que constituiram uma das jus-
tificativas da Reforma Constitucional
de 2006. Nessa linha, Andreas Krell*
sinaliza para a necessidade, nas fede-
racoes contemporaneas, de tratamen-
to legislativo integrado e uniforme de
determinados assuntos. Segundo o
jurista, nem todos os temas objeto de

% KRELL, Andreas Joachim. Leis de normas gerais, re-
gulamentagdo do Poder Executivo e cooperagdo inter-
governamental em tempos de reforma federativa. Belo
Horizonte: Editora Férum, 2008, pp. 62-3.



normas gerais permitem suplemen-
tacdo estadual, visto que nao se trata
apenas da fixacdo de diretrizes genéri-
cas, mas também do estabelecimento
de regras especificas que devem vigo-
rar em todo o territério nacional.

Pormenores que, em um primeiro
exame, poderiam ser considerados
matéria para a legislacao especifica de
cada ente, muitas vezes devem figurar
em lei nacional, sobretudo quando o
tratamento em nivel nacional do tema
se mostra necessdrio para garantir a
observancia de principios constitu-
cionais. Normas da Unido que, por
exemplo, disciplinem o processo de li-
cenciamento ambiental de forma vin-
culante para todos os entes federados
nao perdem o cardter de norma geral
por tratarem de aspectos procedi-
mentais*. Imperativos extrajuridicos
atuam no sentido da uniformizacao
do tratamento normativo de dadas
matérias. Mesmo em uma comunida-
de de Estados soberanos e com tradi-
¢oes juridicas muito variadas, como
é a Unido Europeia, razdes de ordem
técnica e socioecondémica conduzi-
ram a uniformizacao de normas®.

3¢ Paulo Affonso Leme Machado assevera, quanto ao
licenciamento ambiental, que “a legislacao federal —
no que concerne as normas gerais — € obrigatdria para
os Estados no procedimento da autorizagao [...]. Im-
porta distinguir que a norma geral federal nao invade
a competéncia dos Estados ao se fazer presente no
procedimento da autorizagao. A norma federal — por
ser genérica, nao deverd dizer qual o funciondrio ou o
6rgao incumbido de autorizar (matéria tipica da orga-
nizagao autonoma dos Estados), mas podera dizer va-
lidamente quais os critérios a serem observados com
relacdo a protecdo do ambiente (Direito Ambiental
Brasileiro, Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 277). Essa é
também a posicao do STE conforme expresso no jul-
gamento da medida cautelar na ADI n® 3.252 (DJ de
24.10.2008).

% No caso da legislacao sobre licitagdes e contratos,
tal uniformizagao desce a pormenores como a pré-
pria forma de apresentacao dos instrumentos con-
vocatérios de certames. No caso da legislacao sobre
meio ambiente, abrange, por exemplo, a defini¢ao de
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A andlise da recente jurisprudéncia
do STF a respeito das competéncias
concorrentes indica o afastamento da
compreensdao de norma geral como
veiculadora apenas de principios e
diretrizes. Em lugar dessa nocgdo, a
Corte tem optado por perquirir sobre
possiveis razdes constitucionais justi-
ficadoras de uma disciplina uniforme
de certos temas, mesmo quando a lei
da Uniao regula de maneira minucio-
sa 0 seu objeto, como se verd, relati-
vamente a questdes ambientais, na
proxima secao.

Quanto a compreensao da légica que
preside as competéncias concorren-
tes, cumpre, por fim, advertir que se
o Congresso Nacional, ao exercer sua
competéncia legislativa, se absteve
de ingressar no campo material re-
servado aos Estados, o das peculiari-
dades, a legislacao estadual ndao pode
dispor contrariamente aos preceitos
da lei nacional. Fosse de outro modo,
as normas gerais seriam um nada ju-
ridico, contornavel ao mero talante
do legislador de cada ente federado.
Esquemas de reparticao vertical nos
moldes do previsto no art. 24 da Cons-
tituicdo pressupdem a supremacia
das normas gerais, entendida como a
capacidade de condicionar a a¢dao do
legislador estadual, ndao podendo ter
vigéncia normas suplementares que
as contrariem.

Consoante observou o Ministro Se-
pulveda Pertence, do STE no julga-
mento do Recurso Extraordindrio n®

espécies animais e vegetais sujeitas a protecao espe-
cial pelos membros da Unido Europeia, bem como a
designacao de dreas de preservacao, propostas pelo
préprio Estado-membro onde se localizar, ou mesmo
sem a sua iniciativa.
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377.457 (DJ de 19.12.2008), ao discor-
rer sobre as relacoes entre lei com-
plementar sobre normas gerais tri-
butdrias e as demais leis tributdrias:
onde houver campo proprio para a lei
complementar ditar normas gerais, é
manifesto que a ela, ao seu contetido,
estard sujeita a lei ordindria. Af, ndo
s6 a lei federal, mas as leis municipal
e estadual. No mesmo diapasdo, o
voto do Ministro Mauricio Correa, na
ADI n® 2.656, ao aduzir que, quando
se tratar de competéncia legislati-
va concorrente, as normas estaduais
porventura existentes e contrdrias a
legislacdo federal sdo consideradas
ineficazes, assim como aquelas que
digam respeito a regras gerais. Se cabe
ao legislador estadual fazer a suple-
mentacao da lei federal, de tal ativi-
dade nao podem resultar antinomias.
Bem porisso o § 4° do art. 24 da Carta
Magna preveé que a superveniéncia de
lei federal sobre normas gerais sus-
pende a eficdcia de lei estadual, no
que lhe for contrério.

lll. NORMAS GERAIS E MEIO
AMBIENTE

1. Modelos de alocacao de
competéncias legislativas em
matéria ambiental

Os aspectos da existéncia humana
sujeitos a regulacdo juridica costu-
mam ser por demais complexos para
se deixarem exprimir em termos de-
signativos de partes estanques da re-
alidade, precisamente delimitdveis,
unidimensionais e imisciveis. Alguns
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temas, em particular, notabilizam-se
pela sua transversalidade. Nao h4, por
exemplo, como dissociar a protecdo
ao meio ambiente da regulacdo do
uso da propriedade e do exercicio de
atividades econdmicas. Medidas que
impoem restricdes ao exercicio de
atividades danosas ao meio ambien-
te possuem, pois, esse duplo cardter.
E, quando se qualifica a saide como
um campo temadtico individualizado,
a edicdo de uma mesma norma pode,
em alguns casos, ser vista como o
exercicio da competéncia legislativa
sobre trés matérias: meio ambiente,
economia e saude.

Sob a perspectiva da atribuicdo de
poderes legislativos em um Estado,
tal segmentacdo temdtica nao cria
maiores dificuldades quando com-
pete a um unico 6rgdo ou instancia
expedir as normas. Estados descen-
tralizados, contudo, caracterizam-
-se ordinariamente pela reparticao
de competéncias legislativas entre
o ente central e os subnacionais. A
depender de como essa distribuicao
seja feita, a transversalidade de deter-
minadas questdes pode dar azo a re-
levantes dividas quanto a que esfera
serd competente para regula-las.

Além desse problema de intercone-
xdo entre o meio ambiente e outros
ambitos temdticos, conflitos de com-
peténcia podem surgir quando o or-
denamento constitucional estabelece
um condominio legislativo, atribuin-
do poderes ao ente central e aos sub-
nacionais para regular um mesmo
campo material. Quando se trata de
competéncia concorrente cumulati-
va, é necessdrio estabelecer qual ins-



tancia terd a primazia. Normalmente,
ela € conferida ao ente central, como
o faz a Lei Fundamental alema (art.
31) e a Constituicdao norte-americana
(artigo VI).

J& no caso da competéncia concor-
rente nao cumulativa, o espaco de
atuacao de cada legislador é defini-
do por um critério ndo propriamen-
te hierdrquico, mas de preestabele-
cimento de limites dentro dos quais
tanto o ente central quanto os sub-
nacionais devem se conter. Assim,
alude-se a edicao, por aquele, de nor-
mas gerais (art. 24 da Constituicao
brasileira), de uma legislacdao bdsica
(art. 149 da Constituicao espanhola),
de principios fundamentais (art. 117
da Constitui¢do italiana) ou de pres-
crigoes-quadro (o revogado art. 75 da
Lei Fundamental alema). Nesse pon-
to, a grande dificuldade reside, como
ja visto, na fixacao desses limites.

Esquemas variados de reparticao
constitucional de competéncias legis-
lativas sdao adotados quando se trata
de matérias afetas ao meio ambien-
te. O constituinte italiano optou por
atribuir praticamente toda a matéria
a regulacao pelo legislador nacional,
ao estatuir que lhe compete, com ex-
clusividade, legislar sobre a tutela do
meio ambiente e dos ecossistemas
(art. 117, s). Como ressaltado ante-
riormente, isso ndo elimina de todo
os riscos de ocorrerem conflitos de
competéncia, na medida em que ma-
térias conexas podem ser objeto de
competéncia concorrente ou reser-
vada as regides da Itdlia (as unidades
descentralizacdo territorial daquele
pais). A prote¢do a sauide, por exem-
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plo, é matéria de competéncia con-
corrente, em sede da qual incumbe
ao poder central apenas editar a le-
gislacdo de principios fundamentais.

A Constitui¢do norte-americana, por
sua vez, foi elaborada em um momen-
to histérico no qual a questdo am-
biental nao se colocava como tema a
ser tratado em norma constitucional.
A inexisténcia de alusdo ao meio am-
biente na Secdo 8 de seu Artigo I, que
trata das competéncias do Congresso,
permitiria concluir que o assunto deve
ser objeto de regulacao pelos Estados,
ante o disposto na Décima Emenda,
que trata dos poderes reservados. Na
prética, porém, o legislador federal
aprovou, sobretudo a partir da segun-
da metade do séc. XX, copiosa legisla-
¢do ambiental, que o Poder Judicidrio
ndo apenas considerou vdlida, mas
também prevalente, quando em con-
flito com a legislagdo estadual. Isso se
deu em razdo da exegese amplissima
conferida pela Suprema Corte a com-
peténcia do Congresso para regular o
comércio exterior e interestadual (a
commerce clause), que admitia a regu-
lacdo federal até mesmo de atividades
de cardter puramente intraestadual.
Assim, por essa via indireta, o legis-
lador nacional logrou assumir o mes-
mo papel que desempenharia caso a
Constitui¢do previsse expressamente
uma competéncia concorrente cumu-
lativa em matéria ambiental.

A exemplo da Constitui¢do dos Es-
tados Unidos, a australiana tam-
bém ndo menciona expressamente
a questdo ambiental como objeto
de regulacao por parte do legislador
nacional. O Poder Judicidrio, no en-
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tanto, reconheceu a validade de le-
gislacdo federal de protecao ao meio
ambiente, editada com base na com-
peténcia do Parlamento para legislar
sobre o comércio, bem como naquela
dirigida a internalizar compromis-
sos assumidos pela Austrdlia em tra-
tados internacionais. Assim, por via
indireta, como nos Estados Unidos, o
Parlamento australiano detém com-
peténcia para legislar sobre questoes
ambientais, ainda que o assunto este-
ja originalmente no &mbito dos pode-
res reservados aos Estados.

Como os Estados Unidos, a Suica
adotou o sistema de enumeracao,
no texto constitucional, dos poderes
do ente central (a Confederacao), re-
servando aos entes subnacionais (os
CantOes) as competéncias que nao
fossem expressamente atribuidas
aqueloutro. A exemplo do que ocor-
reu em outras federacdes, as compe-
téncias federais na Suica foram pro-
gressivamente ampliadas ao longo do
século XX (por sucessivas reformas
constitucionais).

A Constituicdo suica em vigor, apro-
vada em 1999, submete os temas afe-
tos ao meio ambiente a um esquema
de competéncias legislativas concor-
rentes. A maior parte deles pode ser
regulada minuciosamente pelo legis-
lador nacional. Nessa categoria, que
inclui, de forma genérica, a protegao
do meio ambiente e, especificamen-
te, da fauna e da flora (arts. 74, 78 e
80), o ente central pode expedir legis-
lacdo exaustiva®*. Os Cantoes podem

% A competéncia genérica para legislar sobre a defesa
do meio ambiente tem sido entendida como autori-
zadora do alargamento do raio de acdo do legislador
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legislar sobre a matéria enquanto e
na medida em que a Confederacao
nao tenha feito uso de sua competén-
cia. Trata-se, pois, de um esquema de
competéncias concorrentes cumula-
tivas. Em relacdo a alguns assuntos,
contudo, a Confederacdo somente
dispoe de poderes para estabelecer
principios (Grundséitze) que devem
ser observados pelos Cantdes, ao edi-
tarem suas proéprias leis. Isso ocorre
relativamente a ordenacao territorial,
a alguns tépicos da gestdo de recur-
sos hidricos, a protecdo das florestas,
acaca e apesca (arts. 75, 76, 77, 79).

A Lei Fundamental alema optou origi-
nalmente por um modelo que inclufa
competéncias legislativas concorren-
tes cumulativas e ndo cumulativas
em matéria ambiental. Em ambos os
casos, o exercicio da competéncia le-
gislativa pela Unido devia atender as

federal. Consoante observa Jordi Jaria i Manzano: “na
Suica, interpreta-se unanimemente a competéncia
atribuida a Confederacao pelo art. 74 da Constitui-
¢ao como uma faculdade de intervengao ampla que
funciona horizontalmente e que, portanto, permite,
no cumprimento do mandato para cuja realizacdo foi
atribuida, intervir normativamente de maneira par-
ticularmente ampla para proteger o meio ambiente.
Como consequéncia dessa interpretacdao, pode-se
concluir que a protecao ao meio ambiente favorece
tendéncias centralizadoras, justificadas, aparente-
mente, pela finalidade de buscar uma racionalizagao
da matéria. Apesar disso, no caso da Suica, devemos
ressaltar que um conjunto de normas nao escritas e
de usos politicos no funcionamento das instituicoes
federais, além da sua prépria estrutura interna e, in-
clusive, de sua composicao, fazem dificilmente ima-
gindvel que a Confederagao utilize esse titulo com-
petencial tdo amplamente configurado para esvaziar,
de modo tortuoso, as competéncias dos Cantoes” (La
distribucién de competencias en materia de medio
ambiente en Suiza. In: Revista de Estudios de la Ad-
ministracion Local y Autondmica, n. 294-295, jan/ago
2004, p. 469). A ampla disciplina de questdes ambien-
tais pela Confederacao também se vé facilitada pela
circunstancia de nao haver controle jurisdicional de
constitucionalidade da legislacao federal na Suica,
uma vez que o art. 190 da Constituicao intedita todos
os tribunais de recusarem aplicac@o ao Direito Fede-
ral. Ademais, seu art. 49, n. 1, prevé a primazia do Di-
reito Federal sobre o Cantonal.



condig¢oes estabelecidas na cldusula
da necessidade (art. 72, § 29%. O que
aconteceu de fato, porém, foi uma
intensa producao legislativa federal
— nao apenas sobre meio ambiente,
mas sobre todas as matérias objeto
de competéncia concorrente e para
legislacdo de quadro -, com o assen-
timento do Tribunal Constitucional.
Minimo foi o papel inibidor da cldu-
sula da necessidade e da ideia de que,
em sede de legislacdo de quadro, a
Unido deveria ser restringir a expedir
normas gerais.

Poucos anos depois de o Tribunal
Constitucional alemdo iniciar um
controle mais rigido das condicio-
nantes ao exercicio de competéncia
legislativa pela Unido, foi promovi-
da reforma na Lei Fundamental que
eliminou as competéncias para le-
gislacao de quadro, distribuindo as
matérias ambientais entre aquelas
sujeitas aos esquemas de: (i) compe-
téncia concorrente cumulativa, com
prevaléncia das normas editadas pela
Unido; (ii) competéncia concorrente
de divergéncia, com prevaléncia das
normas mais recentes, sejam elas edi-
tadas pela Unido ou pelos Estados-
-membros. Relativamente a algumas
competéncias concorrentes cumula-
tivas, manteve-se a exigéncia de aten-
dimento a cldusula da necessidade
para a produgao legislativa da Uniao.

O abandono do esquema de legisla-
¢ao de quadro pela Alemanha nao
deixou o Brasil isolado no uso do mo-
delo de competéncias legislativas ndao
cumulativas em matéria ambiental. A

37 Cf. nota de rodapé n. 6.
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Constituicao argentina, por exemplo,
dispde, em seu art. 41, que compete
a Nacdo ditar as normas que conte-
nham os pressupostos minimos de
protecao ao meio ambiente, cabendo
as provincias editar as normas neces-
sdrias para complementd-las. Igual-
mente a Constituicdo espanhola, em
seu art. 149, n. 23, diz competir ao Es-
tado (governo central) editar a legis-
lacdo basica sobre protecao ao meio
ambiente, sem prejuizo das facul-
dades das comunidades autdbnomas
de estabelecer normas adicionais de
protecao. E, como visto, também a
Constituicao suica utiliza o esquema
de competéncias concorrentes nao
cumulativas em relacdo a alguns te-
mas ambientais.

Diversas razdes sdo apontadas tanto
para a atribuicdo de competéncias
legislativas sobre meio ambiente aos
Estados quanto para a concessdo de
monopdlio a Unido, no tratamento
legislativo desse campo temdtico®.

Quem defende uma maior descen-
tralizacdo das competéncias legisla-
tivas o faz sob o argumento de que
a atribuicdo de poderes aos Estados
pararegular a matéria permitiria uma
maior adaptacdo das normas as dife-
rentes realidades locais, o que ndo se-
ria possivel no caso de uma legislacao
nacionalmente uniforme. Ademais, a
edicdo de leis estaduais possibilitaria
que as normas ambientais refletis-

3 A exposic@o que se segue € baseada em Richard B.
Stewart (Pyramides of Sacrifice? Problems of Federa-
lism in Mandating State Implementation of National
Environmental Policy. In: The Yale Law Journal, vol.
86, 1976, pp. 1210-1222) e Gerda Lohr (Environmental
Decision-Making in a Federation, Mannheim: Univer-
sitdit Mannheim, 2006, pp. 60-86).
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sem mais fielmente as preferéncias
dos habitantes do territério onde
fossem aplicadas, considerando-se
a heterogeneidade dessas preferén-
cias entre as diversas regioes de um
mesmo pais. Haveria, pois, maiores
condi¢cbes para o controle e acom-
panhamento popular das decisoes
do legislador em matéria de meio
ambiente, pois o processo decisério
se daria mais proximamente a po-
pulacdo afetada pelas decisoes legis-
lativas, que teria mais condicdes de
influencid-las.

Outro argumento pré-descentraliza-
¢ao € o de que ela favorece o experi-
mentalismo, permitindo o aproveita-
mento de boas normas e o descarte
dalegislacao ruim. Experiéncias bens
sucedidas em um Estado poderiam
ser replicadas nos demais. Em um
cendrio de legislacdo nacionalmente
uniforme, as oportunidades de ex-
perimentacdo seriam menores € 0s
efeitos, para o bem ou para o mal, das
tentativas teriam uma escala muito
maior. De resto, a imposicao de uma
mesma legislacdo em todo o territ6-
rio nacional poderia gerar resistén-
cias da parte dos Estados que com ela
ndo concordassem, o que seria ainda
mais grave caso coubesse as autori-
dades estaduais a competéncia ad-
ministrativa de execucdo dessas leis,
resultando em um deficit de imple-
mentacado dos comandos normativos.

Ja segundo uma abordagem favordvel
a centralizacdo, o estabelecimento
de normas ambientais nacionalmen-
te uniformes evita o surgimento de
distor¢cdes competitivas entre os Es-
tados. Os impactos econémicos pro-
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duzidos por medidas protetoras do
meio ambiente podem dar ensejo a
dois tipos de consequéncias: o nivela-
mento por baixo (race to the bottom)
ou a instituicao de restricdes econod-
micas entre os Estados.

O primeiro fendmeno se caracteri-
za pela progressiva diminuicdo das
exigéncias da legislacdo ambiental,
com o objetivo de atrair mais inves-
timentos ou impedir que os agentes
econdmicos transfiram os fatores de
producao para outros Estados. No li-
mite, a adocao desse tipo de postura
por todos os Estados conduz a uma
reducdo global nos niveis de prote-
¢dao ambiental e de bem-estar social
na federacdo. O segundo problema,
a instituicdo de restricoes econdmi-
cas ao comércio interestadual, pode
ocorrer quando um Estado, ndo pre-
tendendo reduzir os niveis de prote-
¢do em seu territorio, procura reduzir
suas desvantagens competitivas atra-
vés de medidas protecionistas contra
Estados que adotem legislacdo me-
nos protetora do meio ambiente.

Ainda segundo a perspectiva centra-
lizadora, o legislador nacional estaria
mais imune a pressdes de agentes
econdmicos locais na edi¢do de nor-
mas ambientais, podendo atuar com
maior independéncia. Nesse cendrio,
os riscos de um deficit de protecdo se-
riam menores. A legislacao nacional-
mente uniforme atuaria igualmente
no sentido de reduzir o problema das
externalidades negativas no plano in-
terestadual®®, uma vez que a poluicao

3 Externalidades negativas sdo os efeitos colaterais
que a atividade de um agente econdmico produz so-



ou degradacdo ambiental tolerada
pela legislacdo de um Estado pode
produzir reflexos negativos sobre a
qualidade de vida da populacdao de
outro Estado. Isso é bastante eviden-
te em relacdo a diversos problemas
ambientais, dados seus impactos
transfronteiricos, alguns de alcance
global. E, até mesmo em funcao do
tratamento em nivel mundial des-
sas questdes, a vigéncia de normas
uniformes no territério de um pais
parece constituir pré-requisito para
a negociacao e celebracao, por seu
governo, de acordos internacionais
sobre o assunto.

A abordagem centralizadora ressalta
ainda que uma legislacdo nacional-
mente uniforme atenderia, em me-
lhor medida, as exigéncias de justica
distributiva, pois as diferencas no
grau de desenvolvimento econdmico
dos Estados podem conduzir, em um
cendrio de diversidade de legislacoes,
a desigualdade na qualidade de vida,
sob a 6tica ambiental. Estados mais
pobres e desejosos de atrair investi-
mentos, ao reduzirem o grau de pro-
tecdo ambiental em seus territérios,
promovem desenvolvimento as cus-
tas da qualidade do meio ambiente.
Diferentemente da situacdo em que
os Estados sdo deixados a propria
sorte, as desigualdades regionais po-
deriam ser reduzidas por medidas re-
distributivas da Unido, sem necessi-
dade do estabelecimento de padrdes
dispares de degradacdo ambiental,
na hipétese de uma legislacdo am-
biental nacionalmente uniforme.

bre terceiros, diminuindo-lhes o bem-estar, sem que
haja compensagao por isso.
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Por fim, a perspectiva centralizado-
ra enfatiza as vantagens proporcio-
nadas pela economia de escala, no
caso de atribuicdo de competéncias
legislativas a Unido. Em lugar da mul-
tiplicacao de esforcos, a coleta de
informacodes e a pesquisa que subsi-
dia a elabora¢do de normas e de po-
liticas publicas relacionadas ao meio
ambiente seria aproveitada no trata-
mento de todas as questdes similares.

2. 0 esquema adotado pela
Constituicao de 1988

A Constituicdo brasileira de 1988
identifica nao apenas competéncias
legislativas concorrentes, mas tam-
bém privativas em matéria ambien-
tal. E privativo da Unido legislar sobre
dguas, jazidas, minas e outros recur-
sos naturais, bem como atividades
nucleares de qualquer natureza (art.
22, IV, XII, XXVI). A Unido, aos Estados
e ao Distrito Federal compete legislar
concorrentemente sobre florestas,
caca, pesca, fauna, conservagdo da
natureza, defesa do solo, dos recursos
naturais, prote¢do do meio ambiente,
controle da poluicao, protecdo ao pa-
trimonio turistico e paisagistico, bem
como responsabilidade por dano ao
meio ambiente (art. 24, VI, VII, VIII).
No ambito da legislacdo concorren-
te, como ja visto, a competéncia da
Unido deve limitar-se a estabelecer
normas gerais, ndo excluindo a com-
peténcia suplementar dos Estados,
que podem ainda exercer competén-
cia legislativa plena, quando néo edi-
tada alei de normas gerais pela Uniao
(art. 24, §§ 1° a 3°. Aos Municipios
compete suplementar as legislacoes
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nacional e estadual, naquilo que cou-
ber (art. 30, II).

Uma primeira dificuldade decorrente
desse esquema de reparticao consis-
te na intersecao de temas sujeitos as
competéncias privativa e concorren-
te. Normas sobre a preservacao dos
recursos hidricos ndo deixam de ser
normas de defesa dos recursos natu-
rais. A definicao da regra de compe-
téncia aplicdvel pode, nesses casos,
ser dada a partir da maior especifi-
cidade do tema. No exemplo dado,
poder-se-ia dizer que, quando as
normas de defesa de recursos natu-
rais se referirem a recursos hidricos,
prevalecerd a competéncia privativa
da Unido.

Esta é uma solucdo menos tormen-
tosa do que a exigida noutros casos
de classificacao de um determinado
assunto como sujeito a competéncia
concorrente ou a privativa da Uniao.
Ajurisprudéncia do STF tem oscilado
no exame da constitucionalidade de
leis estaduais quando o tema regula-
do pode se enquadrar na competén-
cia do art. 22, VIII (comércio exterior
e interestadual), ou na do art. 24, V
(producdo e consumo), da Constitui-
¢ao. No limite, qualquer norma sobre
producao e consumo pode produzir
interferéncias no comércio interes-
tadual. Contudo, em se dando essa
extensao a competéncia privativa da
Unido para disciplinar o comércio
interestadual, a competéncia concor-
rente do art. 24, V, resultard totalmen-
te esvaziada®. O mesmo problema

1 A esse respeito, cf.: Tavares (op. cit., pp. 170 e ss).
No direito norte-americano, como ja mencionado,
a commerce clause da Constituicdo, que confere ao
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nao se coloca no caso da competén-
cia para legislar sobre dguas, porque
esse tema constitui um subconjunto
do tema mais amplo, objeto da com-
peténcia concorrente.

As maiores dificuldades interpretati-
vas, contudo, residem na separacdo
dos espacos reservados aos legisla-
dores nacional e estadual, no 4mbito
da competéncia concorrente em ma-
téria ambiental, o que serd objeto de
exame a seguir.

3. A jurisprudéncia do STF

Ao enfrentar o problema da extensao
da competéncia do legislador nacio-
nal para editar normas gerais sobre
meio ambiente, o STF tem atuado na
linha de confirmar a tese de que tais
normas nao se restringem necessa-
riamente a principios e diretrizes com
elevado grau de abstracao. Mais que
isso: em trés arestos da Corte, pode-se
inclusive deduzir que a deliberacdo
foi no sentido contrario ao da defesa
doutrindria da qualificacao das nor-
mas gerais ambientais como standar-
ds minimos de concretizacado de prin-
cipios, a constituirem um piso que

Congresso poderes para regular o comércio exterior e
interestadual, tem sido utilizada historicamene como
fundamento para o elastério do ambito de atuagao do
legislador federal. No caso brasileiro, contudo, a ques-
tao é mais delicada, em face do rol de competéncias
concorrentes. O enquadramento automdtico, como
matéria do art. 22, VIII, da produca@o e do consumo,
tornaria sem sentido a previsdao do art. 24, V. Como
exemplos da instabilidade da jurisprudéncia do STF
arespeito, vejam-se as decisdoes na ADIMC n® 750 (DJ
de 11.09.1992) e na ADI n® 2.832 (DJ de 20.06.2008),
ambas impugnando leis estaduais que determinavam
a colocacao de informacgdes ao consumidor no rétulo
de produtos. No primeiro caso, houve suspensao da
eficdcia da lei, por ofensa ao art. 22, VIII. No segundo,
conclusdo pela constitucionalidade do ato normativo
estadual, com base no art. 24, V, da Constituicao.



poderia ser suplantado por exigén-
cias mais rigorosas da legislacdo esta-
dual. Isso enfraquece a tese, propug-
nada por alguns estudiosos do Direito
Ambiental e discutida mais a frente,
segundo a qual, havendo legislacdo
de diversas esferas sobre um mesmo
assunto, deve prevalecer a norma que
assegure, em maior medida, a defe-
sa do meio ambiente. Nos referidos
julgados, o STF declarou inconstitu-
cionais leis estaduais que eram mais
rigorosas na defesa do meio ambiente
do que a legislacdo federal.

Os dois primeiros casos versaram so-
bre a constitucionalidade de leis dos
Estados do Mato Grosso do Sul e Sao
Paulo que proibiram diversas ativida-
des relacionadas ao amianto, como
sua fabricacdo, ingresso, beneficia-
mento, comercializacdo e estocagem
no territério daquelas unidades da
Federacdo. Ao julgar a ADI n°® 2.396
(DJ de 01.08.2003), o STF declarou
a inconstitucionalidade da lei sul-
-matogrossense, sob o argumento de
extrapolacdo da competéncia legisla-
tiva suplementar, haja vista a existén-
cia de Lei da Unido (Lei n®9.055, de 12
de junho de 1995), colidente com as
disposicoes da lei estadual. Na emen-
ta do acérdao naquela acdo restou
consignado:

[V]erifica-se que ao determi-
nar a proibicdo de fabricacao,
ingresso, comercializacao e
estocagem de amianto ou de
produtos a base de amianto,
destinados a construcdo civil, o
Estado do Mato Grosso do Sul
excedeu a margem de compe-

téncia concorrente que lhe é
assegurada para legislar sobre
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producdo e consumo (art. 24,
V); protecao do meio ambiente
e controle da poluicdo (art. 24,
VI); e protecao e defesa da sau-
de (art. 24, XII).

A Lei n® 9.055/95 disp0Os ex-
tensamente sobre todos o0s
aspectos que dizem respeito
a producdo e aproveitamento
industrial, transporte e comer-
cializacao do amianto crisotila.
A legislacao impugnada foge,
e muito, do que corresponde a
legislacdo suplementar, da qual
se espera que preencha vazios
ou lacunas deixados pela legis-
lacao federal, ndo que venha a
dispor em diametral objecdo a
esta. Compreensdao que o Su-
premo Tribunal tem manifes-
tado quando se defronta com
hipéteses de competéncia le-
gislativa concorrente.

No julgamento da ADI n° 2.656 (D] de
01.08.2003), a decisao da Corte foi na
mesma direcao, concluindo pela in-
constitucionalidade da lei paulista,
por ofensa a competéncia privativa
da Unido de legislar sobre comércio
interestadual, minas e recursos mine-
rais (art. 22, VIII e XIII, da Carta Mag-
na), bem como a competéncia do le-
gislador federal para instituir normas
gerais sobre produ¢do e consumo,
protecao e defesa da satide e do meio
ambiente (art. 24,V, VI e XII, da Cons-
tituicao Federal). Conforme aponta-
do, na oportunidade, pelo Ministro
Mauricio Correa, relator da acao, em
tema de protecdo e defesa da satide
publica e meio ambiente, a questdo
do uso de amianto ndo revela qual-
quer particularidade que justifique a
excegdo pretendida pelo Estado de Sdo
Paulo. Como se evidencia, trata-se de
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questdo de interesse nacional, sendo
legitima e cogente a regulamentagdo
geral ditada pela Unido Federal. A ne-
cessidade da existéncia de particula-
ridades a justificarem o exercicio da
competéncia concorrente pelo Esta-
do aponta na direcdo da exegese an-
teriormente feita a respeito dos limi-
tes de atuacgdo do legislador estadual
na disciplina das matérias constantes
do art. 24 da Carta Magna.

Exclusivamente sob a perspectiva da
competéncia para legislar sobre meio
ambiente, protecdo e defesa da sau-
de, as leis estaduais protegiam, com
maior intensidade, os bens juridicos
tutelados. Ademais, encontra-se con-
signado na prépria ementa supra-
transcrita que a lei da Unido dispoe
extensamente sobre todos os aspec-
tos da matéria regulada pela lei esta-
dual. Se o conceito de normas gerais
abarcasse apenas aquelas de conte-
udo principiolégico e carecedor de
complementacao pelo legislador es-
tadual, nao alei estadual, mas federal
deveria ser declarada desconforme
com a Constituicdo, por exceder-se
em minucias e pormenores.

No terceiro caso, no qual se julgou a
ADIn®3.035 (DJ de 14.10.2005), o STF
declarou inconstitucional lei parana-
ense que vedava o cultivo, manipu-
lacdo, importacdo, industrializacao e
comercializacao de organismos gene-
ticamente modificados (OGMs), edi-
tada com base na competéncia con-
corrente para legislar sobre producao,
consumo, protecdo a satide e ao meio
ambiente. O relator da acao, Ministro
Gilmar Mendes, entendeu que a lei
estadual nao poderia, nas limitacdes
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aplicaveis aos OGMs em defesa da
saude e do meio ambiente, ser mais
rigorosa que a lei editada pela Unido
que dispunha (minuciosamente, di-
ga-se de passagem) sobre o assunto,
considerada como norma geral pela
Corte. A confirmar a transcendéncia
do interesse e a necessidade de uni-
formizac¢do do tratamento legislativo
de um tema como justificadores da
competéncia da Unido para expedir
normas gerais, permitindo inclusive
uma disciplina que va além da fixa-
¢do de principios e diretrizes, estd o
voto do relator, quando sustenta que,
aplicada a Lei estadual, restard obvia-
mente prejudicada a eficdcia do ato
federal, que foi editado para a solugdo
de um problema que transcende a es-
fera dos Estados singulares.

Mais recentemente, ao apreciar a
medida cautelar na ADI n® 3.937 (D]
de 10.10.2008), o STF adotou decisdo
que, em um primeiro exame, poderia
infirmar os fundamentos utilizados
nos precedentes mencionados. Trata-
va-se de nova lei paulista que repetia
as proibicoes da lei anterior relativas
ao amianto. Dessa vez, o Tribunal nao
suspendeu cautelarmente o diploma
normativo estadual, mas disso nao é
possivel extrair que tenha se compro-
metido com a tese de que a norma es-
tadual sempre poderd promover uma
regulacdo protetora em niveis mais
elevados do que os constantes das
normas gerais expedidas pela Uniao.

A decisdao de indeferir a cautelar na
ADI n® 3.937 se deu pelo voto de sete
ministros, vencidos outros trés. As
principais razdes de decidir da maio-
ria consistiram: (i) em um juizo pre-



liminar de inconstitucionalidade da
norma geral — Lei n® 9.055, de 1995 -,
por ofensa ao art. 196 da Carta Mag-
na; (ii) na existéncia de compromis-
so, assumido pelo Estado brasileiro,
de reduzir o uso do amianto, que se
sobreporia a Lei n® 9.055, de 1995
(Convencao da Organizac¢do Interna-
cional do Trabalho n° 162, promulga-
da pelo Decreto n® 126, de 22 de maio
de 1991). Acolhendo a primeira razao,
manifestaram-se claramente os Mi-
nistros Eros Grau, Joaquim Barbosa e
Cezar Peluso. Fizeram uso da segun-
da razao os Ministros Joaquim Barbo-
sa, Ricardo Lewandowski, Cezar Pelu-
so e Carlos Britto.

Evidentemente, se se entende que a lei
geral padece de inconstitucionalidade
material (porque, no caso especifico,
ndo resguarda, no grau constitucio-
nalmente exigido, o direito a saude),
entdo nao hd que se falar em ofensa da
lei estadual a norma geral, pois esta,
nula que é, ndo produz efeitos obsta-
tivos da legislacdo estadual contréria
as suas disposicoes. Em tal situacao,
é aplicavel o disposto no art. 24, § 3¢,
da Constituicao Federal (exercicio de
competéncia legislativa plena pelos
Estados, por inexisténcia de lei federal
valida sobre normas gerais). Outros-
sim, se se considera que os tratados
e convencoes dos quais o Brasil faca
parte constituem uma espécie nor-
mativa supralegal, na incompatibili-
dade entre a lei federal e a Convencao
n® 162 da OIT, esta deve prevalecer,
liberando os Estados do atendimento
aos preceitos da lei federal.

No referido julgamento, apenas dois
integrantes da Corte, os Ministros
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Carlos Britto e Ricardo Lewandowski,
declararam sua adesao a tese de que,
no ambito das competéncias legisla-
tivas concorrentes, os Estados sem-
pre poderdo fixar parametros mais
elevados que os constantes da lei de
normas gerais, para o atendimento
dos principios constitucionais que
a legislacao concorrente visa a con-
cretizar. De seu turno, a Ministra
Carmen Licia se valeu de um outro
argumento: o de que a competéncia
material comum de protecao a saude,
constante do art. 23, II, da Lei Maior,
autorizaria a edicdo, pelos Estados,
de leis como a que impunha vedacoes
ao uso do amianto em Sao Paulo.

A luz das razdes expostas nos votos
da maioria da Corte no julgamento
da medida cautelar na ADI n® 3.937,
conclui-se que a jurisprudéncia an-
terior referente as relacdes entre nor-
mas gerais e legislacdo estadual nao
foi superada®'.

4 Em 31.10.2012, o STF iniciou o julgamento de
mérito da ADI n® 3.937, em conjunto com o da ADI
n® 3.357, que contesta a validade de lei gatcha de
proibi¢do do uso de amianto. Na sessdo, votaram os
Ministros Carlos Britto e Marco Aurélio. O primeiro
reafirmou a posicao manifestada no julgamento da
cautelar, assinalando que: (i) a competéncia suple-
mentar dos Estados deve ser compreendida como
autorizadora de produc@o normativa dirigida a “sol-
ver os déficits de protecdo e defesa de que as normas
gerais venham a padecer”; (ii) ao tratar do consumi-
dor, da satide e do meio ambiente, a Constitui¢do o
faz sempre para tuteld-los, corroborando a validade
da lei mais protetora. J4 o Ministro Marco Aurélio
atentou para (i) a conveniéncia de se tratar de ma-
neira nacionalmente uniforme questoes referentes a
toxicidade de produtos, para o que apontam diversos
dispositivos constitucionais (art. 22, XII, XXI, XXVI);
(i) a diferenca, no tocante a extensao da competéncia
da Unido para editar normas gerais, entre questdes
que envolvem diretamente a auto-organizagao, o
autogoverno e a autoadministragdo dos entes federa-
dos e questdes que nao dizem respeito diretamente
a tais prerrogativas; (iii) os riscos que a fragmentagao
legislativa pode acarretar nas relagdes entre os Esta-
dos; (iv) o descabimento de interpretacao que leve a
prevaléncia da norma mais favordvel, por importar
“subversdao do condominio legislativo erigido pelo
constituinte origindrio”, implicando uma “alocagao
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Nos exemplos referidos, identifica-se
uma tendéncia da Corte no sentido
de eleger o aspecto da necessidade
de uniformizacao nacional de de-
terminados temas como razdo para
justificar uma atuacdo do Congres-
so Nacional, no ambito da legislacao
concorrente, que nao se limite a fixar
diretrizes com grau de abstracao mais
elevado. E isso pode ocorrer tanto
para assegurar standards minimos
de cumprimento de principios cons-
titucionais, quanto para evitar que
os entes federados se excedam na le-
gislacdo de resguardo dos valores tu-
telados, malferindo, com isso, outros
principios constitucionais.

Como visto, um dos fundamentos co-
mumente invocados pela Corte para
justificar a uniformizacdo normati-
va é o da existéncia e prevaléncia do
interesse nacional nessa regulacao.
Esse argumento também é mencio-
nado pela doutrina*. Contudo, para
que ndo se converta numa férmula
madgica a legitimar a competéncia
da Unido em todo e qualquer caso,
a predominancia do interesse nacio-
nal deve ser caracterizada a partir de
fatores e avaliagbes o quanto possi-
vel objetivos. Como ja mencionado,

dinamica da competéncia legislativa’ que pode levar
a inseguranga juridica. Em janeiro de 2013, aquelas
acgoes continuavam pendentes de julgamento.

20 mesmo argumento da “preponderancia do in-
teresse nacional” j4 foi utilizado pelo STE com apoio
doutrindrio, como critério para a delimitacao das
competéncias materiais ambientais, previstas no art.
23, VI e VII, da Constituicao (decisdo monocrdtica no
Agravo Regimental na Acdo Cautelar n® 1.255, DJ de
08.08.2007). Sobre a aplicagao do critério em sede
de competéncia legislativa concorrente, cf.: Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello (Natureza Juridica do Es-
tado Federal, Sao Paulo: Preferitura do Municipio de
Sao Paulo, 1948, p. 76), Tércio Sampaio Ferraz Junior,
(op. cit., p. 249), Carmen Liicia Antunes Rocha (op. cit.,
pp. 246-7), Luis Roberto Barroso (op. cit., pp. 500-6),
Fernando Vernalha Guimaraes (op. cit., p. 319).
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sempre que inexistirem peculiarida-
des estaduais a justificar o tratamen-
to normativo diversificado de certa
matéria, sequer haverd necessidade
de invocar a predominancia do inte-
resse nacional para legitimar a edicao
de normas gerais pela Unido. Uma tal
invocacdo hd de ser feita quando, a
despeito de o objeto regulado apre-
sentar variacoes estaduais ou regio-
nais, a uniformizacdao normativa em
nivel nacional revelar-se imperiosa,
por razdes de seguranca juridica ou
de manutencdo do equilibrio fede-
rativo. Sdo tais razdes que conferem
substancia a regra da predominéncia
do interesse federal. Em outras pala-
vras, a legitimidade do exercicio da
competéncia legislativa pela Uniao,
nesses casos, depende de uma de-
monstracdo racional e objetiva das
ameacas que a fragmentacdo norma-
tiva pode produzir a manutencao de
uma ordem juridica funcional, seja
no plano das relacoes entre particula-
res, seja entre os entes que compoem
afederacao.

4. A necessidade de
tratamento legislativo
homogéneo

O nao desprezivel nimero de julga-
mentos do STF envolvendo matéria
ambiental e nos quais a questdo das
normas gerais é discutida denota que,
em sede de competéncias concorren-
tes, esse talvez seja um dos ambitos
materiais que mais suscitam duvidas
quanto ao alcance das competéncias
da Unido e dos Estados. A maior par-
te dos temas afetos ao meio ambien-



te figura no art. 24 da Constituicao,
e seu potencial para gerar conflitos
federativos € consideravel, dadas as
consequéncias econdmicas das nor-
mas ambientais em si e da multiplici-
dade de regulacdes, em um eventual
contexto de grande liberdade de con-

formacao dos legisladores estaduais.

E certo que a Constitui¢do ndo ado-
tou, com respeito ao tema, uma abor-
dagem centralista pura, identifican-
do como competéncia privativa da
Unido legislar sobre todas as ques-
toes ambientais. No entanto, além de
reservar determinados tépicos a dis-
ciplina privativa do legislador federal
(dguas e recursos minerais), conferiu
poderes a Unido para editar normas
gerais sobre todos os demais.

No caso do meio ambiente, ndo se
pode desprezar o fato de que a efica-
cia da acao estatal depende, em gran-
de parte, da uniformidade na apli-
cacdo das medidas protetoras. Uma
ampla liberdade dos Estados para
dispor sobre tal matéria pode condu-
zir a uma situacao de rentincia a tare-
fas que a Constituicdo impos a todos
os entes federados. Basta pensar nos
reflexos de eventual deficit de prote-
¢ao ambiental em um Estado sobre o
meio ambiente de outro Estado.

Apenas para citar um exemplo relati-
vo a matéria intensamente discutida
quando da tramitacdo do projeto de
Codigo Florestal, que se converteu
na Lei n® 12.651, de 25 de maio de
2012, legislacdo mais tolerante quan-
to a retirada de cobertura vegetal nas
margens de rios e nas nascentes pode
conduzir ao seu assoreamento e a sua
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morte. Tratando-se de um rio perten-
cente a bacia que abranja mais de um
Estado, ndo ha como fechar os olhos
aos impactos de tal fen6meno sobre o
meio ambiente (bem como a econo-
mia) de todos os Estados envolvidos.
Uma questao como essa, que envol-
ve potencial conflito federativo, defi-
nitivamente ndo pode ser abordada
como um problema circunscrito ao
Estado produtor da legislacao facili-
tadora da ocorréncia de danos am-
bientais. Isso justifica a edi¢do de lei
nacional uniformizadora do cuidado
normativo das dreas de protecdo per-
manente.

Uma das tarefas da legislacao do ente
central nas federacoes é exatamente
a de minimizar os riscos de confli-
tos entre os entes subnacionais e de
desintegracdo da ordem federativa.
Demonstra isso o proprio tratamento
historicamente conferido a categoria
das normas gerais, no ambito de um
sistema constitucional definidor de
competéncias concorrentes na Fe-
deracao brasileira. A previsao do art.
5° XV, b, da Constituicao de 1946, se-
gundo a qual incumbia a Unido editar
normas gerais sobre Direito financei-
ro, proporcionou que a Unido editas-
se normas para regulacdo de conflitos
de competéncia tributdria. A Consti-
tuicdo de 1967, em seu art. 19, § 1°, foi
ainda mais explicita ao determinar
que lei complementar estabeleceria
normas gerais de Direito tributdrio,
dispondo, entre outras coisas, sobre
os conflitos de competéncia tributd-
ria entre a Unido, os Estados, o Dis-
trito Federal e os Municipios. A atual
Carta Magna contém dispositivo se-
melhante (art. 146, I).
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Nas federacoes, a autonomia dos en-
tes subnacionais é conferida sob os
pressupostos de convivéncia harmo-
niosa e do desenvolvimento de todos,
nunca para fomentar a competicao
predatdria entre eles, que resulte em
notdveis prejuizos a alguns ou ao
conjunto da federacdo, ou ainda que
redunde em descumprimento dos
deveres que lhes sdo impostos pela
Constituicdo. Tendo em vista o com-
plexo de relacdes existentes entre
economia e defesa do meio ambiente,
a auséncia de um regramento unifor-
me minimo nessa drea pode incen-
tivar medidas estaduais calcadas em
visdes de curto prazo, que, para evi-
tar os d6nus econdmicos presentes de
determinadas restricbes a atividade
econOmica e ao uso da propriedade,
oferecam solucoes inadequadas aos
problemas ambientais, com inevita-
vel comprometimento futuro de bens
aos quais a Constituicio concedeu
especial protecao.

A total liberdade aos Estados para,
individualmente, regularem questoes
ambientais pode, como mencionado
anteriormente, produzir um nivela-
mento por baixo, com a fixacdo de
padroes de protecao visivelmente
insatisfatorios, como forma de atrair
investimentos ou evitar a migracao,
para Estados menos comprometidos
com a defesa do meio ambiente, de
fatores de producao.

Nao faz sentido concluir que o cons-
tituinte tenha tirado com uma mao
aquilo que com outra deu. Se a Cons-
tituicdo impo6s ao poder publico o
dever de defender o meio ambien-
te, bem qualificado como essencial
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a sadia qualidade de vida (art. 225),
é legitimo supor que tenha dotado
o Estado brasileiro de instrumentos
para cumprir a contento essa tare-
fa. E se a fragmentacdo normativa é
potencialmente danosa a realizacao
desse objetivo, o principio federativo
ndo pode ser invocado como justifi-
cativa para impedir uma legislacao
nacionalmente uniforme sobre meio
ambiente, ainda que detalhista. Tal
argumento s6 seria procedente se
a edicao de normas sobre meio am-
biente pelos Estados se revelasse tao
intimamente imbricada com a ideia
de Federacdo, que a predominancia
da legislacdo nacional, ainda que mi-
nudente, comprometesse a propria
qualificacao do Brasil como uma re-
publica federativamente organiza-
da. Nem nos Estados Unidos, onde
a autonomia estadual ostenta niveis
superiores aos da maioria das outras
federacdes, uma ideia como essa lo-
grou encontrar guarida.

A capacidade de autolegislacao dos
entes subnacionais integra, sem du-
vida, o ntcleo essencial do conceito
de Federacdo. J4 os campos temadti-
cos entregues a producao normativa
estadual podem variar sem que isso
descaracterize uma comunidade po-
liticamente organizada como Federa-
¢ao®.

4 Mesmo naqueles assuntos mais intimamente as-
sociados a ideia de autonomia - os concernentes a
prépria organizagao do ente, seus servicos e agentes
-, hd registro de experiéncias federativas de visivel
predominancia do legislador nacional, na busca por
homogeneidade. Nesse sentido, pode ser citada a Lei
de Revisao Constitucional n® 28, de 1971, que introdu-
ziu na Constitui¢do alema o art. 74-A, para permitir a
disciplina, em lei nacional, da remuneragao dos servi-
dores publicos de todas as esferas da Federacao. Com
base no art. 74-A, a Uniao passou a legislar para fixar
padrdes remuneratérios dos servidores ptiblicos dos
Estados-membros e Municipios alemaes. O citado



Se é certo que, ao incluir a defesa do
meio ambiente entre as matérias su-
jeitas a competéncia concorrente, o
constituinte de 1988 pretendeu ofere-
cer espaco a producao legislativa es-
tadual sobre o assunto, nao é menos
correto que o exercicio dessa com-
peténcia se deve fazer em harmonia
com o texto constitucional como um
todo, e nao com o sacrificio de valores
especialmente caros ao constituinte.
Nao foi conferida competéncia legis-
lativa aos Estados em matéria de meio
ambiente para estimular uma com-
peticdo econdmica entre eles, preda-
toria dos recursos naturais. Isso seria
um contrassenso, e ndo se deve inter-
pretar os preceitos constitucionais de
modo a que conduzam a consequén-
cias absurdas. Aquilo que requer um
tratamento homogéneo nao pode ser
entregue aos cuidados de 27 legisla-
dores subnacionais. E a uniformida-
de normativa constitui, muitas vezes,
um imperativo constitucional para
evitar o descumprimento do dever
estatal de protecdo ao meio ambien-
te. Nesse contexto, havendo necessi-
dade de uma regulacdo uniforme de
questdes ambientais (ou mesmo na
inexisténcia de peculiaridades es-

dispositivo foi introduzido na Lei Fundamental exa-
tamente com a func¢do de assegurar um tratamento
homogéneo dos servidores ptblicos dentro do terri-
tério nacional, evitando, por exemplo, competi¢des
predatdrias entre os Estados-membros e a migracgao,
no servigo publico, de mao-de-obra mais qualificada
para as regides mais ricas. Veio a ser revogado pela
Lei de Revisdao Constitucional n® 52, de 2006. No Bra-
sil, somente por norma de estatura constitucional se
pode conceber o estabelecimento (ou a autorizagao
para que o legislador nacional o faga) de regras que
restrinjam a autonomia de Estados e Municipios no
tocante a sua organizacao, servicos e agentes. E mes-
mo a via da emenda constitucional ndo estd imune a
contestacoes, tendo em vista o disposto no art. 60, §
42, 1, da Carta de 1988, que qualifica como cldusula
pétrea a forma federativa de Estado. Sobre o assunto,
cf. anota de rodapé n°®31.
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taduais a justificarem a diversidade
normativa), a Unido estard legitima-
da a editar normas gerais, entendidas
essas, por forca da prépria expressao
utilizada pelo constituinte de 1988,
como normas de vigéncia nacional.

O estabelecimento de normas gerais
definidoras de graus minimos de pro-
tecdo ao meio ambiente, que ndo po-
dem ser contrariadas pela legislacao
estadual, também se justifica a luz
do conjunto de obriga¢des interna-
cionais assumidas pelo Brasil nesse
ambito. Com efeito, a prote¢do ao
meio ambiente é objeto de diversos
acordos internacionais. A légica que
preside o tratamento normativo su-
pranacional do tema é a mesma antes
desenvolvida para justificar a disci-
plina supraestadual. A forma como
um dado pais lida com o meio am-
biente comumente produz reflexos
sobre os paises vizinhos*. Em alguns
€asos, como ocoIre com as emissoes
de gases de efeito estufa, os reflexos
sdo globais.

Uma exegese da Constituicao que
concluisse pela impossibilidade de a
Unido, mediante normas uniformiza-
doras (e inclusive reguladoras de por-
menores, em certos assuntos), impor

40 recente conflito entre Argentina e Uruguai em
torno das inddustrias papeleiras ilustra esse tipo de
discussdo. O Estado argentino ingressou na Corte In-
ternacional de Haia contra o uruguaio, reivindicando
a paralisagdo das obras de construcao de industrias
de papel e celulose no Uruguai, as quais, segundo o
governo da Argentina, resultariam em danos ambien-
tais e polui¢ao do rio Uruguai, que também atravessa
o territério argentino. A decisao adotada pela Corte
em 2010 foi no sentido de que o Uruguai teria infrin-
gido apenas normas procedimentais, rejeitando os
argumentos argentinos de violagao de normas subs-
tantivas de protecdo ao meio ambiente. Disponivel
em: http://www.icj-cij.org/docket/files/135/15877.
pdf. Acessado em 15 de dezembro de 2012.
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pisos minimos de defesa dos recursos
naturais, de ambito nacional, prati-
camente inviabilizaria a assuncao de
obrigacoes nesse setor, pelo Estado
brasileiro, no plano internacional,
com evidente prejuizo ao Pais, que
poderia mesmo sofrer retaliacoes
por sua conduta avessa a protecao
do meio ambiente*. Como ressaltou
o Ministro Joaquim Barbosa, no jul-
gamento da Medida Cautelar na ADI
n° 3.739 (DJ de 10.10.2008), ndo faria
sentido que a Unido assumisse com-
promissos internacionais que nao ti-
vessem eficdcia para todos os Estados
e Municipios.

Vista a questdo das normas gerais
como fixadoras de padroes minimos
de tutela ambiental, resta examind-
-las como estabelecedoras de limites
ao eventual excesso de protecdo do
meio ambiente pelo legislador esta-
dual. Em um sistema de reparticao de
competéncias como o brasileiro, no
qual a maior parte das competéncias
legislativas sobre meio ambiente € de
natureza concoirente, poder-se-ia,
em principio, imaginar ser aplicavel
aregra da lei mais favordvel a nature-
za, se interpretada a competéncia da
Unido para editar normas gerais ape-
nas como direcionada a fixacdo de
standards minimos de concretizagao
dos principios constitucionais rela-
tivos ao meio ambiente. Nesse caso,
seriam admissiveis leis estaduais que
assegurassem tal protecdo em maior
medida que a legislacao federal. O
problema desse tipo de conclusao é
que, além de ser incompativel com

% Como jd mencionado, essa situacdo foi vivenciada
pela Alemanha, em face das exigéncias do Direito Co-
munitdrio Europeu.
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uma interpretacdo histérica da Cons-
tituicao de 1988, ela se olvida de que
h4 outros bens juridicos igualmente
merecedores de tutela constitucional,
bem como se revela colidente com a
jurisprudéncia do STF sobre o assun-
to (ressalvadas as posicoes pessoais
de alguns ministros da Corte).

No plano da exegese histérica, cabe
mencionar que, durante os trabalhos
da Assembleia Nacional Constituinte,
houve a tentativa, frustrada, de apro-
var dispositivo que previa a prevalén-
cia, em matéria de defesa do meio
ambiente, da lei mais severa. Baseado
nesse argumento, Krell sustenta ser
inaceitdvel a teoria da vigéncia uni-
versal de um “sistema de protegcdo md-
xima” em todas as dreas da protegdo
ambiental®.

Ao lado disso, pode-se argumentar
que a definicdo de normas gerais teria
como objetivo ndo apenas a estipula-
¢ao de patamares minimos de prote-
¢do ao meio ambiente, mas também
a regulacao dos conflitos entre bens
de estatura constitucional, decorren-
tes de tal protecdao. Com essa finali-
dade, a norma geral poderia também
prever limites maximos de interven-
¢ao protetora da natureza, reduzindo,
portanto, o espaco de conformacao

46 KRELL, Andreas Joachim. Autonomia municipal
e protecdo ambiental: critérios para definicao das
competéncias legislativas e das politicas locais. In:
KRELL, Andreas Joachim [Org.]. A aplicagdao do Di-
reito Ambiental no Estado Federativo. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2005, p. 184. O dispositivo referido era o
art. 111 do anteprojeto produzido pela Comissao da
Ordem Social, o qual ndo logrou permanecer no texto
final aprovado pela Assembleia Nacional Constituin-
te. Ele dispunha: “a Unido, os Estados e os Munici-
pios, ouvido o Poder Legislativo, podem estabelecer,
concorrentemente, restricoes legais e administrativas
visando a protecao ambiental e a defesa dos recursos
naturais, prevalecendo o dispositivo mais severo”.



do legislador estadual tanto numa
quanto noutra direcdo. As decisoes
do STF anteriormente citadas pare-
cem corroborar essa visdo.

Leite Farias’ é um dos autores que
defendem a regra de interpretacao
in dubio pro natura, na interpretacao
de conflitos entre normas gerais na-
cionais e a legislacdo estadual. Fé-lo
nestes termos:

Pelos jd citados §§ 1°e 4°do art.
24, pelo art. 225 da Constitui-
¢do, bem como pela indefini-
¢do do que sejanorma especial,
deve-se, fortiori ratione, fixar
como diretriz exegética que os
eventuais conflitos, nos quais a
nocao de norma geral e espe-
cial ndo seja suficiente, devem
ser resolvidos pela prevaléncia
da norma que melhor defenda
o direito fundamental tutelado,
por tratar-se de preceito cons-
titucional (lei nacional) que se
impoe a ordem juridica central
ou regional (in dubio pro natu-
ra). [...]

Assim, teleologicamente, asse-
gura-se a possibilidade de nor-
ma estadual estabelecer proibi-
coes, onde a lei federal permita,
bem como que a lei federal es-
tabeleca patamares minimos
de prote¢do ambiental a serem
observados em todo o Pais,
dando-se efetividade a prote-
¢ao ambiental e ao desenvolvi-
mento auto-sustentdvel.

No entanto, o préprio autor reco-
nhece limitacdes na aplicacdo desse
principio hermenéutico, assinalando
que as normas mais restritivas esta-

47 Op. cit., pp. 356-7.
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duais devem ser compativeis com as
liberdades puiblicas constitucionais. E
nao apenas os direitos fundamentais
constituem limites a tal interpreta-
¢do, mas também outros bens consti-
tucionalmente protegidos. Ademais,
o esquema de reparticio de compe-
téncias possui, como assinalado por
Luis Roberto Barroso*®, um valor in-
trinseco, que ndo pode ser ignorado:

Trata-se de respeitar as insti-
tuicdes e as estruturas que se
destinam a controlar o exerci-
cio do poder e, por esse meio,
ainda que de forma indireta, a
proteger os direitos das pesso-
as. A observancia de tais regras
nao pode ser simplesmente
substituida por um juizo casu-
istico, ad hoc, fundado no con-
teido de cada manifestacao
dos diferentes 6rgdos estatais.

Até mesmo porque, como ja se
mencionou, grande parte das
atividades humanas apresen-
ta algum potencial de interfe-
réncia no meio ambiente, que
deve ser minimizado mas nem
sempre poderd ser eliminado.
Nesse contexto, o parametro in
dubio pro natura é problemati-
co em si mesmo. A necessidade
de conciliar preservacdo am-
biental com outros interesses
também protegidos pela Cons-
tituicdo (como, e.g., o desenvol-
vimento eficiente das ativida-
des econémicas, a busca pelo
pleno emprego, moradia, etc.)
muitas vezes serda produto de
um processo de ponderacao,
que poderd até ser impugnado,
inclusive sob o argumento de

4 Op. cit. pp. 499-500.
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que um dos interesses foi esva-
ziado. Coisa diversa — e despro-
vida de fundamentacdo juridi-
ca-— seria sustentar a existéncia
de um principio geral in dubio
pro natura para o fim de con-
tornar a divisdo constitucional
de competéncias federativas e
autorizar cada ente a agir como
se fosse um Estado unitério.

Em sintese, afigura-se correta a inter-
pretacdo de que, havendo a norma
geral da Unido fixado padrdes mini-
mos de protecdo ao meio ambien-
te, ndo é dado aos Estados produzir
legislacdo que reduza esse grau de
protecao. Sem embargo disso, é igual-
mente vidvel a edicdo de normas ge-
rais vedando medidas legislativas es-
taduais protetoras do meio ambiente
que possam resultar em prejuizo
sensivel a outros direitos e bens que
a Carta Magna incumbiu a Unido de
proteger. Nesse caso, porém, havera
sempre duas normas constitucionais
atributivas de competéncia a Unido
e a norma geral editada apresentard
esse duplo cardter de norma ambien-
tal e protetora de outro valor consti-
tucionalmente protegido.

5. Norma geral ambiental
e ambito territorial de
aplicacdo restrito

Se, como visto anteriormente, a apli-
cacdo nacionalmente uniforme e vin-
culante para todos os entes federados
constitui elemento essencial do con-
ceito de norma geral, a edigdo, pela
Unido, de normas ambientais com
ambito territorial de aplicacao restri-
to se revela problemdtica. Em maté-
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ria ambiental, a questao € ainda mais
sensivel, porque as normas de pro-
tecdo a natureza podem comumen-
te se referir a realidades confinadas
em espacos menos abrangentes que
o territério nacional. Legislacdo que
se destine, por exemplo, a proteger o
bioma do cerrado tem um ambito de
vigéncia apenas regional.

Sobre a possibilidade de qualificagéo,
como gerais, de normas de alcance
regional, a doutrina em Direito Am-
biental se divide. H4 quem se filie
a opinido tradicional que associa o
cardter geral da norma ao seu ambi-
to nacional de aplicacdo e quem re-
cuse tal qualificagdo, considerando
legitimo exercicio de competéncia
da Unido para expedir normas gerais
a edicao de leis que disciplinem, por
exemplo, um tunico ecossistema ou
bacia hidrogréfica’®®. Representante
da segunda corrente, Vladimir Pas-
sos de Freitas baseia-se no critério
da predominancia do interesse na
determinacdo do que seja uma nor-
ma geral, sustentando ser necessario
que a norma regule de maneira am-
pla a matéria, mas nao que se dirija
a todo o territério nacional, bastando
que seja do interesse de significativa
parte dele. O jurista prossegue na de-
fesa desse posicionamento, dando o
seguinte exemplo:

Suponha-se que o Ibama edite
uma Resolucdo sobre a pesca

4 No primeiro grupo, cf.: Edis Milaré (op. cit., p. 226),
Paulo José Leite Farias (op. cit., p. 204), Leonardo Gre-
co (op. cit., 1992, p. 142). No segundo grupo, figuram
Paulo Affonso Leme Machado (op. cit., p. 188), Vladi-
mir Passos de Freitas (Direito Administrativo e Meio
Ambiente, Curitiba: Jurud Editora, 2010, p. 38) e Alvaro
Luiz Valery Mirra (Impacto Ambiental, Sao Paulo: Edi-
tora Juarez Freitas, 2002, pp. 61-2).



de determinado peixe nos Es-
tados de Santa Catarina e Rio
Grande do Sul. Serd ela geral e,
portanto, da competéncia do
orgao federal? Ou sera local e,
consequentemente, inconsti-
tucional por ser da competén-
cia dos dois Estados? Ao nosso
ver, ela pode ser classificada
como geral. Veja-se que a pre-
servacdo da fauna ictiolégica
foi objeto de adesao do Brasil a
Convencao realizada em Gene-
bra, aos 29.04.1958, conforme
Decreto Legislativo 45/68. Em
tais condicdes, e sendo eviden-
te que os resultados da pesca
em um Estado-Membro se re-
fletem nos demais, cremos que
cabe a Unido legislar a respeito.
O caso comporta o entendi-
mento de que se cuida de nor-
ma geral.

A adocdo do critério da predomi-
nancia do interesse como delimita-
dor das competéncias legislativas da
Uniao e dos Estados, sem uma ade-
quada identificacao dos critérios que
levam a essa predominancia, finda
por conduzir a conclusdes carregadas
de subjetivismo. Quando o interesse
deve ser qualificado como nacional?
Para tanto, basta que a Unido assuma
como relevante o tratamento norma-
tivo da matéria em lei federal? A ser
desse modo, a competéncia da Unido
s6 encontrard limites na vontade do
legislador federal, o que, na prética,
redunda na inexisténcia de limites
objetivos. No exemplo dado, os efei-
tos que determinadas condutas pra-
ticadas em alguns Estados produzem
sobre outros sdo identificados como
justificativa para a edicdo de norma
federal com vigéncia territorial res-
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trita ao territério dos primeiros. Se o
conceito de normas gerais se esten-
der até mesmo aquelas com ambito
territorial de vigéncia circunscrito a
um ou poucos Estados, serd dificil de-
terminar o que nao constitui norma
geral.

A caracterizacdo de um interesse
como predominantemente nacional
deve basear-se em elementos passi-
veis de afericdo minimamente obje-
tiva. A mera invoca¢ao do interesse
ndo autoriza a Unido a legislar sobre
uma dada matéria, nem permite que
o exercicio de sua competéncia legis-
lativa se dé fora do universo de signi-
ficacbes que o texto normativo pode
comportar. Como visto no item c.I
da Secdo 3 deste estudo, considerar
gerais normas com vigéncia regional
ou apenas estadual constituiria uma
violéncia ao texto do art. 24 da Cons-
tituicao.

A generalidade, obviamente, ndo
pode decorrer da verificagdo atual,
em todo o territério nacional, das
hipéteses de incidéncia da norma,
mas sim de sua aptiddo para produzir
efeitos, que se vincula a possibilidade
de ocorréncia dessas hipéteses. Uma
lei que regule o regime das contribui-
¢coes de melhoria (art. 146, III, @) nao
perde o cardter de norma geral ape-
nas porque existam municipios que
nunca instituiram contribuicdes de
melhoria. A possibilidade de virem a
institui-las é sempre presente.

J4 uma norma que fixa regras espe-
ciais de protecdo da Floresta Amazo6-
nica ndo pode ser considerada geral,
se como tal se entendem as normas
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passiveis de aplicacao em todo o ter-
ritério nacional. Com efeito, a Flores-
ta Amazodnica é um bioma que ocupa
parte do territério nacional. Isso nao
significa, porém, que a Unido esteja
impedida de editar legislacao proteto-
ra da Floresta Amazonica. Autorizacao
constitucional para tanto existe, con-
quanto nao resida no art. 24 da Carta
Magna, mas em seu art. 225, § 4% De
acordo com este ultimo dispositivo, a
Floresta Amazonica brasileira, a Mata
Atldantica, a Serra do Mar, o Pantanal
Mato-Grossense e a Zona Costeira sdo
patrimonio nacional, e sua utilizagdo
far-se-d, na forma da lei, dentro de
condigoes que assegurem a preservacdo
do meio ambiente, inclusive quanto ao
uso dos recursos naturais. Ora, se tais
biomas constituem patrimoénio nacio-
nal, faz sentido concluir que a lei refe-
rida no dispositivo deva ser nacional,
em decorréncia da existéncia de um
interesse na regulacao do tema que
transcende os limites estaduais. Con-
sectario disso é que a Unido detém
competéncia legislativa para prever
um regime protetivo especifico para
os biomas indicados naquele preceito
constitucional, independentemente
de sua competéncia para editar nor-
mas gerais de prote¢do ambiental®.

% Contrariamente a visio aqui esposada, Edis Milaré
sustenta que o termo lei, no art. 225, § 42, da Constitui-
¢ao se refere a norma abstrata “editada pelo Poder Le-
gislativo dos trés niveis de Governo, conforme o caso”
(op. cit., p. 218). Sem embargo, entender que a lei de
que fala o preceito constitucional deve ser federal nao
equivale necessariamente a excluir a competéncia
legislativa dos Estados na protecdo dos mencionados
biomas, excepcionando a regra de competéncia do
art. 24, VI, da Carta. O art. 225, § 4%, apenas libera a
Unido dos limites materiais que o conceito de norma
geral lhe impoe. Em outras palavras, a referéncia a lei
nao tem o condao de transportar a prote¢ao aqueles
biomas para o rol de matérias sujeitas a competéncia
legislativa privativa da Unido. Por outro lado, o legis-
lador federal, ao fazer uso da competéncia prevista no
art. 225, § 42, bloqueia a edicao de leis estaduais con-
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N3ao se ignoram as dificuldades que
podem advir de uma interpretacao
que recuse a possibilidade de a Unido
editar normas de protecao ambiental
com vigéncia territorial restrita. O art.
225, § 4°, da Constituicdo elegeu algu-
mas macrorregioes como merecedo-
ras de protecao especial, permitindo
a edicao de leis federais especifica-
mente a elas dirigidas. Silenciou, no
entanto, em relacdo ao outros bio-
mas, como o cerrado e a caatinga.
Pelo critério da vigéncia territorial,
uma lei que veicule regras especifi-
cas de protec¢do a caatinga ndo pode-
rd ser considerada fruto do exercicio
legitimo da competéncia prevista no
art. 24, Vl e § 1°, da Carta Magna pela
Unido. Nesse caso, na auséncia de re-
gramento uniforme, a desarticulacao
entre as legislacoes dos diversos Es-
tados onde se encontram tais biomas
dard ensejo aos problemas anterior-
mente descritos, verificados no cena-
rio de descentralizacdo normativa.

Sem embargo, ampliar a compreen-
sdo do que sejam normas gerais, para
incorporar a regulacdo até mesmo de
assuntos de cardter regional signifi-
caria o quase completo esvaziamento
da competéncia dos Estados no ambi-
to da legislacdo concorrente. Nessas
condicdes, cumpriria indagar o que
remanesceria como competéncia pro-
pria dos Estados. A resposta: apenas
aqueles objetos que, de tao singulares,
ndo encontrassem paralelo em outro
espaco territorial sendo o de um tnico
Estado federado. Tal exegese, além de
condenar a uma virtual inocuidade a

flitantes com as disposicoes federais, independente-
mente do fato de a norma federal nao possuir vigéncia
territorial nacional.



reparticdo de competéncias promovi-
dapeloart. 24 da Constituicao, deporia
contra a préprianocao de abrangéncia
territorial nacional associada a expres-
sdo “norma geral”. Leitura do art. 24 da
Carta Magna que conferisse tamanha
amplitude de poderes a Unido resul-
taria, na pratica, em um esquema de
competéncias legislativas concorren-
tes cumulativas, com predominancia,
em qualquer caso, da norma federal.
A regra do § 1° do art. 24, porém, ndo
dd espaco a esse tipo de interpretacao,
ao dispor que, no ambito da legislacao
concorrente, a competéncia da Unido
limitar-se-4 a estabelecer normas ge-
rais. Se tudo pudesse ser qualificado
como norma geral, entdo ndo have-
ria limites a competéncia da Unido,
e 0 preceito constitucional seria des-
piciendo. Em sede de competéncias
concorrentes, a Unido pode muito,
mas nao pode tudo.

IV. CONCLUSAO

Parte da elaboragdo teérica em torno
dos limites da competéncia legislati-
va concorrente da Unido e dos Esta-
dos no Brasil parece fazer uma pro-
messa de dificil cumprimento, que
ndo encontra eco na jurisprudéncia
do STE A disciplina do assunto na
Constituicdao de 1988, a despeito do
uso de terminologia um tanto distinta
daquela constante da Carta pretérita,
ndo alterou substancialmente o trata-
mento da matéria. Longe de consti-
tuir um mero apego do STF a canones
superados, a compreensdo da Cor-
te a respeito do art. 24 da Lei Maior
se alicerca em soélidos fundamentos
hermenéuticos, ainda que carente de
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maior desenvolvimento nas decisdes
do Tribunal. O presente estudo cons-
tituiu uma tentativa nessa direcao.

O protagonismo do legislador nacio-
nal ndo é uma peculiaridade brasi-
leira, antes se apresenta uma cons-
tante nos paises federativamente
organizados. Razdes para que isso se
verifique nao faltam, e a tendéncia a
uniformidade normativa constitui a
tonica nas federagdes no século XX e
inicio do século XXI. Evidentemente,
esse fendmeno nao se dd sem algum
sacrificio a autonomia dos entes sub-
nacionais. Ao se pesarem 0s pros e
os contras de tal esquema organiza-
tério, porém, a escolha prevalecente
tem sido a de frear a fragmentacao
juridica e buscar a homogeneidade
legislativa. Esse € um traco percepti-
vel mesmo em estruturas compostas
por Estados independentes, como a
Unido Europeia.

Se por um lado a Constituicao de 1988
ampliou o rol de matérias sujeitas a
competéncia legislativa concorrente,
por outro manteve a légica da prima-
zia da lei nacional sobre a estadual,
sempre que aquela veicule normas ge-
rais. Ndo apenas a expressao “normas
gerais” foi mantida, mas também o fo-
ram as condicdes para o exercicio da
competéncia legislativa pelos Estados.
Se a Emenda Constitucional n® 1, de
1969, aludia a uma legislacdo suple-
tiva, ndo excluida pela competéncia
da Unido para editar normas gerais, a
Constituicao de 1988 fala de legislacao
suplementar, igualmente ndo exclu-
ida pela competéncia da Unido. Se a
Constituicao de 1988 se refere expres-
samente a peculiaridades dos Esta-
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dos a serem reguladas pelo legislador
desses entes, na vigéncia da Emenda
Constitucional n°® 1, de 1969, a leitura
feita pelo STF do alcance da legislacdo
supletiva era a mesma. Da igual for-
ma, tanto a legislacao supletiva quan-
to a suplementar sugerem o exercicio
de uma competéncia colmatadora de
lacunas deixadas pela lei de normas
gerais. E, embora a Emenda Constitu-
cional n°® 1, de 1969, ndo aludisse ex-
pressamente, como faz a Constitui¢ao
atual, a uma competéncia estadual
plena no caso da auséncia de normas
gerais editadas pela Uniao, tal compe-
téncia era reconhecida pelo STE

A tentativa doutrindria de delimita-
¢do dos contornos das normas gerais
segundo o critério da maior abstra-
¢ao é bem anterior a Constituicao de
1988. A promulgacdo da nova Carta
apenas deu novo impulso a uma cor-
rente que jd existia, mas que nunca
havia logrado efetiva aceitacdo na
jurisprudéncia constitucional. E isso
se fez sob uma equivocada compre-
ensao de que o constituinte de 1988
houvesse alterado esse estado de coi-
sas. Nada hd, no texto da Constitui-
¢do de 1988, que conduza o intérprete
a conclusdo de que as normas gerais
devem necessariamente consistir em
comandos de elevado grau de abs-
tracdo, de cardter principiolégico ou
cuja eficdcia sempre dependa de uma
acdo desenvolvedora e especificante
do legislador estadual.

Excetuados os casos em que as leis
de normas gerais interferem visivel-
mente na capacidade de auto-organi-
zacdo e autoadministracao dos entes
federados, as manifestagoes do STF
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na vigéncia da nova Constituicao tém
sido no sentido de rejeitar a ideia de
que seja interditado a legislacao de
normas gerais dispor sobre detalhes
e aspectos pontuais de um determi-
nado campo material sujeito a com-
peténcia legislativa concorrente. E, a
despeito de sua influéncia, a corrente
em contrdrio nunca encontrou una-
nimidade na doutrina.

Em recentes decisdes do STF sobre
o tema, é possivel identificar uma
tendéncia de definir normas gerais
a partir dos critérios de abrangéncia
territorial da regulacdo e da neces-
sidade de uniformizacdo legislativa
direcionada a proteger valores espe-
cialmente caros a Constituicdo, como
o da seguranca juridica. A acdo do le-
gislador nacional € justificada, de um
lado, sob o argumento de que a maté-
ria normatizada € passivel de regula-
¢ao federativamente uniforme, e, de
outro, com base em progndsticos dos
efeitos danosos que a heterogeneida-
de legislativa pode produzir. Respei-
tados esses critérios, nada impede,
na visao do Tribunal, que as normas
gerais regulem detalhadamente um
dado campo material.

Alidentificacdo das normas gerais com
principios e diretrizes dificilmente se
coaduna com o uso que o constituinte
de 1988 fez da expressdo. Diversos dis-
positivos constitucionais se reportam
a normas gerais para disciplinar ma-
térias bastante especificas, que difi-
cilmente comportariam regulacao no
nivel exclusivamente principiolégico.

Ademais, a Carta Magna explicita-
mente funcionalizou a competéncia



concorrente estadual, ao prever que
o exercicio de competéncia legislativa
plena pelos Estados se darad para que
possam atender a suas peculiarida-
des. Com isso, sinalizou até onde pode
avangar o legislador nacional, obstan-
do a disciplina, pela lei de normas ge-
rais, de peculiaridades estaduais. Ao
mesmo tempo, reconheceu a edicdo
denormas gerais como condicionante
para a regulacdo das peculiaridades.
E, como o exercicio da competéncia
legislativa estadual sobre aquilo que
constitui seu nucleo indevassavel nao
poderia, na visdo do constituinte de
1988, ver-se obstado pela inércia do
legislador nacional, conferiu-se com-
peténcia legislativa plena aos Estados
na hipdtese de inexisténcia de lei da
Unido sobre normas gerais.

A compreensdo do que constituem as
normas gerais nao pode prescindir,
portanto, de uma investigacao do que
sejam peculiaridades estaduais. Sem-
pre que um determinado objeto ndo
se apresentar, naquilo que interessa
a sua regulacdo juridica, homogéneo
nos diferentes Estados que compdem
a Federacao, em principio ndo have-
rd espaco, naquele ambito material,
para o estabelecimento de uma nor-
ma geral. A edicdo de norma geral,
nessas circunstancias, violaria a au-
tonomia estadual, ao submeter a um
mesmo tratamento normativo em
todo o territério nacional objeto que,
por se mostrar peculiar, reclamaria
regramento especial, com ambito
territorial de aplicagdo restrito e, por-
tanto, entregue a disciplina estadual.

Esse interdito a atuacdo do legisla-
dor nacional sé pode ser removido
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quando a regulacdo da matéria pelos
Estados, em razdo da existéncia de
peculiaridades, afetar de tal modo a
seguranca juridica, o equilibrio fede-
rativo e a harmonia que deve reinar
entre os entes federados, que o sacri-
ficio pontual da competéncia de um
Estado para regular peculiaridades
suas se justifique como medida asse-
curatdria da higidez do pacto federal
e da manutencao de um ordenamen-
to juridico funcional. Bem se vé que
o estabelecimento de normas gerais,
nessas circunstancias, exige justifi-
cacao robusta e hdbil a evidenciar os
maleficios advindos da fragmentacao
normativa.

Em qualquer das duas hipéteses au-
torizadoras da edicdo de normas
gerais pela Unido - inexisténcia de
peculiaridades estaduais ou neces-
sidade de uniformizacdo legislativa
-, a legislacdo produzida deverd ter
alcance nacional. Normas de alcan-
ce meramente regional ou estadual,
parciais que sdo, ndo podem ser qua-
lificadas como gerais. Além disso, é da
l6gica do esquema de competéncias
concorrentes ndo cumulativas que
incumba ao ente central produzir le-
gislacdo com vigéncia nacional, vin-
culante de todos os entes federados e
que constitua condicdo de possibili-
dade para a edicdo das normas parti-
cularizantes estaduais.

As questdes ambientais estdo entre
aquelas que mais podem suscitar dis-
cussdes quanto a correta delimitacao
de competéncias legislativas em es-
tados federativamente organizados.
Mesmo quando o texto constitucio-
nal atribui competéncia legislativa
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exclusiva ao legislador de uma deter-
minada esfera (federal ou estadual)
para o tratamento da matéria, seus
pontos de contato com outros cam-
pos temdticos, como a economia e a
saide, podem dar ensejo a duvidas
interpretativas, se a disciplina dessas
outras matérias nao é entregue ao
mesmo ente.

Em alguns paises, o estabelecimento
de uma regra geral de prevaléncia do
direito federal sobre o estadual con-
tribui para resolver mais facilmente
os conflitos de competéncia. No caso
brasileiro, o quadro de incerteza é
aparentemente agravado pela opcao
do constituinte de 1988 por subme-
ter a maior parte das matérias am-
bientais ao regime de competéncias
legislativas concorrentes ndao cumu-
lativas. No entanto, um exame cui-
dadoso do art. 24 da Constitui¢do de-
monstra que boa parte das possiveis
controvérsias nesse ambito pode ser
solucionada com o uso dos critérios
anteriormente indicados para a defi-
nicao dos limites de competéncia do
legislador da Unido. E, em que pesem
os protestos de parte da doutrina,
é isso que tem sido feito, na prética,
pelo STE ao reafirmar, na vigéncia da
Constituicao de 1988, sua tradicional
jurisprudéncia a respeito das compe-
téncias concorrentes ndo cumulati-
vas.

Ao discutir, no ambito do contro-
le abstrato de normas, os limites da
competéncia da Unido e dos Estados
em matérias ambientais, o STF tem
assentado que: (i) havendo colisdao
entre as leis nacional e estadual, a
prevaléncia desta ultima estd condi-
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cionada a existéncia de peculiarida-
des estaduais que justifiquem o exer-
cicio, nesses termos, da competéncia
concorrente pelo Estado; (ii) a lei edi-
tada pela Unido ndo perde o carater
de norma geral pelo simples fato de
dispor extensamente sobre todos os
aspectos do objeto regulado; (iii) a
acdo do legislador nacional afigura-se
legitima na resolucao de problemas
que transcendem a esfera dos Esta-
dos singulares.

A disciplina nacionalmente unifor-
me de questdes ambientais encon-
tra justificativa no proéprio efeito til
da legislacdo protetora do meio am-
biente, dependente em grande parte
dessa uniformizacao. A heterogenei-
dade normativa tende a produzir o
nivelamento por baixo e um deficit de
protecao, além de fomentar conflitos
interestaduais nocivos ao funciona-
mento do Estado federativamente
organizado. Nao por outra razdo, a
ordem constitucional de diversos pa-
ises confere primazia ao legislador
nacional no regramento do tema. Os
impactos globais de determinados
problemas ambientais tém motivado
inclusive a edicdo de normas supra-
nacionais, na tentativa de oferecer
solucdo eficaz a questdes cujo trata-
mento nao lograria resultados positi-
vos, se feito de forma descoordenada.

Nao se ignora que as conclusoes
precedentes importam o reconheci-
mento de um papel ndo muito signi-
ficativo para o legislador estadual na
edicao de normas ambientais. Isso,
porém, vale em relacao a todas as ma-
térias objeto de competéncia legis-
lativa concorrente, previstas no art.



24 da Constituicao Federal. E é uma
decorréncia, como visto, das préprias
regras de distribuicdo de competén-
cias constantes dos paragrafos da-
quele artigo, prédigas na definicao
do espaco de atuacdo do legislador
nacional.

De todo modo, a competéncia da
Unido ndo é ilimitada. Nao permite
a este ente editar, sobre as matérias
relacionadas no art. 24, normas com
ambito territorial de vigéncia apenas
estadual ou regional, nem lhe facul-
ta dispor especificamente sobre pe-
culiaridades estaduais. De resto, se
por um lado o niucleo indevassédvel
da competéncia concorrente esta-
dual se revela diminuto, por outro
a Constituicao optou por construir
um esquema dindmico de reparticao
de competéncias concorrentes, que
possibilita o alargamento do campo
de atuacdo do legislador estadual,
bastando para tanto que o legislador
nacional abstenha-se de regular um
dado tema (inclusive pela revogacao
de leis nacionais existentes sobre o
assunto), ainda que as perspectivas
de um movimento nesse sentido se-
jam reduzidas.
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LIMITES DA INICIATIVA PARLAMENTAR
SOBRE POLITICAS PUBLICAS: UMA PROPOSTA
DE RELEITURA DO ART. 61, § 12, II, £, DA
CONSTITUICAO FEDERAL

Jodo Trindade Cavalcante Filho'

Resumo

A Constituicdo Federal de 1988 estipula, entre as hipdteses
de iniciativa privativa do Presidente da Reptblica, as leis que
criem ou extingam 6rgados ou entidades da Administracao Pui-
blica Federal. Todavia, cabe indagar em que medida essa restri-
cdo impede o legislador de, por iniciativa prépria, legislar sobre
politicas publicas. O tema, analisado a luz da doutrina e a partir
de uma leitura critica da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, revela possibilidades amplas de formulacao de politi-
cas publicas por iniciativa parlamentar, desde que respeitados
determinados paradmetros constitucionais.

Palavras-chave: Politicas ptblicas; iniciativa legislativa; inter-
pretacdo constitucional.

1 INTRODUCAOQ?

O sistema de independéncia de harmonia entre os poderes, tal
como adotado pelo constituinte de 1988, tem um dos pontos
fundamentais na definicdo das hipé6teses de iniciativa legisla-
tiva.

Existem, dessarte, casos da chamada iniciativa comum (por al-
guns chamada de concorrente), em que as proposicoes legis-

! Consultor Legislativo do Senado Federal, na drea de Direito Constitucional, Administra-
tivo, Eleitoral e Processo Legislativo. Mestrando em Direito Constitucional pelo Instituto
Brasiliense de Direito Ptiblico. Professor de Direito Constitucional e Processo Legislativo
Constitucional em cursos de Pés-Graduagao em Gestao Publica e em Direito Constitucio-
nal.

2 Agradeco o apoio dos colegas Consultores Legislativos do Senado Federal Fernando B.
Meneguin e Renato Monteiro de Rezende. Ao primeiro, pela disponibilizacao da estrutura
do Nticleo de Estudos e Pesquisas do Senado Federal para permitir a produgao deste Texto;
ao segundo, pela cuidadosa revisdo dos originais, com correc¢oes e sugestdes que melhora-
ram sobremaneira o trabalho.
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lativas podem ser iniciadas por qual-
quer Deputado Federal, ou Senador,
ou Comissdo, ou pelo Presidente da
Reptblica. Do mesmo modo, existe a
possibilidade de exercicio da inicia-
tiva popular (Constituicao Federal -
CE art. 61, § 2°). E, em alguns casos
especificos, a Constituicdo estabele-
ce que somente algumas autoridades
podem propor projetos de lei sobre
determinados temas: trata-se da ini-
ciativa privativa, também chamada
de exclusiva, ou reservada®.

No presente Texto, buscamos analisar
os limites da iniciativa parlamentar
sobre politicas publicas. A questdo a
que pretendemos responder é: pode
o Legislativo iniciar projetos de lei
que instituam politicas publicas? Ou
se trata de iniciativa exclusiva do Po-
der Executivo?

Como se vé, o objeto do estudo é
eminentemente dogmadtico. Busca-se
analisar o alcance e o contetido do
art. 61, § 1%, 11, ¢, da CF (na redacao
dada pela Emenda Constitucional —
ECn® 32, de 11 de setembro de 2001),
que dispoe:

Art.61. .....ccoovviiiiiiiiiie

3 No Direito Constitucional, geralmente as palavras
privativo e exclusivo indicam uma competéncia de-
legdvel e indelegdvel, respectivamente. Todavia, no
processo legislativo, essa distingao perde sentido,
pois a Constituicao usou as palavras indistintamen-
te. Por exemplo: no art. 61, § 12, a CF utilizou a ex-
pressdo privativa. Ja no art. 63, I, a Carta usa, para
tratar da mesma matéria, a expressao exclusiva. Veja-
-se o que explica Henrique Savonitti Miranda: o le-
gislador constituinte utilizou as expressoes ‘iniciativa
privativa, no § 1° do art. 61 da Constituigdo Federal, e
‘iniciativa exclusiva), no inciso I do art. 63, como sino-
nimas. MIRANDA, Henrique Savonitti. Curso de Di-
reito Constitucional. Brasilia: Senado Federal, 2007,
p. 650.
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§ 1° Sao de iniciativa privativa
do Presidente da Reptblica as
leis que:

e) criacdo e extincdo de Minis-
térios e 6rgaos da administra-
¢ao publica, observado o dis-
posto no art. 84, VI;

Nesse contexto, analisaremos, sob
um prisma tedrico, as hipdteses que
estdo ou ndo contidas na restricao
veiculada pelo dispositivo citado, de
modo a poder concluir pela incidén-
cia, ou nao, do comando normativo,
em relacdo as leis que dispdoem sobre
politicas publicas.

Para tanto, serd necessdario recorrer a
doutrina e a interpretagdo jurispru-
dencial, de modo a delimitar a inci-
déncia do texto normativo. Também
nao se dispensard o recurso a inter-
pretacao histérica, principalmente
tendo-se em conta a alteracao trazida
ao dispositivo pela EC n® 32, de 2001.

Num primeiro ponto, apontaremos
os fundamentos e os limites da ini-
ciativa privativa. Depois, realizare-
mos um cotejo analitico da jurispru-
déncia do STF acerca do tema. Logo
apos, recorreremos a doutrina para
analisar pontualmente a alinea e
do inciso II do § 1° do art. 61 da CE
Buscaremos também aportes da de-
finicao de politicas piiblicas, com a
finalidade de apreciar a incidéncia,
ou nao, do dispositivo, nessa hipéte-
se, para, enfim, apresentar as conclu-
soes do estudo.



2 INICIATIVA PRIVATIVA DO
EXECUTIVO: FUNDAMENTOS E
LIMITES

2.1 Iniciativa privativa:
nocdes e escorco historico

Dentro do esquema tradicional de se-
paracao de poderes, sequer poderia
o Executivo propor projetos de lei*. E
por isso que Montesquieu jd susten-
tava ser licito ao Chefe do Executivo
exercer a faculdade de impedir (ve-
tar), mas nao a faculdade de estatuir
(propor)®. Todavia, as Constitui¢coes
brasileiras tradicionalmente ndo sé
atribuem ao Chefe de Governo a pos-
sibilidade de propor projetos de lei,
como também lhe conferem a exclu-
sividade dessa iniciativa, em alguns
casos.

A Constituicdo Imperial de 1824 ja
atribufa ao Executivo a possibilidade
de propor leis (art. 53), embora nao
previsse expressamente casos de ini-
ciativa privativa.

De maneira semelhante, a Constitui-
¢ao de 1891 previu a iniciativa parla-
mentar como regra (arts. 29 e 36); em-
bora também se referisse a iniciativa
de leis pelo Executivo, nao lhe confe-
riu exclusividade nisso.

4 Exemplo de ordenamento que segue a risca esse
mandamento, negando qualquer iniciativa formal
ao Executivo, é a Constitui¢do dos Estados Unidos da
América (Art. 12, Secaon® 7).

5 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat, barao
de La Brede e de. O Espirito das Leis. Tradugao de Fer-
nando Henrique Cardoso e Ledncio Martins Rodri-
gues. Brasilia: UnB, 1982, pp. 192-193.
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Foi a Constituicao de 1934 que insti-
tuiu, pela primeira vez, regra de ini-
ciativa privativa do Presidente da Re-
publica:

Art.41. Ainiciativa dos projetos
de lei, guardado o disposto nos
paragrafos deste artigo, cabe a
qualquer membro ou Comis-
sdo da Camara dos Deputados,
ao Plendrio do Senado Federal
e ao Presidente da Republica;
nos casos em que o Senado co-
labora com a Camara, também
a qualquer dos seus membros
ou Comissoes.

§ 1° Compete exclusivamente
a Camara dos Deputados e ao
Presidente da Republica a ini-
ciativa das leis de fixacdo das
forcas armadas e, em geral, de
todas as leis sobre matéria fis-
cal e financeira.

§ 2° Ressalvada a competén-
cia da Camara dos Deputados,
do Senado Federal e dos Tri-
bunais, quanto aos respecti-
vos servicos administrativos,
pertence exclusivamente ao
Presidente da Reptiblica a ini-
ciativa dos projetos de lei que
aumentem vencimentos de
funciondrios, criem empregos
em servicos jd organizados, ou
modifiquem, durante o prazo
da sua vigéncia, a lei de fixa-
cao das forcas armadas.

§ 3° Compete exclusivamente
ao Senado Federal a iniciati-
va das leis sobre a intervenc¢ao
federal, e, em geral das que in-
teressem determinadamente a
um ou mais Estados.

Perceba-se, contudo, que essa exclu-
sividade da iniciativa presidencial res-
tringia-se a trés aspectos: a) aumento
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dos vencimentos dos funcionarios do
Executivo; b) criacdo de empregos em
servicos jd organizados; e c) fixacdo
(do efetivo) das Forcas Armadas®.

Ja a Constituicao de 1937, de forma
isolada na histéria constitucional
brasileira, inverteu a légica da sepa-
racdo de poderes, atribuindo, como
regra, a iniciativa de projetos de lei ao
Executivo:

Art. 64. A iniciativa dos proje-
tos de lei cabe, em principio,
ao Governo. Em todo caso, nao
serdao admitidos como obje-
to de deliberacdo projetos ou
emendas de iniciativa de qual-
quer das Camaras, desde que
versem sobre matéria tributa-
ria ou que de uns ou de outros
resulte aumento de despesa.

§ 1° A nenhum membro de
qualquer das Camaras cabera
a iniciativa de projetos de lei. A
iniciativa s6 poderd ser tomada
por um quinto de Deputados
ou de membros do Conselho
Federal.

A Constituicdo de 1946 retomou, em
linhas gerais, o esquema estabeleci-
do pela Constituicao de 1934 (art. 67,
§ 29, com a iniciativa comum, como
regra, mas com o estabelecimento
da exclusividade do Executivo para
propor projetos sobre aumento da
remuneracdo dos seus funcionarios,

5 Nelson de Souza Sampaio advertia, ainda, que o art.
50, § 19, atribufa ao Presidente a iniciativa de projetos
de lei orcamentdria. Cf. SAMPAIO, Nelson de Souza.
O Processo Legislativo. Edi¢ao atualizada por Uadi
Lamégo Bulos. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 115.

” Aredacao do dispositivo foi alterada pela Lei Consti-
tucional n® 9, de 1945. Todavia, a redagao original, na
parte em que agora interessa, nao era muito distinta:
atribufa a iniciativa, como regra, ao Governo.
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criacio de empregos em servicos
existentes e a fixacdo dos efetivos das
Forgas Armadas.

Por outro lado, a Constituicdo de 1967
alterou parcialmente esse panorama,
ao prever a iniciativa comum como
regra, mas com a previsao de que O
Presidente da Reptiblica poderd en-
viar ao Congresso Nacional projetos
de lei sobre qualquer matéria. Esta-
beleceu, também, casos de iniciativa
privativa do Chefe do Executivo:

Art. 60. E da competéncia ex-
clusiva do Presidente da Repu-
blica a iniciativa das leis que:

I — disponham sobre matéria
financeira;

IT — criem cargos, fun¢des ou
empregos publicos ou aumen-
tem vencimentos ou a despesa
publica;

IIT - fixem ou modifiquem os
efetivos das for¢as armadas;

IV — disponham sobre a Admi-
nistragdo do Distrito Federal e
dos Territérios.

De pronto ja se nota a semelhanca
da estrutura do art. 60 da CF de 1967
com o atual art. 61. Porém, o rol da
Carta anterior era menos nuUMeroso
do que o dispositivo em vigor.

A Emenda Constitucionaln® 1, de 1969,
reformulando a Carta de 1967, estabe-
leceu, de forma mais ampla, a iniciati-
va exclusiva do Presidente, dispondo:

Art. 57. E da competéncia ex-
clusiva do Presidente da Repu-
blica a iniciativa das leis que:



I — disponham sobre matéria
financeira;

II — criem cargos, funcdes ou
empregos publicos ou aumen-
tem vencimentos ou a despesa
publica;

III - fixem ou modifiquem os
efetivos das forcas armadas;

IV — disponham sobre organi-
zacdo administrativa e judici-
dria, matéria tributdria e orca-
mentdria, servicos publicos e
pessoal da administracao do
Distrito Federal, bem como
sobre organizacao judicidria,
administrativa e matéria tribu-
taria dos Territorios;

V - disponham sobre servido-
res publicos da Unido, seu re-
gime juridico, provimento de
cargos ptblicos, estabilidade e
aposentadoria de funciondrios
civis, reforma e transferéncia
de militares para a inatividade;

VI - concedam anistia relativa a
crimes politicos, ouvido o Con-
selho de Seguranca Nacional.

Contudo, apesar de mais numerosas
as hipdteses de iniciativa exclusiva,
percebe-se que ndo houve alteragao
substancial do tema.

Note-se, ainda, a partir desse escor¢o
histérico, que jamais houve - salvo na
CF de 1937, que representa um ponto
fora da curva—a previsao da iniciativa
de privativa do Executivo quanto ao
estabelecimento de politicas publi-
cas, ou mesmo quanto a estruturacao
organica da Administracdo Publica®.

8E bem verdade que a interpretacéo tradicionalmente
apontava que a estrutura¢ao da administracao publi-
ca poderia ser regulamentada por meio de simples
decreto, sem necessidade de edicao de lei em sentido

INICIATIVA DAS

POLITICAS PUBLICAS

2.2 A iniciativa privativa na
Constituicao de 1988

No texto da CE podem ser identifica-
das as seguintes hipéteses de iniciati-
va privativa:

a) do Supremo Tribunal Federal
(STF), para a propositura de lei
complementar que disponha sobre
o estatuto da magistratura: art. 93,
caput;

b) do STE dos Tribunais Superiores e
dos Tribunais de Justica, sobre a lei
de organizacdo judicidria, a criacao,
quando couber, de tribunais infe-
riores, bem como sobre seus servi-
¢os administrativos (art. 96, I e II);

¢) do Ministério Publico, sobre lei or-
dindria que disponha sobre a cria-
¢ao e exting¢ao de cargos no 6rgao e
a fixacdo das respectivas remunera-
coes (art. 127, § 29);

d) da Camara dos Deputados, para a
fixacdo da remuneracdo dos seus
servicos auxiliares (art. 51, IV, in

fine);

e) do Senado Federal, idem (art. 52,
XI1I1, in fine);

f) do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), para a propositura de lei so-
bre suas atribuicoes, funcionamen-
to, bem como criagdo e extincao
dos cargos e fixagdo de vencimen-
tos dos seus servicos auxiliares (art.
73, caput, c/c art. 96);

formal. Todavia, dai ndo se pode inferir que o Legisla-
tivo ndo pudesse ter a iniciativa de projetos de lei (a
nao ser, repita-se, na CF/1937, que inverteu a regra da
iniciativa parlamentar como a via normal para desen-
cadear o processo legislativo).
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g) do Presidente da Republica (PR),
para as matérias relativas as Forcas
Armadas, a estruturacado e funcio-
namento do Poder Executivo, ao
funcionamento dos Territérios Fe-
derais (caso venham a ser criados)
e a definicdo do regime juridico dos
servidores ptblicos da Unido (art.
61,§ 1% 1ell);

h) do Presidente da Republica, para a
apresentacdo ao Congresso de pro-
jetos de lei em matéria orcamenta-
ria (art. 165, I a III).

Tais hipdteses, embora numerosas,
nao constituem a regra, dentro do
processo legislativo. Ao contrério: o
comum € a possibilidade de propo-
sicdo legislativa pelos membros do
Congresso Nacional, no uso da inicia-
tiva comum (art. 61, caput).

2.3 Fundamentos da
iniciativa privativa e limites
para a interpretacdo das
hipéteses constitucionais

Apesar do extenso rol de hipéteses
contempladas na Constituicdo de
1988, ndo se pode perder de vista que
o escopo da iniciativa privativa € res-
guardar o equilibrio entre os poderes.
Procura-se, com isso, conferir a cada
Poder (e, no caso que ora nos interes-
sa, especificamente ao Executivo) a
prerrogativa de desencadear o proces-
so legislativo, em relacdo as matérias
de sua economia interna, ou relativas
as suas atribui¢des constitucionais.

Nessa linha, Manoel Gongalves Fer-
reira Filho afirma que:
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O aspecto fundamental da ini-
ciativa reservada estd em res-
guardar a seu titular a decisdo
de propor direito novo em ma-
térias confiadas a sua especial
atencdo, ou de seu interesse
preponderante®.

Em sentido semelhante, Ives Gandra
da Silva Martins elenca outro argu-
mento em favor das hipé6teses de ini-
ciativa privativa:

(...) sobre tais matérias tem o
Poder Executivo melhor visao
do que o Legislativo, por as es-
tar gerindo. A administracao da
coisa publica, ndo poucas ve-
zes, exige conhecimento que o
Legislativo ndo tem, e outorgar
a este poder o direito de apre-
sentar os projetos que desejas-
se seria oferecer-lhe o poder de
ter sua iniciativa sobre assun-
tos que refogem a sua maior
especialidade.

Se tal possibilidade lhe fosse
ofertada, amilude, poderia de-
liberar de maneira desastrosa,
a falta de conhecimento, preju-
dicando a prépria Administra-
¢do Nacional®.

Daniel Sarmento, em posicdo par-
cialmente idéntica, afirma que, em
se tratando de politicas publicas, os
poderes Executivo e Legislativo (mais
o primeiro do que o segundo) possuem
em seus quadros pessoas com a neces-
sdria formagdo especializada para as-
sessord-los na tomada das complexas
decisoes requeridas nesta drea''.

9 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo
Legislativo. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 209.

10 MARTINS, Ives Gandra da Silva; BASTOS, Celso
Ribeiro. Comentdrios a Constitui¢do do Brasil, vol. 4,
tomo 1. Sao Paulo: Saraiva, 1995, p. 387.

"' SARMENTO, Daniel. A Protecdo Judicial dos Direitos
Sociais: Alguns Parametros Etico-Juridicos. Disponivel



Discordamos, contudo, do argumen-
to de ignorancia (ainda que relativa)
do Legislativo acerca dos assuntos
internos do Executivo. Pode-se sus-
tentar a conveniéncia de atribuir a
iniciativa de tais matérias ao Execu-
tivo, por ter com elas mais contato,
mas o discurso de que a atribuicao do
poder de iniciar ao Congresso geraria
leis absurdas significa recorrer ao ar-
gumento ad terrorem. Alids, ndo cus-
ta lembrar que, de qualquer maneira,
o Legislativo ndo é completamente
alheio aos assuntos administrativos,
além de ter de se levar em conta o po-
der de veto, sempre a disposi¢do do
Presidente, quando se trata de proje-
tos de lei ordindria ou complementar
(CE art. 66, § 19, e art. 84,V). Vale lem-
brar, ainda, que, mesmo que a inicia-
tiva seja atribuida exclusivamente ao
PR, o Congresso Nacional ainda tem
a prerrogativa de emendar o projeto
(atendidas apenas as limitacdes do
art. 63 da CF), o que desmistifica o te-
mor de que o Legislativo produza leis
absurdas, acerca desse tema.

Por outro lado, a func¢ao de legislar é
atribuida, de forma tipica, ao Con-
gresso Nacional, o que pressupoe que
ao 6rgao parlamentar deva ser dada a
possibilidade de iniciar o processo le-
gislativo, exceto quando haja expressa
previsdao em sentido contrario na pré-
pria Constituicao.

A conjuncao desses dois postulados
leva a conclusdo de que as hipéteses
constitucionais de iniciativa exclu-
siva formam um rol taxativo. E, mais

em: http://www.danielsarmento.com.br/wp-content
/uploads/2012/09/A-Protecao-o-Judicial-dos-Direi-
tos-Sociais.pdf. Acesso em: 16.1.2013.
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ainda, configuram a excec¢do, deven-
do, portanto, ser interpretadas de for-
ma restritiva.

E vélida, nesse ponto, a licao da her-
menéutica cldssica, segundo a qual
as excecdes devem ser interpretadas
de forma restritiva'>. Encontram-se
elencados em rol taxativo na CF os
casos de iniciativa exclusiva'.

Da mesma forma, o Supremo Tribu-
nal Federal ja decidiu que:

A iniciativa reservada, por
constituir matéria de direito
estrito, ndo se presume e nem
comporta interpretacao am-
pliativa, na medida em que,
por implicar limitacdo ao poder
de instauracdo do processo le-
gislativo, deve necessariamen-
te derivar de norma constitu-
cional explicita e inequivoca*.

Por outro lado, € preciso analisar as
hipéteses de iniciativa privativa — no-
tadamente as que subtraem a inicia-
tiva ao Legislativo — em consonancia
com o principio hermenéutico da
conformidade funcional, de forma
que o intérprete ndo pode chegar a
um resultado que subverta ou pertur-
be o esquema organizatorio funcional
constitucionalmente estabelecido®.

Todos esses fatores levam a uma
conclusdo inarreddvel: as hipoteses

12 Cf. MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplica-
¢ado do Direito. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 162 e
seguintes.

13 STE Pleno, ADI n® 3394/AM, Relator Ministro Eros
Grau, DJe de 23.8.2007.

4 STE, Pleno, ADI-MC n® 724/RS, Relator Ministro Cel-
so de Mello, DJ de 27.4.2001 (original sem grifos).

> CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Consti-
tucional e Teoria da Constitui¢do. Coimbra: Almedina,
2003, p. 1224.
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de iniciativa privativa devem ser in-
terpretadas de forma restritiva, nao
apenas no sentido de que a enume-
racdo constitucional é taxativa, mas
também - e principalmente — por-
que nao se deve ampliar, por via in-
terpretativa, o alcance de seus dispo-
sitivos.

3 INICIATIVA LEGISLATIVA DE
POLITICAS PUBLICAS

Ap6s esses esclarecimentos, passare-
mos a analisar qual a interpretacdo
constitucionalmente mais adequa-
da para a alinea e do inciso 11 do § 1°
do art. 61 da CE A pergunta que ora
se busca responder, relembre-se, é:
pode o Legislativo iniciar projetos
de lei que estabelecam uma politica
publica, ou esse poder de iniciativa é
restrito ao préoprio Executivo?

Antes de apresentar nossa proposta
de interpretacdo, realizaremos uma
andlise sobre como o Supremo Tribu-
nal Federal vem tratando o tema, ao
longo de sua jurisprudéncia.

3.1 Andlise critica da
jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal

H4 diversos precedentes em que o
STF abordou a interpretacdo do dis-
positivo em comento, ora validando,
ora anulando diplomas (geralmen-
te estaduais) derivados de iniciati-
va parlamentar e que impunham ao
Executivo a adocao ou implementa-
¢ao de uma politica publica.

2 2 4 RELEITURA | jan./jun. 2013

Os julgados que tratam diretamente
do tema sao os seguintes (organiza-
dos em ordem cronoldgica crescente,
com base na data de julgamento)'¢:

1) STE Pleno, ADI n° 1.391/SP, Relator
Ministro Mauricio Corréa (declara-
¢ao de inconstitucionalidade de lei
que criou o Conselho de Transpor-
te da Regido Metropolitana de Sao
Paulo); julgamento em 9.5.2002'7;

2) ADI n° 2.417/SP, Relator Ministro
Mauricio Corréa (declaracao de
inconstitucionalidade de lei que
reestruturava orgdos da Secreta-
ria de Educacdo); julgamento em
3.9.2003;

3) ADI-MC n° 2.799/RS, Relator Mi-
nistro Marco Aurélio (declaracao
de inconstitucionalidade de lei que
criava o Programa de Desenvolvi-
mento Estadual do Cultivo e Apro-
veitamento da Cana-de-acticar e
seus derivados); julgamento em
1.4.2004;

4) ADI n° 3.254/ES, Relatora Ministra
Ellen Gracie (declaracao de incons-
titucionalidade de lei que atribuia
ao Detran a responsabilidade por
autorizar o desmanche de carros
usados); julgamento em 16.11.2005;

5) ADI n® 2.302/RS, Relator Ministro
Gilmar Mendes (declaracao de in-
constitucionalidade de lei que criou

16 Optamos, por razdes cientificas e para garantir a se-
guranga e controlabilidade da andlise, por s6 estudar
os precedentes julgados apds a promulgagao da EC n®
32,de 2001, que alterou aredacao da alinea e do inciso
IIdo § 1°do art. 61.

7 Nessa sequéncia de citacdes de precedentes, por
motivos de comodidade de leitura, a omissdao na ci-
tacao do 6rgao julgador indica que se trata do Pleno
do STE



0 Museu do Gaucho); julgamento
em 15.2.2006;

6) ADI n° 1.144/RS, Relator Ministro
Eros Grau (declaracao de incons-
titucionalidade de lei que criava o
Programa Estadual de Iluminacdo
Publica e um Conselho para admi-
nistrd-lo); julgamento em 16.8.2006;

7) ADI n° 2.808/RS, Relator Ministro
Gilmar Mendes (declaragao de in-
constitucionalidade de lei que cria
o Pélo Estadual de Mtsica Erudita);
julgamento em 24.8.2006;

8) ADI n° 3.178/AP, Relator Ministro
Gilmar Mendes (declaragdo de in-
constitucionalidade de lei que insti-
tufa o Programa de Satde Itineran-
te); julgamento em 27.9.2006;

9) ADI n® 3.394/AM, Relator Ministro
Eros Grau (declaracao de constitu-
cionalidade de lei que criava pro-
grama de gratuidade de testes de
maternidade e paternidade); julga-
mento em 2.4.2007;

10) ADI n° 1.275/SP, Relator Ministro
Ricardo Lewandowski (declaracao
de inconstitucionalidade de lei que
criava o Conselho Estadual de Con-
trole e Fiscalizagdo do Sangue); jul-
gamento em 16.5.2007;

11) ADI n° 2.857/ES, Relator Ministro
Joaquim Barbosa (declaracao de
inconstitucionalidade de lei esta-
dual que impunha a Secretaria de
Fazenda a inclusao em servicos de
protecao ao crédito dos nomes de
pessoas fisicas e juridicas inadim-
plentes); julgamento em 30.8.2007;

12) ADI n® 2.329/AL, Relatora Minis-
tra Carmen Lucia (declaracdo de in-
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constitucionalidade de lei que criou
programa de leitura de revistas e
jornais nas escolas); julgamento em
14.4.2010;

13) STE Primeira Turma, Agravo Re-
gimental (AgR) no Recurso Extraor-
dindrio (RE) n° 290.549/SP, Relator
Ministro Dias Toffoli (declaracao de
constitucionalidade de lei que insti-
tui o programa Rua da Saiide); jul-
gamento em 28.2.2012;

Antes de passarmos a andlise mais
detida de trés desses julgados, é pre-
ciso fazer um breve resumo estatisti-
co dos precedentes encontrados.

Dos treze casos, apenas dois con-
cluiram pela constitucionalidade da
norma, o que aponta para aproxi-
madamente 84,6% de declaracdes
de inconstitucionalidade — o que se
encontra préximo da média de anu-
lacoes de leis estaduais pelo STF no
ano de 2011 (83%'9).

O Estado com maior quantidade de
leis declaradas inconstitucionais por
violacdo ao art. 61, § 1% 11, ¢, é o Rio
Grande do Sul, com quatro diplomas
invalidados, ficando Sao Paulo em se-
gundo lugar, com trés leis declaradas
inconstitucionais e uma cuja valida-
de foi confirmada.

Um dado que desperta interesse é que
os dois casos de declaracao de consti-
tucionalidade encontram-se na meta-
de mais recente da série (2007 e 2012).

Analisaremos mais detidamente, a
partir de agora, trés dos precedentes

18 Dados da revista Anudrio da Justica, 2012.
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da série: os de numero 2, 7 e 13. Po-
rém, essa escolha deve ser justificada
por critérios cientificos, para que suas
premissas possam ser controladas.

Em primeiro lugar, levamos em con-
ta o distanciamento temporal do jul-
gamento de cada um dos casos (res-
pectivamente, 2003, 2006 e 2012), de
modo a estudar como a interpretagcao
se comportou ao longo do tempo.

De outraparte, sao também trés julga-
dos relatados por Ministros distintos,
o que evita a redundancia de analises
(levando-se em conta o dado, ora ex-
plicitado, de que ndao houve mudanca
interpretativa quando os casos foram
relatados pelo mesmo juiz).

Por fim, outro critério que justifica
a filtragem desses trés precedentes
é sua relevancia de conteuido, pois,
como se verd adiante, representam
formas distintas de se interpretar o
art. 61,§ 1% 11, e.

Dito isso, esclarecemos que cada um
desses precedentes representa, na
cronologia e dindmica com a qual
organizamos os julgados, aquilo que
pode ser lido como uma fase da in-
terpretagdo judicial acerca do tema.
Assim, o primeiro (em termos crono-
légicos) representa a interpretacdo
mais restritiva da iniciativa parla-
mentar (e, consequentemente, uma
leitura que tende a ampliar a iniciati-
va privativa do Executivo) e o terceiro
sintetiza uma posi¢cdao mais permissi-
va da iniciativa parlamentar.

Esclarecemos, ainda, que essa divisdo
em fases é realizada em termos cro-
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noldgicos, o que ndo pode obscurecer
o fato de que, entre um e outro mo-
mento, varios matizes interpretativos
se desenharam, como consignaremos
ao longo da andlise.

3.1.1 A primeira fase: a
privatividade do Executivo
da iniciativa de leis sobre
administracdo publica

O primeiro precedente a ser analisa-
do representa uma interpretacao ex-
tremamente ampliativa da restricao
contida na alinea edo inciso Il do § 1°
do art. 61 da CE

Com efeito, embora o dispositivo de-
termine serem de iniciativa privativa
do Presidente da Republica os proje-
tos de lei que disponham sobre cria-
¢do e extingdo de Ministérios e 6rgdos
da administragdo publica, a inter-
pretacdo sufragada pela maioria dos
Ministros, no caso da ADI n® 2.417/
SP, foi no sentido de a exclusividade
da iniciativa abranger matérias perti-
nentes a Administragdo Publica.

Essa leitura terminou por ampliar o
alcance que uma interpretacao literal
do texto da norma poderia sugerir. De
acordo com essa significacao, qual-
quer projeto de lei sobre matéria que
digarespeito a Administracdo Publica
seria de iniciativa exclusiva do Execu-
tivo.

No caso especifico, uma lei estadual
paulista alterara a denominacao e as
atribuicées da Delegacia de Ensino
de Avaré. Renomeado para Diretoria
de Ensino de Avaré, o 6rgao passou a



ter as mesmas atribuicoes definidas
na legislacdo em vigor até determina-
da data (9 de abril de 1999) .

Na fundamentacdo do acérdao, apro-
vado por unanimidade, ficou consig-
nado que:

(...) importa em afronta direta
ao Texto Constitucional o di-
ploma legal em causa, de ini-
ciativa parlamentar, que versa
sobre matéria reservada ao Go-
vernador pela Carta da Repu-
blica, em obediéncia ao prin-
cipio da simetria (art. 61, § 12,
II, ‘¢’), como € a estruturacdo e
a especificacdo de atribuicoes
da Secretaria de Educacao, 6r-
gado que integra o Poder Exe-
cutivo estadual. (sem grifos no
original).

Da leitura desse trecho, percebe-se
que a lei foi considerada inconstitu-
cional por especificar as atribuicoes
de 6rgdo do Executivo. Causam es-
pécie dois fatos. Em primeiro lugar, a
decisao foi tomada por unanimidade,
mesmo com a presenca de Ministros
que, posteriormente, defenderiam
uma leitura menos ampla da restri-
¢ao de iniciativa (como é o caso do
Ministro Carlos Ayres Britto). E, mais
ainda, a amplitude da interpretacado
do dispositivo: a lei é inconstitucio-
nal nao apenas se criar um 6rgao, ou
instituir atribui¢des, mas mesmo que
tdo-somente especifique atribuicoes
de 6rgaos do Poder Executivo?.

19 Na pratica, embora o relatério do acérdao seja pou-
co claro, parece ter havido uma espécie de repristina-
¢do da legislac@o anterior a um Decreto do Executivo
que alterara as atribui¢des do 6rgao.

2 Todavia, é vdrias vezes dificil distinguir o que é a
criagdo de uma nova atribuicdo da mera especifi-
cacao de uma atribuicdo ja fixada. Essa dificuldade
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Toda a fundamentacao para a decla-
racdo de invalidade da lei ndo tem
mais que duas pdginas, e ndao houve
qualquer debate. Todos os outros Mi-
nistros simplesmente aderiram a mo-
tivacdo apontada pelo Relator, sem
maiores esforgos argumentativos que
geralmente sdo exigidos para a de-
claracdo de inconstitucionalidade de
uma lei.

De outra parte, essa interpretacdo
ampliativa da reserva de iniciativa
continua em julgados posteriores,
embora geralmente ndo constem da
ementa termos tao genéricos, que
proibam a iniciativa legislativa sobre
matérias pertinentes a Administragdo
Publica.

3.1.2 A segunda fase:
iniciativa exclusiva do
Executivo de leis que criem
6rgdos ou fixem suas
atribuicoes

No que pode ser apontado como uma
segunda fase da interpretacdo juris-
prudencial do STF sobre a matéria,
0 caso mais representativo é a ADI n®
2.808/RS.

Nesse caso, analisava-se a constitu-
cionalidade de lei estadual gaticha
que instituia o Pdlo Estadual de Mui-
sica Erudita na Regido do Vale do Cai,
estabelecendo, ainda, a obrigatorie-
dade de o Executivo consignar no
orcamento dotacao suficiente para a
execucao do mandamento legal.

prdtica, contudo, ndo infirma, por si s6, o critério de
diferenciagao, que serd mais bem explicado a frente.
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O voto do Relator, Ministro Gilmar
Mendes, foi pela inconstitucionalida-
de total da norma, por dois motivos:
a) violagdo ao art. 165, 1II, da CE ao
obrigar o Executivo a consignar anu-
almente dotacdo or¢amentdria para
o cumprimento do disposto na Lei;
e b) contrariedade ao art. 61, § 19, II,
e, uma vez que, consoante o princi-
pio da simetria, cabe ao Governador
a iniciativa de lei que disponha sobre
criacdo, estruturacdo e atribuicoes
das Secretarias e de 6rgaos da admi-
nistracdo publica.

Percebe-se logo que a interpretacdo
do dispositivo que consigna a reserva
deiniciativa ja ndo é tdo extensa quan-
to a que foi adotada na ADI n° 2.417/
SP. Além disso, o préprio Relator de-
monstra o cuidado em nao interpre-
tar ampliativamente as hipéteses de
iniciativa exclusiva do Executivo, pois:

(...) uma interpretacdo amplia-
tiva da reserva de iniciativa do
Poder Executivo, no ambito
estadual, pode resultar no es-
vaziamento da atividade legis-
lativa autbnoma no dmbito das
unidades federativas.

Esse obiter dictum ja denota uma pe-
quena, mas relevante, mudang¢a na
orientacdo da Corte. Mesmo decla-
rando inconstitucional a Lei, hd uma
marcada tendéncia a ndo interpretar
ampliativamente as regras de reserva
de iniciativa, sob pena de se esvaziar
a atividade legislativa da Assembleia.

Chegou-se, inclusive, a aventar a pos-
sibilidade de declaracdo de inconsti-
tucionalidade parcial da norma (ou
até mesmo a utilizacdo da técnica de
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interpretacdo conforme a Constitui-
¢ao). Essa posicao foi adotada pelo
Ministro Carlos Ayres Britto, que vo-
tou pela inconstitucionalidade par-
cial, apenas por viola¢do ao art. 165.

Nos debates, essa questao foi especi-
ficamente abordada:

O SENHOR MINISTRO CAR-
LOS BRITTO - Senhora Presi-
dente, entendo que a lei sob
censura nao estd criando ne-
nhum o6rgdo, mas inserindo
uma atividade objetiva, um
programa, em 6rgdo ja existen-
te, que a instituicdo do prémio.

O SENHOR MINISTRO GIL-
MAR MENDES (RELATOR)
- Nao. E mais do que a insti-
tuicdo do prémio, na verdade,
define atribuicoes da Secreta-
ria de Cultura.

SENHOR MINISTRO CARLOS
BRITTO - Esta inserindo no
ambito da Secretaria de Cul-
tura, 6rgdo preexistente, um
tipo que vamos chamar de po-
litica piblica, com um pouco
de exagero. Agora, vamos con-
siderar que o Estado-membro
disp6e mesmo de competéncia
para legislar concorrentemen-
te sobre cultura, e que entre
as competéncias materiais dos
Estados, do Distrito Federal,
dos Municipios e da Unido esta
o explicito incentivo as ativi-
dades culturais e o acesso da
populacao a cultura. A Consti-
tuicdo abriu um capitulo espe-
cifico para cuidar da cultura.

(...) Eu concordaria com Sua
Exceléncia quanto a incons-
titucionalidade da lei no que
toca a imposi¢do ao governa-



dor de uma dotacao orcamen-
taria.

(...) A meu ver, a iniciativa é
louvavel. Vou pedir vénia ao
Relator para acompanhd-lo
apenas no que toca a imposi-
¢do da dotacdo orcamentdria.
No mais, considero a lei con-
forme a Constituicdo, constitu-
cional. (original sem grifos).

Claramente, o que se tem aqui é o em-
bate entre duas interpretacoes da ali-
nea e: uma que atribui um significado
mais literal (s6 ndo se pode criar um
novo 6rgdo, mas nada impede a lei
de iniciativa parlamentar de atribuir
novas tarefas a 6rgaos preexistentes),
que é a posicdo do Ministro Carlos
Britto, e outra que interpreta o texto
no sentido de que nao podem ser fi-
xadas novas atribuicoes para 6rgdos
do Executivo (posicao vencedora).

Também fica nitido o paradoxo a que
pode chegar a tese adotada pelo Mi-
nistro Carlos Britto: como aceitar a
imposicado de atribui¢oes para um 6r-
gdo, se o Legislativo ndo tem o poder
de determinar ao Executivo a consig-
nac¢do de dotacdo orcamentdria para
o desempenho dessa atividade? Nao
se teria, no caso, uma lei indcua, me-
ramente autorizativa? Esse tema foi
abordado nos debates, e foi também
usado como argumento pelo Ministro
Sepilveda Pertence para votar pela
inconstitucionalidade total da lei.

E possivel, contudo, entrever nesse
julgamento uma nova fase do enten-
dimento do STF sobre o tema: nao
mais se aceita uma interpretacdo
ampliativa das hipéteses de inicia-
tiva privativa; j4 comeca a haver um
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debate sobre a possibilidade, ou nao,
de se relativizar a jurisprudéncia tra-
dicional da Corte acerca do tema; e,
principalmente, j4 se aventa a possi-
bilidade de distinguir entre a criagdo
de um o6rgao, a fixacdo de suas atri-
buicdes® e a criacdo de politica pu-
blica dentro das atribuicdes jd fixadas
para um 0rgao j4 existente.

Alids, pouco mais de um més apds
esse julgamento, o STF deparou-se
com questdo idéntica, ao apreciar a
ADI n® 3.178/AP. O objeto de questio-
namento, nesse caso, era lei estadual
de iniciativa parlamentar que criava
o Programa Satide Itinerante, além de
estabelecer a obrigacdo de o Execu-
tivo consignar dotacdo orcamentdria
para a efetivacao dessa politica.

Mais uma vez, a lei foi declarada in-
constitucional, tanto por violacao
a reserva de iniciativa, quanto pela
contrariedade ao disposto no inciso
II1 do art. 165 da CE

O Ministro Carlos Ayres Britto, po-
rém, consignou sua posicao de forma
ainda mais clara do que no julgamen-
to anterior, chegando a afirmar que:

(...) a principio, nao vejo como
inconstitucional uma lei, de
iniciativa de qualquer parla-
mentar, que institua politica
ptiblica no ambito de 6rgio

21 Essa distingao entre a criacdo de um 6rgao e a fixagao
de suas atribuigdes, contudo, deve ser empregada com
cautela. Atentando-se para o fato de que, por defini-
¢do, 6rgao é um feixe de atribuigoes, resta claro que
a reformulacdo completa, ou exclusao total, de suas
atribuicoes, representaria, na pratica, a extin¢ao do or-
ganismo. Nao € disso que aqui se trata, mas sim de di-
ferenciar a efetiva criagdo do 6rgao, mediante descon-
centracao administrativa, da alteracdo pontual de uma
de suas atribuicoes (mediante inclusao ou exclusao).
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estatal ou de entidade preexis-
tente, desde que essa lei nao
crie fundo, redundantemente,
financeiro para o implemento
dessa politica publica. Porém,
neste caso, o Relator deixou cla-
ro que a Lei vai muito além de
uma simples autorizacdo para
o Poder Executivo instituir esse
programa, ou essa politica pu-
blica. (sem grifos no original).

Esse ponto especifico seria ainda de-
senvolvido em dois julgamentos pos-
teriores, que podem ser apontados
como indicativos de uma possivel
terceira fase na jurisprudéncia do STF
sobre o assunto.

3.1.3 Em vias de uma
terceira fase?

Mais recentemente, houve dois ca-
sos em que o STF considerou cons-
titucional a criacdo de programa de
politicas publicas por meio de lei de
iniciativa parlamentar.

O caso mais recente € o AgR no RE n°
290.549/R]. Tratava-se de lei que criava
um programa intitulado Rua da Saiide.

Em decisdao monocrdtica, o Ministro
Dias Toffoli negou seguimento ao RE
interposto pelo Municipio do Rio de
Janeiro, em que se buscava a declara-
¢ao de inconstitucionalidade da lei.

O Municipio agravou da decisdo, e a
Primeira Turma, por quatro votos a
um, negou provimento ao recurso.

No voto do Relator, aborda-se expres-

samente o tema de que ora tratamos.
Todavia, amotivacao é bastante sucin-
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ta. Afirma-se, em suma, que a edi¢cdo
da referida lei, decorrente de iniciativa
parlamentar, ndo representou invasao
da esfera da competéncia privativa do
Chefe do Poder Executivo local.

Um pouco adiante, o voto consigna
que:

(...) a criagdo do programa ins-
tituido por meio dessa lei ape-
nas tinha por objetivo fomen-
tar a prdtica de esportes em
vias e logradouros ptblicos,
tendo ficado expressamente
consignado nesse texto legal
que ‘a implantagdo, coorde-
nacdo e acompanhamento
do programa ficard a cargo do
6rgdo competente do Poder
Executivo’, a quem incumbir4d,
também, aprovar as vias desig-
nadas pelos moradores para a
execucdo do programa.

Nota-se que a argumentacdo nao
aprofundou a andlise do tema. Nao
se chegou a afirmar que a criacdo de
politicas publicas é possivel porque
ndo criou uma nova atribuicao para
6rgao, mas apenas detalhou uma fun-
¢do ja existente. E possivel inferir esse
raciocinio a partir do voto do Relator
—ndo sem certo esforco mental — mas
isso realmente ndo estd dito.

Ademais, esse julgamento, isola-
damente, ndo é tdo representativo
quanto os outros ja citados, por dois
motivos. Primeiramente, porque foi
prolatado por Turma, e nao pelo Ple-
ndrio do STE E, em segundo lugar, a
decisdo foi tomada em sede de agra-
vo regimental, caso que se adota o
conhecido sistema de julgamento
por listas, o que dificulta o debate e



a andlise minuciosa do RE. Alids, o
Ministro Marco Aurélio votou contra
a maioria (isto é, posicionou-se pelo
provimento do agravo), justamente
por considerar que a matéria merecia
melhor andlise, pois a lista [de casos
Jjulgados em conjunto] é grande.

Entretanto, a existéncia de outro julga-
do, em sentido semelhante, pode indi-
car que o citado RE ndo foi um caso
isolado na jurisprudéncia do Tribunal.

Trata-se da ADI n® 3.394/AM, que teve
como Relator o Ministro Eros Grau.
Nesse julgamento, o Pleno declarou
constitucional lei que criava programa
de gratuidade de testes de maternida-
de e paternidade. Afastou-se, no voto
do Relator, a alegacao de inconstitu-
cionalidade da lei por vicio de inicia-
tiva, jd que, ao contrdrio do afirmado
pelo requerente, a lei atacada ndo cria
ou estrutura qualquer orgdo da Admi-
nistracdo Publica local. Nesse caso,
datado de 2008, a Corte, por oito votos
a dois, declarou a constitucionalidade
danorma, na parte que nos interessa?.

4 UMA PROPOSTA DE LEITURA
DO ART. 61, § 1%, 11, E, DA CF

4.1 Politicas publicas:
delimitacao do ambito
conceitual

Em primeiro lugar — e antes mesmo
de oferecermos uma proposta de so-

# Na verdade, o julgado concluiu pela inconstitucio-
nalidade parcial da lei, mas, na parte que nos interes-
sa, a alegacdo de vicio de iniciativa, restou afastado,
vencidos os Ministros Ricardo Lewandowski e Joa-
quim Barbosa.
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lucao para o problema da iniciativa
legislativa em tema de politicas es-
tatais —, é preciso definir o que tradi-
cionalmente se entende por politicas
ptiblicas.

Trata-se de conceito controvertido,
geralmente mais pressuposto do que
explicitado. Para utilizar uma nomen-
clatura ora em voga, seria possivel até
falar que se cuida de um conceito ju-
ridico indeterminado®.

A doutrina diverge sobre se as politi-
cas publicas sdo atos, normas ou ati-
vidades. Em uma definicdo concisa,
afirma-se que politicas ptiblicas sdo
programas de agdo governamental
visando a coordenar os meios a dispo-
sicdo do Estado e as atividades priva-
das, para a realizagdo de objetivos so-
cialmente relevantes e politicamente
determinados®.

Como se nota, alguns elementos sao
centrais nessa definicdo: o fato de
que a politica publica é um progra-
ma, isto é, um conjunto coordenado
de acdes; a adjetivacdo de que se tra-

2 Eros Roberto Grau — a nosso ver, com razao — criti-
ca a utilizagdo dessa expressdo, justamente porque
um conceito € um determinagao sobre a natureza de
algo. Assim, conceito indeterminado soa tao estranho
quanto defini¢do indefinida. Prefere-se, por isso, a
expressao conceitos juridicos abertos. Cf. GRAU, Eros
Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Interpretagdo/
Aplicagdo do Direito. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p.
238. Ademais, ndo existe uma fronteira nitida entre
conceitos determinados e indeterminados, mas ape-
nas uma maior ou menor determinagdo ou indeter-
minagao, e pode até suceder que um conceito que fora
indeterminado se haja convertido em determinado
através da longa evolugdo jurisprudencial que tenha
carregado um ntimero significativo de subsungoes.
NETO, Luisa. O Estado de Direito Democrdtico e as
Leis de Valor Refor¢ado. Disponivel em: http://www.
estig.ipbeja.pt/~ac_direito/LNeto2003.pdf.  Acesso
em: 29.1.2013.

24 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrati-
vo e Politicas Puiblicas. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p.
241.
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ta de acdes governamentais, ou seja,
levadas a cabo, ao menos priorita-
riamente, pelo Estado; e, por fim, os
objetivos, que devem ser socialmente
relevantes. Nesse sentido, percebe-se
uma nitida conexdo entre politicas
ptblicas e direitos fundamentais so-
ciais, na medida em que a primeira
é um meio para a efetivacdo dos se-
gundos®.

A partir dessa definicdo, é possivel
notar que a criacdo de uma politica
publica ndo se resume a instituicao
de um novo 6rgao, e até ndo pressu-
poe essa providéncia. Ao contrdrio, a
formulacdo de uma politica publica
consiste mais em estabelecer uma co-
nexdo entre as atribuicoes de 6rgaos
ja existentes, de modo a efetivar um
direito social.

Dessa maneira, quando se diz que a
formulacdo de politicas publicas é
atividade prioritariamente atribuida
ao Legislativo, ndo se estd conferindo
ao legislador a tarefa de necessaria-
mente criar novos 6rgaos, mas prin-
cipalmente de criar programas para
racionalizar a atuacdo governamen-
tal e assegurar a realizacao de direitos
constitucionalmente assegurados.

Essa delimitacdo serd essencial para
que se possa fazer uma releitura
constitucionalmente adequada da
jurisprudéncia do STF acerca do
tema.

» Cf. SARMENTO, Daniel. A Protecdo Judicial dos
Direitos Sociais: Alguns Pardametros Etico-Juridicos.
Disponivel em: http://www.danielsarmento.com.br/
wp-content/uploads/2012/09/A-Protecao-o-Judi-
cial-dos-Direitos-Sociais.pdf. Acesso em: 16.1.2013.
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4.2 Argumentos favordveis
a iniciativa parlamentar de
politicas publicas

De acordo com a interpretacdo que
entendemos ser a mais adequada ao
sistema constitucional brasileiro, a
alinea e do inciso I do § 1° do art. 61
da CF nao veda ao Legislativo iniciar
projetos de lei sobre politicas publi-
cas.

Em primeiro lugar, porque, como
ja analisamos, a iniciativa privativa
nao constitui a regra em nosso or-
denamento, devendo, por isso, ser
interpretada em sentido estrito. Ora,
a interpretacdo literal do dispositi-
vo citado indica que € exclusiva do
Presidente da Reptblica a tarefa de
propor projetos de lei sobre criacao
e extingdo de 6rgdos e Ministérios da
Administracdo Publica. A contrario
sensu, se a proposicao nao promover
a criagdo de um novo 6rgao, nao pode
ser considerada violadora da norma
constitucional?®.

Porém, essa interpretacdo literal —
que é, nas licoes de Inocéncio Mar-
tires Coelho, sempre um comeco,
nunca um ponto de chegada* — néao
pode ser levada ao paroxismo. As-
sim, consideramos que a criacao de
uma nova atribui¢do para um 6rgao
ja existente situa-se na fronteira da

2 Em outro trabalho, jd defendemos a ideia de que a
exclusividade da iniciativa do Executivo restringe-se
efetivamente as leis de criagdo ou extingao de 6rgaos,
entidades ou Ministérios — e do Poder Executivo, lo-
gicamente. Cf. CAVALCANTE FILHO, Joao Trindade.
Processo Legislativo Constitucional. Salvador: JusPo-
divm, 2012, p. 56.

27 COELHO, Inocéncio Mdrtires. Interpretagdo Cons-
titucional. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2003,
p. 26.



constitucionalidade: se, com isso, se
promover um redesenho da atuagdo
institucional, ja se estard diante de
uma transforma¢do material do 6r-
gdo, ainda que nao haja formalmente
uma modificacdo estrutural propria-
mente dita.

Pode-se entdo ler na reserva de ini-
ciativa do art. 61, § 19, II, e, uma regra
de resguardo da prépria funcdo presi-
dencial de exercer a direcao superior
da Administracao Publica Federal
(CE art. 84, 1I), de maneira que o rede-
senho de 6rgdos publicos vinculados
ao Executivo realmente sé ocorra me-
diante sua iniciativa.

As balizas para a verificacdo da cons-
titucionalidade da iniciativa parla-
mentar podem ser apontadas como
a autonomia do Poder Executivo (isto
é, o Legislativo ndo pode invadir o
espaco de autoadministracdo dos ou-
tros 6rgdos da soberania) e o préprio
desempenho da funcdo administrati-
va (exercido de forma tipica pelo Exe-
cutivo), e serdo detalhadas no proxi-
mo subitem.

Consideramos, destarte, adequada a
teoria ja aventada pelo Supremo Tri-
bunal Federal (embora nao desenvol-
vida de forma aprofundada) de que o
que se veda € a iniciativa parlamentar
que vise ao redesenho de 6rgaos do
Executivo, conferindo-lhes novas e
inéditas atribuicoes, inovando a pro-
pria func¢ao institucional da unidade
organica.

Perceba-se que, ao se adotar essa li-

nha de argumentacao, é necessario
distinguir a criacdo de uma nova atri-
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buicao (o que é vedado mediante ini-
ciativa parlamentar) da mera explici-
tagdo e/ou regulamentacdo de uma
atividade que ja cabe ao 6rgdo. Por
exemplo: atribuir ao SUS a estipula-
¢do de critérios para a avaliacdo da
qualidade dos cursos superiores de
Medicina significaria dar uma nova
atribuicdo ao sistema, ao passo que
estipular prazos para o primeiro tra-
tamento de pessoas diagnosticadas
com neoplasia nada mais é que a ex-
plicitagdo — ou, melhor, a regulamen-
tacao (lato sensu)- de uma atividade
que ja cabe ao Sistema desempenhar.

Em sentido semelhante, Ronaldo Jor-
ge Araujo Vieira Junior sustenta que a
iniciativa privativa do Presidente da
Republica diz respeito a elaboragdo
de normas que remodelem as atribui-
¢oes de orgdo pertencente a estrutura
da Administragdo Puiblica®®.

Igualmente, Amanda do Carmo Lo-
pes Olivo Mendong¢a Monteiro defen-
de que, nesses casos [de formulagdo
de politicas ptiblicas], pode o Poder
Legislativo dar inicio ao processo le-
gislativo. (...) a iniciativa parlamentar
é perfeitamente vdlida e livre de vicios.
Na verdade, assim como entende-
mos, a autora considera que :

0 que nao se admite é que, a
pretexto de legislar sobre ma-
téria a cuja iniciativa nao foire-
servada ao Executivo, a propo-
situra de iniciativa parlamentar
adentre nessas matérias, crian-

2 VIEIRA JUNIOR, Ronaldo Jorge Araujo. O Supremo
Tribunal Federal e o Controle Jurisdicional da Atuagdo
do Poder Legislativo: visdo panoramica e comentada
da jurisprudéncia constitucional. Brasilia: Senado Fe-
deral, 2007, p. 260 (sem grifos no original).
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do atribuicdes a 6rgdos do Exe-
cutivo ou até mesmo dispondo
sobre matérias de cunho emi-
nentemente administrativo?.

Um segundo argumento a favor da
possibilidade de criacdo de politica
publica por iniciativa parlamentar
pode ser extraido do § 1° do art. 5° da
CE Segundo esse dispositivo, as nor-
mas definidoras de direitos e garan-
tias fundamentais (entre as quais se
incluem as que definem direitos so-
ciais) tém aplicacdo imediata®.

De acordo com a doutrina, uma das
emanacoes normativas desse dispo-
sitivo relaciona-se a obrigatoriedade
de que os poderes publicos — Legis-
lativo inclusive®' — atuem de modo a
realizar os direitos fundamentais da
forma mais ampla possivel®. Essa
vinculacdo do Legislador impde que
os direitos fundamentais sejam legis-
lativamente desenvolvidos, inclusive
por meio das chamadas leis promoto-
ras desses direitos, assim entendidas
aquelas que, segundo José Carlos Viei-
ra de Andrade, visam a criar condigoes
favordveis ao exercicio dos direitos®.

Ora, os direitos fundamentais vincu-
lam o Legislativo, que tem a obriga-
¢ao até mesmo de editar leis que os

2 MONTEIRO, Amanda do Carmo Lopes Olivo Men-
donga. Limites a iniciativa legislativa e o principio da
reserva da administragdo. In: Revista de administra-
¢do municipal, v. 57, n. 278, pp. 66-68, out./dez 2011.
%Vale lembrar que, no entanto, (...) esta afirmagdo nédo
basta para resolver o problema da aplicagao dos pre-
ceitos constitucionais, antes suscita uma série de ques-
toes normativas. ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os
Direitos Fundamentais na Constituigdo Portuguesa de
1976. Coimbra: Almedina, 2009, p. 192.

31 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES, Gilmar
Ferreira. Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo:
Saraiva, 2011, p. 167.

32 Cf. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Consti-
tucional Positivo. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 180.
*]dem, ibidem, p. 215.
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promovam. Quando aplicada essa
afirmacgdo genérica ao caso especifi-
co dos direitos fundamentais sociais,
cuja efetivacdo se dd por meio de po-
liticas publicas, chega-se a conclusao
de que o legislador tem ndo s6 a possi-
bilidade, como até mesmo a obrigagdo
de formular politicas governamentais
que promovam tais direitos. Pode-se
perfeitamente falar em um dever-
-poder de formular politicas ptblicas
para a efetivacdo de direitos sociais.

Obviamente, o art. 5%, § 1°, nido € a
Unica fonte normativa dessa obriga-
¢ao, podendo ser apontados, ainda, o
inciso Il do art. 1°%* e o préprio art. 3°,
que elenca os objetivos fundamentais
da Republica, dentre os quais o de
promover o bem de todos (art. 3°, IV).

Por fim, é possivel apontar um tercei-
ro argumento favoravel a interpreta-
¢ao que admite a iniciativa legislati-
va de politicas publicas. Trata-se da
prerrogativa geralmente atribuida ao
Legislativo de formular tais politicas.

Se é verdade que as politicas publicas
sdo também um conjunto de proces-
sos que culmina na escolha racional e
coletiva de prioridades®, entdo resta
claro que essa atuacao pode ser exer-
cida, se ndo de forma exclusiva, pelo
menos de forma concorrente, pelo
Legislativo.

Com efeito, embora o constituinte
de 1988 nao se tenha comprometido

34 Aqui se tem uma hipétese de aplicacao direta do
principio da dignidade humana, embora sejamos for-
cados a reconhecer que essa norma sofreu uma incri-
vel banalizagao.

% BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo
e Politicas Publicas. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 264.



com uma visdo de independéncia e
harmonia dos 6rgdos da soberania
a moda de Montesquieu (ou da lei-
tura que tradicionalmente se faz d’O
Espirito das Leis); e ndo obstante a
atualidade mostre uma verdadeira re-
organizac¢do das fungoes estatais para
além do tradicional modelo tripartite,
é inegdvel a importancia do preceito
do art. 2° como garantia do Estado de
Direito e dos direitos fundamentais®®.

Na realidade, a prépria formulacao
de politicas — em geral — € tarefa atre-
lada a funcao legislativa. Desde que
se superou o paradigma liberal do
Estado de Direito, em que a politica
era considerada um elemento fora do
Direito, pela formulacdao do chamado
Estado Democratico (e Constitucio-
nal) de Direito, que se reconhece o
exercicio da funcao politica por meio
de um entrelacamento entre Legislati-
vo e Executivo.

Nuno Picarra, ao comentar as novas
conformacdes do principio da sepa-
racdo de poderes, afirma que a fun-
¢ao politica abrange a orientagdo e
a direc¢do da sociedade politica em
geral, a determinacdo do interesse
ptblico, a interpretacdo dos fins do
Estado, a fixacdo de suas tarefas e a
escolha dos meios (...) adequados para
as realizar®. Para exercer essa tarefa,
exige-se um entrelacamento e uma
atuacdo conjunta entre Legislativo e
Executivo, numa verdadeira conexdo
de funcoes legislativas, regulamenta-

% CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e
Teoria da Constitui¢cdo. Coimbra: Almedina, 2003, p.
783.

3 PICARRA, Nuno. A Separacgdo de Poderes como Dou-
trina e como Principio. Coimbra: Coimbra Editora,
1989, p. 252.
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res, planificadoras, administrativas e
militares®®.

Em um contexto como esse, cabe ao
Legislativo formular as politicas pu-
blicas, ao menos em linhas gerais, e
ao Executivo cabe operacionalizé-las,
concretizando os objetivos tracados
pelo legislador. Obviamente, a dina-
mica dessa interacdo €, como vimos,
muito mais matizada, mas esse pode
ser apontado como um esquema geral.

Nesse mesmo sentido, Maria Paula
Dallari Bucci afirma ser relativamen-
te tranquila a ideia de que as grandes
linhas das politicas piiblicas, as dire-
trizes, os objetivos, sdo opgoes politicas
que cabem aos representantes do povo,
e, portanto, ao Poder Legislativo, que
as organiza sob a forma de leis®*. E
0 Ministro Celso de Mello, ao decidir
monocraticamente a Argui¢do de Des-
cumprimento de Preceito Fundamen-
tal (ADPF) n® 45/DE registrou que a
atribuicdo de formular e de implemen-
tar politicas (...) reside, primariamente,
nos Poderes Legislativo e Executivo.

Logicamente, o fato de residir no
Legislativo a prerrogativa de — rea-
firmamos, se nao exclusivamente,
ao menos concorrentemente com o
Executivo — formular politicas publi-
cas nao significa, ipso facto, caber ao
Congresso Nacional a iniciativa de
tais projetos de lei.

Porém, se levarmos em conta, além
desse aspecto, o fato de que a inicia-
tiva parlamentar € a regra — e sua ve-

% Jdem, ibidem, p. 253.
39 BUCCI, Maria Paula Dallari. Op. Cit., p. 269 (sem gri-
fos no original).
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dacao, a excecdo —, cumulada com a
vinculacao que os direitos sociais tém
em relacdo ao proprio legislador, é
possivel sustentar uma interpretacao
que nao retire do Legislativo a inicia-
tiva de projetos de lei sobre formula-
¢ao de politicas publicas.

4.3 0s limites a formulacao
de politicas publicas por
iniciativa do Legislativo

Inicialmente, um limite a iniciativa
legislativa acerca de politicas publi-
cas é a ja citada impossibilidade de
se remodelar, por lei de origem par-
lamentar, 6rgdos ou entidades inte-
grantes da estrutura do Executivo.

Nao se pode, segundo entendemos,
criar novas atribuicoes para 6rgaos
ou entidades existentes, muito me-
nos criar novas pessoas juridicas ou
unidades desconcentradas, sob pena
de violagdo a alinea edo inciso II do §
1°do art. 61 da CE

Da mesma maneira, inconstitucional
é lei de iniciativa do Legislativo que
crie ou institua fundos, ou que exija
imediatos aportes or¢camentdrios di-
retos, por contrariedade ao inciso III
do art. 165 (combinado com o inciso
I do § 5° do mesmo artigo). E possi-
vel, contudo, coordenar a atuacao de
orgdos ou entidades jd existentes, ou
fixar-lhes os objetivos de atuacao, ou
ainda especificar-lhes as tarefas, den-
tro do quadro normativo ja existente.

Outro limite imposto ao Legislativo é

avedacdo a edicdo de leis meramente
autorizativas.
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Na definicdo de Sérgio Resende de
Barros:

Autorizativa € a ‘lei’ que — por
nao poder determinar — limita-
-se a autorizar o Poder Execu-
tivo a executar atos que ja lhe
estdo autorizados pela Cons-
tituicdo, pois estdo dentro da
competéncia  constitucional
desse Poder. O texto da “lei” co-
meca por uma expressao que
se tornou padrao: ‘Fica o Poder
Executivo autorizado a.... O ob-
jeto da autorizacao — por jd ser
de competéncia constitucional
do Executivo — nao poderia ser
‘determinado’, mas é apenas
‘autorizado’ pelo Legislativo.
Tais ‘leis’, 6bvio, sdo sempre
de iniciativa parlamentar, pois
jamais teria cabimento o Exe-
cutivo se autorizar a si préprio,
muito menos onde ja o autori-
za a prépria Constituicao. Elas
constituem um vicio patente®.

N3ao se pode, obviamente, autorizar o
Executivo a exercer funcado que ja lhe
€ constitucionalmente conferida, sob
pena de se ter uma verdadeira lei di-
ddtica, algo incompativel com o pré-
prio instrumento da lei e com o prin-
cipio da legalidade (art. 5°, II). Desse
modo, é preciso evitar que o Legis-
lativo, para escapar de uma possivel
inconstitucionalidade, por vicio de
iniciativa, incida em outra, por editar
uma lei despicienda e, mais que isso,
in6cua e desprovida de qualquer efei-
to pratico®.

“ BARROS, Sérgio Resende de. “Leis” autorizativas.
Revista do Instituto de Pesquisas e Estudos, Bauru, n.
29, pp. 259-265, ago./nov. 2000.

41 No mesmo sentido: MONTEIRO, Amanda do Carmo
Lopes Olivo Mendonca. Op. Cit., p. 67.



Retomando o escorco histérico das
hipéteses de iniciativa privativa a que
ja nos referimos anteriormente, o au-
tor citado alerta que:

Porque faz parte do processo
legislativo, do qual é o princi-
pio, a iniciativa era reservada
exclusivamente aos membros
do Legislativo e negada aos de-
mais Poderes. Assim foi a pro-
posta de Montesquieu. Assim é
a Constituicdo norte-america-
na, fiel a essa proposta, ha mais
de duzentos anos. O Presidente
dos Estados Unidos, carente de
iniciativa, propoe leis por meio
de deputados ou senadores, em
geral os lideres do governo. No
entanto, as constitui¢coes in-
tervencionistas mudaram esse
quadro original. Abriram as
portas para outorgar ao Exe-
cutivo a iniciativa de leis de
seu interesse, entre elas as leis
intervencionistas.  Retirou-se
dos legisladores nesses casos a
exclusividade e, na seqiiéncia,
a prépria faculdade de propor
leis. Hoje a Constituicao reser-
va ao Presidente da Republica
a iniciativa privativa nas ma-
térias previstas no § 1° do art.
61, para as quais o art. 63 veda
aumentar despesa, reduzindo
enormemente a competéncia
parlamentar. Essa reducao é,
patentemente, abusiva. Rea-
gindo a tal capitis diminutio,
os parlamentares buscam
meios de contornd-la. Contra
o abuso, outro abuso: um des-
ses meios € a ‘lei’ autorizativa®.

Vale lembrar que o STE recentemen-
te, reiterou a tradicional jurisprudén-

2 ]dem, ibidem. Original sem grifos.

INICIATIVA DAS

POLITICAS PUBLICAS

cia pela inconstitucionalidade de tais
atos legislativos autorizativos, base-
ando-se na reserva constitucional de
iniciativa legislativa (Pleno, ADI n°®
3.176/AP, Relator Ministro Cezar Pe-
luso, DJe de 5.8.2011).

Por fim, é possivel apontar como um
limite imanente a iniciativa legislati-
va sobre politicas ptiblicas o principio
da reserva de administracao® — uma
emanacao do préprio principio cons-
titucional da independéncia e har-
monia dos 6rgdos da soberania (CE
art. 29).

Assim, ndo pode o Legislativo, por
iniciativa prépria, aprovar leis que
caracterizem ingeréncia na ativida-
de tipicamente administrativa, como
sdo exemplos diplomas que impdem
a celebracao de contrato ou a pratica
de ato, ou condicionam o aperfeico-
amento destes ao consentimento do
Legislativo, ou, mesmo, leis que de-
terminem ao Executivo o exercicio de
competéncia que lhe é exclusiva.

Sobre o tema, o STF ja decidiu que:

O principio constitucional da
reserva de administracdo im-
pede a ingeréncia normativa
do Poder Legislativo em maté-
rias sujeitas a exclusiva com-
peténcia administrativa do Po-
der Executivo. (...) Essa prdtica
legislativa, quando efetivada,
subverte a funcado primdria da
lei, transgride o principio da
divisdao funcional do poder, re-
presenta comportamento he-
terodoxo da instituicdo parla-

4 MONTEIRO, Amanda do Carmo Lopes Olivo Men-
donga. Op. Cit., p. 68.
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mentar e importa em atuacao
ultra vires do Poder Legislativo,
que ndo pode, em sua atuagao
politico-juridica, exorbitar dos
limites que definem o exercicio
de suas prerrogativas institu-
cionais*.
E bem verdade, entretanto, que o
contetdo da chamada reserva de ad-
ministragdo ainda nao se encontra
devidamente aprofundado na doutri-
na, a quem cabe apontar os casos em
que se verifica essa limitacao a inicia-
tiva legislativa parlamentar.

Ademais, vale registrar a adverténcia
de José Joaquim Gomes Canotilho,
para quem, mesmo a existir esta re-
serva de concretizagdo constitucional
do governo, (...) a tarefa de concretiza-
¢do das necessidades coletivas perten-
ce também ao legislador, que, assim,
em termos preferentes e de principios,
pode reduzir a margem de adminis-
tracdo do governo. O que ndo se admi-
te, nessa quadra, € o legislador confor-
mar normativamente certas matérias
com a abusiva adopgdo da forma de
lei em lugar de actos administrativos®.

4.4 Dois exemplos de
formulacao de politicas
publicas por iniciativa do
Legislativo

Recentemente, o Congresso Nacio-
nal passou a exercer a iniciativa de
projetos de lei formulando politicas

4 STE Pleno, MC na ADI n® 2.364/AL, Relator Ministro
Celso de Mello, DJ de 14.12.2001.

* CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Consti-
tucional e Teoria da Constitui¢do. Coimbra: Almedina,
2003, p. 743.
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publicas, sem a necessidade de criar
novos 6rgaos publicos (respeitando-
-se, portanto, a reserva de iniciativa
do art. 61, § 19,11, e).

Um dos casos foi a Lei n® 12.764, de
27 de dezembro de 2012, que Institui
a Politica Nacional de Protecdo dos
Direitos da Pessoa com Transtorno do
Espectro Autista. Originada de proje-
to de lei proposto pela Comissdo de
Direitos Humanos e Legislacao Par-
ticipativa do Senado Federal (CDH)
— Projeto de Lei do Senado (PLS) n°
168, de 2011 - a Lei define quem sdo
as pessoas com Transtorno do Espec-
tro Autista (art. 19, atribuindo-lhe
direitos especificos (art. 3°), e esta-
belece diretrizes da politica nacional
de protecdo (art. 2°). Nao cria 6rgao,
e sequer estabelece novas atribuicoes
para aqueles jd existentes: na for-
mulac¢do de uma politica publica em
sentido estrito, coordena a atuagao de
diversos setores do Poder Ptiblico em
funcado de um objetivo especifico®.

Outro caso que merece atencao € o
da Lei n® 12.732, de 22 de novembro
de 2012, que dispoe sobre o primeiro
tratamento de paciente com neopla-
sia maligna comprovada e estabele-
ce prazo para seu inicio. De acordo
com a Lei, o paciente com neoplasia
maligna receberd, gratuitamente, no
Sistema Unico de Satide (SUS), todos
os tratamentos necessdrios (art. 19, e

46 Ha, porém, um dispositivo dessa Lei que pode ser
acoimado de inconstitucional, por vicio de iniciativa:
o art. 62, que altera a Lei n®8.112, de 11 de dezembro
de 1990, pois a iniciativa de projeto de lei sobre o re-
gime juridico dos servidores publicos € privativa do
Presidente da Reptblica (CE art. 61, § 1% 11, ¢). O dis-
positivo foi vetado pela Presidente da Reptiblica (cor-
retamente, diga-se de passagem), e o veto pende de
apreciacdo pelo Congresso Nacional.



tem direito de se submeter ao primeiro
tratamento no Sistema Unico de Sati-
de (SUS), no prazo de até 60 (sessenta)
dias contados a partir do dia em que
for firmado o diagnostico em laudo
patologico (art. 2°).

A Lei resultou da aprovacao do PLS n®
32, de 1997, de autoria do entao Sena-
dor Osmar Dias. Uma vez mais, tem-
-se um caso de legislacdo de iniciativa
parlamentar que cria politica publi-
ca, sem precisar instituir novo érgao:
apenas detalhou, especificou e, prin-
cipalmente, ampliou a efetividade de
uma atribuicao j4 prevista em Lei.

5 CONCLUSOES

A partir da andlise da evolucao his-
térica das hipdteses de iniciativa le-
gislativa privativa, percebe-se um
crescimento das previsdes constitu-
cionais que atribuem exclusivamente
ao Executivo a propositura de proje-
tos de lei.

Especificamente em relacao ao atual
ordenamento, cabe ao Presidente da
Reptublica, com exclusao de outros le-
gitimados, propor projetos de lei que
disponham sobre criacdo e extingao
de 6rgdos da Administracao Publica
federal (CE art. 61, § 1%, 11, e).

Contudo, essa clausula deve ser inter-
pretada de forma restritiva, por conta
de fatores histéricos e dogmaticos.
Nao se pode nela ver uma inconsti-
tucionalidade (por vicio de iniciativa)
de qualquer projeto de lei proposto
pelo Legislativo e que trate sobre po-
liticas publicas.
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Isso é assim porque o Legislativo tem
a prerrogativa — e o dever — de concre-
tizar os direitos fundamentais sociais,
aos quais estd constitucionalmente
vinculado (art. 52, § 19). Dessa manei-
ra, € possivel defender uma interpre-
tacao da alinea e do inciso Il do § 1°
do art. 61 que seja compativel com a
prerrogativa do legislador de formu-
lar politicas publicas.

O que néo se admite é que, por ini-
ciativa parlamentar, se promova o
redesenho de 6rgdos do Executivo,
ou a criacao de novas atribui¢cées (ou
mesmo de novos 6rgaos). Do mesmo
modo, é inadmissivel que o legislador
edite meras leis autorizativas, ou, ain-
da, que invada o espaco constitucio-
nalmente delimitado para o exercicio
da funcdo administrativa (reserva de
administragdo).

Nesse sentido parece também cami-
nhar a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal. Realmente, a Corte,
apo6s vedar qualquer iniciativa parla-
mentar sobre Administragdo Ptiblica
(12 fase) e proibir que Deputados ou
Senadores propusessem projetos de lei
que criassem 6rgaos ou atribuicdes (22
fase), d4 indicios — ainda que timidos
— de encaminhar-se para uma terceira
fase, em que é permitido ao Legislador
iniciar projetos de lei instituindo poli-
ticas publicas, desde que ndao promova
o redesenho de 6rgaos do Executivo.
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APLICACOES EM AVALIACAO DE POLITICAS
PUBLICAS: METODOLOGIA E ESTUDOS DE CASO

Fernando B. Meneguin'
Igor Vilas Boas de Freitas?

Resumo

Avaliar politica publica € tarefa de suma importancia, uma vez
que permite combater o desperdicio e canalizar recursos pu-
blicos para projetos mais eficientes. O presente artigo aborda a
avaliacdo das politicas publicas como instrumento de atuacao
do Estado, ressaltando algumas técnicas existentes na literatura
especializada, bem como apresentando casos préticos de ava-
liacdo de programas governamentais. O principal objetivo do
texto € demonstrar a necessidade de sistematizar essa atividade
e de incentivar os 6rgaos publicos a estruturar setores que pos-
sam trabalhar produzindo estudos com avaliacdo de politicas
ptblicas.

Palavras-chave: Politicas ptblicas. Avaliacdo. Método Diferen-
ca em Diferencas. Experimento natural. Experimento ndo con-
trolado.

INTRODUCAO

O amadurecimento da sociedade democrditica brasileira faz
com que o Estado seja cada vez mais questionado no desem-
penho de suas fung¢des, bem como na efetividade de suas a¢oes
para mudar a realidade socioeconémica do Pafs.

Nesse sentido, cresce a importancia do estudo das politicas
publicas, que deve abarcar desde a andlise dos motivos que
tornam necessdria determinada intervencdo, o planejamento

! Doutor em Economia pela Universidade de Brasilia. Consultor Legislativo e Diretor do
Nticleo de Estudos e Pesquisas do Senado. Pesquisador do Centro de Investigagao em Eco-
nomia e Financas (CIEF/UnB) e do Laboratério de Pesquisa em Comportamento Politico,
Institui¢des e Politicas Ptiblicas (LAPCIPP/UnB). Editor do site Brasil, Economia e Governo
(http://www.brasil-economia-governo.org.br/).

2 Mestrando em Economia pela Universidade de Brasilia. Engenheiro Eletrénico pelo Ins-
tituto Tecnoldgico de Aerondutica (ITA). Consultor Legislativo e Pesquisador do Nticleo de
Estudos e Pesquisas do Senado Federal. Pesquisador do Instituto de Andlise Econdmica do
Direito (IAED).
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das acdes para o desenvolvimento
da iniciativa, a definicao dos agen-
tes encarregados de implementd-la,
o levantamento das normas discipli-
nadoras pela qual serd regida, até a
fundamental avaliacdo de impactos,
sejam potenciais — em uma avaliacdo
ex-ante, que estabelece expectativas e
justifica a aprovagdo da politica — se-
jam reais, medidos durante ou apés
sua execugao.

Segundo Bucci (2002, p. 241), politi-
cas publicas podem ser entendidas
como programas de agdo governa-
mental visando a coordenar os meios
a disposicdo do Estado e as atividades
privadas para a realizagdo de obje-
tivos relevantes e politicamente de-
terminados. Em outras palavras, as
politicas publicas consistem em ini-
ciativas dos governos (federal, esta-
duais ou municipais) para suprir uma
demanda, uma necessidade da socie-
dade que supostamente se identifica
e se elege previamente a acdo estatal.

Sdo trés as questdes que merecem
atencdo no estudo das politicas pu-
blicas brasileiras:

1. Reconhece-se a existéncia do pro-
blema que se deseja tratar? Ou a in-
terven¢do governamental serd uma
solucdo em busca de um problema?
Em Economia Politica hd muitas
situacdes em que tal pergunta nao
terd resposta trivial ou de consenso,
ndo sendo objeto deste artigo. Aqui
se supde que o problema existe e é
conhecido, cabendo-nos avaliar se
e em que nivel a politica eleita aju-
da a mitigd-lo. Nessa linha formula-
-se a segunda pergunta;
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2. Hd relacdo de causalidade entre a
intervencdo governamental (fra-
tamento) e o problema existente?
Em que magnitude a politica pu-
blica contribuird para solucionar o
problema diagnosticado? Por fim,
deve-se também questionar se:

3. H4 alternativa eficaz e de menor
custo?

O objetivo deste artigo € dispor sobre
um modelo de avaliacdo de politicas
publicas que possa ser empregado
pelo Poder Legislativo e pela socieda-
de em geral para avaliar os programas
que o Poder Executivo vem realizan-
do. Uma avalia¢do criteriosa permite
descobrir possiveis falhas, aperfeico-
ar acdoes em andamento ou até evi-
denciar a ineficdcia de determinada
politica publica.

De forma geral, as politicas publicas,
como instrumentos de atuacdo do
Estado, devem ser legitimadas pelo
Congresso Nacional, ou seja, sao
instituidas mediante lei, que define
as regras do jogo e os recursos a elas
associados. Eis um ponto central do
nosso ordenamento constitucional:
ainda cumpre ao Poder Legislativo
aprovar a aloca¢do dos impostos pa-
gos pela populacao entre diversas ini-
ciativas que podem lhe proporcionar
maior ou menor bem-estar.

Devido a importancia dessa legisla-
¢ao e aos custos e beneficios gerados
por ela, torna-se essencial, na fase
de discussdo, que se avalie criterio-
samente a proposicao e possiveis al-
ternativas. Devem ser respondidas
perguntas como: qual beneficio serd
gerado ao publico se determinado



projeto for aprovado; como o progra-
ma governamental deve ser definido
e como serd administrado; quais 0s
incentivos envolvidos para o alcance
do objetivo pretendido e quais con-
sequéncias esperadas ou inesperadas
podem advir; quais os recursos ne-
cessdrios para o desenvolvimento do
que se pretende; como serd a avalia-
¢do da execucdo do programa (Mene-
guin, 2010, p.5).

A avaliacdo prévia de programas, na
maioria das vezes, ndo € feita com o
devido cuidado no Brasil. Tal lacuna
torna mais importante ainda o cum-
primento da funcao fiscalizatéria do
Congresso Nacional, prevista no inciso
X, do art. 49 da Constituicao Federal:

Art. 49. E da competéncia ex-
clusiva do Congresso Nacional:

X - fiscalizar e controlar, direta-
mente, ou por qualquer de suas
Casas, os atos do Poder Execu-
tivo, incluidos os da adminis-
tracdo indireta;

Em Meneguin (2010), foi apresenta-
da uma discussao sobre a avaliacdo
de impacto legislativo com foco na
sua realizacdo durante a discussdo
do projeto de lei. A avaliacdo legisla-
tiva, integrante da Legistica Material,
deve ser empreendida para analisar
impactos decorrentes da aplicacdo
de uma nova lei. Deve-se examinar se
alegislacdo serd efetiva, ou seja, se o
comportamento adotado pelos des-
tinatdrios da norma estd de acordo
com o esperado; eficaz, no sentido de
que o texto legal deve estar formulado
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para que os objetivos sejam alcanca-
dos; e eficiente, isto €, se os beneficios
oriundos da lei compensam os custos
impostos por ela, além de serem os
menores possiveis.

Nao é€ dificil perceber a relacao entre
as questdes apontadas como centrais
no estudo das politicas publicas e as
finalidades da avaliacdo de impac-
to legislativo tratada em Meneguin
(2010). A questdo 2 requer uma and-
lise da eficacia da lei, uma demons-
tracdo de que, se a lei for cumprida,
resultard na mitigacdo do problema.
A questdo 3, por sua vez, refere-se a
eficiéncia da politica publica selecio-
nada.

Caupers (2003) apresenta exemplo
que ilustra bem a questdo da efeti-
vidade e da eficacia. Considere uma
lei que tornou obrigatério o uso de
capacete para condutores e passagei-
ros de motocicletas com o objetivo de
reduzir as mortes por traumatismo
craniano nos acidentes com choque
de veiculos. Se for demonstrado que
as pessoas passaram a utilizar o capa-
cete em fun¢do da nova lei, esta pode
ser considerada efetiva. No entanto,
se os Obitos em virtude de trauma-
tismo craniano persistirem, a nova
lei deve ser considerada ineficaz. A
andlise de eficiéncia iria requerer a
comparac¢do dos custos e beneficios
da lei que obrigou o uso do capacete
com outras alternativas que visassem
ao mesmo fim.

Em Cohen e Franco (2008), apresen-
ta-se uma discussdo metodolégica
sobre a avaliacdo de projetos sociais,
apresentando os conceitos, o relacio-
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namento da avaliagdo com o plane-
jamento e a descricdo dos modelos
existentes na literatura. Morgan e
Winship (2007) procuram esclarecer
os métodos de identificacdo da re-
lacdo causal em programas sociais e
apresentar as técnicas mais moder-
nas de quantificacdao do impacto.

O presente artigo pretende, com base
nos textos citados anteriormente, tra-
¢ar o desenho bdsico de um modelo
de avaliacao de politicas publicas e, a
seguir, apresentar casos de avaliacoes
ja realizadas que possam servir de
exemplos para futuras empreitadas
nessa seara.

Para tanto, o presente estudo encon-
tra-se dividido da seguinte manei-
ra. Apés esta introducdo, a Segdo 1
apresenta as disposicoes gerais sobre
os modelos de avaliacdo de politicas
publicas. Na Secdo 2, discute-se um
método estatistico bastante aplicado
para avaliar os efeitos de um progra-
ma governamental, o da diferenca em
diferencas. Além disso, apresenta-se
um estudo de caso em que se afere o
impacto de uma politica de incenti-
vo ao turismo com o citado método.
A terceira secdo analisa um caso de
avaliacdo sobre como a expansdo da
atencao bésica em satde tem afetado
as taxas de internacdes hospitalares.
Por fim, tecem-se consideracdes fi-
nais do trabalho na Secdo 4. Apds a
leitura deste artigo, espera-se que fi-
que mais clara a complexidade envol-
vida na tarefa de avaliar as politicas
publicas, bem como sejam criados
incentivos para a realizagdo mais fre-
quente de avaliacdes dos programas
governamentais.
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1 AVALIACAO DE IMPACTO DE
POLITICAS PUBLICAS

Conforme destacado na introducao,
a avaliacdo de impacto da politica
publica pode ser realizada tanto an-
tes de o projeto ser iniciado, quanto
durante sua execucado ou ainda apos
seu encerramento, se nao for um pro-
grama continuado.

A avaliacao anterior aimplementacao
de determinada politica publica pro-
cura antecipar seus efeitos e estabe-
lecer parametros de afericao do seu
desempenho. A entidade responsdvel
pela formulacdo do projeto deveria
se encarregar de elaborar a referida
andlise de impacto e submeté-la ao
escrutinio social. Reconhece-se que
a Administragdo Publica precisa evo-
luir nesse processo, que assegura pu-
blicidade e transparéncia dos investi-
mentos publicos, além de contribuir
com o aprimoramento da politica an-
tes de sua implementacao.

Algumas agéncias reguladoras reali-
zam consultas publicas como forma
de escrutinio prévio de suas decisoes,
embora o contetido e a maneira como
o processo € apresentado e conduzi-
do nem sempre permitam uma ana-
lise realmente minuciosa da politica
proposta. Ainda hd muito temor e
despreparo para lidar com avaliacdes
quantitativas, de forma que o debate
sobre eficdcia e eficiéncia mantém-se
superficial.

O Poder Executivo tem aprimorado
a qualidade das andlises ex ante, por
exemplo, nos projetos de Parceria



Publico-Privada (PPP), que, por exigi-
rem vultosos investimentos privados
e garantias reais do poder publico, s6
saem do papel apés avaliacoes real-
mente criteriosas de viabilidade. No
entanto, apenas alguns projetos de
infraestrutura de grande porte tém
recebido esse tratamento mais ri-
goroso. Os programas sociais, para
0s quais se destina a maior parte do
orcamento, ainda sdo justificados e
aprovados com base em andlises su-
perficiais.

A falta ou desorganizagdo dos dados e
a consequente dificuldade de acesso
a informacao explicam parcialmente
a baixa frequéncia com que sio reali-
zadas andlises prévias de impacto das
politicas publicas no Brasil.

Nesse contexto, é motivante a ideia
de se desenvolver, nos quadros da
Administragdo Publica, a cultura e
os procedimentos técnicos e juridi-
cos para submeter politicas publicas
a avaliacdo ex post, em cumprimento
ajareferida atribuicao constitucional
do Congresso Nacional.

Nas avaliagdes que acontecem du-
rante ou apés o curso de uma politica
publica, hd a vantagem de se conhe-
cer alguns dos efeitos produzidos, de
tal forma que € possivel comparar a
realidade com o planejado, analisar
as alteracdes nas principais varia-
veis envolvidas e as consequéncias
geradas no estrato da sociedade que
se pretendia atingir. E preciso ter em
mente, contudo, que uma avaliacdo
ex post também é um exercicio de abs-
tracdo, na medida em que o impac-
to de um programa € definido como
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a diferenca — medida na varidvel de
interesse (saldrio, nivel de emprego,
penetracdo de um servico publico,
etc.) — entre o valor médio atingido
por seus beneficidrios e 0 mesmo va-
lor aferido em uma populacdo com
caracteristicas semelhantes, mas que
nao teve acesso ao programa.

E imprescindivel, portanto, dispor de
medic¢des das varidveis que compdem
a andlise. Se fosse trivial montar ex-
perimentos ideais, nos quais se con-
trolam todas as varidveis a influen-
ciar o resultado, como supostamente
se faz em testes de medicamentos,
por exemplo, medindo a diferenca
de resposta entre o grupo tratado e
um grupo de controle — ambos alea-
toriamente construidos — a afericao
do impacto da politica publica seria
também trivial.

Como laboratérios sociais perfeita-
mente controlados sdo virtualmente
impossiveis de serem montados, hd
basicamente dois desafios, de natu-
rezas distintas, para se obter estima-
tivas fidedignas do efeito de um pro-
grama:

a) isolar o efeito colateral de fatores,
observados ou nao, que possam in-
fluenciar o resultado a ser aferido; e

b) alocar recursos e estabelecer pro-
cedimentos obrigatdrios para cole-
ta periédica dos dados necessdrios
a avaliacdo, apresentacao dos resul-
tados e eventual redirecionamento
das politicas.

O primeiro desafio € de natureza téc-
nica e deve envolver especialistas da
drea a que se refere a politica (por

RELEITURA | jan./jun. 2013 247



AVALIACAO DE

POLITICAS PUBLICAS

exemplo, educacdo, energia, saudde
ou seguranca) e econometristas, pro-
fissionais com formacao em estatisti-
ca ou economia aplicada, que serdo
capazes de auxiliar na modelagem
matemadtica e no tratamento adequa-
do dos dados levantados.

Para se desenvolver qualquer avalia-
¢ao, é fundamental conhecer bem a
situacdo-problema que se pretende
atacar e levantar dados sobre as va-
ridveis determinantes para esse pro-
blema, isto €, estabelecer a lista de
fatores que, de alguma forma, podem
atuar sobre a situacgdo inicial, seja po-
sitiva ou negativamente. Eis o desafio
técnico®: levantar dados sobre todos
os fatores que, em tese, tétm corre-
lacdo com o tratamento proposto e
que, assim, influenciam parcialmente
no resultado a ser medido. Ao ignorar
essas varidveis, mede-se um efeito
ndo inteiramente atribuivel ao pro-
grama sob avaliag3o.

Ocorre que, em muitas situacoes, al-
guns desses fatores ndo sdo observa-
veis pelo gestor da politica. Lembre-
mo-nos do cldssico problema de se
aferir o efeito da escolaridade no sald-
rio obtido pelo individuo no mercado
de trabalho. Os niveis de inteligéncia
e de motivacdo individuais — fatores
tipicamente ndo observados — estdo
correlacionados tanto com o tempo
de escolaridade quanto com o nivel
salarial do individuo, de forma que o
impacto estimado da educacdo sobre

3 H4, de fato, outros desafios de ordem técnica, como,
por exemplo, assegurar a “validade externa” de uma
politica publica. O efeito de um programa pode ser
diferente se aplicado em outro contexto (social ou
temporal) ou de maneira distinta. Nao estd no escopo
deste artigo tratar dessa questdo.
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o saldrio tende a superestimar o ver-
dadeiro efeito que a educacao traz so-
bre os rendimentos do individuo. Isso
porque parte do impacto estimado
reflete o efeito das habilidades indivi-
duais — e nao da escolaridade — sobre
os saldrios.

Assim, para que se possa medir, por
exemplo, o efeito do ProUni na re-
muneracao futura do individuo, serd
necessdrio montar um experimento
controlado, acompanhd-lo e susten-
td-lo por anos, ou fazer uso de técni-
cas quase-experimentais que redu-
zem o viés da estimativa.

Um experimento controlado pressu-
poe aleatorizacdo das amostras, ou
seja, exige que os critérios de selecao
de bolsistas ndo estejam correlacio-
nados com a remuneragdo. Nova-
mente, motivacao € um desses fatores
que leva uma pessoa a se candidatar
ao ProUni e, independentemente de
ter conseguido obter formacao su-
perior, perceber um saldrio maior do
que a média das pessoas com o mes-
mo nivel de escolaridade.

Nesse sentido, programas que permi-
tem a autosselecao sdo, por constru-
¢do, avessos a ideia de aleatorizacao.
Se todo individuo que se inscreve
pode participar do programa, os
grupos de tratamento e de controle
tornam-se distintos. O gestor do pro-
grama teria de ser capaz de excluir
inscritos de variados perfis demogra-
ficos, assim como oferecer algumas
bolsas de estudo para individuos que
se enquadrem nos requisitos de par-
ticipacdo, mas que, por algumarazao,
ndo se inscreveram em tempo.



Consideracoes de ordem ética para
assegurar a necessdria e exemplifica-
da aleatorizacdo da amostra em pro-
gramas sociais normalmente dificul-
tam e até impedem que a estratégia
de medicao do impacto se baseie em
experimentos controlados. Usar pes-
soas como cobaias (no caso do grupo
experimental) ou excluir potenciais
beneficidrios de uma politica (grupo
sem o beneficio) ndo parecem ser op-
¢oes facilmente aceitas em nosso or-
denamento juridico e pela sociedade
em geral. Além disso, montar experi-
mentos controlados seria muito one-
roso aos cofres publicos.

Nesse contexto é que surgem 0S mo-
delos ditos quase-experimentais.

O gréafico a seguir ilustra uma série
temporal com o nimero de mortes
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de motociclistas ano a ano e relacio-
na essa varidvel com a frota de motos.

Como isolar o efeito de um programa
de crédito para compra de motos no
aumento da taxa de 6bitos causadas
por acidentes envolvendo tal veiculo?
No gréfico anterior, a primeira infe-
réncia que se faz é que o incremento
no nimero de motos em circulacao
aumenta o nimero de mortes de mo-
tociclistas. Esse incremento, por sua
vez, teria sido causado pela facilida-
de de compra proporcionada pelo
programa de crédito. Nesse caso, um
experimento controlado estd fora de
cogitacdo. Como proceder entiao?

A série temporal apresentada nao
analisa outros fatores que podem
gerar mortes de motociclistas, como
pressdo por rapidez exigida pelos em-
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Fonte: Toledo (2011).
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pregadores, nem tampouco a influén-
cia real do programa de crédito sobre
novas aquisicdes. E preciso descontar
o crescimento vegetativo da frota que
teria ocorrido sem a oferta de crédi-
to e controlar varidveis como regido
geogridfica (Sdo Paulo mata obvia-
mente mais motociclistas por ano do
que qualquer outra capital, tendo em
vista o ja cadtico transito da cidade),
idade do motociclista (jovens agem
mais imprudentemente no transito),
frota de automoveis (o gréfico mos-
tra claramente que também hd uma
correlacdo positiva entre frota de au-
tomodveis e mortes de motociclistas)
e uso comercial do veiculo, entre ou-
tros fatores que sabidamente influen-
ciam o resultado, de forma a isolar o
efeito desejado.

Essas varidveis de controle serdo uti-
lizadas pelas técnicas de ajustamento
— como regressao e matching — para
construir modelos quase-experimen-
tais que isolam ndo apenas o efeito do
programa de crédito no nimero de
mortes, mas também os das demais
varidveis utilizadas, ajudando a evi-
denciar os mecanismos de formacao
do problema.

Note-se, contudo, que a complexi-
dade e o custo da avaliacdo sdo tdo
maiores quanto maior for o conjunto
de controle ea dificuldade de medi-lo,
o que nos leva ao segundo desafio, de
natureza politica: hd incentivos para
que se decida alocar recursos e exigir
a realizacdo desse tipo de avaliacdo
de programas sociais no Brasil?

Cada programa a ser avaliado possui
suas especificidades, mas os pontos
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aqui discutidos devem constar de
qualquer avaliacdo. Nos tépicos se-
guintes, em que sdo apresentados ca-
sos concretos, fica mais facil entender
as metodologias.

2 EXPERIMENTO NATURAL NA
AREA DO TURISMO

O estudo que se apresenta nesta secao
estd baseado em Neri e Soares (2012).
Os autores tém o objetivo de mensurar
os impactos sociais do Programa de
Desenvolvimento do Turismo (Prode-
tur). Segundo o Ministério do Turismo,
o programa destina-se a, consideran-
do um planejamento das dreas turis-
ticas prioritdrias, realizar intervencoes
publicas a serem implantadas de for-
ma que o turismo venha a constituir
uma verdadeira alternativa econémi-
ca geradora de emprego e renda princi-
palmente para a populagdo local’.

Para realizar a mensura¢ao proposta,
os autores utilizam o método de dife-
renca em diferencas. Por fins didati-
cos, na proxima subsecao, explica-se
o método e, a seguir, discute-se espe-
cificamente a questao do turismo e a
aplicacao da metodologia constante
de Neri e Soares (2012).

2.1 Método de diferenca em
diferencas

O presente método € indicado para
avaliacao de politicas ptblicas em

4 http://www.turismo.gov.br/turismo/programas_
acoes/regionalizacao_turismo/prodetur.html, dispo-
nivel em 18/2/2013.



que estejam disponiveis experimen-
tos naturais e requer observacoes em
diferentes momentos do tempo. Con-
forme Neri e Medrado (2010),

0s experimentos naturais
ocorrem quando algum even-
to exdgeno, geralmente uma
mudanca de politica do gover-
no, muda o ambiente no qual
individuos, familias, firmas ou
cidades operam. Para anali-
sarmos um experimento natu-
ral sempre temos que ter um
grupo de controle que nao foi
afetado com a mudanca e um
grupo de tratamento que foi
afetado pelo evento.

Importante lembrar que o experi-
mento natural € um modelo quase-
-experimental, isto é, os membros
do grupo afetado pela politica publi-
ca e os do grupo excluido nao foram
selecionados aleatoriamente. As ca-
racteristicas de ambos os grupos sao
semelhantes, mas, por estarem sepa-
rados fisicamente, uns foram benefi-
ciados pelo programa governamental
€ outros nao.

Assim, ficam evidenciados dois gru-
pos: o de controle, cujos integrantes
nio receberam a politica publica a
ser avaliada, e o intitulado grupo de
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tratamento, cujos membros se bene-
ficiaram da politica.

A afericdo do impacto na varidvel
escolhida baseia-se nos dados de
ambos os grupos, antes e depois da
execuc¢do da politica publica. O qua-
dro abaixo facilita a compreensao do
meétodo.

As expressdes em amarelo retratam
o efeito isolado da politica publica
sobre os individuos do grupo de tra-
tamento. Note que houve alteracoes
no grupo de controle entre os dois
periodos, mas essas mudancas nao
foram decorrentes da politica publi-
ca implantada, pois, por construcao,
a politica estudada nao foi aplicada
nesse grupo. Assim, quando se toma
a diferenca, nos valores médios da
varidvel de interesse, entre o grupo de
tratamento e o de controle, consegue-
-se isolar o efeito da politica ptblica
a ser avaliada, pois as alteracdes que
aconteceram no grupo de controle,
geradas por outros fatores, também
interferiram no grupo de tratamen-
to. Ao retirar essa variacdo do grupo
de tratamento, fica-se apenas com o0s
efeitos da politica piblica estudada.

Conforme a nota Metodologia de di-
ferenca-em-diferencas, do Centro de

Quadro |
Antes da implantacao | Depois da implantacdo .
o s e s Diferenca
da politica publica da politica publica

Grupo de Controle A, A, A - A,

Grupo de Tratamento B, B, B,- B,
(A,-A)-(B,-B,)

Diferenca A, - B, A, - B, ou

(A1 - B]) - (Az - BZ)

RELEITURA | jan./jun. 2013 251



AVALIACAO DE

POLITICAS PUBLICAS

Politicas Sociais da Fundacao Getulio
Vargas (CPS/FGV)’, o método pode
ser representado pela seguinte equa-
cao:

8= (Y(z,b)'Y(z,a)) - (Y(l,b)'Yu,a)) (D

Em (1), Y representa a média da vari-
avel que supostamente € impactada
pela politica publica. O indice 1 re-
presenta o periodo anterior a politica
e 2, o periodo posterior; o indice a re-
trata o grupo de controle e b, o grupo
de tratamento. A estimativa a partir
da diferenca em diferencas, isto é, o
impacto do programa governamental
(experimento natural) é¢ dado por g,.

Na forma de regressdo estatistica, o
método pode ser representado con-
forme se segue:

Y=g+g.d,+g,d +g.d,.d,
+outros fatores (2)

Nesta tltima equacdo, tem-se duas
varidveis dummy®, d, e d,. A primeira
vale 1 quando os dados se referem ao
periodo posterior a aplicacdo da po-
litica e 0, caso contrdrio. A dummy d,
é 1 para os integrantes do grupo de
tratamento e 0 para os membros do
grupo de controle.

Relativamente aos coeficientes, estes
representam o seguinte:

5 http://www.cps.fgv.br/cps/pesquisas/Politicas_so-
ciais_alunos/2010/20100512/PDF/BES_Diferen%
C3%A7asemDiferen%C3%A7as.pdf, disponivel em
18/2/2013.

6 A varidvel dummy é aquela que assume valor igual
aum quando a observacao equivale a sua prépria de-
finicdo, e zero, caso contrdrio. Por exemplo, se uma
dummy representa o ano de 2003, todas as observa-
¢oes referentes a 2003 terdo essa varidvel igual a 1,
enquanto as demais observacoes terdo nessa varidvel
o valor zero.
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* g valor esperado da varidvel estu-
dada quando se analisa o grupo de
controle antes da mudanca (termo
constante). Este € o parametro de
comparacgao.

* g.: mede o efeito do tempo, ou seja,
reune o efeito de todos os fatores
nao observados que, independen-
temente da intervenc¢do, teriam
produzido alteracdo na varidvel de
interesse.

* g.: mede a diferenca de desempe-
nho inata aos membros do grupo
de tratamento, em relacdao ao de
controle. Mesmo que os grupos
sejam constituidos por pessoas
com caracteristicas demogréaficas
semelhantes, heterogeneidades
individuais ndo observaveis cos-
tumam ter influéncia sobre diver-
sas variaveis de interesse. Se esse
efeito nao for isolado, contamina
a medicao do impacto da politica
publica.

* g.: mede o impacto da politica pu-
blica no grupo de tratamento, em
relacdo ao grupo de controle, sobre
a variavel estudada (efeito isolado
que se procura).

Ainda conforme a aula do CPS/FGV,
cabe destacar que € preciso contro-
lar outros fatores relevantes para o
resultado da regressao para ser possi-
vel afirmar que g, refletira o impacto
da politica exégena. Isso é feito inse-
rindo outras varidveis relevantes na
regressao, como realcado em (2). As-
sim, evita-se viés na estimacao e con-
segue-se o efeito puro do experimen-
to natural (que impds o tratamento)
sobre a varidvel de interesse.



2.2 Avaliacao de impacto
de programa de turismo
sustentavel

Feita a explicacdo sobre a técnica
de diferenca em diferencas, vamos
adentrar o caso de turismo para ver
uma aplicagdo do método.

Segundo Neri e Soares (2012), o mer-
cado de turismo possui peculiarida-
des que o diferenciam dos demais
mercados. O consumidor de servicos
turisticos requer diferentes tipos de
capital, como humano, natural, am-
biental, fisico, social, cultural e econé6-
mico, de forma que uma diversidade
de variaveis estd envolvida na decisao
de se escolher um destino turistico.

Além disso, o consumo desse capital
turistico produzido para atender o
turista acarreta profundo impacto no
local, promovendo alteracdes no mer-
cado de trabalho, na geragdo de renda
e na reducao de pobreza. Tais impac-
tos podem inclusive ser negativos,
como os decorrentes do consumo de
bens naturais sem qualquer consci-
éncia ecolégica, o que promoveria a
exaustao do recurso natural. Pode-se
também citar a contaminac¢do da cul-
tura local ou ainda as externalidades
negativas decorrentes do incremento
da populacao de turistas, como au-
mento de inseguranca ou saturacao
dos servicos de utilidade publica.

Outro ponto importante é que os ga-
nhos decorrentes da atividade turisti-
ca podem nao ser distribuidos iguali-
tariamente entre a populagdo local. A
renda resultante da atividade de turis-
mo pode estar beneficiando somente
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os grandes empresdrios do ramo, sem
qualquer ganho ou melhoria da qua-
lidade de vida para os nativos.

A avaliacdo realizada por Neri e So-
ares (2012) visa aferir se as acdes do
Prodetur estdo contribuindo para um
turismo sustentdvel, que gere reducao
da pobreza para a comunidade local.

A metodologia utilizada foi comparar
acidade de Porto Seguro, que foi bene-
ficiada pelo Prodetur, sendo, portanto,
o grupo de tratamento, com outras ci-
dades que nao receberam recursos do
programa, grupo de controle. As in-
formagoes utilizadas sdo provenientes
dos microdados do censo de 1991 e de
2000, isto €, periodo anterior e poste-
rior a implantacdo do Prodetur.

A técnica adotada foi a de diferenca
em diferencas, sendo que foram uti-
lizadas oito varidveis para se avaliar o
efeito da politica publica. Sdo elas:

Melhoria no saneamento: coleta de
lixo, rede de dgua e rede de esgoto;

Melhoria no destino do lixo e do
esgoto (se jogado em rio, lago ou
mar);

Reducao da pobreza (se abaixo ou
ndo de US$2 por dia);

Melhoria da ocupagdo no mercado
de trabalho;

Maior formalidade no mercado de
trabalho (contribuicdo para a pre-
vidéncia).

Assim, compara-se a diferenca nessas
varidveis entre os habitantes da cida-
de de Porto Seguro e os habitantes
das outras cidades, nos dois perio-
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dos mencionados, antes e depois dos
efeitos do Prodetur.

Além da estimacao de oito regressoes
com as varidveis dependentes listadas
acima, foram feitas outras dezesseis
em que se divide a populacdo entre
pessoas nativas e nao nativas, de for-
ma a se conseguir analisar os efeitos
separadamente nesses subgrupos.

Nao figura entre os objetivos deste tex-
to estudar os resultados da pesquisa e,
sim, divulgar a utilizacdo da metodo-
logia. De qualquer forma, seus auto-
res concluem, em linhas gerais, que o
turismo em Porto Seguro cresceu, mas
de forma insustentdvel, com agrava-
mento dos problemas de saneamento.

A técnica da diferenca em diferencas,
como se nota, mostra-se extrema-
mente util para a avaliacdo de politi-
cas publicas cujo efeito pode ser re-
velado por meio de um experimento
natural. Tal situagdo nao é dificil de se
encontrar na pratica, pois dificilmen-
te as politicas sao aplicadas em todas
as localidades. Além do mais, os mi-
crodados do Censo ou da Pesquisa
Nacional de Amostra por Domicilios
(PNAD) oferecem informacoes valio-
sas para esse tipo de pesquisa.

3 EXPERIMENTO NAO
CONTROLADO SOBRE 0S
EFEITOS DA ATENCAO BASICA
EM SAUDE NAS INTERNACOES
HOSPITALARES

Mafra (2010) desenvolveu pesquisa
com o objetivo de avaliar se e em que
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nivel a expansdo do programa federal
de Atencao Bdsica em Satde foi bem
sucedida em reduzir o volume de in-
ternacoes hospitalares por condicdes
sensiveis e as despesas associadas a
esses procedimentos’.

A atencdo em saude € feita por meio
das Equipes da Satide da Familia (ESF)
e dos Agentes Comunitarios de Sau-
de (ACS), e seus efeitos, medidos de
forma agregada em cada municipio,
sdo proporcionais a populacdo aten-
dida. Assim, foram tomadas como
varidveis explicativas os percentuais
de cobertura das ESE dos ACS e do
cadastramento da populagdo na es-
tratégia Satde da Familia. Como va-
ridveis dependentes, foram utilizadas
as taxas de internagoes hospitalares,
as taxas de permanéncia das interna-
¢oes e os valores despendidos com
essas hospitaliza¢des, no periodo de
2000 a 2007.

Por nao se tratar de um experimento
controlado, a atuagdo das equipes de
saide supostamente explica apenas
parte da variacdo no nimero de in-
ternacoes e nas respectivas despesas
hospitalares. Na construcdo de um
modelo de avaliacdo de impacto, ou-
tros fatores precisam ser considera-

7 As agdes relacionadas a aten¢do bdsica na esfera
federal foram desenvolvidas sob a égide do Programa
Atencdo Bdsica em Satde, que integrava o Orcamen-
to Geral da Unido (OGU) e o Plano Plurianual (PPA)
de 2008 a 2011. Segundo Mafra (2010), estimativas do
Ministério da Satdde dao conta de que o percentual
de cobertura das Equipes de Satide da Familia ultra-
passou 50% de toda a populagdo brasileira. Houve
um importante crescimento no nimero de equipes
implantadas, assim como no volume de recursos alo-
cados. Entre dezembro de 2001 a novembro de 2010,
o nimero de equipes cresceu de 13.155 para 31.665.
Adicionalmente, o volume de recursos orcamentarios
federais liquidados em favor do Programa Atengao
Bésica em Satde também aumentou consideravel-
mente, atingindo a cifra de R$ 9,16 bilhdes em 2009.



dos para que a estimativa do efeito da
referida politica nao seja distorcida.

Diferencas derenda e escolaridade en-
tre municipios, por exemplo, explicam
parte das variacoes nos gastos das fa-
milias com medicina preventiva e ali-
mentacdo. Ora, se a populacdo de um
determinado municipio investe mais
em prevencao e se alimenta melhor, é
provéavel que haja menos internacoes
e despesas do que a média registrada
nos demais municipios. Se ndo con-
siderarmos tais varidveis no modelo,
o efeito computado para a politica de
atencdo em satide serd maior do que
o real, pois incluird o impacto de des-
pesas que, mesmo sem a atuacao dos
agentes de sauide, seriam realizadas.

Se nao dispomos dessas informacdes
diretamente, precisamos representa-
-las por outras varidveis (proxies®).
Renda e escolaridade passam entdo
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a representar fatores nao observados
que, de outra forma, ndo entrariam
no célculo. O gasto total do municipio
em saude é outro exemplo de fator a
ser contemplado no modelo, pois
pode ser um indicativo da qualidade
do atendimento ambulatorial pres-
tado a populacdo. Além de prevenir
internacdes mais graves, esse aten-
dimento substitui ou complementa a
estratégia de atencdo bdsica ofereci-
da em domicilio.

Enfim, em experimentos ndo con-
trolados, a avaliagdo do impacto de
qualquer tratamento requer o apoio
de varidveis de controle que isolem o
efeito desejado. A figura abaixo, retira-
da do capitulo 3 de Morgan e Winship
(2007), ilustra o tipo de problema que
temos de enfrentar para isolar o efeito
de um tratamento D em uma varidvel
Y de interesse. Se uma terceira varidvel
C mantiver uma relagdo causal com

Figura |

D

by C.

Figure 3.5: A causal diagram in which the effect of D on Y is confounded

>

Y

Fonte: Morgan e Winship (2007).

8 Proxy é uma varidvel que pode substituir outras
varidveis nao observdveis no modelo econométrico,
dada a natureza da correlagao entre elas e a varidvel
dependente.

ambas as variaveis estudadas, o efeito
de D emY somente serd isolado quan-
do o condicionarmos aos valores de C.

RELEITURA | jan./jun. 2013 2 5 5



AVALIACAO DE

POLITICAS PUBLICAS

Morgan e Winship (2007) ressaltam
a necessidade de se identificar esses
caminhos reversos de influéncia (ba-
ck-door paths), para que seja possivel
controla-los e, assim, extrair o efeito
liquido desejado. Ocorre que a iden-
tificacdo a priori dessas relacoes cau-
sais nao é trivial. Exige conhecimento
técnico sobre o problema estudado -
dai a importancia de se contar com o
apoio de especialistas na matéria — e
planejamento para se coletar dados
sobre as varidveis que precisam ser
utilizadas como controle. Os resulta-
dos obtidos a partir das técnicas usu-
ais de controle sobre dados ndo expe-
rimentais — regressdo e matching, por
exemplo — dependem fundamental-
mente da disponibilidade dessas va-
rigveis.

Com o propésito de reduzir o viés
da estimativa de efeito das acdes de
atencdo bdsica sobre o volume de
internacdes, Mafra considerou na
regressdo as seguintes varidveis de
controle: o PIB per capita, a popula-
¢ao ocupada, a cobertura do ensino
formal, os recursos préprios dos mu-
nicipios aplicados em satde, o nui-
mero de leitos hospitalares pelo SUS,
a cobertura dos planos de saude e as
consultas per capita.

O uso de varidveis observaveis para
controlar efeitos colaterais conheci-
dos (ou esperados) sobre a estimacao
do impacto do tratamento é impres-
cindivel, mas raramente suficiente. E
altamente recomendado que o pes-
quisador também procure formas de
controlar heterogeneidades nao ob-
servadas entre os individuos da amos-
tra (municipios, no caso em andlise).
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Como ndao podemos observar (ou
medir com precisao) diversos fatores
que explicam parte das variacdes no
numero de internacoes, a técnica de
controle mais comum é agregar seus
efeitos, para cada municipio, em uma
Unica medida que serve como fator
de escala individual. O objetivo de
adotar um fator de escala para cada
individuo da amostra — e nao um
Unico fator que representard a média
para toda a amostra — € permitir que
diferencas nao observadas entre eles
sejam concentradas nesse fator, des-
contaminando o efeito computado
para o tratamento.

Além de heterogeneidades indivi-
duais, hd outra importante fonte de
variacdo no nimero de internacdes,
que também precisa ser controlada: o
simples passar do tempo. Ao lado das
acoes de atencdo bdsica, poderiam
surgir, por exemplo, medicamentos
mais eficazes no combate as princi-
pais causas de internagdes graves. Tal
fato reduziria ndo apenas o nimero
de hospitaliza¢des, mas as despesas
associadas. Os efeitos estariam mis-
turados e, assim, nao seria possivel
afirmar em que proporc¢do a variacao
foi causada pela atuacao dos agentes
de saude.

De fato, o autor apresenta dados que
mostram uma reduc¢do de 8%, entre
2000 e 2007, no nimero total de inter-
nacoes e uma reduc¢do ainda maior no
volume de internacoes por condigdes
sensiveis (19%). O tempo de interna-
¢do e as despesas hospitalares tam-
bém foram reduzidas nesse periodo
no Brasil, de forma que hd muito inte-
resse em conhecer a parcela dessa re-



ducdo que pode ser atribuida ao pro-
grama de Atencao Bdsica em Saude.

Ciente disso, Mafra (2010) utilizou
dummies para representar cada ano
do periodo analisado. Esse tipo de
varidvel capta efeitos ndo observa-
veis fixos no tempo e, assim, auxilia
a limpar a estimativa do efeito para
a politica de atencao em saude. Para
controlar efeitos fixos, o analista pre-
cisa dispor de dados sobre cada uma
das varidveis do modelo em diferen-
tes instantes de tempo, ou seja, deve
haver um painel de varidveis descriti-
vas da questao.

Importantes técnicas de construcao
de modelos quase-experimentais s6
podem ser utilizadas se houver a dis-
posicdo dos analistas dados em pai-
nel, nos quais cada varidvel é mensu-
rada pelo menos duas vezes ao longo
do tempo, de preferéncia antes e de-
pois do tratamento.

Quando se dispde apenas de cor-
tes transversais das  varidveis
(cross-section data), a extracdo do
efeito liquido do tratamento torna-
-se mais incerta, pois dependera da
construcao de cendrios comparativos
a partir de outros bancos de dados,
cuja construcdo nao se pautou pelo
problema em estudo e, por isso, nem
sempre contemplardo todas as varid-
veis necessdrias.

Mafra (2010) conclui que a politica
de atencao bdsica em saude, executa-
da por meio de ESF e ACS, foi eficaz
em reduzir o volume de internacoes
associadas a apenas alguns tipos de
condig¢oes (diarreia em criancas me-
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nores de 5 anos, por exemplo). Em
certas condicoes sensiveis, como 0s
acidentes vasculares cerebrais, o mé-
todo de avaliacdo sé detectou relacao
estatisticamente significante entre a
atencdo em saude e o nimero de in-
ternacdes em municipios com mais
de 60 mil habitantes.

De forma agregada, ou seja, compu-
tando todas as condigdes sensiveis
simultaneamente, 0 método empre-
gado detectou a relacdo causal espe-
rada — correlacdo negativa entre in-
vestimentos na politica e redugdo nas
internacgdes — nas regides Sudeste, Sul
e Centro-Oeste, mas nao nas demais.
De toda sorte, o estudo contribui para
o direcionamento futuro de recursos
na drea da Satde.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Conclusdes definitivas sobre o im-
pacto de uma politica em uma ou
mais varidveis de interesse depen-
dem da aplicacdo sistemadtica, por
vdrios autores, de diferentes métodos
e bases de dados ao longo do tem-
po. Cada estudo contribui com uma
visdo do problema, mas somente o
conhecimento acumulado pode levar
ao aprimoramento da politica e, por-
tanto, da qualidade do investimento
publico.

A avaliacao de politicas publicas é
uma prdtica que agrega transparén-
cia a Administracdo Publica, que
torna mais eficiente o gasto gover-
namental e que, em dltima instancia,
honra o cidadao pagador de tributos.
Sabendo da existéncia de uma forte
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restricdo orcamentdria, é essencial
avaliar para saber como e onde apli-
car os escassos recursos publicos.

O Poder Legislativo pode ser o local
ideal para o desenvolvimento de des-
sa prdtica, seja pela sua competéncia
constitucional de fiscalizar o Poder
Executivo e de dispor sobre o orca-
mento da Unido, seja pela sua pratica
constante de avaliar proposicoes le-
gislativas.

Héno Congresso Nacional pessoal ha-
bilitado para o acompanhamento e a
avaliagdo de programas implantados
ou em tramitacdo. Necessdrio se faz,
contudo, organizar recursos humanos
e técnicos para sistematizar a ativida-
de. Este artigo procurou exemplificar
os desafios enfrentados para se isolar
o efeito de uma agdo governamental.
Além de vontade politica e preparo
técnico, serd preciso, frequentemen-
te, complementar as informacoes
contidas em bases de dados mantidas
pela Administracdo Federal, atividade
de pesquisa que requer programacao
orcamentdria especifica.

Acreditamos, contudo, que a atual
organizacdo institucional do Senado
Federal comporta um projeto com tal
finalidade. A Casa tem experiéncia e
capacidade para manter bases infor-
macionais e treinar seus quadros de
pessoal, além de dispor de analistas e
consultores em dreas especificas para
interpretar os resultados e propor
aperfeicoamentos por meio de pro-
posicdes legislativas.

Ante os beneficios trazidos por uma
politica de avaliacao do gasto publi-
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co, melhor ainda seria a existéncia de
norma legal que obrigasse os Poderes
Executivo e Legislativo a realizar ava-
liacOes prévias e ex-post dos grandes
programas governamentais. Seria o
marco de uma nova fase da gestdo
publica no Pais, mais transparente,
profissional e eficiente.
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