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Resumo

A historia juridica da protecio dos recursos naturais, enquanto
bem de interesse da coletividade e essencial a sadia qualidade de vida é
algo bastante recente. Em verdade, vive-se um momento de mudanga
de paradigma. A Constituicio de 1988 inaugurou uma nova fase na
historia juridica do Pais, introduzindo conceitos e modificando a forma
de atuagio do FEstado, por meio de um novo sistema de distribuicao
de competéncia, onde, a par da existéncia de competéncias privativas e
exclusivas, sio distribuidas competéncias comuns e concorrentes para
executar tarefas de interesse geral na protecio dos recursos ambientais.
No entanto, essas mudangas nao repercutiram na operacionalizagio
do processo e vem promovendo, diuturnamente, conflitos de
competéncia entre os orgaos de meio ambiente da Unido, Estados
e Municipios, com rebatimento na esfera judicial, promovendo, por
exemplo, a denominada judicializagio do processo de licenciamento
ambiental. Tem-se constatado que, nido obstante a melhoria da
capacidade técnica no exercicio da atuagao administrativa, do ponto
de vista de competéncia se segue a tendéncia historica, mantendo
cada 6rgao as atividades de natureza administrativa executadas no
regime constitucional anterior, A auséncia da lei Complementar
prevista no artigo 23 da Carta Federal vem se transformando
em verdadeiro 6bice a implantacio do federalismo cooperativo,
bem como, a diversidade regional e as condi¢does administrativas
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dos pequenos e médios Municipios. A capacidade da atuagio do
Estado na area ambiental baseia-se na idéia de responsabilidades
compartilhadas entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios e
entre esses e os setores da sociedade. No entanto, tem-se observado
que o federalismo cooperativo, como principio da integracio e da
descentralizacio da Politica Ambiental, encontra obstaculos na
auséncia da Lei Complementar; na Crise de Desconfianga entre os
gestores dos orgaos; no excessivo envolvimento do poder politico
com as elites; na dependéncia financeira do Licenciamento Ambiental,
que transformou os Orgaos ambientais em entidades arrecadadoras;
na perda do Poder Institucional e Politico; no Processo Eleitoral
Bienal que impede a continuidade do lento processo de articulago;
na insuficiéncia de recursos orcamentirios e financeiros proprios; no
baixo nivel de interesse dos Municipios.

Palavras-chave: Federalismo Cooperativo, Politica Ambiental,
Descentralizacio.

1 Introdugio

Nio obstante os avangos alcangados na politica ambiental
nos ultimos trinta anos, em especial, nos instrumentos juridicos de
controle do uso dos recursos naturais, sio evidentes os sinais de que
todos os esforgos até entio empreendidos ndo foram suficientes
para estancar o processo de destrui¢io do meio ambiente natural e
cultural.

Essa afirmag¢io procura demonstrar que a lei é necessaria,
mas ¢ ndo suficiente para conter a agao predatéria do homem ou
capaz de promover do desejado desenvolvimento sustentavel. Ha,
evidentemente, a necessidade de se ampliar os esfor¢os na melhoria
de concretizacdo dos instrumentos de gestdo ambiental do nivel
local ao global, bem como a introducio de novos instrumentos,
como os de natureza economica, capazes de estimular a industria
em modelos sustentaveis e reduzir as desigualdades sociais.

Este trabalho tem como objetivo analisar, sob o ponto de vista
constitucional e infra-constitucional, o processo de descentralizacio
e integracio da gestio, como um forte instrumento de politica
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ambiental através ampliacio da presenca do Estado em regides
remotas da Amazonia.

2 Breve Historico da Gestdo Ambiental

A historia juridica da prote¢io dos recursos naturais, até a
primeira metade do século XIX, tinha cariter exclusivamente
econémico e estratégico, até a criagio dos Jardins Botanicos do
Rio de Janeiro, Para, Pernambuco e Bahia, e posteriormente, com o
surgimento dos primeiros Parques Nacionais.

Registre-se, por oportuno, que o nome “Brasil’, é uma
referéncia clara ao principal produto de exportagio durante todo
periodo colonial: o pau-brasil, cuja exploragao irracional em duzentos
anos apos o descobrimento foi tio avassaladora, que levou ao quase
esgotamento dos estoques dessa drvore na zona costeira.

A Corte Portuguesa, visando elevar os ganhos com omonopélio
da exploragio do pau-brasil, atribuiu aos Juizes Conservadores a
tarefa de fiscalizagdo dos trabalhadores e encarregados do corte da
madeira, que além da fungio judicante, passaram a exercer essa nova
fungio, tal a importincia economica que exploracio dos recursos
naturais tinha para a Corte.

No inicio do periodo republicano ainda prevalecia a visao
economica dos interesses no uso dos recursos naturais. O Servico
Florestal, criado pelo Decreto 17.042, de 28 de dezembro de 1921,
com o objetivo de fomentar a producio madeireira no Pais. Essa
atividade era compartilhada pelo Instituto Nacional do Mate e o
Instituto Nacional do Pinho.

No ambito regional e local, a questio ambiental tinha relagio
direta com a saude da populagdo. Por esse motivo, até o inicio da
década de oitenta, varios Estados Municipios atribufam o controle
da poluigao as Secretarias de Saude.

A Conferéncia de Estocolmo, realizada em 1972, é considerada
um divisor de dguas na formar de pensar a politica ambiental,
no ambito nacional e global, tendo os principios contidos na sua
Declaragio influenciados os diplomas legislativos nacionais, além
de motivar a diplomacia internacional a buscar solugoes para os
conflitos globais.
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No Brasil, ndo obstante a postura retrégrada da diplomacia
brasileira durante a Conferéncia, deu-se inicio a um longo
processo de estruturagao do segmento ambiental, que teve com
a criacao da Secretaria Especial de Meio Ambiente — SEMA, em
1973, 6rgio auténomo diretamente subordinado ao Ministro
de Estado do Interior, cuja fusio com a SUDEPE, SUHEVEA
e IBDF originou o IBAMA, em 1989, e principalmente, com
a promulgacao da Lei de Politica Nacional de Meio Ambiente,
em 1981, que estabeleceu principios, objetivos e instrumentos
da politica ambiental, além de estrutura o Sistema Nacional de
Meio Ambiente.

As bases para o desenvolvimento regular de uma politica
ambiental estdo satisfatoriamente colocadas. No entanto, tem-se
observado constantes conflitos de competéncia entre os 6rgaos
federais, estaduais e municipais, integrantes do Sistema Nacional do
Meio Ambiente, que em nada favorecem a sociedade e judicializam
a questao ambiental.

3 O Sistema de Distribui¢do de Competéncia

O renomado jurista lusitano, Gomes Canotilho (1993:676),
ensina que competéncia ¢ “o poder acgio e de acctuagio atribuido aos
varios Orgaos e agentes constitucionais com o fim de prosseguirem
as tarefas de que sio constitucional ou legalmente incumbidos™.
Afirma, ainda, o referido constitucionalista que

a competéncia envolve, por conseguinte, a atribuicio
de determinadas tarefas bem como os meios de acgio
(poderes) necessitios para a sua prossecugao. Além disso,
a competéncia delimita o quadro juridico de acctuagio de
uma unidade organizatoria relativamente a outra.

Sem maiores discussoes, pode-se dizer que competéncia €
o poder/atribuicio de que € detentor um dos érgios do Estado,
para o exercicio de uma determinada atividade. Ao se definir a
competéncia, a Constitui¢io Federal distingue dentre os orgios,
aquele que serd encarregado de executar tarefa especifica, bem como
serd responsabilizado pela sua ndo execugio, ou execugio irregular.
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A distribuicio de competéncia entre o poder central e
governos autonomos, dentro de um mesmo territotio, é propria dos
Estados que adotam a forma federativa, que teve inicio, no Brasil,
com a primeira Constitui¢do Republicana de 1891.

No decorrer da histéria constitucional brasileira, a distribuicio
de poderes entre os entes federativos sofreu alteragdes substanciais,
causadas, dentre outros, pelos seguintes fatores: a primeira, motivada
por alteragoes no quadro politico brasileiro, ou seja, todas as vezes que
passavamos por governos de exce¢io, como na Carta de 1937 e 1967,
Emenda Constitucional 01/69, havia uma excessiva concentragio
de poderes na Unido, enquanto que, em periodos democriticos, o
processo era inverso; e a segunda, mas recente, diz respeito a uma
tendéncia mundial de se instalar um sistema federativo-cooperativo.

O Governo Militar instalado em 31 de marco de 1964, assume
um governo de exce¢ao que tratou de elaborar e outorgar uma
nova Carta Politica, em 24 de janeiro de 1967, que foi modificada
pela Emenda Constitucional n® 1, de 18 de outubro de 1969, com
caracteristica centralizadora, e em Artigo 8°, inciso XVII, alinea 4, da
Emenda Constitucional 01/69, definia competéncia da Unido para
legislar sobre “jazidas, minas e outros recursos minerais; metalurgia,
florestas, caca e pesca”. Em decorréncia desse dispositivo, a gestio de
recursos naturais, como pesca, fauna e flora eram da atribuicdo da
Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca — SUDEPE, e do
Instituto Brasileiro do Desenvolvimento Florestal — IBDE

Em 05 de outubro de 1988, o Pais ganha uma nova Constitui¢io
que abandona a excessiva centralizagio de poder na Unido e modifica
o sistema de distribuicio, estabelecendo a4 competéncia comum da
Uniao, Estados, do Distrito Federal ¢ do Municipio, “preservar
as florestas, a fauna e a flora” (artigo 23, inciso VII) (grifo nosso).
Outrossim, conferiu poderes a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal para legislar concorrentemente sobre “florestas, caga, pesca,
fauna, conservagao da natureza, defesa do solo e dos recursos
naturais, prote¢ido do meio ambiente e controle da polui¢ao” (artigo
24, inciso VI).

Seguindo tendéncia contemporinea, a nova Constituigio
conduziu o Pais pelos caminhos do federalismo cooperativo, que a
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par da existéncia de competéncias privativas e exclusivas, possuem
competéncia concorrente ou comum para executar tarefas de
interesse geral.

A nova sistematica significou um importante avango na
execucio das tarefas de interesse publico, deixando de lado o velho
e ultrapassado modelo de poder compartimentado, estanque e
centralizado, para um modelo que priotiza a cooperagio, a ajuda, o
mutualismo entre os entes federativos.

O federalismo cooperativo estd, segundo Toshio Mukai
(1982:16), “onde os niveis de governo nao se digladiam pelas
suas competéncias, mas se unem para, cada qual, dentro de suas
atribuicoes, darem conta das necessidades dos administrados”.

A Constituicio Brasileita de 1988 evidencia o federalismo
cooperativo em dois momentos: competéncia comum e competéncia
legislativa concorrente.

3.1 Competéncia comum

A competéncia comum, prevista no artigo 23 da Constituigio
da Republica, é de natureza eminentemente administrativa, em que
se visa distribuir tarefas entre os niveis de Poder. De tal sorte que, a
Unido, Estados, Municipios e o Distrito Federal sdo detentores do
dever/poder de atuar na proteao do ambiental natural e cultural.
Destaca Toshio Mukai (1982:17)

... que esse tipo de competéncia, desejou o constituinte
que fosse ele instrumental de ordem constitucional
destinado a dar efetividade ao federalismo cooperativo,
posto que o paragrafo unico do art. 23 reza que lei
complementar fixara normas para os Municipios, tendo
em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar
em ambito nacional.

Deve-se observat que, a administragio publica se move pelo
principio da legalidade, por forca do artigo 37 da Constituigio
Federal, logo, os entes federativos ficam autorizados a legislar
sobre os assuntos, independentemente de outros dispositivos
constitucionais.
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3.2 Competéncia legislativa concorrente

Hi duas modalidades de competéncia concorrente. A
primeira conhecida como concorrente clissica ou cumulativa,
que se caracteriza, segundo Moreira Neto (1988:27), “pela
disponibilidade ilimitada do ente central de legislar sobre a matéria,
até mesmo podendo esgoti-la, remanescendo aos Estados o poder
de suplementagio, para preencher lacunas acaso por ela deixadas”.

A segunda modalidade ¢ a chamada competéncia concorrente
limitada, com origem na Constituicio de Weimar, de 1919. Nessa
modalidade ocorre uma restricio do poder de legislar entre as varias
esferas, de modo que, ao Poder Central, 4 Unido, competiria fixar
as diretrizes gerais, enquanto que aos Estados Federados caberia o
detalhamento para sua aplicagio, de acordo com as caracteristicas
regionais e com os principios estabelecidos na norma geral.

Em razio da influéncia da Constituicao alemi, a Carta
brasileira de 1934 passou a contemplar casos de competéncia
limitada, conjuntamente com a clissica. A protecio das florestas
foi incluida entre as competéncias classicas, de modo que a Unido
poderia legislar ilimitadamente, enquanto os Estados poderiam
suplementi-la ou complementa-la, conforme o artigo 5°, § 3°.

Do mesmo modo, a Constituicio de 1946 listava os casos
de competéncia concorrente clissica, em que os Estados somente
poderiam legislar suplementar ou complementarmente, e de
competéncia concorrente limitada, em que o poder da Unido ficava
restrito a estabelecer normas gerais. A protecdo das florestas, mais
uma vez, ficou inserida nas chamadas competéncias cldssicas,
como também aconteceu na Constituicio de 1967 e na Emenda
Constitucional de 1969,

E, contudo, na Constituicio de 1988, que a Unido, Estado
e Distrito Federal passaram a legislar concorrentemente, na
modalidade limitada, sobre floresta, caga, pesca, fauna, conservacio
da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protegao do
meio ambiente e controle da poluigio, cabendo a Unido, no ambito
da legislagdo concorrente, estabelecer normas gerais, e, aos Estados,
ficou o poder de elaborar leis especificas, e, ainda, suplementar as
normas gerais.
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Por forca constitucional, compete a Unido legislar sobre
normas gerais. Trata-se de um termo juridico de relativa

complexidade. Nesse contexto, ¢ importante lembrar a seguinte
licio de Geraldo Ataliba (1988:48)

Cumpre estabelecer com nitidez a natureza exata das
‘normas gerais’, tais como previstas pela Constituigio.
Nio é qualquer norma expedida a esse titulo — ou
que mencione o inciso constitucional na sua férmula
promulgatoria, na emenda, ou no preambulo, ou que
assim venha batizada — que configura a ‘norma geral’
prevista pelo constituinte e exigida pelo sistema. Nio €
qualquer destas que pode ter a for¢a juridica vinculante
ampla e plena, propria da espécie, mas somente aquelas
leis que possam revestir o cardter de leis ‘nacionais’.

Em sintese, ndo é o tétulo que define a qualidade do produto,
e sim, o proprio produto. Nao impotta que a norma tenha origem
no Congresso Nacional e se destine aos Estados, pois, sera o seu
conteido que definira sua natureza juridica.

Esse tema € especialmente complexo, a comegar com a
propria redundancia do termo, pois as normas sao, por natureza,
gerais. Entretanto, deve-se considerar que nao foi em relagio a essa
lei comum que desejou se referir o constituinte, mas aquela com
caracteristicas especiais, cujo objetivo era estabelecer principios
e diretrizes, de modo a estabelecer uniformidade na atuacio das
diferentes esferas de poder.

A defini¢io de normas gerais, para Ataliba (1988:48), passa
pela compreensio dos conceitos “lei nacional”, da “lei federal”, que,
segundo o qual, apresentam um unico ponto de convergéncia, que
¢ o fato de serem originarias do mesmo legislador. Diz o citado
tributarista que a lei federal

vincula todo aparelho administrativo da Uniao e
todas as pessoas que a ela estejam subordinadas, ou
relacionadas, em grau de sujeiciao de seus administrados
ou jurisdicionados. Imediatamente se vé que esta lei nio
colhe, nem pode colher Estados, Municipios, Distrito
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Federal, ¢ suas autarquias, que nio sdo jurisdicionados
nem administrados da Unido. A lei nacional de categoria
juridico-positiva diversa, é o produto legislativo do Estado
nacional, total e global. Vige no territério do Estado
brasileiro, vinculando todos 4 sua soberania, abstracio
feita de qualidades de outras que possa revestir.

A partir dessas consideragoes Ataliba (op.cit) diz que as
normas gerais, em regra, devem “prevenit, mediante o ditame de
principios gerais e abstratos proprios da lei nacional — sem invasio,
portanto, das esferas especificas e privadas das lei federais, estaduais
e municipais — os possiveis conflitos ocorriveis nos pontos de atrito
previsiveis ou nas dreas nio definidas, ndo atribuidas explicitamente
a qualquer pessoa publica politica, pelo instrumento apropriado que
¢ a Constituicao™.

Desses manifestacoes doutrinarias, observa-se dois elementos
fundamentais: o primeiro diz respeito a previsio constitucional, ou
seja, é necessario que a competéncia para elaborar normas gerais
esteja prevista na Lei Maior. O segundo elemento trata dos limites,
de modo que as normas gerais ficardo limitadas a estabelecer os
principios e diretrizes da legislagio estadual e municipal.

Por fim, registre-se que o artigo 18 da Constitui¢io Federal de
forma inovadora, elevou o Municipio 4 condi¢io de ente federativo
e, no artigo 30, inciso I, define a competéncia exclusiva do Municipio
para legislar sobre assuntos onde ocorra a predominancia do
interesse local, em relacdo ao do Estado e da Unido.

4 Sistema Nacional de Meio Ambiente

A cooperagio entre os 6rgios prevista no modelo federativo
brasileiro se personifica, na gestio ambiental, através do Sistema
Nacional de Meio Ambiente — SINAMA, cujo os primeiros passos
foram dados com a criagio da Secretaria Especial de Meio Ambiente,
em 1973, acenando para uma mudan¢a de postura do Governo
Brasileiro e significando o estabelecimento uma estrutura articulada
e organizada, envolvendo os érgaos que direta ou indiretamente
promoviam a¢oes de meio ambiente.
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A formatagao atual do Sistema Nacional de Meio Ambiente
se deu no artigo 6°, da Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981,
constituido pelos 6rgaos e entidades da Unido, Estados, do Distrito
Federal e Municipios, “responsaveis pela prote¢io e melhoria da
qualidade ambiental”, e tem a seguinte estrutura:

. Orgio Superior: o Conselho de Governo

II. Orgio Consultivo e Deliberativo: O Conselho Nacional
de Meio Ambiente —- CONAMA

II1. Orgio Central: O Ministério do Meio Ambiente

IV. Orgio Executor: Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
Recursos Naturais Renoviveis

V. Orgios Seccionais: 6rgios ou entidades estaduais

V1. Orgios Locais: 6rgios ou entidade municipais

Com essa estrutura, o legislador procurou estimular a
articulagio entre 6rgios, entidades, regras e praticas responsaveis
pela protecio e pela melhoria da qualidade ambiental.

Essa estrutura, modificada em 1990, ja sob os auspicio da
nova Carta Constitucional, repete equivocos do passado, insinuando
uma hierarquia inexistente e transforma o 6rgio federal de meio
ambiente, no Ginico 61gao executor da politica ambiental ¢, por outro
lado, colocam em situagio inferior os 6rgaos estaduais (Seccionais) e
municipais de meio ambiente (Orgios Locais).

Ora, com a devida vénia, o artigo 18 Constitui¢io da Repuiblica
dispoe que a federagio brasileira é constituida pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, que agem por poder préprio definido
na propria Carta, seguindo a predominancia de interesses, e, nio, por
delegacio do IBAMA, definido como “6rgdo executor da politica
ambiental”.

Apesar das dificuldades de implementacio, teoricamente, a
competéncia se estabelece pela predominincia de interesse. Nio
se esta falando em exclusividade, pois é obvio que a Unido tem
interesse que as cidades possuam espagos publicos de uso coletivo
(parques, pragas, etc.), no entanto, na localizagdo, implantagio e
gestio predomina o interesse local.
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Assim, em linhas gerais, compete a Uniflo, através do Ministério
do Meio Ambiente e ao IBAMA, além de estabelecer as diretrizes da
politica ambiental para o Pais, atuar em assuntos de interesse nacional,
transfronteiticos e que ultrapassem as divisas dos Estados, bem como
administrar suas Unidades de Consetvacgdo. Por sua vez, aos Estados
compete 0 acompanhamento das atividades com impactos ambientais,
de carater regional, nos limites de seu territ6rio e, por fim, a0s Municipios,
o controle das acbes de impacto ambiental tipicamente local.

Nos ultimos anos o Governo Federal vem utilizando um
instrumento denominado “pacto federativo”, como mecanismo de
repasse de atribuicoes de fiscalizagio e controle aos Estados e Municipios,
amparado pelo artigo 44 do Decteto n. 99.274/90. O nome é impréprio
e o instrumento ¢é fragil, pois nio se estabelece um “pacto federativo™
através de convénio ou de qualquer outro instrumento que nao seja
a propria Constituigio Federal, onde estio definidas as competéncias
administrativa e legislativa de cada um dos entes federativos.

O IBAMA, por meio desse instrumento, vem repassado
aos Estados e Municipios o controle e fiscalizagio de atividades
de pequeno impacto, como a concessio de autorizagio de
desmatamento para pequenas dreas, pesca amadora, etc. Por sua
vez, os Estados repassam aos Municipios, por meio de convénios
de descentralizacio, algumas atividades de controle ambiental.

Ocorre que esse timido processo de “descentralizagao”, vem
ocorrendo em atividades cuja atuacio era deficiente ou inexistente,
sem qualquer retorno financeiro e, em alguns casos, até mesmo
atividades sem ocorréncia no Municipio.

Para finalizar, tem-se observado apds 18 anos danova Constitui¢io
que, até mesmo a moderna doutrina tem dificuldade de compreender
as mudangas operadas. Sdo evidentes os conflitos no exercicio dos atos
derivados do poder de policia e as dificuldades em avangar no processo
de integragio e descentralizagio da politica ambiental.

5 A Descentralizagio e Integragio da Politica Ambiental

A integracio e descentralizacio da politica ambiental no
Brasil tém respaldo constitucional, na medida em que consagrou
o federalismo cooperativo ao estabelecer a competéncia comum,
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de natureza administrativa, entre a Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios para atuar da protegdo dos recursos naturais e no
combate a poluigao em todas as suas formas.

No entanto, tem-se obsetvado que a desejada integracio e
descentralizacio tem se tornado um processo lento e com conflitos
positivos (quando dois 6rgaos atuam) e negativos (quando os 6rgios
se omitem) envolvendo os 6rgios de meio ambiente, contribuindo
para a judicializagdo das questdes ambientais.

A superagio desses problemas, do ponto de vista politico,
passa pelo amadurecimento e fortalecimento das instituicdes,
tendo como pressupostos, o reconhecimento de que os 6rgios
executores da politica ambiental integram uma estrutura articulada
nio hierarquizada de cooperagio mutua e que, ao estabelecer
competéncia comum para o controle da poluigio e protegio dos
recursos naturais, tinha como objetivo estimular a cooperacio e nio
a superposi¢ao de 6rgaos desempenhando a mesma atribuicio.

A descentralizagio é uma forma de gestio democratica,
descentralizando o poder de decisio e ampliando a participagio e
controle social, valoriza “o agir local”, potencializando a estrutura
existente e ampliando a capacidade de controle e monitoramento
dos recursos ambientais.

No entanto, nio se deve perder de vista que qualquer que
seja o executot, a politica ambiental deve ser realizada de forma
tesponsavel, observando os principios, objetivos e instrumentos
previstos na Constituicio Federal e na Lei de Politica Nacional
do Meio Ambiente. Nao se pode pensar na descentralizagio pela
descentralizacio em si, mas como uma conquista da sociedade tendo
em vista o interesse publico.

No mesmo compasso, é indispensivel o aprimoramento dos
mecanismos de supletividade, de modo a permitir que a falta ou
a execucio deficiente da politica ambiental autorize a imediacio
agao dos demais oOrgios, bem como responsabilize, inclusive
criminalmente, o gestor publico que deixar de cumprir obrigacio de
interesse ambiental, como previsto na Lei 9.605/98

Naio obstante algumas experiéncias exitosas, a descentralizacio
vem enfrentando dificuldades de implementagio, que variam de
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acordo com a regido, grau de influéncia ¢ estrutura do Estado e
do Municipio. Dentre as principais causas apontadas, inclusive pela
Cooperagio Técnica Alema (Deutsche Gesellschaft fiir Technische
Zusammenarbeit),— GTZ, pode-se citar:

a. Auséncia da Lei Complementar

Evidentemente, que o artigo 23 da Constitui¢ao Federal esta
no universo das normas constitucionais de eficacia plena, logo, nao
necessitando de uma nova norma para tornar-se eficaz. No entanto,
a citada Lei Complementar, pela sua propria natureza, devera fixar
regras de cooperagao entre os Orgaos, apresentando solugdo para
as questoes até entdo vivenciadas e estabilidade juridica as relagoes
interinstitucionais.

Por sua vez,aausénciado citado diplomalegal estimula solugoes
duvidosas, como o Convénio denominado “Pacto Federativo”,
firmado entre o IBAMA e 6rgios estaduais e municipais, que sao
tecnicamente frageis, pois o verdadeiro pacto federativo esti na
Constituigao.

b. Crise de confianca ou desconfianca

Aauséncia do Estado nas regides remotas da Amazonia ¢ apontada
como uma das principais causas do avango do arco do desflorestamento
e de outros problemas. Apesar o reconhecimento publico dessa
situacio, tem-se constado a relutancia em se estabelecer um processo
de fortalecimento institucional, integracio e descentralizacio.

Esse fato é creditado a desconfianga entre os gestores dos
6rgaos ambientais tem entre si, que nao vé no parceiro alguém
em condi¢coes de executar a tarefa, embora ele proprio ndo a faca
satisfatoriamente. Consideram-se mais capacitados de realiza-las do
que o outro ente federativo para quem deveria transferir o encargo,
com a crenga, nem sempte real, da existéncia de uma abissal separacio
entre a capacidade técnica das burocracias nos virios niveis, levando
ao descontrole das atividades poluidoras.
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c. Comprometimento do poder politico

O envolvimento politico dos gestores locais com a elite é
apontado, também, como obsticulo ao processo descentralizagio,
na medida em compromete a lisura do licenciamento, fiscalizacio e
monitoramento ambiental.

Evidentemente, a proximidade do cidadio comum e das
clites com poder se da de forma mais marcante nos Municipios,
em relagao aos Estados e deste com o Governo Federal, e pode
ser tomada com algo positivo, pela importancia que a participagao
social pode exerce através dos Conselhos Municipais e Estaduais de
Meio Ambiente, nas audiéncias publicas e outros féruns de debates.
Esta relagdao ndo ¢ necessariamente promiscua.

d. Dependéncia financeira do licenciamento ambiental

Os gestores de meio ambiente se tornaram dependentes dos
recursos arrecadados no licenciamento das atividades poluidoras,
dos esforgos de fiscalizagio e¢ da compensagio ambiental,
que passaram a ser utilizados na manutengio da maquina
administrativa.

Essa sustentabilidade financeira, ou melhor, a necessidade
de se auto manter, transformou muitas instituigbes em 6rgaos de
arrecadagdo ambiental. Assim, a descentralizacao significa reducio
da drea de atuagio e de captagio recursos.

E importante que os orgios ambientais disponham
de recursos proprios suficientes para implementar a politica
ambiental, independentemente de aporte adicional de recursos
de parceiros ou de arrecadagio do licenciamento e multas,
Embora essas fontes possam ser classificadas como importantes
para implantagio e fortalecimento dos projetos, as politicas
de meio ambiente devem ser consideradas no conjunto das
politicas publicas, com responsabilidade politica das autoridades
municipais, estaduais e federais, e previsio de recursos em
orgamento proprio.

198 - Revista Juridica do Ministério Piiblico do Estado do Amazonas 1.8, .1



e. Perda do poder institucional e interesses regionais

Os administradores puablicos temem que a descentralizagio
resulte na reducdo da capacidade influir nas tomadas de decisio,
promovendo um esvaziamento politico e técnico do odrgio
ambiental.

Por sua vez, observa-se uma forte influéncia dos interesses
politicos regionais e das relacoes pessoais na condugio dos ciclos
de avangos e retrocessos, de forma a impedir a efetiva integragio e
descentralizacdo da politica do meio ambiente.

6 Consideragdes Finais

A descentralizagio é uma forma de gestio democritica,
que leva para préximo da populagio o poder de decisio e amplia
a participacdo e controle social, além de valorizar “o agir local”,
potencializando a estrutura existente e ampliando a capacidade de
controle e monitoramento dos recursos ambientais.

A Constituigio Brasileira de 1988 inaugurou uma nova fase,
implantando o federalismo cooperativo, que € um sistema politico
ideoldgico, em vias de consolidacdo, baseado na integracao dos
entes para execucido das tarefas de interesse publico.

No entanto, as relagdes estabelecidas entre 0s mesmos sdo tensas
e conflituosas, pois envolve questdes de autonomia, competéncia legal e
técnica e, fundamentalmente, poder de decisio, que resulta nas dificuldades
operacionais, com prejuizos significativos a0 meio ambiente.
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