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O Papel dos Estados-Membros na
Melhoria Da Protecao Ambiental
Brasileira: Diversidade Legislativa
em Harmonia com a Riqueza dos
Biomas Brasileiros!

Paulo José Leite Farias?

RESUMO

Este artigo mostra que a federacdo brasileira potencializa me-
canismo institucional de protecao ambiental na medida em que um
estado-membro pode se constituir em bem-sucedido laboratoério de
protegao ambiental por meio do federalismo de cooperagao, que lhe
garante autonomia parcial para legislar a respeito da protecao do
meio ambiente, permitindo adequacao entre as normas ambientais
e os diferentes biomas brasileiros. Ademais, a garantia de um piso
nacional de prote¢do por meio das normas federais gerais garante
a unidade da protecao.

Palavras-chave: Federacdo brasileira. Prote¢do do meio ambiente.
Federalismo cooperativo. Biomas brasileiros.

“Fol para unir as vantagens diversas que resultam da grandeza e
da pequenez das nacdes que o sistema federativo foi criado (...). Nas
grandes nagoes centralizadas, o legislador € obrigado a das as leis
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um carater uniforme, que nao comporta a diversidade dos locais e
dos costumes; nao sendo nunca instruido dos casos particulares, sO
pode proceder com base em regras gerais”. (1977, p. 126)

Alexis de TOCQUEVILLE?.
1 INTRODUGAO

O presente artigo demonstra que a federagao brasileira se constitui
em forma de Estado adequada para a prote¢cdo do meio ambiente
brasileiro, tendo em vista a diversidade de biomas existentes nas
diferentes regides brasileiras. ZIMMERMANN destaca que o Estado
¢ uma forma de organizagao politica dentro de um territorio para
dominio e regulacdo de condutas®. E nesse aspecto que a federacdo
fornece um modelo para regulagao de condutas protetivas do meio
ambiente em diferentes niveis de poder territorial.

Para a efetiva prote¢do do meio ambiente, deve ser observado
o largo conceito sistémico de meio ambiente, que requer modelo
que leve em conta, por um lado, a diversidade dos elementos que
0 compoem €, por outro, a necessidade de a¢ao unitaria de prote-
¢ao, subjacente a propria protecao sistémica prevista no art. 225 da
Constituicao Federal.

No que se refere a necessidade de protegao do meio ambiente,
considerado como unidade, ALVARO MIRRA®, fazendo interessante
analogia entre o Direito Ambiental brasileiro e uma “bacia hidro-
grafica”, observa que a protecdo do meio ambiente globalmente
considerado (o “rio principal”) ndo pode ser obtida sem a prote¢ao
dos elementos setoriais (os “afluentes”), verbis:

3 TOCQUEVILLE, Alexis de. A democracia na América. Tradugao Neil Ribeiro da Silva. Sao Paulo:
Universidade de Sao Paulo, 1977, p. 126.

4 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria geral do federalismo democratico. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005, p. 10.

5 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. “Fundamentos do Direito Ambiental no Brasil”. In Revista dos Tribunais,
vol. 706, ano 83, agosto, S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1994, p.11.
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Servindo-nos de uma imagem bem ecologica, poderiamos
dizer que o Direito Ambiental brasileiro corresponde a
uma imensa “bacia hidrografica”. Esta “bacia” € integrada
por um “rio principal”, formado pela Constitui¢cdo Federal,
pela Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei fede-
ral n° 6.938/81), pelas Constituigdes dos Estados e pelas
Declaragdes Internacionais de Principios de Estocolmo de
1972 (sobre o Meio Ambiente Humano) e do Rio de Janeiro
de 1992 (sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento), e por
seus “afluentes e subsistemas hidrograficos”, formados
pela legislagao ambiental setorial (Codigo Florestal, Lei de
Prote¢do a Fauna, Legislacdo sobre Poluigoes, Legislagao
sobre Atividades Nucleares, Legislagdo sobre Parques,
Reservas etc.).

Como ¢ proprio dessa modalidade de sistema, existe
uma permanente interagao e interdependéncia entre
todos os elementos e entre todas as normas da “ba-
cia”, uns influenciando e condicionando os outros.
Efetivamente, a protecao dos elementos setoriais - os
“afluentes” - ndo pode estar desvinculada da prote-
cao do meio ambiente globalmente considerado - o
“rio principal” - €, consequentemente, nao se pode dar
apenas pela aplicacao isolada da legislagcao setorial, sem a
observancia das disposi¢oes existentes na legislagdo mais
ampla e genérica. Do mesmo modo, € certo também que
a protegao do meio ambiente globalmente considerado
(o “rio principal”) ndo pode ser obtida sem a protecdo dos
elementos setoriais (os “afluentes”), com o respeito as
normas a eles correspondentes. (grifo nosso).

Destacando as disparidades existentes entre os diferentes Estados-
-membros e regides do Pals, o professor e jusfilbsofo INOCENCIO
MARTIRES COELO¢, ao tratar do tema Federalismo e Descentraliza-
¢do, em seminario que formulava propostas para a Constituicao de
1988, bem ressalta a necessidade de adocao de um modelo federalista
moderno de participagdo fazendo referéncia expressa ao constitu-
cionalista cearense PAULO BONAVIDES, verbis:

Nessa encruzilhada, a Constituinte se defrontara, necessa-
riamente, com dois modelos ou variantes do federalismo
- o federalismo classico, ou da autonomia, e o federalismo

6 COELHO, Inocéncio Martires. “Federalismo e descentralizac@o”. In Revista de Informagao Legislativa,
no 87, jul./set., Brasilia: Senado Federal, 1985, p. 26 € 27.
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moderno, ou de participacdo (BONAVIDES, op. cit., p. 103).
Descartada a opcao pelo modelo classico, que nao
nos serve, principalmente em razao das grandes
disparidades ainda existentes entre os diferentes
Estados e regides do Pais - disparidades que se agra-
variam se os Estados pequenos perdessem a assisténcia da
Unido em nome de uma falsa autonomia, puramente formal
e suicida - abre-se para nos a via exclusiva do federalis-
mo de participag¢do, via que haveremos de percorrer com
prudéncia e cautela, porque € a mais facilmente exposta a
deturpagoes, sobretudo nos paises subdesenvolvidos ou em
processo de desenvolvimento, onde , disfar¢ada em federa-
lismo de cooperagao, tem sufocado as unidades-membros,
reduzindo-as a condigao de entes desprovidos de vontade
propria, inteiramente dependentes do Poder Central, que a
todos preside e por todos decide. (grifo nosso)

CARL SCHMITT?, abordando a necessidade de um minimo
de homogeneidade na agao estatal, assinala que a resolu-
¢ao das antinomias federativas fundamenta-se na garantia
de uma atuagao unissona de todos 0s seus membros em
determinadas questoes fundamentais. Nesse sentido, o
modelo federativo fornece subsidio para que a protegdo
ambiental seja construida por patamares minimos aplica-
dos (por meio das normas gerais ja estudadas no capitulo
anterior) a todos os membros da coletividade federativa.
ROGER FINDLEY?, tratando da descentralizacao da prote-
¢ao do meio ambiente nos Estados Unidos e ressaltando
a necessidade do estabelecimento de padroes minimos
nacionais de prote¢cao ambiental, assinala verbis:

A regulamentagdo ambiental nos Estados Unidos era qua-
se totalmente descentralizada 25 anos atras. Constituiam
excecoes o controle pelo governo federal da exploragao
de recursos naturais em terrenos federais e na plataforma
continental externa dos oceanos e os incentivos federais
para a regulamentacao estadual da poluicao em lagos € rios
navegaveis. Ao mesmo tempo que 0os municipios exerciam
com frequiéncia controle sobre a urbanizagdo das terras
locais, somente alguns estados controlavam a poluicao
de modo significativo. Alguns desses estados, no entanto,
como a Califérnia e Nova York, eram altamente industria-

7 SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucion. México: Editora Nacional, 1981, p. 432, verbis: “La disolucion
de las antinomias de la Federacion estriba en que toda Federacion descansa sobre un supuesto esencial,
cual es el de la homogeneidad de todos sus miembros, homogeneidad sustancial que da lugar a una
coincidencia concreta, factica, de los Estados-miembros y es causa de que no se produzca en el seno
de la Federacion el caso extremo de conflicto”.

8 FINDLEY, Roger W. “Descentralizacdo da Prote¢do do Meio Ambiente nos Estados Unidos: Politica e
Problemas”. In Revista de Direito Ambiental, n° 02, ano 01, abr./jun., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1996, p. 07.
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lizados, muito populosos e politicamente poderosos. Por
temerem que as industrias viessem a mudar-se para outros
estados onde o controle da polui¢ao fosse pequeno ou
nenhum, a Califérnia, Nova York e outros grandes estados
pressionaram o Congresso a adotar padroes nacionais
minimos de poluigao. O Congresso o fez na Clean Air Act
(Lei do Ar Puro) de 1970 e na Clean Water Act (Lei da Agua
Limpa) de 1972.

Nesse aspecto, o modelo federativo, visto como mecanismo de
protecdo interna ambiental, adequa-se como uma luva a prote¢ao
ambiental, garantindo a prote¢do do meio ambiente de forma sisté-
mica (protegendo o meio ambiente em cada entidade federativa de
acordo com as suas peculiaridades €, no ambito nacional, garantindo
normas protetivas dirigidas ao sistema visto como um todo), haja
vista que:

a) o federalismo promove a unidade protegendo a diversidade a
medida em que concede autonomia aos entes descentralizado® na
resolucgao de seus problemas setorizados'?;

b) o federalismo ¢ dindmico, como deve ser a protecao am-
biental, adequando-se as mutaveis circunstancias da com-
plexa ponderacgdo de interesses entre a protecao ambiental
e o desenvolvimento econdmico, em um pais com enorme
diferencas geograficas e ecologicas entre as suas diversas
regioes'’;

9 Tratando das vantagens da descentralizacao, FINDLEY no art. “Descentralizac@o da prote¢ao do meio
ambiente nos Estados Unidos: Politica € Problemas”. In Revista de Direito Ambiental, n°02, ano 1, abr./
jun., Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1996, p. 8, assinala, verbis: “Quais sdo os maiores incentivos para
a descentralizagdo da regulamentagdo do meio ambiente? As variagdes em preferéncias dos cidadaos
entre, de um lado, a melhoria da qualidade ambiental e, de outro lado, o desenvolvimento econdmico
e industrial, ou receitas em dinheiro mais altas sao um. Estados mais nitidamente voltados a prote¢ao
ambiental tendem a ser desenvolvidos em termos industriais, € poderosos em termos econdmicos e
politicos. Os Estados menos desenvolvidos geralmente optam por explorar seus recursos sem o custo
ou a inconveniéncia de norma ambientais rigorosas.”

10 Para viabilizar a compatibilidade ja analisada entre desenvolvimento e preservagao ambiental, sur-
giram instrumentos conciliatorios que possibilitam a analise do impacto ambiental sobre determinado
meio em que se pretenda efetuar algum projeto de desenvolvimento. Salienta-se que esta analise deve
preceder qualquer atividade no local porque o objetivo € a prevengao de danos e, néo, o reparo porque,
na maioria dos casos, esses sdo irreversiveis.

11 FINDLEY, op. cit., p. 8, nesse aspecto, afirma, verbis: “Um segundo fator que favorece a descentra-
lizacao sao as diferengas existentes nas condi¢des geograficas e ecologicas entre as diversas regioes.
Por conseguinte, padroes uniformes para efluentes talvez sejam inadequados, visto que residuos
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¢) o federalismo permite a experimentacao criativa de novos
modelos de protecao ambiental. A Federagdo, como um todo,
beneficia-se da possibilidade de seus componentes servirem de la-
boratério de novos modelos econdmicos € ambientais, sendo que os
modelos bem sucedidos poderao ser adotados por outros membros
da Federacao ou adaptados a toda Federagao.

Tratar da questdo federativa e de sua sinergia para a prote¢ao do
meio ambiente leva-nos necessariamente a investigar a diversidade
das regides geograficas que compdem o territorio nacional. Ademais,
tendo em vista o texto constitucional vigente, arts. 23, 24 e 30 (que
trata respectivamente da competéncia administrativa e legislativa
de todos os entes federativos de prote¢ao do meio ambiente), deve-
-se entender como a cooperagao federativa foi detalhada na politica
nacional do meio ambiente (Lei 6938/81) na descricao das diretrizes
e objetivos da protecao ambiental no Brasil.

Assim, o primeiro capitulo apresenta dados extraidos do IBGE
sobre duas das cinco regides geograficas brasileiras indicando as
suas caracteristicas geograficas com o objetivo de demonstrar as
peculiaridades de cada uma das regioes, bem como a classificacdo
em quatro regides do Brasil de MILTON SANTOS ¢ MARIA LAURA
SILVEIRA no que se ao desenvolvimento econdmico e social.

O segundo capitulo analisa as principais diretrizes e instrumen-
tos da Politica Nacional do Meio Ambiente, destacando o Sistema
Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) como conjunto de 0rgaos
federais, estaduais, distrital € municipais que tem como objetivo
geral a preservagao e melhoria da qualidade ambiental em todas as
regides brasileiras.

O terceiro capitulo e ultimo capitulo destaca que cada ente do
SISNAMA, em especial os estados-membros, pode contribuir para a
criagao de modelos bem-sucedidos de protegao do meio ambiente.

organicos que podem causar sérios danos a um pequeno rio podem ter pouco efeito ao serem despe-
jados em partes do oceano”.
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Ressalta que os estados-membros podem ser vistos como laboratérios
de inovagao das praticas estatais de protecao do meio ambiente e
que a Unido deve estabelecer um piso minimo de prote¢ao ambiental.

2 A DIVERSIDADE DAS REGIOES BRASILEIRAS
E A PROTECAO AMBIENTAL NO CONTEXTO FEDERATIVO

O Brasil possui superficie de aproximadamente 8,5 milhdes de
quildmetros quadrados e densidade demografica média de menos
de 20 habitantes por quildbmetro quadrado.

Estes dados, entretanto, estdo longe de refletir a realidade brasi-
leira, que tem, na regido metropolitana de Sao Paulo, 10% de toda a
populagao do Pais em area que € apenas um milésimo da superficie
total. A densidade demografica, nesse caso, € maior do que 2.000
habitantes por quildmetro quadrado!?. Estes numeros chamam a
atengao para a complexidade de fatores que compoem 0 mosaico
demografico brasileiro.

A esse mosaico demografico soma-se diversidade socioecondmi-
ca, ecoldgica, climatica, étnica, orografica e hidrografica do Brasil.

Para ressaltar a problematica ambiental dentro da diversidade
do nosso Pais ¢, consequentemente, a importancia do modelo
federado para garantir a unidade de protecdo ambiental res-
peitando a diversidade existente, o presente artigo abordara, de
forma sucinta, as principais caracteristicas de duas regioes (norte e
nordeste) das cinco existentes que compdem a nac¢ao brasileira com
énfase na problematica ambiental e econémica de cada uma delas.

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE - classifica
0 pais em cinco blocos territoriais (Norte, Nordeste, Centro-oeste,
Sudeste e Sul) com tragos fisicos, humanos, econdmicos e sociais
comuns. A divisao do pais em regioes feita em 1970 facilita o agru-

12 De acordo com o ultimo censo demografico, realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Esta-
tistica (IBGE), que mantém um site na internet com inumeras informagoes estatisticas sobre o Brasil,
utilizadas ao longo deste trabalho no endereco www.ibge.gov.br, acesso em 17/12/2014.
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pamento de dados estatisticos e ajuda no planejamento de politicas
publicas voltadas para areas com necessidades semelhantes. Ja MIL-
TON SANTOS e LAURA SILVEIRA propuseram outra divisao regional
em “quatro regides” (Amazdnia (envolvendo a regido Norte), Centro-
-oeste, Nordeste e Concentrada (envolvendo o Sul e Sudeste)) base-
ado no aspecto da quantidade de recursos tecnologicos, no volume
de atividades econdmicas € na situagao da agropecuaria em relacao
a mecanizacao € a integragdo com a industria'®. Ambas destacam
as diversidades do pais que afetam de sobremaneira a prote¢ao do
meio ambiente tendo em vista ndo sé6 as condi¢des naturais (preva-
lentes na classificagao do IBGE) como as econdmicas (prevalentes
na classificacao de MILTON SANTOS/MARIA LAURA SILVEIRA).

2.1 A Regiao Norte

O mundo todo tomou conhecimento, nos ultimos anos, da
Amazdnia, a regido menos povoada do Brasil, por conta do debate
que se estabeleceu em torno das queimadas e do corte de parte de
sua floresta. Como ensinam SANTOS e SILVEIRA “é uma regiao de
rarefagoes demograficas herdadas e baixas densidades técnicas” .

Trata-se da maior reserva continua de floresta tropical umida do
mundo, ocupando mais de um ter¢o da superficie brasileira e partes
igualmente significativas da Bolivia, Peru, Coldmbia, Venezuela, Guia-
na e Suriname. A regido ¢ cortada pela linha do equador acima do Rio
Amazonas, que corre paralelo aquela linha no seu trecho brasileiro.

A regido mantinha-se praticamente intacta por causa dos meca-
nismos de autodefesa do ecossistema, que dificultavam enormemente
sua devastagao. Para ocupar a floresta, € necessario abrir estradas de
acesso € estas obras sao de elevado custo, por causa das colossais

13 SANTOS, Milton; SILVEIRA, Maria Laura. O Brasil: territorio e sociedade no inicio do século XXI.
Sao Paulo: Record, 2001, p. 268-273.

14 SANTOS, Milton; SILVEIRA, Maria Laura. O Brasil: territorio e sociedade no inicio do século XXI.
Sé&o Paulo: Record, 2001, p. 272.
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dimensoes do espago amazodnico e das dificuldades de enfrentar
as reagOes da selva, do clima, dos insetos e dos animais ferozes e
peconhentos, sem contar com os conflitos com os povos da floresta.
Além disso, € altamente custoso manter estas estradas trafegaveis.
Exemplificando tal assertiva, ressalta-se que a estrada Transamazo-
nica, aberta nos anos setenta, ligando o nordeste seco a Amazonia
umida, no trecho amazdnico foi quase totalmente perdida, tomada,
novamente, pela regeneragdo da vegetagao exuberante.

Tal situagao, no entanto, modificou-se, analisando-se os danos
recentes divulgados pela imprensa. Por exemplo, observa-se que
eles decorrem de altos investimentos do governo em rodovias
e em subsidios para a derrubada da mata e na implanta¢dao da
economia agropastoril.

Enquanto a ocupagao se dava por meio da navegagao pela rede
fluvial, a fixacdo do homem ocorria de forma mais integrada com o
ecossistema, registrando-se o impacto de sua presenga apenas de
forma pontual e esparsa, ndo chegando a comprometer extensoes
continuas, como hoje ocorre ao longo de rodovias e de ferrovias que
cruzam a Amazonia.

Nesse sentido, WERNER ZULAUF'® assinala, verbis:

A composi¢ao do solo da maior parte da regiao favorece
o fendmeno da erosao. Na hipotese de grandes desmata-
mentos, deve-se atentar para as mudangas climaticas, que
tendem a acentuar as alternativas entre estiagens e chuvas,
assim como promover chuvas mais intensas. Esses fatores
climaticos, agindo sobre um solo fragil, tendem a exacerbar
a erosao, assorear os rios e provocar por via de consequén-
cias, grandes inundagoes. Falar em grandes inundagoes na

15 ZULAUF, Werner E. Brasil ambiental: sindromes e potencialidades. Pesquisas, no 3, Sdo Paulo:
Konrad-Adenauer-Stiftung, 1994, p. 13. Deve-se ressaltar que o autor desse trabalho foi Presidente da
CETESB - Companhia de Tecnologia de Saneamento Ambiental, empresa publica paulista pioneira no
controle da polui¢do no Pafs, que juntamente com a FEEMA - Fundagao Estadual de Engenharia do
Meio Ambiente, constituem dois dos principais polos de gestacao de ciéncia e tecnologia ambiental
no Brasil. Interessante observar que o Governo Federal, historicamente, so6 despertou para a protecao
ambiental institucionalizada em um 6rgéo proprio (SEMA - Secretaria Especial do Meio Ambiente -,
vinculada ao Ministério do Interior), apos a conferéncia de Estocolmo realizada em 1972. A respeito
da evolugdo da protecdo ambiental do Brasil, vide WERNER ZULAUF, op. cit.,, p. 1 a 9.
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bacia do maior rio do mundo em vazao de agua € apontar
para catastrofes jamais vistas ou sequer imaginadas.

Sinais evidentes da tendéncia acima, observam-se ja hoje
em varios rios da bacia. O Rio Acre € um exemplo. No
inicio do século o rio era navegavel até Xapuri (a cidade
ficou conhecida por ter sido o cenario de vida e da morte
tragica de Chico Mendes, o lider seringueiro assassinado
por fazendeiros por causa da sua luta contra os desmata-
mentos na Amazonia), a montante de Rio Branco (capital
do Estado do Acre), proximo da divisa com a Bolivia. Hoje,
a navegagao com barcagas nao se da mais acima da cida-
de de Boca do Acre, ja no Estado do Amazonas, trezentos
quilébmetros a jusante de Xapuri e duzentos de Rio Branco.
Entretanto, sobrevoando-se a regido, observa-se que o
desmatamento foi relativamente pequeno, ndo havendo
sinais de solo desnudo em extensdes grandes. Esse caso
serve de alerta, pois, mesmo uma pequena intervengao ja
produziu impacto de vulto. A fragilidade do solo amazdnico
pressupoe-lo a desertificagao.

Portanto, as caracteristicas peculiares dessa regiao fazem que o
grande desafio da Amazonia seja desenvolver um modelo socioeco-
ndémico adequado com base no extrativismo racional ndo predador,
no ecoturismo, na industria de transformacao dos produtos nativos,
na mineragao ambientalmente branda, na pesquisa cientifica e tec-
nolégica, enfim, em atividades que mantenham a maior parte da
cobertura florestal, para a preservagao do patrimonio genético, para a
sustentag¢ao do solo e para a manutengao da navegabilidade dos rios.

2.2 A Regido Nordeste

A hidrografia € constituida por série de bacias fluviais, onde se
destaca a do Rio Sdo Francisco, ndo sO por sua extensao, como
também por sua importancia na navegagado € na economia regional.
Suas nascentes estdo ao sul da regiao semiarida, no Estado de Minas
Gerais, 0 que da, a este rio, a condi¢ao de rio perene, ao contrario da
maior parte dos rios do Nordeste, que sdo intermitentes. O Sao Fran-
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cisco € um oasis linear de centenas de quildmetros de comprimento,
proporcionando agua para irrigagdo e potenciais notaveis de energia
hidroelétrica ja em fase final de utilizagdo. Condi¢ao semelhante € a
do rio Parnaiba, na divisa entre os Estados do Piaui e do Maranh&o.
Embora hoje rio perene, por for¢a da represa de Boa Esperanga,
originalmente era também rio intermitente.

As caracteristicas climaticas do Nordeste estao intimamente as-
sociadas a pluviosidade, tanto no que se refere aos seus totais, como
a sua distribui¢ao. Dessa forma, os tipos climaticos subdividem-se
em umidos e secos. O tipo climatico umido ocorre no noroeste do
Maranhao, na faixa atlantica oriental, desde o norte da Paraiba até
o sul da Bahia, e ainda nas manchas umidas do Agreste e do Brejo
Paraibano. O tipo climatico seco distribui-se pelo restante da regiao.

A vegetacao reflete a diversidade dos fatores ambientais da re-
giao, constituindo-se das formacdes das planicies litoraneas e das
baixadas, que se estendem por quase todo o litoral da regido, das
florestas perenifolias e estacionais, que ocorrem no litoral oriental
e nas por¢oes noroeste e central do Maranhao; das florestas dos
cocais que ocorrem no norte deste Estado; das formacdes até o sul
da Bahia, ocupando as depressoes planalticas; e das formacoes de
cerrado, que ocorrem nas porgoes centro-sul dos Estados do Mara-
nhao e Piaui e oeste da Bahia'®.

Como destacam SANTOS e SILVEIRA “é uma area de povoamento
antigo, onde a constituicdo do meio mecanizado se deu de forma
pontual e pouco densa e onde a respectiva circulagcdo de pessoas,
produtos, informagao, ordens e dinheiro era precaria”!’.

Junto com a Regido Norte, forma a parte mais pobre do Pais. A
maior concentragao populacional da-se nas faixas umidas, onde
se acabam concentrando também os maiores problemas sociais,
particularmente nas periferias das grandes cidades. O sertao, ape-

16 IBGE. Disponivel em www.ibge.gov.br, Acesso em 17/06/2018.
17 SANTOS, Milton; SILVEIRA, Maria Laura. O Brasil: territorio e sociedade no inicio do século XXI.
Sé&o Paulo: Record, 2001, p. 271.
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sar das condicoes climaticas desfavoraveis, ainda assim € habitado,
sendo, o sertanejo, um forte por selegao natural. Embora escassas
as chuvas de “inverno” (pouco a ver com o {rio) € as “trovoadas” do
verao sao suficientes para a sustentagao da populagdo que vive e
interage com o meio ambiente. Ciclicamente ocorrem flagelos aos
sertanejos, quando nao chove na época prevista. Familias inteiras sao
obrigadas a migrar para as cidades do litoral ou para o Sul do Pais,
deixando no abandono seus pertences, seu gado € suas pequenas
lavouras secas, por absoluta falta de agua. O fendmeno dessas mi-
gracoes tem reflexos profundos nos processos de adensamento das
grandes cidades nordestinas, bem como no vertiginoso crescimento
das cidades do Sudeste e Centro-oeste, particularmente, Sao Paulo,
Rio de Janeiro e Brasilia.

Sobre o ecossistema dessa regidao, WERNER ZULAUF'® tece inte-
ressantes comentarios, verbis:

O agreste brasileiro € um ecossistema notavel, onde ocorre
o dominio da “caatinga”, vegetacao aclimatada a secura do
ar e do solo. Assim como a floresta amazonica, também
a caatinga oferece resisténcias naturais a sua ocupagao
extensiva, existindo ainda em grandes quantidades gracas
a essa caracteristica. A irrigacdo e a tecnologia, embora
importantes para amenizar os problemas sociais da regiao,
tém sido utilizadas de forma pouco racional, resultando a
destruicao da caatinga, apesar de demonstrag¢oes claras,
através de programas com apoio da FAO, que 0 manejo
sustentado desse ecossistema permite a convivéncia do
homem com aquela natureza diferenciada.

As faixas umidas do litoral do nordeste sdo ainda hoje
denominadas “zona da mata” por causa da sua cobertura
florestal primitiva pela “Mata Atlantica”. Atualmente, quase
nada resta dessa “floresta ombrofila densa”, sendo a area
totalmente ocupada com a monocultura da cana de agucar.
O turismo é uma das vocagoes mais fortes da regido nordes-
tina, particularmente no litoral, pelo abundante sol, durante
0 ano inteiro, pela paisagem paradisiaca, e pelos padroes

18 ZULAUF, Werner E. Brasil ambiental: sindromes e potencialidades. Pesquisas, no 3, Sao Paulo:
Konrad-Adenauer-Stiftung, 1994, p. 21.
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culturais, forjados pela agressividade do meio, com certeza
amais tipica e consolidada cultura brasileira, mescla homo-
geneizada dos precursores indigenas, do negro africano e
do europeu remoto dos primeiros tempos da colonizagao.
O turismo tende a ocupar a faixa litoranea, valorizando os
empreendimentos imobiliarios da orla maritima. Esta ten-
déncia ¢ uma ameaca ao ecossistema como os manguezais,
as dunas, os complexos lagunares-estuarinos € os poucos
remanescentes da mata atlantica.

Dos tempos modernos, além dos confortaveis hotéis, surge
mais um ingrediente ambiental capaz de, se bem comercia-
lizado, reforgar o appeal do nordeste para o turismo interna-
cional: trata-se da sua localizagao, em baixa latitude, onde
o0 monitoramento cientifico ndo tem detectado redu¢des na
camada de ozodnio estratosférico e onde, portanto, ainda
€ saudavel expor-se ao sol sem correr riscos adicionais de
se contrair dermatoses malignas ou cataratas.

Importante assinalar que a regido nordeste se caracteriza como
uma regido de grandes movimentos migratorios para as outras
regioes do Pais, na busca pela sua populagao de melhor qualidade
de vida. Esse fato ressalta que a competi¢ao entre as unidades fe-
deradas de um Estado federal, pode muitas vezes ocasionar fluxos
migratérios desordenados que comprometem a propria distribui¢cao
espacial urbana gerando graves desequilibrios urbanisticos e de
sustentabilidade ambiental.

3 A POLITICA NACIONAL DO MEIO AMBIENTE E O SISTEMA
NACIONAL DO MEIO AMBIENTE (SISNAMA)

A politica nacional do meio ambiente brasileira vigente foi estabe-
lecida pela Lei n° 6.938, de 31.8.1981, com fundamento no artigo 8¢,
inc. XVII, alineas “c”, “h” e “i”, da Constituicao de 1969, que davam
a Unido competéncia para legislar sobre defesa e prote¢do da saude,
florestas e aguas.

ALein®6.938/81 ¢ norma geral, nacional, porque nao se confunde
com uma simples lei federal aplicavel apenas pela Unido. Ela, de fato,
¢ uma lei nacional, pois estabelece um sistema nacional do meio
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ambiente. Esse sistema, composto por 6rgaos federais, estaduais e
municipais, tem por objetivo a¢des integradas de protegao ao meio
ambiente em um pais federativo.

Nesta lei, definem-se as diretrizes, o conteudo geral, os objeti-
vos, os fins, 0s mecanismos, o sistema e os instrumentos da Politica
Nacional do Ambiente. O Artigo 2° da Lei n°® 6.938/81 diz textual-
mente que “A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo
a preservagao, melhoria e recuperagao da qualidade ambiental (...)
e a protecao da dignidade da vida humana (...)".

Sobre a terminologia empregada neste artigo 2¢ da Lei, JOSE
AFONSO DA SILVA' entende que:

O objeto de uma coisa ¢ a finalidade, o proposito, que a re-
alizagao de tal coisa visa atingir. Ndo se trata propriamente
de objetivo como consta do art. 22 da Lei n® 6.938/81. Esse
dispositivo emprega a palavra objetivo em sentido diferente
do mesmo termo usado no art. 4°. O objetivo no art. 22
refere-se ao objetivo ultimo da Politica Nacional do Meio
Ambiente, o que melhor se exprime pelo termo finalidade
como razao de ser de dita Politica.

Dir-se-a, entdo, que a Politica Nacional do Meio Ambiente
tem por objeto a preservagdo, melhoria e recuperagao da
qualidade ambiental propicia a vida, com a finalidade de
assegurar, no Pais, as condigoes adequadas ao desenvol-
vimento socioecondmico, aos interesses da seguranga
nacional e a protegao da dignidade da pessoa humana.

Assim para atingir tais finalidades, a Lei da Politica Nacional do
Meio Ambiente brasileiro insere, no seu texto, varios tipos de ins-
trumentos para a protegao ambiental. Segundo JOSE AFONSO DA
SILVA, os instrumentos de prote¢ao natural podem ser classificados
em instrumentos de intervencdao ambiental, instrumentos de
controle ambiental ¢ instrumentos de controle repressivo®:

Destes instrumentos deve ser destacado o Sistema Nacional do
Meio Ambiente (SISNAMA). Com clara preocupacao na diversi-

19 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 216-217.
20 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 218.
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dade geografica brasileira e respeitando o modelo federal,
o artigo 62 da Lei n® 6.938/81, modificado posteriormente pela Lei
ne 7.804 de 18 de julho de 1989, constitui o Sistema Nacional do
Meio Ambiente (SISNAMA)?' que € um conjunto articulado de or-
gaos, entidades, regras e praticas da Unido, dos Estados-membros,
do Distrito Federal, dos Territorios, dos Municipios e de fundagdes
instituidas pelo Poder Publico, responsaveis pela prote¢ao e melhoria
da qualidade ambiental sob a dire¢do superior do Conselho Nacional
do Meio Ambiente (CONAMA).

O SISNAMA esta composto por 6rgaos que espelham o modelo
federativo de busca de uniformidade com respeito a diversidade.
Assim, os O0rgaos nacionais/federais fornecem uma moldura (Con-
selho de Governo, CONAMA, Ministério do Meio Ambiente) na qual
a atuagao dos entes descentralizados (0rgaos seccionais e locais)
atuam para pintar quadros de acordo com as inumeras diversidades
naturais federativas.

4 OS ENTES FEDERADOS VISTOS COMO
LABORATORIOS QUE CONCORREM PARA A BUSCA
DE NOVOS MODELOS DE PROTECAO AMBIENTAL

O Brasil deve resgatar o conceito fundamental da Lein®6.938/81,
que é a abordagem sistémica na acao de defesa do meio
ambiente expressa no Sistema Nacional do Meio Ambiente
- SISNAMA.

Isto significa agir, de forma clara e precisa, para a integragao dos
orgaos federais, estaduais € municipais, delimitando-se as compe-
téncias de cada um dos niveis de autoridade ambiental com acom-
panhamento e supervisao colegiada conforme ja visto.

21 ZULAUF, Werner E. Brasil Ambiental: sindromes e potencialidades. Pesquisas, no 03, Sdo Paulo:
Konrad-Adenauer-Stiftung, 1994, p. 69, assinala, verbis: “A expressdo Sistema Nacional do Meio
Ambiente - SISNAMA foi criada em 1981, na Lei Federal no 6.938, mas, na pratica, o Sistema ja vinha
funcionando desde 1972, entre os Estados e a Uniao”.
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Ademais, a coparticipacao de todos os entes federados na ativida-
de de protecao ambiental, destaca a possibilidade de que cada ente
federativo experimente novos modelos legislativos e administrativos
de gestao ambiental, que poderdo ser compartilhados pelos outros
entes federativos.

No modelo federal, conforme assinala TORQUATO JARDIM??,
analisando a obra de JAMES BRYCE, ha a possibilidade de que se
facam experiéncias legislativas e administrativas que ndo poderiam
ser feitas em um pais grande e centralizado.

Desse modo, indica verbis:

Uma terceira ordem de argumentos indica trés beneficios
que se podem esperar do federalismo. Primeiro, permite,
como ja salientei, que um povo faga experiéncias legisla-
tivas e administrativas que ndo seriam, se tentadas em um
pais grande e centralizado, realizadas com a necessaria
seguranga. Uma comunidade relativamente pequena, como
um Estado-membro, pode, mais facilmente do que uma na-
¢ao, fazer e desfazer suas leis ou alterar sua politica. Dessa
experiéncia s6 tém a lucrar os demais Estados-membros.

4.1 Os Estados-membros vistos como
laboratorios de experimentacao ambiental

A Federagao permite, aos seus componentes, a possibilidade de
se tornarem laboratoérios de experiéncias sociais € econdmicas, po-
dendo, as experiéncias bem sucedidas, serem transplantadas para
0s outros componentes.

Assim, os Estados-membros (partes da protecao ambiental de
todo territorio nacional) sdo meios convenientes para multiplicar as
opg¢oes do povo em assuntos nos quais a uniformidade nacional nao
seja imperativa, ou ndo seja desejavel.

Nesse diapasdao, BERNARD SCHWARTZ?, citando discurso do

22 JARDIM, Torquato Lorena. “Aspectos do federalismo norte-americano”. In Revista de Informagao
Legislativa, no 82, abr./jun., Brasilia: Senado Federal, 1984, p. 77.
23 SCHWARTZ, Bernard. O Federalismo norte-americano atual. Trad. de Elcio Cerqueira, Rio de Janeiro:
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Presidente REAGAN e pronunciamentos do Juiz BRANDEIS e da Juiza
O’CONNOR da Suprema Corte, afirma verbis:

Em sua fala de 1983 sobre o Estado da Unido, como ja
vimos, o Presidente Reagan referiu-se aos estados como
“dindmicos laboratérios de mudan¢a numa sociedade
criativa”. Ao fazer isto, apoiou-se no famoso conceito de
federalismo exposto ha meio século pelo Juiz Brandeis: “E
um dos incidentes felizes do sistema federal que um tnico e
corajoso estado possa, se seus cidaddos o quiserem, servir
como um laboratério e tentar novas experiéncias sociais e
econdmicas sem risco para o resto do Pais.

O conceito de Brandeis s6 foi expandido no ano passado
pela Juiza O’Connor, a primeira mulher nomeada para a
Corte Suprema dos Estados Unidos. Ao discordar da deci-
sdo tomada no caso Comissdo Federal Regulamentadora
da Energia versus Mississipi, ela declarou: “Os tribunais e
os comentaristas, frequentemente, tém reconhecido que
0s 50 estados servem como laboratérios para o desenvol-
vimento de novas ideias sociais, econdmicas e politicas.
Esta inovagao estadual ndo ¢ um mito judicial. Ela, entao,
relacionou algumas inovagoes estaduais importantes, tais
como o sufragio feminino, o seguro-desemprego, as leis
sobre salario-minimo, o chamado seguro no-fault de auto-
moveis (com indenizacdo as vitimas de acidentes segundo
suas perdas reais) € as leis de protecao ambiental. Assim,
como disse no més passado o Presidente da Corte Suprema
Burger, “a flexibilidade para a experimentacao nao somen-
te permite que cada estado ache melhores solu¢des para
seus proprios problemas: € o meio pelo qual cada estado
pode lucrar com as experiéncias € as atividades de todo o
resto”. (grifo nosso).

Exemplificando, no dmbito ambiental brasileiro a experimentagao
feita pelos Estados-membros, vistos como laboratorios de pesquisa de
eficientes maneiras de ponderagao do desenvolvimento econdmico
e da protegao ambiental, deve-se citar a legislacao paulista como
modelo de protegcao ambiental pioneiro e que influenciou as demais
legislagoes adotadas, inclusive as federais.

Forense Universitaria, 1984, p. 75.
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Conforme ensina WERNER ZULAUF?*:

(...) a transferéncia dos servigos de controle da polui¢ao do
ar, a cargo da Superintendéncia de Saude Ambiental - SU-
SAM da Secretaria de Saude do Estado, para a Companhia
de Tecnologia de Saneamento Ambiental - CETESB em
1975 e a criagdo, na mesma CETESB nessa ocasido, de
uma unidade de tecnologia de residuos solidos, deu inicio
a acao de defesa do meio ambiente em larga escala em
S&o Paulo. Da fusdo até o final da administracdo que a
promoveu (governo Paulo Egydio Martins) em 1979, a CE-
TESB cresceu de 600 para 2.000 funcionarios. As agdes no
campo dos recursos naturais, particularmente as politicas
de boténica, florestal e de pesca, continuaram na Secretaria
da Agricultura, somente se integrando as demais atividades
em 1987, no ambito da entdo ja criada e instalada Secre-
taria do Meio Ambiente. Este breve historico do que
ocorreu em Sao Paulo é necessario porque nessa
mesma época muitos outros estados desenvolve-
ram seus 0rgaos proprios, sofrendo forte influéncia
daquilo que acontecia no mais poderoso estado da
federacgao. (grifo nosso)

Como o Justice BRANDEIS sugeriu em 1932, um Estado Federal
beneficia-se pelo fato de que “um simples e corajoso estado-membro
poder, se a sua populagao quiser, servir de laboratorio e experimentar
novos modelos sociais € econdmicos sem colocar em risco as outras
unidades federativas do pais” (tradu¢ao nossa)?°.

Assim, promovendo a unidade com respeito a diversidade, o fe-
deralismo busca nao somente a protecao dos direitos fundamentais,
mas, também, promover a inovagdo € a mudanga essencial para
a manutencao da eficiéncia do sistema federal as novas circuns-
téncias faticas.

4.2 O papel da unido na protecao ambiental local

Deve-se ressaltar que a particularidade de determinados ecos-

24 ZULAUF, Werner E. Brasil Ambiental: sindromes e potencialidades. Pesquisas, no 03, Sao Paulo:
Konrad-Adenauer-Stiftung, 1994, p. 53.
25 New York Ice Co. versus Liebmann, 285 U.S., 262, 311 (1932).
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sistemas nacionais exige a adocdo de modelos particulares de
desenvolvimento sustentavel, apoiados por politicas nacionais, de-
terminando, pois, a adogao setorizada de solu¢des locais amparadas
nacionalmente de forma sistematica, o que pode ser feito a contento
no modelo federal de cooperagao, conforme ja estudado.

llustrando tal assertiva, observa-se que as dificuldades para a
adocao do desenvolvimento sustentavel na Amazonia podem ser
entendidas na medida em que se acompanha a cadeia produtiva
da borracha nativa da floresta amazonica, que comega pelo serin-
gueiro, passa pelo seringalista (dono do seringal) ou pelo regatao
(comerciante embarcado que troca mercadoria de subsisténcia por
borracha), para chegar ao usineiro (beneficiamento e classificagdo
da borracha) e dai para as industrias do centro-sul, produtoras de
artefatos de borracha, com destaque para a industria de pneumaticos.
No ultimo elo da cadeia, o produto tem que competir com a borracha
de cultivo das florestas plantadas no proprio territério nacional e
com a borracha do sudeste asiatico, particularmente da Malasia?.

O Professor ANDREAS KRELL, no mesmo sentido, indica que:
‘nao devemos perder de vista que uma lei estadual ndo €, por sua
natureza, mais adequada para resolver um problema do que um ator
normativo federal” 7.

Sob a necessidade de apoio nacional, por meio de solugdes
sistémicas que levem em conta nao so o0s custos econdmicos, mas
também o desenvolvimento da economia regional e a preserva¢ao
ambiental do ecossistema, WERNER ZULAUF?® afirma, verbis:

Os seringueiros sao verdadeiros “guardides da biodiver-
sidade” e nado € justo que exer¢cam esse papel mediante
tdo grande sacrificio pessoal, quando os beneficios da sua
atuacao e do seu modo de vida estendem-se para toda a
humanidade, ndo tanto para esta geragao, mas, principal-
mente e de forma crescente, para as geracoes futuras. (...)

26 Consoante ensinamentos de ZULAUF (op. cit., p. 129), ao tratar das dificuldades para a adogado do
Desenvolvimento Sustentavel na Amazonia.

27 KRELL, Andreas J. Lei de normas gerais, regulamentacao do poder executivo e cooperagao intergo-
vernamental em tempos de reforma federativa. Belo Horizonte: Férum, 2008.

28 ZULAUF, Werner E. Brasil Ambiental: sindromes e potencialidades. Pesquisas, no 03, Sdo Paulo:
Konrad-Adenauer-Stiftung, 1994, p. 129 e 130.
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A crise da borracha nativa brasileira atinge ndo apenas o
seringueiro — embora seja ele o maior prejudicado — mas
estende-se para o seringalista (uma espécie em exting¢do),
ao regatao e ao usineiro, todos empobrecidos com a crise
de pregos do setor. Uma carga de borracha produzida no
municipio de Cruzeiro do Sul, no Estado do Acre, s6 tem
dois caminhos para chegar ao Centro-Sul: ou ¢ embarcada
em aviao, o que requer capital para bancar o transporte,
ou segue em barcagas pelo Rio Jurua até o Rio Amazonas,
passando por Manaus, capital do Estado do Amazonas, dai
subindo o Rio Madeira até a cidade de Porto velho, capital
do Estado de Rondénia, sendo dai embarcado por via rodo-
viaria até Sao Paulo; a viagem de barco demora 25 dias € a
de caminh&o (mais de 3.000 quildmetros) demora outros 5
a 7 dias, sem contar o tempo de transbordo e eventual ar-
mazenamento. Do ponto de vista econdmico convencional,
a situacdo seria amenizada com a construgao da rodovia
Rio Branco/Cruzeiro do Sul. Esta obra, entretanto, provo-
caria o desmatamento de grande faixa marginal, no norte
do Estado do Acre € no sul do Estado do Amazonas, hoje,
densa floresta amazonica. A solu¢ao nao convencional
seria melhorar as condi¢des de transporte fluvial e
aéreo, subsidiando-os se necessario por conta da
preservacao do ecossistema e sua rica biodiversi-
dade. (grifo nosso).

Portanto, verifica-se, nesse caso concreto do ecossistema amazd-
nico, a efetiva necessidade da busca de solugdes sistémicas (tal qual
a apresentada pelo autor) para os problemas de protecao ambiental
brasileiro, vistos com suas peculiaridades locais, sem, entretanto
isola-los do conceito unitario de ambiente e da intima correlacao
do bem ambiental com o bem econdmico, 0 que muitas vezes exige
o lastro da Unido para a efetiva resolugdo de um problema local.

Por fim, a necessaria unidade de tratamento do problema am-
biental (que apresenta permanente interagdo e interdependéncia
entre todos os elementos) na analogia de ALVARO MIRRA, encontra
no modelo federal brasileiro excelente instrumento permitindo a
transposicao das experiéncias bem-sucedidas a outros membros da
Federagao ou a propria entidade central do modelo federal.
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5 CONCLUSAO

A grandiosidade da tarefa de prote¢ao do meio ambiente e as
enormes desigualdades decorrentes dos diferentes graus de desen-
volvimento econdmico dos diferentes estados-membros e regioes do
Brasil, bem como a diversidade de ecossistemas a serem protegidos
tornam o modelo federativo excelente mecanismo institucional de
protecao ambiental interna. A adequagao do modelo federativo a
protecao ambiental interna decorre das seguintes caracteristicas do
modelo federal:

a) a promogao da unidade de prote¢ao, com respeito a diversidade
amedida em que concede autonomia aos entes descentralizados na
resolugao de seus problemas setorizados, nao deixando de estabe-
lecer normas minimas federais inviolaveis;

b) a dinamicidade da Federagao, que se adequa as mutaveis
circunstancias da complexa ponderagao de interesses relativos a
protecao ambiental e ao desenvolvimento econdmico, em um pais
com enormes variedades de biomas nas suas cinco regides geogra-
ficas instituidas pelo IBGE e de diferentes graus de desenvolvimento
econdmico dos entes federados como assinala a classificacao de
MILTON SANTOS € MARIA LAURA SILVEIRA,;

) a experimentagao criativa de novos modelos de protegao am-
biental, uma vez que os componentes da federagao podem ser labo-
ratérios de novos modelos econdmicos € ambientais, que, se bem-
-sucedidos, poderao ser adotados por outros membros da Federagao.

d) a eficiente alocagao de recursos para a protecao ambiental,
evitando a sobrecarga do poder central e permitindo que 0 mesmo
se concentre no trato dos problemas interestaduais como ocorre na
implementagao da infraestrutura de desenvolvimento econdmico.

A politica nacional do meio ambiente, projecao do modelo fede-
ral no dmbito de protecao ambiental, institui o Sistema Nacional do
Meio Ambiente (SISNAMA), que € um conjunto articulado de agdes
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governamentais nos diferentes niveis do Estado federado. O SISNA-
MA, pois, representa, de forma concreta, a necessaria coordenag¢ao
e cooperagao federativa dirigida para a protecao ambiental prevista
no artigo 225 da Constituicao.

A federagao permite, aos seus componentes, a possibilidade de se
tornarem laboratérios de experiéncias sociais, econdmicos e ambien-
tais, podendo, as experiéncias bem-sucedidas serem transplantadas
para 0s outros componentes sem maiores riscos.

Por fim, a necessaria unidade de tratamento do problema am-
biental e a complexidade de seus elementos formativos encontram
no atual modelo federal brasileiro eficiente mecanismo institucional
de protegao ambiental.

THE ROLE OF BRAZILIAN STATES IN THE
IMPROVEMENT OF ENVIRONMENT'S PROTECTION:
HARMONY BETWEEN DIFFERENT RULES AND A
RICH BRAZILIAN ENVIRONMENT DIVERSITY

ABSTRACT

This article intends to demonstrate that the Brazilian Federation is
a powerful institutional mechanism of environmental protection, as a
single state may serve as a laboratory of successful environmental poli-
cles using the cooperative federalism who allows the state to build rules
regarding environmental protection according to the differences among
Brazilian biomes. Furthermore, the federal environment regulation builds
unit and a minimum protection standard.

Keywords: Brazilian federation. Environmental protection. Coope-
rative federalism. Brazilian biomes.
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