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Resumo: O objetivo deste estudo ¢ analisar a eficacia das politicas publicas na protecdo do meio
ambiente. Contudo, para que o objetivo acima pudesse ser alcancado. foi feita uma pesquisa
biblografica, ao qual foram utilziados estudos publicados, a exmeplo de artigos, teses entre outros,
bem como tambem livros e outros achamdos que contemplassem o tema aqui proposto. Ao final deste
estudo, ao qual tinha como objetivo geral analisar a eficacia das politicas publicas na prote¢do do
meio ambiente, foi possivel compreender que, foi ressaltado no decorrer deste estudo a capacidade das
politicas publicas ambientais de manter um ambiente ecologicamente equilibrado, conforme exigido
pela Constitui¢do, a mesma delineia duas dimensdes primarias dessas politicas: a dimensao legislativa,
enraizada em leis e principios abrangentes, e a dimensdo administrativa, que enfatiza a execucao
pratica e as estruturas institucionais. No entanto, a eficacia dessas politicas enfrenta obstaculos nao
apenas de fatores inerentes, mas também de desafios externos, incluindo limitag¢des financeiras e
escrutinio judicial, ambos os quais podem influenciar profundamente sua eficacia. Conclui-se, que,
transformar penalidades ambientais em iniciativas vantajosas oferece uma oportunidade consideravel
para aprimorar a politica publica em relagdo ao meio ambiente. Essa abordagem ndo apenas aborda
o acumulo de multas ndo pagas e casos de sangdes pendentes para agéncias ambientais, mas
também concede incentivos financeiros para aqueles penalizados por meio de reducdes aplicaveis.

Para maximizar esse potencial, ¢ de suma importancia desenvolver uma politica publica ambiental
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robusta com base em fundamentos tedricos completos e estratégias de implementacao eficientes que

enfrentem desafios internos e externos.

Palavras-chaves: Politicas Publicas. Prote¢ao. Meio Ambiente. Sustentabilidade.

Abstract: The aim of this study is to analyze the effectiveness of public policies in protecting the
environment. However, in order to achieve the above objective, a bibliographical survey was carried
out, using published studies, such as articles, theses and others, as well as books and other findings
that covered the subject proposed here. At the end of this study, the general objective of which was to
analyze the effectiveness of public policies in protecting the environment, it was possible to understand
that the capacity of public environmental policies to maintain an ecologically balanced environment,
as required by the Constitution, has been highlighted throughout this study, which outlines two
primary dimensions of these policies: the legislative dimension, rooted in comprehensive laws and
principles, and the administrative dimension, which emphasizes practical execution and institutional
structures. However, the effectiveness of these policies faces obstacles not only from inherent factors,
but also from external challenges, including financial limitations and judicial scrutiny, both of which
can profoundly influence their effectiveness. In conclusion, turning environmental penalties into
advantageous initiatives offers a considerable opportunity to improve public policy in relation to the
environment. This approach not only addresses the backlog of unpaid fines and pending penalty
cases for environmental agencies, but also provides financial incentives for those penalized through
enforceable reductions. To maximize this potential, it is of paramount importance to develop a robust
environmental public policy based on thorough theoretical foundations and efficient implementation

strategies that address internal and external challenges.
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INTRODUCAO

De inicio, pode-se dizer que, o presente artigo ressalta a eficdcia limitada das multas
ambientais no Brasil, refletindo dificuldades mais amplas na execucao de politicas ambientais publicas.
Embora a énfase inicial tenha sido na conversao dessas multas, a pesquisa ampliou seu escopo para
avaliar a ineficacia abrangente dos mecanismos de comando e controle. Foi revelado que, embora a
responsabilizacdo administrativa desempenhe um papel vital no tratamento de danos ambientais,
ela ndo pode garantir prote¢do efetiva por si so. Os resultados sugerem que um foco exclusivo na lei
ambiental ¢ inadequado, necessitando de um exame completo das politicas publicas para compreender
as complexidades e potenciais vias para aprimorar os esfor¢os na protecado ambiental.

De tal modo, consta-se destacar ainda que, a justificativa para escolha do presente tema se
deu tendo em vista que, o impeto para a pesquisa que culminou neste trabalho foi derivado de um
exame abrangente da conversao de multas ambientais, inicialmente centrado em uma busca em direito
ambiental. Este engajamento preliminar com o assunto permitiu o reconhecimento de sua capacidade
de facilitar iniciativas extensivas de restauracdo ambiental e, adicionalmente, abordar a quantidade
substancial de multas ambientais que foram emitidas e sdo atualmente ineficazes em contribuir para
a conservagao ambiental.

Ligado a chance de investigar minuciosamente a conversao de multas ambientais, houve
uma investigagdo em andamento sobre as razdes subjacentes para a implementacdo ineficaz
deste instrumento, levando a um potencial inovador desperdicado. Este desconforto decorreu
do reconhecimento de inumeras tentativas malsucedidas de regulamentar a conversao de multas
ambientais, incluindo as iniciativas empreendidas pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA). Uma série de normas sublegais foram introduzidas,
oferecendo alternativas para implementagdo. A progressao dessas normas promulgadas ilustra que
nenhuma das opcdes propostas foi genuinamente colocada em pratica e foram consistentemente

suplantadas por um novo modelo apds alguns anos.
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Neste estudo busca-se investigar os fundamentos tedricos da conversdo de multas ambientais
no Brasil, concentrando-se em compreender os mecanismos envolvidos e identificar os fatores que
contribuem para sua execug¢ao limitada, apesar de sua capacidade de aumentar a protecao ambiental. Os
pesquisadores deliberadamente se abstiveram de examinar os padrdes legais em evolugao e os desafios
praticos vinculados ao atual processo de conversao de multas, pois sua inten¢do era estabelecer uma
estrutura tedrica atemporal que pudesse facilitar futuras aplica¢des praticas. Eles reconheceram as
dificuldades decorrentes do estigma associado ao processo de conversdo, que ¢ baseado em violagdes
ambientais anteriores, ¢ buscaram abordar questdes relacionadas a baixa aceitagdo desse método
inovador e a estruturagdo eficaz de sua implementacao.

Em conjunto com os principios fundamentais do Direito Ambiental e das politicas publicas,
umaestruturateorica foi estabelecida paraenfatizaranecessidade de garantir o direito fundamental aum
meio ambiente ecologicamente equilibrado por meio da promulgacgao de politicas ambientais publicas.
Consequentemente, tornou-se imperativo fornecer uma analise mais abrangente dos mecanismos de
comando e controle que sdo frequentemente favorecidos por instituicdes ambientais publicas em
seus esfor¢os para promover a prote¢do ambiental. Esta analise serve como um contraponto a uma
discussdo mais detalhada sobre politicas ambientais publicas como um meio vital de salvaguardar o
direito fundamental a um meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Este estudo oferece um exame extensivo de politicas publicas, com foco particular no setor
ambiental, fundamentado em ciéncia politica e principios legais. Ele ressalta a fungdo essencial
das politicas publicas na obten¢do do direito constitucional a um ambiente ecologico equilibrado,
ao mesmo tempo em que aborda os desafios de implementacdo e a ambiguidade que existe entre
politicas publicas e leis gerais dentro do ambito do direito ambiental. A pesquisa conclui com uma
analise pragmadtica de instancias reais de politicas publicas ambientais, conectando noc¢des teodricas a
sua aplicagdo pratica e enfatizando a necessidade de estruturas fortes para facilitar o avango futuro
de politicas.

De tal modo, este artigo tem como objetivo analisar a eficicia das politicas publicas na
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protecdo do meio ambiente.
Contudo, para que o objetivo acima pudesse ser alcancado. foi feita uma pesquisa biblografica,
ao qual foram utilziados estudos publicados, a exmeplo de artigos, teses entre outros, bem como

tambem livros e outros achamdos que contemplassem o tema aqui proposto.

DESENVOLVIMENTO

O MEIO AMBIENTE E SEU CONCEITO JURIDICO

Em se tratando do conceito de meio ambiente, pode-se dizer que ¢ uma tarefa um tanto
complexa, observando-se que o termo meio ambiente ¢ imprecisa e redundante, pois sao duas palavras
que possuem o mesmo significado, tornando-se deste modo um pleonasmo, e pelo fato de ter a sua
utilizagdo incluida em situagdes variadas, a exemplo disso, cita-se: “meio ambiente do trabalho, meio
ambiente do direito, meio ambiente organizacional, entre outras inumeras formas” (Milaré, 2018).

Neste sentido, cabe ressaltar o que diz Milaré (2018, p. 121), sobre a expressao meio ambiente:

Nao ha acordo entre os especialistas sobre o que seja meio ambiente. Trata-se
de uma nog¢ao camaledo, que exprime, queiramos ou nao, as paixoes, as ex-
pectativas e as incompreensoes daqueles que dele cuidam. Mas o jurista, por
mais proximo que esteja dos sentimentos que o informam como ser humano,
necessita precisar as nogdes que se relacionam com sua tarefa de formular
e aplicar normas juridicas. Assim, € preciso examinar a expressao em suas
diferentes acepgoes.

Da mesma forma necessitamos observar que a expressao meio ambiente abriga trés aspectos
distintos que sdo o Meio Ambiente Artificial, o Meio Ambiente Cultural e por fim, mas ndo menos
importante, o Meio Ambiente Natural (Milaré, 2018).

Segundo Carolina Eichemberger Rius (2020) pode-se mencionar como consideracao legal
de meio ambiente, segundo encontra-se pressagiado na Lei 6.938/81, mas precisamente em seu artigo

3° I, como sendo: “conjunto de bens, influéncias e interagdes de ordem fisicas, quimicas e biologicas,
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que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”.

No entanto, € notavel que a preocupagao politica com o meio ambiente ¢ relativamente recente,
mesmo que a relagdo homem-natureza seja tdo antiga quanto a espécie humana. O desenvolvimento
do pensamento ambiental tomou um rumo interessantemente diferente a partir de meados do século
XX. Jando ¢ uma abordagem puramente cientifica ou técnica que interessa as pessoas ambientalmente
preocupadas que podem mudar a situacao (Rius, 2020).

A partir disso, a questdo ambiental comecou a ser discutida no campo politico-econdémico,
onde se notou que o meio ambiente e, consequentemente, a questdo acima citada sdo direitos
fundamentais inerentes a humanidade. Deste modo, o ecossistema passou a ser um interesse de
maxima importancia na esfera juridica, sendo este inserido no plano politico das nagdes. O status de
bem juridico fundamental a vida humana que obteve o direito do homem ao meio ambiente harmonico
e produtivo, fez com que o proprio se colocasse ao lado do direito a vida, a igualdade, a liberdade,
mas com um sentido muito mais amplo, de interesses sociais e historicos, € ndo somente individual
(Costa; Albuquerque, 2021).

Partindo desse ponto, os Estados modernos passaram a adotar uma definicdo e sentido
juridico proprio para a conservagdo do meio ambiente, obtendo nas Constituigdes elaboradas a partir
da década de setenta, uma nomenclatura propria.

E fundamental ressaltar, a interdisciplinaridade que abrange a nogdo de meio ambiente e do
bem juridico que estd a se tratar, neste caso destaca-se a ideia de que o meio ambiente €, de tal modo, o
intercambio do adjacente de subsidios naturais, artificiais e culturais no qual propiciem o crescimento
tranquilo da vida humana. Desse modo, cabe a doutrina a tarefa de trazer um conceito preciso dos
bens que a legislacdo tutela, ja que a mesma geralmente nao o executa (Coelho; Silva; Serafim, 2023).

Mesmo observando-se que a lei ndo mencionou os aspectos sociais € econdmicos, 0S mesmos
estdo totalmente ligados a matéria, ndo sendo afastados da protecao pela propria lei. Desta forma, o
termo meio ambiente foi definido da forma mais ampla possivel, ndo importando tanto a falta de

perceptibilidade terminoldgica ao conceito e defini¢do juridica (Coelho; Silva; Serafim, 2023).
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Considerando que a pessoa € um ser social, ndo se tem o poder de limitar a visdo do meio
ambiente a simples interagdo fisica, quimica e bioldgica. Assim sendo, o legislador brasileiro optou
por uma conceituagdo mais atual, incluindo varios elementos culturais, apreciando a necessidade de
uma interacdo destes com os elementos naturais e artificiais.

Tendo em vista este fato, destaca-se que o legislador brasileiro acertou, uma vez que vinculou,
em seu significado de meio ambiente, um entendimento e compreensao mais contemporanea e ampla,
no qual acolhe diversos subsidios, em oposi¢do ao julgamento circunscrito de prote¢ao aos recursos
naturais (BIM, 2020).

A partir dessas verificacdes, os legisladores da Constituicao Federal de 1988, ndo deixaram
de lado, e se referiram em distintos dispositivos em relacdo ao meio ambiente, recepcionando e

impondo a tal a compreensao mais ampla possivel.

ORGANISMOS DE COMANDO E CONTROLE DE PROTECAO AMBIENTAL BRASILEI-

RO

De acordo com Linhares (2021), uma breve andalise do arcabougo juridico historico e dos
arranjos institucionais existentes relacionados a prote¢ao ambiental no Brasil mostra que o Brasil possui
subsidios estruturais legais e organizacionais satisfatorios para a formulagdo de agcdes que possam ter
um impacto positivo e significativo na protecdo ambiental em escala nacional. Dado que se trata de
um pais vasto, com condigdes ambientais e sociais muito diferentes, os desafios do desenvolvimento
de uma politica ambiental eficaz sdo 6bvios. Contudo, acreditamos que esta ndo seja a Unica razao.
Mesmo quarenta anos ap6s a promulgacdo da PNMA e mais de trinta anos ap6s a promulgacao da
Constituicao Federal, os 6rgaos publicos ainda enfrentam dificuldades para implementar politicas
publicas e medidas ambientais que tenham impacto significativo na protecao ambiental.

J& conforme assinalam Castelo, Marquesan e Silva (2021), estes creditam que dentre

os diversos motivos que influenciam a baixa efetividade das ag¢des ambientais institucionais e
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necessariamente influenciam esse cenario, hd cinco pontos que merecem ser analisados, os quais
ndo sdo necessariamente consecutivos, mas sim inter-relacionados. Ressaltamos: a) a importancia da
promulgacdo da Constitui¢ao Federal no que diz respeito a obrigacdo de punir os atos lesivos e de
reparar os danos ocorridos; b) a persisténcia em larga escala das institui¢des publicas na execucao de
acoes relacionadas a responsabilidade administrativa ambiental;

Em relagdo ao primeiro ponto, apesar da inclusdo inovadora de capitulos especificos sobre
meio ambiente na Constitui¢do Federal de 1988, o Decreto n° 225 trouxe agdes e obrigacdes aos
poderes publicos e as comunidades para protecao do meio ambiente, e levando em conta a necessidade
de interpreta-lo de acordo com os principios da precaugdo e da precaucdo, a disciplina do sistema
de responsabilidade ambiental acabou ganhando destaque histérico e institucional. Na auséncia de
eficacia das acdes ativas de protecdo ambiental do Estado relacionadas com o desenvolvimento de
atividades produtivas, a implementac¢do das disposi¢des de protecdo ambiental da Constitui¢do decorre
principalmente do preconceito dos instrumentos tradicionais de comando e controle. Neste contexto,
duas agdes principais do Estado tornam-se importantes: a melhoria da analise dos procedimentos de
licenciamento para atividades poluidoras ou potencialmente poluidoras e as abordagens estatais as
sancdes para comportamentos considerados prejudiciais. As acdes de protecdo ao ambiente natural
limitam-se a criacdo de espacos protegidos, com viés protecionista ¢ com localizagdo especifica
(Brandao; Riondet-Costa; Botezelli, 2022).

Nesse sentido, Lima e Andrade (2024) complementam que, vale referir-se ao SNUC instituido
em 2000, que dispde sobre 12 categorias de espagos de prote¢do territorial, divididos em unidades
de protecao global e unidades de uso sustentavel. Embora ndo seja objeto deste trabalho, € necessario
menciond-la porque se trata de uma politica publica protecionista que personaliza espagos demarcados
sujeitos a institui¢des especiais, mas nao oferece inerentemente oportunidades para a implementacao
de medidas ativas de restauracdo ambiental de base ampla, que estdo relacionadas com mudancas
nas posicdes sociais e focam na ado¢do de medidas de protecdo, melhoria e restauracdo ambiental

embutidas nas estruturas sociais existentes. 138 O tratamento das questdes ambientais ¢ dicotomico

33

!




e alienante: por um lado, protege-se a si proprio. O ambiente natural dentro do espago protegido ¢
preservado; por outro lado, no desenvolvimento social (incluindo o desenvolvimento econdmico), sao
priorizadas agdes de comando e controle para protecao ambiental.

Reitera-se, como alerta contra esta situa¢ao, que o mecanismo de compensa¢ao ambiental
previsto na Lei do SNUC ¢ definido como um instrumento econdomico que vincula o mecanismo
de comando do licenciamento ambiental ao pagamento de um valor correspondente aos efeitos nao
mitigaveis das atividades e empreendimentos licenciados, cujo valor sera reposto para apoiar a
implementacdo e manutencao das unidades de conservagdo do grupo de conservacdo geral. Esta ¢
uma solucdo que, embora tenha origem no dominio dos instrumentos de comando e controlo (neste
caso o licenciamento), atinge objectivos activos de protec¢do ambiental através da contribui¢do de
recursos financeiros do licenciado ao abrigo de um acordo de substitui¢do assinado.

Posteriormente, sabe-se que o segundo ponto, que € a questdo da baixa efetividade das
acOes ambientais institucionais sob viés de positividade. Por ser de responsabilidade exclusiva dos
orgaos publicos de protecdo ambiental, a repressao da responsabilizagdo administrativa desempenha
papel de destaque nas atividades dos orgdos da administragdo publica relacionadas a esse tema.
Vale ressaltar que os 6rgdos publicos de protecdo ambiental nos niveis meso e microinstitucional
estdo estruturados para licenciar atividades poluidoras ou potencialmente poluidoras e monitorar
comportamentos considerados prejudiciais. Assim, a administra¢do pode, por um lado, controlar as
atividades produtivas, realizar analises técnicas das mesmas para atender aos padrdes estabelecidos
e autorizar suas operagdes por meio de licengas, que refletem medidas de comando e controle. Por
outro lado, condutas consideradas prejudiciais e classificadas como ilegais sao controladas por meio
de medidas de fiscalizagdo e penalidades.

E importante notar, contudo, que a analise do niimero de penalidades e sangdes decretadas
ndo deve ser vista como um indicador do sucesso das politicas ambientais. Pelo contrario, isto mostra
que as medidas proactivas e preventivas de protec¢do ambiental sdo menos eficazes, resultando em

mais procedimentos de sangdes administrativas geridos pelos departamentos de protec¢do ambiental,
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0 que representa um enorme fardo para o sector publico e ndo afecta o indice de protec¢cdo ambiental.

Um terceiro aspecto que contribui para a ineficiéncia das ac¢des de proteccdo ambiental
das agéncias € que as agéncias tém dificuldade em estruturar-se de uma forma que seja apropriada
e proporcional a escala do desafio de fornecer cobertura de inspec¢do no seu ambito, tanto de uma
perspectiva geografica como da diversidade de actividades potencialmente prejudiciais. Apesar
dos efeitos capilares das agéncias fiscalizadoras e das estruturas organizacionais nos niveis meso e
microinstitucional, paises continentais como o Brasil exigem que as agéncias ambientais invistam
esfor¢os além de suas capacidades para organizar, treinar e equipar equipes de inspe¢ao adequadas
(Sales; Lehfeld; Silva, 2023).

Mesmo com escopo organizacional e orcamento adequados, as campanhas de fiscalizagdo s
podem amostrar comportamentos executivos ilegais que afetem o campo juridico. Agéncias ambientais
como o Ibama sdo limitadas na sua capacidade de monitorar e controlar comportamentos prejudiciais
devido a restrigdes orgamentarias e ampla cobertura. A lacuna entre a prevaléncia das violagdes e a
capacidade de aplicacdo eficaz cria um sentimento de impunidade que incentiva a continuagdo das
violagdes ilegais da proteccdo ambiental.

Apesar disso, deve-se atentar ainda ao que aludem Clune e William (2021) ao qual dizem que,
a agenda ambiental se beneficiaria com a priorizagdo de politicas publicas que focassem em medidas
preventivas e proativas, envolvendo a sociedade na protecdo e restauracdo do meio ambiente, em
vez de punir principalmente as violagdes. Um desafio significativo a eficicia da ac¢do ambiental ¢ o
baixo cumprimento por parte dos acusados, resultando em elevadas multas ndo pagas e em processos
judiciais morosos. Portanto, apesar da énfase nos mecanismos de comando e controlo, tais como
licenciamento e monitoriza¢do, o impacto global das politicas de proteccdo ambiental permanece
limitado devido a sang¢des e aplicacdo fracas.

Por fim, nota-se entdo que, as sangdes ambientais t€m uma eficacia limitada como dissuasor
de violag¢des, em grande parte devido aos baixos niveis de conformidade por parte dos reguladores

com estes regulamentos. Este problema persistente destaca a necessidade de estratégias alternativas
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para promover a¢des ambientais positivas, tais como incentivos para proteger € melhorar a qualidade
ambiental. A actual legislagdo ambiental proporciona um mecanismo mais eficaz do que os métodos
tradicionais de comando e controlo, sugerindo que mudangas na politica ambiental publica podem

levar a melhores resultados de protec¢do ambiental.

IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS COMO MEIO DE PROMOCAO DE PRO-

TECAO AMBIENTAL

De inicio, pode-se dizer segundo entendimento de Santoro, Oliveira e Bulgalho (2020) que,
a fim de fornecer uma base para a discussao do direito fundamental de implementar politicas ptblicas
para atender ao meio ambiente ecologicamente equilibrado constitucionalmente determinado,
consideramos necessario refletir brevemente sobre as novas concepgdes de constitucionalismo que
foram estabelecidas ao longo dos tltimos cinquenta anos como resultado das condi¢des constitucionais
contemporaneas.

Falando sobre a escolha do prefixo “neo” para significar “novo”, Marcus Aurélio de Freitas
Barros (2009, p. 17) observou que, na verdade, ndo ha necessariamente algo que seja “absolutamente
inusitado ou altamente desconhecido”. Na verdade, o seu objectivo ¢ validar a transformagdo que
ocorreu no constitucionalismo ocidental nas ultimas décadas, como resultado da “superacdo do
positivismo juridico e da adopg¢ao (ou mesmo da construcao) de modelos pos-positivistas”. O autor
conclui: “O novo constitucionalismo nada mais €, portanto, do que o pds-positivismo aplicado ao
atual ambiente constitucional”.

Marcus Aurélio de Freitas Barros, ao discutir as inovagdes incorporadas ao contexto
constitucional, argumentou que isso se devia ao novo papel da constituicdo como garantidora dos

direitos fundamentais por meio da implementacao de politicas publicas:

Tais inovacdes partem, por exemplo, da colocacao da Constitui¢ao no centro
do debate juridico, bem como de uma nova postura em torno da efetivagao
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dos direitos fundamentais, sobretudo daqueles que exigem a implementacao
de politicas publicas e sofrem influxos dos principios, diretrizes e de nova
interpretag@o constitucional.

As caracteristicas do atual momento constitucional s3o objeto de analise por estudiosos
de diversos aspectos. Ana Paula de Barcelos (2005, p. 121) divide as caracteristicas do novo
constitucionalismo em duas categorias. O primeiro grupo reune conteidos de natureza metodoldgico-
formal, enquanto o segundo grupo envolve a reunido de conteudos materiais.

Considerando a abordagem do novo constitucionalismo, acreditamos que a constitui¢ao ¢
uma norma de garantia para a concretizagdo dos direitos basicos e da dignidade humana, e possui
normatividade, superioridade e centralidade. As normas constitucionais abordam e devem calibrar os

temas das politicas publicas, como as agdes governamentais para fazer cumprir esses direitos:

Assim, também as politicas publicas indispenséaveis a efetivagdo de direitos
fundamentais sdo alcancadas por esta constitucionalizacdo do Direito, de
modo que os valores e diretrizes constitucionais vao condicionar, dentre ou-
tros campos, também o das acdes dos atores politicos, cuja liberdade de con-
formacao ndo ¢ absoluta, ja que existem limites impostos por normas consti-
tucionais impositivas e, portanto, de observancia geral obrigatoéria.

Contudo, analisando o texto mencionado anteriormente, compreende-se que, analisa-se o
campo das politicas publicas ambientais como um mecanismo positivo que incentiva a adoc¢do de
medidas para proteger, preservar e melhorar a qualidade do meio ambiente, com o objetivo de garantir
o direito de todos aum meio ambiente ecologicamente equilibrado, conforme definido no &mbito do art.
Na perspectiva da nova teoria constitucional, o artigo 225 da Constituicdo recebeu as caracteristicas
de centralidade, superioridade e normatividade. Acreditamos que, de uma forma geral, a trajetéria
de formulag¢ao, construcao e implementagao de politicas publicas ambientais com tendéncia positiva
e indutiva ¢ um meio adequado e disponivel para promover medidas de manutengdo, protegdo e

melhoria da qualidade ambiental da competéncia dos dirigentes dos departamentos da administragao
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publica.

De acordo com Ana Maria de Oliveira Nusdeo (2018, p. 1) € possivel constatar que:

Nesse cenario, passa-se a discutir a inclusdo de instrumentos econdmicos, de
carater indutivo, nas politicas ambientais. Esses tém, como uma de suas ca-
racteristicas, maior eficiéncia em comparacdo aos de comando e controle, no
sentido de permitir a consecugao dos objetivos da politica ambiental por meio
de medidas de menor custo aos seus destinatarios e a propria administragao.

Apesar disso, deve-se atentar que, a discussdo da politica publica ambiental precisa ser
aprofundada em duas areas de pesquisa. Primeiro, ¢ necessario considerar o conceito de politica
publica em geral, 155 no contexto do papel principal desempenhado pelas institui¢des na definicdo da
agenda publica do estado e do governo. Além disso, deve-se atentar também para os métodos tedricos
e praticos das politicas publicas voltadas a prote¢cdo ambiental, sejam eles os elementos constituintes
das politicas publicas ou os meios, mecanismos € estruturas organizacionais necessarios a gestao e
ao desenvolvimento.

De tal modo, conforme ensina Carneiro et al. (2024), o objetivo final da politica publica deve
ser a prote¢do do meio ambiente, em vez de meramente uma agenda especifica para implementacao.
Para garantir a eficdcia das politicas publicas, uma agenda bem definida, estruturas institucionais
adequadas, cronogramas explicitos e indicadores estabelecidos sdo essenciais. Além disso, varios
fatores internos e externos, como limitagdes orcamentarias e supervisdo judicial, impactam
significativamente a execug¢do de politicas publicas ambientais e devem ser levados em considera¢ao
para avangar com sucesso a prote¢ao ambiental.

Acrescentamos a esta lista a compensagao ambiental, que também deve ser considerada uma
politica publica de protecdo ambiental, estabelecida de acordo com disposigdes legais que resultam
na obrigagdo do titular de um procedimento de licenciamento de pagar um valor correspondente
a quantificagdo dos efeitos ndo mitigaveis do seu empreendimento. Embora suas origens estejam

relacionadas ao processo de licenciamento de atividades e empreendimentos de alto impacto,

38

!




acreditamos que a disponibiliza¢do desse valor requer o desenvolvimento de uma politica publica
ambiental voltada a sua utilizacdo no apoio a medidas e implementa¢do de unidades de conservagao.

Para efeito deste trabalho, a fim de abordar de forma pratica os desafios e oportunidades
existentes na implementagcdo de politicas publicas ambientais ativas, além dos instrumentos e
politicas publicas ja mencionados, propomos estudar os casos em que politicas publicas podem ser
desenvolvidas para reverter a realidade factual existente da conversdo de valores retidos mas ndo
pagos de multas aplicadas em servicos de prote¢cdo, melhoria e restauragdo do meio ambiente.

Ha entdo a necessidade de se deixar claro que nao concordamos com a ideia de uma politica
publica s6 de conversdo de multas ambientais, que tenta motivar as areas de prote¢ao ao meio ambiente
a darem multas a acdes ilegais, ajudando assim na troca de multas ambientais. Na verdade, nosso
ponto de partida ¢ que e uma coisa que nao da pra evitar, sdo grandes multas dadas mas nao pagas.
Com esse quadro, achamos que faz sentido discutir o plano de criar uma politica publica para mudar
as multas do meio ambiente que possa lidar com esse débito por corte do valor que ¢ recuperado,
sendo um modo muito importante que tenta mudar bastante as agcdes publicas de protecdo do meio
ambiente.

E essencial destacar que, embora exista um arcabouco legal para a conversdo de multas
ambientais ha mais de vinte anos, nenhuma politica publica foi desenvolvida e efetivamente
implementada para utilizar esse mecanismo como uma solucdo alternativa para a questdo premente
da protecao ambiental inadequada. Essa falta de a¢@o persiste apesar de inumeros esforgos historicos
voltados para abordar o problema. Consequentemente, continua invidvel avaliar o potencial desse
mecanismo para melhorar o estado da prote¢do ambiental no Brasil, dados os desafios encontrados

em tentativas anteriores de implementacao.
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DESAFIOS PARA IMPLEMENTACAO DA CONVERSAO DE MULTAS AMBIENTAIS

COMO POLITICA PUBLICA

Nos dizeres de Alves, Lehfeld e Contin (2021), a transformag¢dao de multas ambientais €
entendida como um arranjo alternativo intrinseco ao arcabouco consensual do direito publico
contemporaneo. Funcionando como uma san¢do compensatoria, essa conversao permite que a
penalidade financeira seja redirecionada para servigos voltados a preservagdo, melhoria e restauragao
da qualidade ambiental. Tal abordagem nao apenas atende ao interesse publico, mas também promove
avangos na garantia do direito fundamental a um meio ambiente ecoldgico equilibrado.

Consequentemente, no contexto do procedimento administrativo sancionatério, uma
solicitagdo de conversdo de multas ambientais ¢ feita se o individuo acusado possuir interesse.
Essa solicitagdo ¢ entdo apresentada a autoridade publica ambiental relevante, que exerce seu poder
discricionario para avaliar a adequagao e a adequagao da conversao caso a caso. Apds essa avaliagao,
o valor da multa ambiental ¢ formalizado, € um acordo substituto especifico ¢ executado entre o
individuo acusado e a instituigdo ambiental publica, delineando as condi¢des sob as quais a conversao
de multas ambientais ocorrera.

Nesta conjuntura, Barbosa (2022) complementa que, existe a necessidade de se reconecer
uma oportunidade potencial para transformar multas ambientais em mecanismos que promovam
melhorias ambientais substanciais. Considerando o numero consideravel de multas ambientais
pendentes, sugerimos explorar a hipdtese de que existe um volume significativo de casos nos quais a
conversao dessas multas poderia ser viavel. Consequentemente, isso leva a uma gama correspondente
de agdes que podem ser empreendidas para facilitar servigos voltados a preservagdo, melhoria e
restaura¢ao do meio ambiente.

Revisitamos os insights fornecidos por Carreira (2020), sobre os desafios associados a
definicao de politicas ptblicas em um sentido amplo. Essa ¢ a justificativa por tras de nossa proposta de

expandir o conceito para abranger uma politica publica ambiental que vise facilitar a implementacgao
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do instrumento de conversao de multas ambientais. A autora fundamenta sua perspectiva destacando
as caracteristicas fragmentadas, diversas e complexas das politicas publicas, enfatizando que elas
ndo tém um conceito definitivo; em vez disso, devem ser entendidas como uma estrutura que seja ao
mesmo tempo repetivel e universalmente aplicavel.

E reconhecido que as instituigdes ambientais publicas atualmente ndo tém a estrutura
necessaria para aproveitar todo o potencial oferecido pela conversdo de multas ambientais. Como
mencionado anteriormente, essa conversao nao s6 poderia abordar o nimero substancial de multas
ambientais pendentes, mas também criar amplas oportunidades para servicos voltados a preservagao,
melhoria e restauragdo do meio ambiente. Afirmamos que ¢ viavel e essencial desenvolver uma
politica ambiental publica estruturada que efetivamente capture o potencial inerente a conversao
dessas multas.

E nossa convicgio que a implementacdo extensiva da conversio de multas ambientais
atualmente ndo seria apoiada por uma estrutura de politica publica coerente para lidar com as varias
acdes que poderiam surgir, nem haveria uma estrutura institucional para facilitar esse processo.
Nosso foco aqui ¢ enfatizar a priorizacao da operacionaliza¢do desse instrumento, particularmente
no que diz respeito ao numero de pessoal técnico especializado alocado, estabelecendo prioridades
para iniciativas voltadas a preservagdo, melhoria e recuperagdo do meio ambiente, consolidando a
perspectiva geral do projeto, bem como os métodos de monitoramento, avaliacdo da execucdo e outros
elementos pertinentes as agdes empreendidas pelas Autoridades Publicas.

Nas palavras de Castelo, Marquesan e Silva (2021), Particularmente a luz do conceito de
politica publica ambiental discutido anteriormente, argumentamos que uma estruturagdo competente
do aspecto legislativo referente a conversao de multas ambientais ¢ inatingivel. Nossa avaliacdo indica
que, apesar das regulamentacgdes existentes sobre o topico, ainda ha lacunas significativas e uma
falta de continuidade nas estruturas regulatorias que impedem a implementagao efetiva. Além disso,
ha uma auséncia notavel de uma politica publica ambiental dentro de sua dimens3o administrativa,

pois ndo prevemos a existéncia de um ciclo de politica publica bem organizado e executado de forma
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sustentdvel em larga escala que facilitaria a implementacdo do instrumento de conversdo de multas
ambientais e produziria resultados positivos tangiveis.

Conforme observado anteriormente, os desafios subjetivos intrinsecos dizem respeito as
influéncias experimentadas por politicas publicas devido a gama variada de atores envolvidos, o
que facilita o reconhecimento de diferentes interpretacdes moldadas por suas perspectivas sobre os
problemas e solugdes em questao. Nesse contexto, o papel da autoridade publica é crucial, pois sustenta
a eficacia ou ineficacia de qualquer politica publica. Por exemplo, um desafio subjetivo intrinseco
surge quando um ator publico percebe uma questdo social como um problema publico, a prioriza e a
inclui na agenda, permitindo assim o desenvolvimento de uma politica publica voltada para abordar
ou melhorar a situagao.

Ao considerar a conversdo de multas ambientais, ¢ essencial que o ator publico priorize
a questdo ambiental em suas a¢des. Um desafio subjetivo intrinseco notavel associado a potencial
politica publica voltada para a implementagdo da conversdo de multas ambientais ¢ a necessidade
de dissipar o equivoco de que esse mecanismo representaria uma perda de receita para o Governo.
Além disso, ¢ importante reconhecer a eficacia limitada das multas ambientais como uma ferramenta
para promover a protecdo ambiental, pois muitas vezes nao sdo pagas ou os valores arrecadados
ndo beneficiam diretamente o meio ambiente. No entanto, existe uma oportunidade de utilizar o
instrumento de conversdo para melhorar as condi¢des ambientais. Por fim, ¢ crucial alinhar essa
iniciativa com os interesses de outros atores publicos que podem influenciar o processo de tomada de
decisdo.

Os desafios inerentes as estruturas normativas dizem respeito a necessidade de seguranga
e a manutencdo da politica publica por meio de suas bases legais e regulatorias, que facilitam a
sustentabilidade e aumentam a institucionalizagao. A deficiéncia decorrente desses desafios normativos
intrinsecos, exemplificada pela nogao de “lei que ndo cola”, se manifesta como uma desconfirmacgao
da autoridade, perpetuando assim a ineficicia e a ndo conformidade com as normas estabelecidas.

Em relagdo a conversdo de multas ambientais, conforme discutido anteriormente no contexto dos
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aspectos legislativos das politicas publicas ambientais, ¢ evidente que, apesar das regulamentagdes
existentes, ha uma necessidade urgente de melhor organiza¢ao e manutengao continua de um sistema
dedicado ao processamento da conversao dessas multas. Tal sistema permitiria a geracao de resultados
mensuraveis no curto, médio e longo prazo, permitindo uma avaliagdo do impacto da politica (Clune;
William, 2021).

Os desafios inerentes dentro das instituicdes surgem da intrincada rede de complexidades
necessarias que abrangem os niveis macro, meso € micro da politica publica. Para mitigar as dificuldades
institucionais, ¢ crucial implementar mecanismos de coordenagao, planejamento e estabelecimento de
programas que alavanquem as politicas publicas de forma eficaz. No entanto, a organizacao de politicas
publicas envolve inerentemente uma gama significativa de niveis institucionais que devem operar de
forma coesa como um sistema autossustentavel, que também inclui os processos de tomada de decisao
necessarios. No contexto da conversdo de multas ambientais, a estrutura institucional que deve ser
abordada ¢ multifacetada, incorporando instituigdes ambientais publicas, a identificagdo de individuos
responsaveis por cada estadgio do processamento e os métodos para verificar a implementacao, que
podem ser delegados a entidades do setor privado ou organizagdes nao governamentais. Além disso,
a organizag¢do institucional necessita de suporte orgamentario para garantir que 0s mecanismos para
formar acordos, delimitar 4reas e monitorar agdes sejam verificaveis e capazes de serem avaliados.

Clune e William (2021) complementam ainda que, a maturidade institucional necessaria para
desenvolver uma politica publica voltada a conversao de multas ambientais garante sua sustentabilidade,
independéncia de influéncia governamental e um arcabougo organizacional que facilita a comparagao
com outras politicas publicas para avaliagdo de sua efetividade. Além disso, permite a aplicagdo do
principio referencial, que serve de base para definicdo da questdo publica e estruturacdo de solucdes
alternativas.

Emultima anélise, os desafios temporais inerentes estao conectados a necessidade de politicas
publicas manterem a sustentabilidade. Isso contrasta fortemente com as interrupgdes causadas

por ciclos eleitorais e a transi¢do de governos, que frequentemente levam a dissolugdo de politicas
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publicas que pretendiam ser duradouras. Consequentemente, essas politicas frequentemente sofrem
de um escopo de acao restrito devido a sucessao de fac¢des politicas que alcangam posi¢des de poder.
Além disso, esses desafios temporais intrinsecos estdo interligados com desafios normativos, pois é
tipico que alteragdes legislativas e regulatdrias surjam durante mudangas de governo, diminuindo ou
mesmo anulando o impacto de longo prazo das politicas publicas.

De acordo com Linhares (2021), o contexto temporal atual impde obstaculos significativos a
promulgacdo de uma politica ptiblica ambiental prospectiva voltada a conversao de multas ambientais.
Uma revisdo do historico regulatorio sobre o assunto revela uma série de esforgos repetidos para
estabelecer procedimentos e estruturas para implementagdo, que acabaram sendo suplantados por
novas regulamentagdes com estruturas institucionais, padroes e critérios alterados. Essa evolucao
constante dificulta a continuidade das a¢des tomadas pelas instituicdes publicas ambientais, obstruindo
assim a possibilidade de implementagao eficaz e sustentavel ao longo do tempo.

Neste ponto, examinaremos os desafios externos associados as politicas publicas ambientais.
Embora esses desafios ndo sejam centrais para a formagdo e execucdo de politicas publicas, eles
tém um impacto direto em sua eficacia. Em nossa analise, destacamos varios desafios extrinsecos,
incluindo debates em torno da teoria de reservas possiveis, minimos existenciais e restrigdoes
orcamentarias, bem como as questdes de supervisdo jurisdicional de politicas publicas e ativismo
judicial em questdes ambientais.

Nesse sentido, Lima e Andrade (2024) complementam que, a discussao em torno de questdes
ambientais frequentemente invoca a teoria da reserva do possivel, muitas vezes servindo como
justificativa para as deficiéncias do Poder Executivo na execug¢ao de politicas publicas. Esse argumento
postula que os recursos do Estado sdo finitos, necessitando da priorizacdo de certas questdes em
detrimento de outras. Dentro dessa estrutura, as preocupacdes ambientais ndo sdo consistentemente
consideradas significativas, obstruindo assim o avango geral das politicas publicas ambientais que
exigem um alto grau de prioridade, institucionalizagdo, sustentabilidade e implementagdo efetiva

de seus mecanismos. Por exemplo, existe um desafio notdvel no cumprimento em larga escala da
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conversdo de multas ambientais, o que contrasta fortemente com o imperativo de que uma politica
publica seja estabelecida para que esse instrumento possa atingir amplo alcance. Nao fazé-lo corre o
risco de minar as mudangas transformadoras essenciais necessarias para melhorias significativas e
mensuraveis nas métricas de preservacao ambiental.

Conforme examinado anteriormente, sustentamos que o direito essencial a um meio
ambiente ecologico equilibrado deve ser integrado a no¢do de minimo existencial (ecoldgico), devido
a sua significancia dentro da Constituicdo Federal. Consequentemente, acreditamos que existe uma
oportunidade de moderar as afirmagdes da teoria da reserva do possivel, particularmente quando
ela ¢ empregada para racionalizar a execu¢do inadequada de politicas publicas ambientais. Isso
inclui o potencial estabelecimento de uma politica publica voltada para a conversao efetiva de multas
ambientais em servicos dedicados a preservagdo, melhoria e restauragdo do meio ambiente.

O controle da jurisdi¢ao sobre politicas publicas e o discurso associado sobre ativismo judicial
podem influenciar a execu¢do de uma politica publica ambiental prospectiva voltada a conversao de
multas ambientais, caso tal politica seja estabelecida. No entanto, dada a auséncia de implementacao
efetiva desse mecanismo no momento, ndo ha demandas significativas, relevantes ou substanciais
dentro do Poder Judiciario que impactariam a conversdo de multas ambientais. Independentemente
disso, € crucial reconhecer que isso representa um desafio externo enfrentado pelas politicas ptblicas
ambientais como um todo. O papel dos juizes e tribunais nessa questdo ¢ uma questdo delicada,
provavelmente surgira se a conversao de multas ambientais for implementada de forma significativa,

devido as suas caracteristicas inovadoras e propulsoras.

CONSIDERACOES FINAIS

Ao final deste estudo, ao qual tinha como objetivo geral analisar a eficacia das politicas ptblicas
na prote¢do do meio ambiente, foi possivel compreender que, foi ressaltado no decorrer deste estudo

a capacidade das politicas publicas ambientais de manter um ambiente ecologicamente equilibrado,
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conforme exigido pela Constituicdo. Ele delineia duas dimensdes primdrias dessas politicas: a
dimensao legislativa, enraizada em leis e principios abrangentes, ¢ a dimensao administrativa, que
enfatiza a execugdo pratica e as estruturas institucionais. No entanto, a eficicia dessas politicas
enfrenta obstaculos ndo apenas de fatores inerentes, mas também de desafios externos, incluindo
limitagdes financeiras e escrutinio judicial, ambos os quais podem influenciar profundamente sua
eficacia.

Em continuidade, deve-se atentar ainda que, a discussdo sobre a conversido de multas
ambientais no Brasil destaca o histérico legal e as mudancas regulatérias que dificultaram a
implementacgdo sustentavel, falhando, em ultima analise, em produzir beneficios de longo prazo para
a prote¢do ambiental. Essa conversdo ¢ vista como um acordo substituto que combina obrigagdes
administrativas e civis, visando promover a recuperacdo ambiental. Semelhante & compensagao
ambiental, a conversao de multas decorre de uma abordagem de comando e controle, com a principal
disting@o sendo que ela surge de um ato ilicito que incorre em uma multa, mas ambos 0s mecanismos
podem levar a avangos significativos nas politicas ambientais no Brasil.

Por fim, destaca-se ainda que, transformar penalidades ambientais em iniciativas vantajosas
oferece uma oportunidade consideravel para aprimorar a politica piiblica em relagao ao meio ambiente.
Essa abordagem ndo apenas aborda o acumulo de multas ndo pagas e casos de sangdes pendentes
para agéncias ambientais, mas também concede incentivos financeiros para aqueles penalizados por
meio de redugdes aplicaveis. Para maximizar esse potencial, ¢ de suma importancia desenvolver uma
politica publica ambiental robusta com base em fundamentos tedricos completos e estratégias de

implementacao eficientes que enfrentem desafios internos e externos.
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