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O or¢camento publico pode ser objeto de captura por parte do regulador ambiental? Como se
opera, no orcamento publico, a preteri¢do da agenda ecoldgica? Essa provocagao reflete uma
andlise critica feita em um artigo de nossa autoria chamado "Or¢camento ptiblico ambiental:
funcodes econdémicas, estrutura e riscos" recentemente publicado na revista eletréonica do TCE-
GO (Tribunal de Contas de Goias).

OPINIAO

A regulacao, segundo Marcal Justen Filho, consiste em

um controle permanente e concentrado, exercido por uma autoridade publica sobre atividades
dotadas de um certo valor social. Prossegue o autor defendendo que toda atuacao estatal em
qualquer modelo estatal é vinculada a realizagao dos principios e valores fundamentais
(dignidade da pessoa humana, principalmente). O modo de realizar tal fim, num Estado
Regulador, consiste na atuacao regulatoria, o que se traduz basicamente na edigcao de regras e
outras providéncias orientadas a influir sobre a atuacao das pessoas e instituicoes [1].

As manifestagoes do Estado Regulatério, conforme o autor, se traduzem na assungao de poder
de controle sobre as atividades privadas, sendo estas constituidas ou nao de interesses
econOmicos diretos. A regulacao estatal se exterioriza ainda como ampliacdao do
controle/fiscalizagao, decorréncia direta e imediata da ampliagao do controle/regulagao. Isso
ocorre por meio da instituicao de mecanismos juridicos e materiais de acompanhamento da
atividade privada [3].

Considerando que a regulacao esta diretamente ligada a restricao de direitos e imposicao de
deveres, a preocupacao garantista inerente a reserva legal é assegurada nao apenas pela
exigéncia de tratamento suficiente da matéria pelo legislador, mas na maior capacidade
institucional do ente regulador para delinear com precisao as condutas proscritas e oferecer,
com isso, maior seguranca juridica aos agentes econdémicos [3]. Percebe-se, portanto, que o
poder de regulacao do Estado ultrapassa os limites da reserva legal, abrangendo atos
normativos provenientes de agéncias reguladoras e normas infralegais como decretos e

Pagina 1 22/04/2023

Copyright © 2026 Consultor Juridico


https://revcontext.tce.go.gov.br/index.php/context/article/view/132
https://revcontext.tce.go.gov.br/index.php/context/article/view/132

e CONSULTOR JURIDICO

WWWw.conjur.com.br

resolucoes.

Os decretos acabam por exercer grande poder de regulagdo. Segundo o inciso IV do artigo 84
da Constituicao, compete privativamente ao presidente da republica "sancionar, promulgar e
fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execug¢do".
Decreto €, logo, instrumento do poder regulamentar que, na visao de Geraldo Ataliba, consiste:

"[...] na faculdade que ao Presidente da Reptiblica — ou Chefe do Executivo, em geral,
Governador e Prefeito — a Constitui¢cdo confere para dispor sobre medidas necessarias ao fiel
cumprimento da vontade legal, dando providéncias que estabelecam condi¢bes para tanto. Sua
funcdo é facilitar a execucgdo da lei, especificd-la de modo praticavel e, sobretudo, acomodar o
aparelho administrativo, para bem observad-la." [5]

E significante o poder que os decretos ddo aos governantes. Ressalta-se que um governo que
nao dispde de uma coalizao ampla e estavel, disputando aprovacao de emendas, leis e MPs
dentro do parlamento, pode focar em atos administrativos, ordens presidenciais e na edicao de
decretos.

Dependendo do seu objeto, decretos sao meios juridicamente questionaveis, porque devem se
ater aos limites legais e constitucionais. No entanto, é perceptivel que os decretos sao
eficientes instrumentos para um governo perseguir parte importante de sua agenda sem que
isso passe pelo crivo do Poder Legislativo.

Decretos podem destinar-se a reestruturar érgaos da administragdo publica, com énfase em
criar ou remanejar cargos em comissao; modificar, delegar ou redistribuir competéncias;
alterar a composicao de 6rgaos; e modificar funcionamento de 6rgaos.

As reestruturacoes nos colegiados também podem acarretar a centralizacdo do poder decisério
nas maos do governo e a diminuigao da participacao da sociedade civil [6]. Nesse sentido, o
conteudo desses decretos pode ser "capturado" por setores diretamente afetados pela
regulacao.

O risco da captura do regulador ambiental é uma questao preocupante. A teoria da captura
enfatiza o papel dos grupos de interesse na formacao das politicas publicas. A premissa da
teoria parte da nocao de que o processo regulatorio pode ser capturado por industrias,
empresas e grupos econdémicos organizados, resultando na aquisi¢cao da regulacao pelos grupos
econdmicos de interesse e para a operacao em seu beneficio. Uma industria, por exemplo, tem
mais incentivos do que consumidores dispersos com baixa participagao per capita para se
organizar e exercer influéncia politica [7].

Esse emprego sistematico de decretos presidenciais para reduzir o impacto de politicas
publicas contrdrias a sua agenda, especialmente no campo dos direitos fundamentais, nao tem
passado despercebido pelos demais poderes. No caso ambiental brasileiro, por exemplo, é
notério que a agenda politica do governo de Jair Bolsonaro era voltada, em grande parte, para
setores empresariais do agronegoécio [8]. Por outro lado, parte significativa da regulacao
ambiental no Brasil é realizada e executada por decretos.
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Em 2020, uma série de decretos federais desestruturaram a gestao publica ambiental no ambito
do Poder Executivo federal, notadamente os Decretos n? 10.223/2020, 10.224/2020 e
10.239/2020. Tais atos normativos infralegais impediam ou dificultavam a execugao
orcamentaria do Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima, assim como a do Fundo Amazonia,
por meio de extingdo de 6rgaos, conselhos e comités, modificagao de procedimentos, supressao
da participacao da sociedade civil, governadores de estado, dentre outras questoes.

Destaca-se que a Noruega, maior contribuinte para o Fundo Amazonia, suspendeu as doagoes ja
em 2019 em razao dessa gestao ecoldgica disfuncional. Por meio de varias acoes ajuizadas
perante o Supremo Tribunal Federal (ADO 59, ADO 60, ADPF 705, ADPF 651), esses decretos
foram declarados inconstitucionais e consequentemente invalidados.

Outros exemplos podem ser dados em relagdo a prépria receita publica ambiental. O nimero de
multas por infracao ambiental aplicadas pelo Ibama no pais recuou 34% em 2019 na
comparacgao com 2018, sendo a menor quantidade em 24 anos. Foram registradas 9.745
autuacoes ambientais em 2019 (R$ 2,3 bilhoes), ante 14.699 em 2018 (R$ 4,09 bilhoes), em
valores, a queda é de 43,3%. Por ultimo, lista-se a demissao do diretor do Inpe (Instituto
Nacional de Pesquisas Espaciais) logo apds a divulgagao de um relatoério do instituto que revela
um aumento de 88% nos indices de desmatamento da Amazonia em 2019 em relagao a 2018.

No ambito do contingenciamento orgamentdrio, prudente citar o caso da ADPF 708. No caso, a
arguicao de descumprimento de preceito fundamental alegava que a Uniao manteve o Fundo
Nacional sobre Mudanca do Clima (Fundo Clima) inoperante durante os anos de 2019 e 2020,
deixando de destinar vultosos recursos para o enfrentamento das mudancas climaticas.

O STF, por maioria, julgou procedente a ADPF 708 para: 1) reconhecer a omissao da Unido, em
razao da nao alocacao integral dos recursos do Fundo Clima referentes a 2019; 2) determinar a
Unido que se abstenha de se omitir em fazer funcionar o Fundo Clima ou em destinar seus
recursos; e 3) vedar o contingenciamento das receitas que integram o Fundo, fixando a
seguinte tese de julgamento: "O Poder Executivo tem o dever constitucional de fazer funcionar
e alocar anualmente os recursos do Fundo Clima, para fins de mitigacdo das mudancgas
climdticas, estando vedado seu contingenciamento, em razdo do dever constitucional de tutela
ao meio ambiente (CF, artigo 225), de direitos e compromissos internacionais assumidos pelo
Brasil (CF, artigo 52, pardgrafo 22), bem como do principio constitucional da separacdo dos
poderes (CF, artigo 2° c/c artigo 92, pardgrafo 2°, LRF)".

Além dos valores ambientais, um dos argumentos acolhidos pela Suprema Corte foi de que tais
valores se vincularem a despesa objeto de deliberacao do Legislativo, voltada ao cumprimento
de obrigacao constitucional e legal, com destinacao especifica. O Supremo julgou procedente a
acao, decidindo que o Poder Executivo tem o dever constitucional de fazer funcionar e alocar
anualmente os recursos do Fundo Clima, para fins de mitigacao das mudancas climaticas.
Nesse sentido, estaria vedado seu contingenciamento, em razao do dever constitucional de
tutela ao meio ambiente (CF, artigo 225), de direitos e compromissos internacionais assumidos
pelo Brasil (CF, artigo 59, §22), bem como do principio constitucional da separagdo dos poderes.
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O que se destaca aqui é a significativa concentracao de poderes de execugao de politicas
publicas ambientais nas maos do chefe do poder executivo federal. O problema nao é a
utilizacao dos instrumentos infralegais em si, mas o seu eventual uso abusivo contra valores
tutelados pela Constituicdo. A pretericao da agenda ambiental, no entanto, nao é um fenémeno
individualizado e exclusivo de determinado governo ou Poder, conforme sera observado no
proéximo toépico.

O caso da preterigdo da agenda politica ambiental cuida do desprestigio que a preservagao do
meio ambiente ecologicamente equilibrado possui perante autoridades publicas (ambito
politico) e empresas (ambito economico).

No ambito politico, percebe-se que os representantes politicos tendem a atender interesses
econOmicos e sociais antes dos interesses de preservagdo do meio ambiente. Para ilustrar,
basta analisar a discussao acerca do teto de cobranga de ICMS sobre combustiveis fosseis e
energia elétrica que resultou na promulgacao da Lei Complementar Federal n. 194/2022. Aqui
nao se trata de comportamento exclusivo do Poder Executivo federal. Tal projeto foi aprovado
com amplo apoio tanto na Camara dos Deputados (403 votos favoraveis, dez contrarios e

dois abstenc¢oes), quanto no Senado Federal (por 65 votos a favor e 12 contra).

O Projeto de Lei Complementar 18/2022 é criticado por governadores, que estimam uma perda
de arrecadacao entre R$ 64 bilhoes e R$ 83 bilhoes. Ressalta-se que essa Lei Complementar
representa um incentivo para producao e uso de combustiveis fosseis. Adota-se, logo, uma
diregdo contraria ao plano elaborado pelas Nacgoes Unidas pela redugado de producao e consumo
de tais recursos minerais (The Production Gap) [9].

De fato, héd duas outras perspectivas adotadas pela Lei Complementar: a protecao da economia
contra a estagflacao e a protecao da populacao contra os efeitos da inflacao causados pelo
aumento nos pregos de combustiveis. A fungdo economica do governo instrumentalizada no
projeto de lei é a de estabilizacao macroeconémica do pais. No fim das contas, a protecao
ambiental acaba assumindo a retaguarda quando o assunto afeta o poder economico e o bem-
estar social da populacao.

No ambito economico, empresas colocam seus possiveis lucros em posi¢cdo superior a outros
interesses como a preservacao ambiental. Nao obstante haja uma pressao global pela
sustentabilidade da atividade das empresas, hd uma tendéncia antiética chamada de
greenwashing, isto é, uma pratica sistematica de iludir consumidores, autoridades publicas e
investidores por meio da comunicagao de um enganoso desempenho sustentavel das politicas
da empresa (firm-level greenwashing) ou pela divulgacao de duvidosos beneficios ecolégicos de
um produto ou servico oferecido (product-level greenwashing) [10]. Alguns estudos
identificaram praticas de greenwashing no Brasil [11].
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