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“A Terra nao pertence ao homem: é o homem que
pertence a Terra, disso temos certeza. Todas as
coisas estéo interligadas, como o sangue que une
uma familia. Tudo esta relacionado entre si. Tudo
quanto agride a Terra, agride os filhos da Terra.
Né&o foi 0 homem quem teceu a trama da vida: ele
é meramente um fio da mesma. Tudo o que ele

fizer a trama, a si proprio fara.”

- Cacique Seattle



RESUMO

Esta dissertacdo, inserida na Area de Concentracéo “Constitucionalizacdo do Direito”
e vinculada a Linha de Pesquisa “Processo de Constitucionalizacdo dos Direitos e
Cidadania: aspectos teoricos e metodolégicos”, analisa a tutela multinivel como
modelo juridico de protegao do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado e sua incidéncia sobre a regulamentagdo ambiental da silvicultura no
Brasil. Parte-se da compreensao de que a protegdo ambiental contemporanea exige
formas articuladas de atuacdo normativa e institucional capazes de responder a
complexidade dos problemas ambientais atuais, especialmente diante do
agravamento das mudangas climaticas, da degradagdo dos ecossistemas e da
crescente pressdo econdmica sobre os recursos naturais. A pesquisa examina como
a tutela multinivel se manifesta no contexto brasileiro a partir da estrutura do
federalismo cooperativo instituido pela Constituigdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988, especialmente por meio da reparticio de competéncias administrativas
comuns e competéncias legislativas concorrentes em matéria ambiental. Analisa-se,
ainda, a influéncia exercida pelos compromissos ambientais internacionais assumidos
pelo Estado brasileiro sobre a formulagcao das politicas ambientais internas e sobre a
interpretacao constitucional do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
No campo especifico da silvicultura, a dissertacdo investiga de que maneira a
atividade florestal brasileira passou a ser regulada por um conjunto de normas
constitucionais, infraconstitucionais e administrativas estruturadas em multiplos niveis
de protecdo ambiental. A pesquisa aborda a atuacdo do Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA), a disciplina estabelecida pela Lei Complementar n® 140/2011,
o regime juridico do licenciamento ambiental atual, as disposi¢des do Cédigo Florestal
e 0s impactos da recente alteracdo promovida pela Lei Federal n® 14.876/2024, que
excluiu a silvicultura do rol de atividades potencialmente poluidoras previsto na Politica
Nacional do Meio Ambiente (PNMA). A partir da analise desenvolvida, concluiu-se que
a tutela multinivel amplia os mecanismos de protecdo ambiental ao permitir a atuacao
simultdnea de diferentes niveis normativos e institucionais sobre a atividade
silvicultural. Entretanto, a pesquisa também identificou dificuldades relacionadas a
fragmentagcdo normativa, a sobreposicdo de competéncias administrativas e as
limitacbes estruturais da cooperacao federativa ambiental brasileira, fatores que

podem comprometer a efetividade da protegdo ambiental. Verificou-se, ainda, que a



flexibilizagao administrativa introduzida pela Lei Federal n°® 14.876/2024 nao afasta a
incidéncia dos deveres constitucionais de preservagao ambiental previstos no art. 225
da Constituicdo Federal, permanecendo aplicaveis os instrumentos de controle
ambiental, fiscalizagdo administrativa e protegdo da vegetagdo nativa.
Metodologicamente, adotou-se o método dedutivo, com abordagem qualitativa, por
meio de pesquisa bibliografica e documental, envolvendo analise de normas
constitucionais, legislacao infraconstitucional, tratados internacionais, atos normativos
ambientais e doutrina especializada. A dissertacdo esta estruturada em capitulos
destinados a analise dos fundamentos tedricos da tutela multinivel, de sua aplicagao
no direito ambiental brasileiro e da regulamentacao juridica da silvicultura a luz do

modelo cooperativo ambiental brasileiro.

Palavras-chave: tutela multinivel; meio ambiente ecologicamente equilibrado;

federalismo cooperativo; silvicultura; desenvolvimento sustentavel.



ABSTRACT

This dissertation, situated within the Concentration Area “Constitutionalization of Law”
and linked to the Research Line “Process of Constitutionalization of Rights and
Citizenship: theoretical and methodological aspects,” analyzes multilevel protection as
a legal model for safeguarding the fundamental right to an ecologically balanced
environment and its application to the environmental regulation of forestry in Brazil. It
starts from the understanding that contemporary environmental protection requires
coordinated forms of normative and institutional action capable of responding to the
complexity of current environmental problems, particularly in light of the worsening of
climate change, ecosystem degradation, and increasing economic pressure on natural
resources. The research examines how multilevel protection manifests itself in the
Brazilian context based on the structure of cooperative federalism established by the
1988 Constitution of the Federative Republic of Brazil, particularly through the
allocation of common administrative powers and concurrent legislative powers in
environmental matters. It also analyzes the influence exerted by the international
environmental commitments undertaken by the Brazilian State on the formulation of
domestic environmental policies and on the constitutional interpretation of the right to
an ecologically balanced environment. In the specific field of forestry, the dissertation
investigates how forestry activities in Brazil have come to be regulated by a set of
constitutional, statutory, and administrative rules structured across multiple levels of
environmental protection. The research addresses the role of the National
Environmental System (SISNAMA), the framework established by Complementary
Law No. 140/2011, the current legal framework governing environmental licensing, the
provisions of the Forest Code, and the impacts of the recent amendment introduced
by Federal Law No. 14,876/2024, which removed forestry from the list of potentially
polluting activities provided for in the National Environmental Policy (PNMA). Based
on the analysis conducted, it was concluded that multilevel protection broadens
environmental protection mechanisms by allowing different normative and institutional
levels to act simultaneously with regard to forestry activities. However, the research
also identified difficulties related to normative fragmentation, overlapping
administrative powers, and the structural limitations of Brazilian federal environmental
cooperation, factors that may undermine the effectiveness of environmental protection.

It was further found that the administrative flexibilization introduced by Federal Law



No. 14,876/2024 does not remove the constitutional duties of environmental
preservation established in Article 225 of the Federal Constitution, and that
environmental control mechanisms, administrative enforcement, and the protection of
native vegetation therefore remain applicable. Methodologically, the deductive method
was adopted, with a qualitative approach, through bibliographic and documentary
research involving the analysis of constitutional provisions, ordinary legislation,
international treaties, environmental regulatory instruments, and specialized legal
scholarship. The dissertation is structured into chapters devoted to the analysis of the
theoretical foundations of multilevel protection, its application within Brazilian
environmental law, and the legal regulation of forestry in light of the Brazilian

cooperative environmental model.

Keywords: multilevel protection; ecologically balanced environment; cooperative

federalism; silviculture; sustainable development.
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1 INTRODUGAO

Inicialmente, importa destacar que a Constituicado da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (CRFB/88) prevé, em seu art. 225, que o meio ambiente
ecologicamente equilibrado € bem de uso comum do povo, essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-
lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes. Trata-se, portanto, de um direito
de natureza intergeracional, cuja protecao transcende interesses individuais e se
projeta como condi¢gado de possibilidade para a propria continuidade da vida humana
e ndo humana no planeta.

A presente pesquisa encontra-se vinculada & Area de Concentracio
“Constitucionalizacdo do Direito” e insere-se na linha de pesquisa “Processo de
Constitucionalizagao dos Direitos e Cidadania: aspectos teéricos e metodolégicos”, ao
investigar a forma pela qual o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado é estruturado, interpretado e concretizado no ordenamento juridico
brasileiro. A analise da tutela multinivel, nesse sentido, permite compreender como o
processo de constitucionalizagao dos direitos se projeta para além do plano interno,
incorporando influéncias normativas e institucionais diversas, especialmente no
ambito da protecdo ambiental.

Partindo dessa premissa, tem-se que o meio ambiente ecologicamente
equilibrado configura-se como verdadeiro direito fundamental, ainda que situado fora
do rol tradicional de direitos e garantias fundamentais elencados no Titulo Il da
CRFB/88. A doutrina constitucional brasileira reconhece que a fundamentalidade de
um direito ndo decorre apenas de sua localizagao topografica no texto constitucional,
mas de seu conteudo material, de sua essencialidade e de sua funcao estruturante da
ordem constitucional.

Nesse contexto, a andlise da tutela multinivel do direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado revela-se de extrema relevancia. A tutela
multinivel pode ser compreendida, em linhas gerais, como um modelo juridico de
protecao de direitos que opera de forma simultanea e articulada em diferentes esferas
normativas, locais, nacionais, regionais e internacionais, superando a ldgica

tradicional de centralizacdo estatal. Assim, tal abordagem permite refletir sobre a
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capacidade desse modelo de conferir maior efetividade a protecdo ambiental,
sobretudo diante de problemas ecol6gicos complexos e de alcance transnacional.

A referida abertura constitucional também se projeta no campo ambiental, na
medida em que a prote¢cao do meio ambiente passa a ser influenciada por parametros
internacionais de direitos humanos. Conforme Piovesan e Hernandes (2023), a
incorporagao de normas e decisdes provenientes de sistemas regionais de protecao
contribui para a densificacdo do conteudo dos direitos fundamentais no plano interno,
reforcando a necessidade de uma atuacao estatal compativel com os compromissos
internacionais assumidos pelo pais.

No cenario contemporaneo, observa-se um crescente interesse social, politico
e juridico pelas questdes ambientais, que se manifestam tanto em praticas cotidianas,
quanto em debates globais de elevada complexidade como aqueles relacionados as
mudancgas climaticas, a perda da biodiversidade e a degradagao dos ecossistemas.
Esses fendmenos tém produzido impactos significativos em diversas regides do Brasil
e do mundo, alterando dindmicas ambientais, econdémicas e sociais, 0 que evidencia
a urgéncia de respostas juridicas mais eficazes e integradas.

Nesse sentido, almeja-se que o desenvolvimento econdmico, a preservagao
ambiental e a justiga socioambiental avancem de forma harménica. Todavia, constata-
se uma tendéncia preocupante de flexibilizagdo de normas ambientais, o0 que pode
comprometer a protecao dos recursos naturais e intensificar os efeitos das alteracdes
climaticas. Essa realidade afeta diretamente a fauna, a flora e as populagdes
humanas, revelando a fragilidade de modelos juridicos que ndo conseguem responder
adequadamente a complexidade dos desafios ambientais atuais.

A crescente complexidade dos problemas ambientais evidencia, assim, a
possivel insuficiéncia de respostas juridicas tradicionais, baseadas exclusivamente no
ordenamento juridico de um Estado-nagdo. A degradagcdo ambiental, os impactos
socioecondémicos de determinadas atividades produtivas e os efeitos cumulativos
sobre ecossistemas ultrapassam fronteiras territoriais, exigindo solugdes que
envolvam multiplos niveis de protegao juridica e institucional.

No Brasil, 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado ocupa posi¢cao central
no sistema constitucional de direitos fundamentais, assumindo carater difuso e
impondo deveres tanto ao Estado quanto a coletividade. Essa protecao constitucional
se articula com um modelo federativo cooperativo, no qual Unido, Estados, Distrito

Federal e Municipios compartiiham competéncias administrativas e legislativas em
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matéria ambiental. Tal configuragao ja revela, no plano interno, uma experiéncia de
protecdo em multiplos niveis, ainda que marcada por tensbes, conflitos de
competéncia e lacunas regulatorias.

O avancgo desse debate no campo juridico tem impulsionado reflexdes sobre
a necessidade de uma tutela multinivel dos direitos fundamentais, especialmente do
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Inspirada no constitucionalismo
multinivel, cuja consolidagdo se deu, sobretudo, a partir da experiéncia europeia no
Po6s-Segunda Guerra Mundial, essa abordagem parte da constatagdo de que
determinados interesses comuns da humanidade ndo podem ser adequadamente
protegidos por ordens juridicas nacionais isoladas.

Desse modo, torna-se necessaria uma articulacéo entre normas e principios
provenientes de diferentes niveis de protecdo, permitindo a coexisténcia e a
cooperagao entre sistemas juridicos locais, nacionais, regionais e internacionais. A
tutela multinivel, nesse sentido, apresenta-se como um paradigma juridico apto a
promover uma protegcdo integrada dos direitos fundamentais, relativizando
concepgodes rigidas de soberania e hierarquia normativa, sem, contudo, suprimir a
autonomia dos Estados.

No contexto brasileiro, esse debate ganha especial relevo em razado da
estrutura federativa do Estado e da inser¢cdo do pais em tratados internacionais de
direitos humanos e ambientais. Ainda que tais tratados, em regra, ndo possuam
carater supranacional vinculante, sua incorporagado ao ordenamento juridico interno
amplia o espectro normativo de protegao ambiental e reforca a necessidade de pensar
0 meio ambiente sob uma Iégica multinivel de tutela.

E nesse cenario que se insere a escolha da silvicultura como recorte tematico
da presente pesquisa. A silvicultura caracteriza-se como a atividade de cultivo
planejado de florestas, envolvendo etapas de plantio, manejo, conservacado e
exploracédo de espécies arbdéreas com finalidades econdmicas, como a producgao de
madeira, papel, celulose e biomassa. Trata-se de um setor de elevada relevancia
econdmica, responsavel pela geragao de empregos, pela dinamizagao de economias
locais e pela insercao do Brasil nas cadeias globais de produtos florestais.

Todavia, os empreendimentos de silvicultura também apresentam potenciais
riscos de degradagao ambiental, sobretudo quando desenvolvidos em desacordo com
parametros técnico-normativos adequados. Entre os impactos associados a essa

atividade destacam-se a supressao de vegetacdo nativa, alteragdes nos regimes
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hidricos, perda de biodiversidade e conflitos socioambientais com comunidades
locais. Essa dualidade, desenvolvimento econémico versus protecao ambiental, torna
a silvicultura um campo particularmente fértil para a analise das potencialidades e
limitagbes da tutela ambiental em multiplos niveis.

A complexidade dos efeitos ambientais e socioeconémicos da silvicultura,
somada a sua expansao territorial continua, evidencia que sua regulagdo nao pode se
limitar a controles fragmentados exercidos por um unico ente estatal. Pelo contrario,
trata-se de uma atividade cujo ciclo produtivo e impactos ecologicos demandam
mecanismos de governanga ambiental articulados. Nesse ponto, impde-se distinguir
conceitualmente a tutela multinivel, voltada a protegdo juridica dos direitos
fundamentais, da governanga multinivel, que se refere a coordenagao politico-
administrativa entre diferentes entes e instituicdes na implementagdo de politicas
publicas ambientais.

Assim, a analise da silvicultura sob a perspectiva da tutela multinivel permite
problematizar a capacidade do ordenamento juridico brasileiro de assegurar uma
protecao ambiental efetiva diante de fenbmenos que transcendem fronteiras locais e
estaduais. De um lado, ha um robusto arcaboug¢o normativo interno, composto pela
Constituicdo Federal, legislacdo federal, normas estaduais e regulamentos
municipais, que disciplinam o licenciamento ambiental, a prote¢do da vegetagao e a
responsabilizacdo por danos ambientais. De outro, existem normas, diretrizes e
parametros internacionais que estabelecem padrbes minimos de prote¢ao ecoldgica
e de mitigacado de impactos ambientais.

Compreender como a tutela multinivel atua na regulacdo da silvicultura
constitui passo fundamental para avaliar se o sistema juridico brasileiro esta
preparado para conciliar desenvolvimento econémico com preservagao ambiental,
sem perder de vista o compromisso constitucional de protecao intergeracional.

Diante disso, formula-se o seguinte problema de pesquisa: de que maneira a
tutela multinivel do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
influencia a protecéo juridica das atividades de silvicultura no Brasil, especialmente
diante de conflitos de competéncia, sobreposicbes normativas e eventuais lacunas
regulatérias entre os diferentes niveis de regulagao ambiental?

Parte-se da hipétese de que a tutela multinivel possui potencial para ampliar
a protecao juridica do meio ambiente ecologicamente equilibrado no ambito das

atividades de silvicultura, na medida em que integra diferentes niveis normativos e
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institucionais. Todavia, tal ampliagcdo ndo ocorre de forma automatica ou uniforme,
podendo ser limitada por conflitos de competéncia, fragmentagcdo normativa e
assimetrias na aplicacdo das normas ambientais.

A relevancia da presente pesquisa justifica-se sob os aspectos ambiental,
econdmico, social e juridico. Do ponto de vista ambiental e econdmico, destaca-se a
importancia da industria de papel e celulose para a economia brasileira, bem como a
necessidade de que a exploracao florestal ocorra em conformidade com exigéncias
ambientais rigorosas, de modo a promover um desenvolvimento economicamente
viavel e ambientalmente sustentavel.

Sob a perspectiva social, o estudo da tutela juridica do meio ambiente e da
regulamentacdo da silvicultura revela-se relevante por tratar de um bem de uso
comum do povo, essencial a sadia qualidade de vida, cuja protegao interessa a
coletividade como um todo. Ja no plano juridico, a investigagao da tutela multinivel
ambiental contribui para o aprimoramento do sistema normativo brasileiro, fornecendo
subsidios teoricos para a construgdo de mecanismos juridicos mais eficazes na
conciliacdo entre crescimento econémico e preservacao dos recursos naturais.

Do ponto de vista tedrico, a pesquisa contribui para o aprofundamento do
debate sobre a tutela multinivel no Direito Ambiental Brasileiro, especialmente no que
concerne a articulagao entre diferentes niveis normativos e a efetividade da protegao
de direitos fundamentais em contextos econémicos complexos.

O objetivo geral desta pesquisa consiste em analisar criticamente a tutela
multinivel como modelo juridico de protecao do direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado e verificar de que maneira esse modelo influencia a
regulamentacao e a efetividade da protecdo ambiental das atividades de silvicultura
no Brasil.

Como objetivos especificos, destacam-se: (i) analisar o conceito de tutela
multinivel no ambito da protecdo dos direitos fundamentais; (ii) examinar os
fundamentos tedricos e histéricos do constitucionalismo multinivel; (iii) problematizar
o desenvolvimento da tutela multinivel na Europa, no Direito Internacional e no
federalismo brasileiro; (iv) analisar a l6gica cooperativa do federalismo brasileiro como
expressao de tutela em multiplos niveis; (v) investigar os desafios e perspectivas da
aplicacao da tutela multinivel a protegdo ambiental; (vi) caracterizar o meio ambiente
ecologicamente equilibrado como direito fundamental; (vii) analisar de que forma se

estrutura a tutela multinivel ambiental no contexto europeu e brasileiro; (viii) conceituar
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e contextualizar a silvicultura; (ix) avaliar os impactos da tutela juridica ambiental sobre
a regulamentacao da silvicultura; e (x) analisar a efetividade dessa regulamentacao
sob a perspectiva do desenvolvimento sustentavel.

Metodologicamente, a pesquisa adota o método dedutivo, partindo de
premissas gerais para a analise de aspectos especificos. Utiliza-se abordagem
qualitativa, por meio de revisédo bibliografica e documental, com analise de doutrina,
legislacdo e documentos normativos, considerando o contexto historico e geografico
brasileiro. Trata-se de uma pesquisa juridico-tedrica, de natureza exploratéria e
descritiva, adotando-se uma analise critico-dogmatica do ordenamento juridico
ambiental e de seus mecanismos de tutela multinivel.

Além da pesquisa bibliografica, foi realizada pesquisa documental voltada a
andlise da legislagdo ambiental e de decisdes judiciais pertinentes ao objeto do
estudo. Foram selecionadas uma decisdo do Supremo Tribunal Federal e uma do
Tribunal Regional Federal da 62 Regido, por serem relevantes ao tratarem de
controvérsias diretamente relacionadas a protecdo ambiental, a reparticdo de
competéncias administrativas, ao licenciamento ambiental e a regulamentagdo da
atividade silvicultural.

A selecdo dessas decisbes observou critérios de pertinéncia tematica,
atualidade e relevancia para o problema de pesquisa, de modo que contribuissem
para compreender a aplicagdo concreta da tutela multinivel na protecdo do meio
ambiente. A interpretacao das decisdes ocorreu por meio de analise qualitativa de seu
conteudo, buscando identificar os fundamentos juridicos adotados pelos tribunais e
sua relagao com o modelo cooperativo de protecdo ambiental previsto na Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988.

A presente dissertacdo encontra-se estruturada em trés capitulos, além desta
introdugdo, da conclusdao e das referéncias, de modo a permitir uma analise
progressiva e sistematizada da tutela multinivel do direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, com especial enfoque na atividade de
silvicultura no contexto brasileiro.

Inicialmente, a pesquisa dedica-se a analise da tutela multinivel de direitos e
garantias no plano tedrico, histérico e comparado. Aborda-se o conceito de tutela
multinivel a partir da teoria do constitucionalismo multinivel, buscando delimitar seus
fundamentos, pressupostos e caracteristicas essenciais. Em seguida, examina-se o

contexto histérico de surgimento e consolidacdo desse modelo, com énfase na
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experiéncia europeia do Pés-Segunda Guerra Mundial, reconhecida como principal
difusora da légica multinivel de protecdo de direitos fundamentais. Além disso,
analisa-se a expansao da tutela multinivel e sua gradual incorporagao ao federalismo
brasileiro, evidenciando como a coexisténcia de diferentes ordens normativas
influencia a protecéo juridica dos direitos.

Na sequéncia, a pesquisa concentra-se na analise da tutela multinivel do
direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado no ambito do
federalismo cooperativo brasileiro. Para tanto, inicia-se com a analise da concepc¢ao
juridica e normativa dos direitos fundamentais no ordenamento constitucional
brasileiro, destacando-se o papel do meio ambiente como direito fundamental de
natureza difusa. Em seguida, examina-se o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado a luz da Constituicdo Federal, ressaltando seus principios, deveres e
garantias. Também se aborda a aplicagao da tutela multinivel na protecdo ambiental,
evidenciando os desafios, os limites e as potencialidades desse modelo no contexto
juridico brasileiro.

Posteriormente, proceder-se-a a analise especifica da regulagdo ambiental e
da aplicagao da tutela multinivel a atividade de silvicultura. Inicialmente, examina-se
a atuacgao dos entes subnacionais, nacionais e internacionais na prote¢cao ambiental,
com destaque para a reparticdo de competéncias e para os instrumentos normativos
aplicaveis a silvicultura. Em seguida, analisa-se a agenda ambiental no cenario
internacional e suas repercussdes sobre a atividade silvicultural, considerando
diretrizes, compromissos e parametros internacionais de protecdo ambiental.
Ademais, investiga-se a regulamentagcao multinivel da silvicultura no Brasil, buscando
compreender de que forma a articulacido entre diferentes niveis normativos influencia
a protecdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado diante das demandas do
desenvolvimento econdmico sustentavel.

Por ultimo, serao sistematizados os principais resultados obtidos ao longo da
pesquisa, confrontando-se o problema proposto, a hipétese formulada e os objetivos
estabelecidos. Nesse momento, avalia-se a efetividade da tutela multinivel como
instrumento juridico de protecdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
como seus impactos na regulamentacdo da atividade de silvicultura no Brasil,
indicando-se, ainda, possiveis perspectivas para o aprimoramento do modelo juridico

analisado.
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2 A TUTELA MULTINIVEL DE DIREITOS E GARANTIAS: CONCEITO,
HISTORICO E MODELOS

A analise da tematica principal desta pesquisa parte da aceitacédo prévia de
uma premissa muito importante, a saber: “0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado € um bem de uso comum do povo essencial a sadia qualidade de vida”,
hipétese em que “se impde a todos o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geragdes” (Brasil, 1988).

Isto posto, cabe relembrar e enfatizar que os problemas decorrentes de
sucessivos danos ambientais, tais como exploragdes irregulares ou ilegais dos
recursos naturais, causaram inumeros impactos ao meio ambiente. Dentre esses,
podem-se destacar, ante a relevancia do estado de emergéncia climatica atualmente
vivenciado, aqueles impactos derivados das mudancas climaticas, a exemplo da
elevacdo da temperatura da Terra e do derretimento das geleiras, com aumento
progressivo do nivel dos oceanos em escala global.

Neste ponto, impende fazer-se um pequeno adendo para destacar que o
estado de emergéncia climatica se caracteriza por ser uma espécie de estado de
alerta da sociedade para as alteragbes do clima no Planeta Terra, com os seus
respectivos impactos, como os acima citados, o que implica o reconhecimento da
necessidade de se adotar medidas mitigatorias de tais problemas. O termo é usado,
portanto, para descrever a situagdo de crise global causada pelas mudangas
climaticas e pelo aquecimento global, o que exige agdes de mitigacdo urgentes e
imediatas.

Nesse contexto, fez-se necessario refletir, portanto, sobre métodos efetivos
de salvaguardar o meio ambiente e os recursos naturais, tanto em perspectiva local,
regional e nacional, como também internacional. Para isto, o Direito mostrou-se como
uma ferramenta adequada, quando efetivo, visto que, por intermédio de normas e
principios impostos a uma sociedade, no ambito de um ordenamento juridico, seria
possivel conduzir as condutas dos sujeitos, sejam eles pessoas fisicas ou juridicas,
para atingir uma determinada finalidade especifica.

Diante da necessidade de haver um conjunto de normas que conduzam as
acdes dos mais diversos sujeitos, que se comuniquem entre si ao mesmo tempo que
possuam autonomia e aplicabilidade nos mais variados cenarios, conduz-se a reflexao

sobre a implementacdo de um sistema multinivel, dotado de autonomia e
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coercitividade, para protecdo ndo apenas do direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, mas também dos diversos direitos e garantias
fundamentais, individuais e coletivos, existentes.

Nao se pode esquecer, dentro deste contexto, que um unico Estado, por si s0,
€ incapaz de lidar com fendmenos globais de interesse comum, a exemplo dos crimes
internacionais, do terrorismo, do comércio global, dos mercados financeiros, das
mudangas climaticas e da comunicacdo mundial (Pernice, 2001). Tal afirmacao
decorre, inclusive, da propria natureza dos desafios contemporaneos, que
ultrapassam fronteiras de Estado e afetam simultaneamente diversas sociedades.

Fendbmenos como mudangas climaticas, perda de biodiversidade, poluigao
atmosférica transfronteiriga, degradagédo dos oceanos, fluxos migratorios, pandemias
e crises econdmicas globais néo se limitam ao territério de um unico Estado. Esses
problemas tém causas e consequéncias distribuidas internacionalmente, o que
impede que qualquer pais, isoladamente, possua capacidade técnica, politica ou
juridica suficiente para enfrenta-los sozinho de maneira eficaz.

Com isso, considera-se que um unico Estado também seria incapaz, de
maneira analoga, de proteger direitos e garantias fundamentais de interesse da
populacdo do Planeta Terra, ja que muitos direitos fundamentais, embora
reconhecidos internamente por cada pais, possuem uma dimensao que ultrapassa os
limites territoriais e dependem de condi¢des globais para serem efetivados, o que

recai, mais uma vez, sobre a necessidade de se pensar num sistema multinivel.

A criagao de um sistema de protegao para o homem, enquanto espécie,
decorre de uma série de lutas, avangos e retrocessos, partindo-se da
premissa de um direito natural até desaguar no movimento denominado de
constitucionalismo, através do qual sdo condensados em uma mesma carta
os direitos subscritos como inalienaveis, inderrogaveis e imprescritiveis
(Andrade, 2017).

Dessa forma, no ambito do constitucionalismo moderno', a sociedade
deparou-se com a necessidade de implementagcdo de um sistema multinivel de
salvaguarda de direitos e garantias, no qual se buscaram novas acepgdes para a
definicdo dos conceitos de Estado, soberania e governabilidade, tudo isso com o fim

de criagcado de organizagdes e ferramentas de efetivacao de direitos (Andrade, 2017).

' O constitucionalismo moderno refere-se ao movimento politico, social e cultural que surgiu a partir do
século XVIII, assinalado pela quebra do modelo tradicional de poder politico, com a ascenséo do
liberalismo, caracterizando-se pela criacdo de Constituicbes escritas e rigidas, que estabeleciam a
limitacdo do poder estatal e a garantia dos direitos fundamentais dos cidadaos (Silva, 2020).
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Ou seja, a sociedade passou a reconhecer que os mecanismos tradicionais
de protecao de direitos, baseados exclusivamente na atuagdo do Estado nacional,
tornaram-se insuficientes, levando a necessidade de implementacdo de um sistema
multinivel de salvaguarda de direitos e garantias que fosse capaz de responder a
desafios que ultrapassassem fronteiras e exigissem solugdes coordenadas.

Nao se pode olvidar que, para a criagao deste sistema multinivel, € essencial
a comunicagdo entre as Cortes Constitucionais, tudo com a finalidade de se
estabelecer precedentes de efetivagdo e protecdo de direitos e garantias, o que se
daria concomitantemente ao declinio do tradicional modelo de Estado-nacgao, isto para
a criagdo de uma nova forma de constitucionalismo capaz de suprir as necessidades
de um ordenamento juridico interno e externo (Andrade, 2017).

Essa comunicacéo interjurisdicional de um sistema multinivel permite que
diferentes sistemas juridicos aprendam uns com o0s outros, harmonizem
entendimentos e formulem precedentes convergentes sobre direitos e garantias
fundamentais. Nao se trata de impor hierarquia entre tribunais, mas de criar canais de
influéncia reciproca, em que decisbes de uma corte podem inspirar, orientar ou
reforgar a jurisprudéncia de outra, por exemplo.

Neste contexto, para maior elucidagdo da tematica central desta pesquisa,
torna-se fundamental entender melhor qual o conceito desta tutela multinivel de
direitos e garantias, algo que advém do supramencionado sistema multinivel. A
relevancia deste conceito, como se vera, esta justamente na demonstragdo da
protecao de direitos, especialmente aqueles ligados a bens de natureza difusa e
transfronteirica, como o meio ambiente, ndo podendo ser compreendida apenas pela

otica estatal, pois exige uma visdo ampliada, cooperativa e integrada.

2.1 CONCEITO DE TUTELA MULTINIVEL: A TEORIA DO CONSTITUCIONALISMO
MULTINIVEL

Para Jadson Oliveira, Joel Meireles Duarte e Caroline dos Santos Chagas
(2021), “é, de fato, muito l6gica a compreensao do termo ‘multinivel’, posto que neste
cenario criou-se um espaco no qual o mesmo assunto se sujeitou,
concomitantemente, a regulagcdo de instituigdes subnacionais, nacionais e

”m

supranacionais, extrapolando o tradicional ‘Estado-nacédo’™. A nocdo de multinivel,

portanto, refere-se a coexisténcia de diferentes instancias normativas e institucionais
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que incidem simultaneamente sobre um mesmo objeto juridico, rompendo com a ideia
de centralizagao exclusiva do poder normativo no Estado nacional.

Nesse sentido, a tutela multinivel de direitos e garantias ndo se restringe aos
limites geograficos de uma determinada localidade. A protecdo dos direitos
fundamentais, entre eles o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
demanda a superagao do trinbmio soberania, territério e povo, tradicionalmente
associado ao conceito de Estado (Silva; Silva, 2016). Isso ocorre porque bens
juridicos de natureza difusa e transfronteirica exigem instrumentos variados e
articulados de protecao, capazes de operar em diferentes escalas normativas e
jurisdicionais.

Por um lado, a expanséo da protegéo dos direitos fundamentais a areas que
vao além da tradicional dicotomia “individuo-sociedade” gerou a necessidade
de se rever ndo apenas os proprios direitos em si mesmos, mas também — e
principalmente — os responsaveis pela garantia efetiva desses mesmos
direitos. A titulo de exemplo, a partir do momento em que a prote¢gao do meio
ambiente passou a ser um direito fundamental tutelado pelo Estado, passou-
se a questionar qual Estado seria o responsavel por tal tutela, especialmente
quando se considera o principio da ubiquidade do direito ambiental no sentido

em que os danos ambientais sdo sentidos por todos os seres humanos
independentemente de quem os causou (Silva; Silva, 2016).

Nesse contexto, Ingolf Pernice (2001), ao desenvolver a teoria do
constitucionalismo multinivel durante seus estudos sobre a integracdo europeia,
sustenta que a tutela multinivel de direitos e garantias se estrutura a partir da
existéncia de diferentes niveis de acao politica e juridica, tais como o subnacional, o
nacional e o supranacional. Cada um desses niveis corresponderia as diversas
identidades que compdem um determinado povo, funcionando como instrumentos a
servigo dessas multiplas pertencas.

A partir dessa concepcgéo, a tutela multinivel organiza-se como um sistema no
qual distintos niveis institucionais coexistem e interagem dentro de um espaco
constitucional ampliado. Para Pernice, esses niveis ndo competem entre si, pois
refletem a pluralidade de identidades que caracterizam os individuos
contemporaneos. O sujeito ndo se vincula exclusivamente ao Estado nacional, mas
também a comunidades locais, regionais e, em determinados contextos, a ordens
politicas supranacionais. Cada instancia institucional, portanto, atua na protecao de

dimensdes especificas dessa identidade plural.

O “constitucionalismo” multinivel — assim também denominado - sugere uma
reestruturacdo dos Estados por meio do surgimento de uma forma de
governanga compartilhada. Essa concepcgéo resta fortalecida quando os
Estados percebem que, sozinhos, sdo incapazes de ultrapassar os desafios
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da globalizagdao que conduzem a emergéncia de um Direito Global (...)
(Cunha; Silva Filho, 2020).

Complementarmente, conforme visto anteriormente, Pernice (2001) afirma
que um unico Estado é incapaz, por si s6, de cumprir certas tarefas de interesse
comum, como a preservacgao da liberdade, do meio ambiente, da paz, da seguranga
ou do bem-estar de seus cidadaos, acrescentando que inumeros aspectos do mundo
globalizado acabaram por demonstrar que conceitos classicos, como a soberania
nacional e a crenga limitante em poderes ilimitados dos Estados, além de estarem
ultrapassados frente as necessidades da contemporaneidade, ndo sdo mais do que
ilusdes confortaveis, se n&o perigosas.

Lins, Moreira e Gurgel (2021) afirmam que “ordenamentos e decisdes
nacionais se entrelagam com normativas e decisdes internacionais”, o que impde a
analise da relagcdo entre sistemas constitucionais estatais, internacionais,
supranacionais e transnacionais, sendo que tal abordagem nao pode ser guiada pelas
tradicionais teorias germanicas monista? e dualista®, fundadas em um viés hierarquico
com a prevaléncia desta ou daquela norma, que ofuscam as formas complexas de
interacao entre direitos fundamentais e humanos.

Sobreleva-se destacar que o constitucionalismo multinivel se baseia em uma
abordagem semelhante a um contrato que versa sobre como as instituigdes politicas
sdo estabelecidas e organizadas por aqueles para quem foram desenhadas. E para
entender melhor o conceito deste constitucionalismo multinivel, € necessario
compreender 0s cinco elementos basicos que constroem tal conceito, notadamente o
conceito pds-nacional de constituicdo, a compreensao da constituicdo como um
processo impulsionado pelos cidadaos, o contraponto entre as constituicbes nacionais
e supranacionais, a existéncia de multiplas identidades dos cidadédos e o
constitucionalismo supranacional como forma de unido dos povos (Pernice, 2001).

No que se refere ao conceito pos-nacional de constituicdo, Pernice (2001)
esclarece que o termo remete a sociedade a um instrumento legal pelo qual o povo
de um determinado territério concorda em criar instituicbes dotadas de autoridade
publica, ou seja, com poderes para alcangar determinados objetivos de interesse

comum da populagdo, definindo seus respectivos direitos em relagdo a tais

2 A Teoria Monista defende que o Direito Internacional e o Direito Interno sdo partes de um mesmo
sistema juridico.

3 A Teoria Dualista, por sua vez, defende que o Direito Internacional e o Direito Interno s&o sistemas
juridicos distintos e independentes.
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institui¢cdes, além de seus status como cidadaos das organizagdes, comunidades ou
entidades politicas criadas.

Lins, Moreira e Gurgel (2021) acrescentam que tal “conceito pos-nacional de
constituicdo decorre do processo de mundializagéo, na qual os Estados s&o cada vez
mais incapazes de cumprir com os objetivos de garantia de paz, seguridade, bem-
estar, dentre outros”, e por esta razao, torna-se necessario se valer de ordenamentos
juridicos supranacionais, por exemplo, que sirvam de instrumentos complementares
aos ja existentes em ambito nacional.

Por conseguinte, com relagdo a visao da constituicio como um processo
impulsionado pelos cidadaos, Pernice (2001) destaca que esta deve ser uma
expressdo da vontade comum da populagdo, ou seja, um instrumento para a
realizagcédo dos objetivos comuns aos cidadaos dos Estados-membros. Neste contexto,
a cidadania e o Estado dos Estados-membros, por exemplo, ndo seriam aspectos tao
relevantes, pois uma nova camada constitucional seria acrescentada, estabelecendo
uma autoridade publica complementar para assuntos de interesse comum, cuja
legitimidade proviria dos proprios cidadaos, que também seriam os sujeitos de suas
politicas.

Neste caso, € de se esclarecer que ndo se questiona a cidadania de um
cidadao, tampouco a soberania de um determinado Estado, pois apenas se defende
a existéncia de uma nova classe constitucional, que € a supranacional, que objetiva
fazer frente aos desafios e demais questdes de interesse comum, ja que a legitimidade
desta nova camada constitucional advém diretamente da vontade dos proprios
cidadaos, e nao das estruturas estatais nacionais (Lins; Moreira; Gurgel, 2021).

Aqui ndo ha uma negativa ou reducgao da cidadania nacional. H4, em verdade,
a existéncia de uma nova camada constitucional, de carater supranacional, criada
para responder a desafios que os Estados isoladamente ndo conseguiriam enfrentar.

Embora a cidadania permaneca vinculada ao Estado nacional, o
constitucionalismo multinivel reconhece que o cidadao contemporaneo também
participa de espagos politicos mais amplos, como organizagdes regionais e sistemas
internacionais de protegao de direitos, por exemplo. Assim, a cidadania n&do deixa de
existir, ela se expande adquirindo novas dimensdes que permitem ao individuo
acessar mecanismos supranacionais de protecao e decisao.

Quanto ao terceiro elemento que conceitua a tutela multinivel — o contraponto

entre as constituicdes nacionais e supranacionais —, sabe-se que, muito embora as
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constituicbes sejam autbnomas em sua origem, ambas as camadas constitucionais
dependem fortemente uma da outra para efetivar a salvaguarda de direitos e
garantias, por exemplo (Pernice, 2001).

Com isso, as constituicbes nacionais e supranacionais mostram-se
interdependentes e complementares, de modo que uma nao pode operar eficazmente
sem as instituicdes e ordenamentos juridicos da outra. Ainda que em casos de conflito
de atribuicbes uma possa prevalecer sobre a outra, isso ndo implica uma hierarquia
entre elas necessariamente (Lins; Moreira; Gurgel, 2021).

Com relacao a existéncia de multiplas identidades dos cidadaos, por sua vez,
Pernice (2001) evidencia que os cidadaos dos Estados-membros passariam a ter
multiplas identidades — local, regional, nacional e supranacional — o que
corresponderia aos diversos niveis de comunidade politica das quais faziam parte. Tal
multiplicidade, inclusive, estabeleceria uma ordem juridica autorreferente, que é a
constituicdo do respectivo sistema politico, de forma que nenhum desses sistemas
cobriria todas as questdes de interesse publico, mas seriam complementares entre si.

A adogéao destas multiplas identidades, frise-se, fundamenta-se no contrato
social firmado entre os sujeitos envolvidos no que tange a determinados objetivos de
carater de maior ou de menor amplitude geografica, sendo que todos esses sistemas
devem ser vistos de maneira complementar, pois nenhum atende totalmente a todos
os objetivos dos cidadaos (Lins; Moreira; Gurgel, 2021).

Cada uma dessas identidades corresponderia a um nivel de organizagao
politica que possuiria competéncias proprias e responderia a demandas especificas
da populagdo, mas sendo ordens juridicas complementares, e nao concorrentes,
formando uma espécie de mosaico institucional voltado a protecdo de interesses
variados.

E justamente dessa multiplicidade que, como afirma Pernice, se permite a
criacdo de uma ordem juridica autorreferente, onde cada nivel possui sua propria
constituicdo ou quadro normativo fundamental, mas funciona em articulagdo com os
demais, de modo que o conjunto constréi um sistema politico mais abrangente e
eficiente.

Sobre o ultimo elemento conceitual, por fim, restou configurado que o
constitucionalismo supranacional seria uma forma de unido dos povos, ja que a
alocacéo de poderes compartilhados entre os niveis nacional e supranacional seria

continuamente reorganizada e redistribuida, enquanto toda autoridade publica
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derivaria sua legitimidade dos proprios cidadaos, o que poderia ajudar a despertar a
consciéncia dos cidadaos de que o ente supranacional, por exemplo, seria tanto seu
instrumento de agéo politica, quanto os Estados-membros e suas regides. Ou seja, €
um poder que é parte do sistema politico e constitucional estabelecido para enfrentar

os desafios da globalizagao, pelos cidaddos e em seu nome (Pernice, 2001).

Numa abordagem de governanga multinivel, ndo deveriamos nos concentrar
nas instituicbes, mas sim nos cidadaos. Devemos articular isso com uma
consideragao de como a sociedade europeia se organiza dentro da UE como
instrumento — em adigao aos Estados-membros — para lidar com desafios que
excedem as capacidades dos Estados individuais, particularmente em
questdes globais. (Pernice, 2001).4

Como Lins, Moreira e Gurgel (2021) abordam, o constitucionalismo multinivel
e, portanto, uma teoria marcada pela centralidade do cidaddo e pela pretensa
inexisténcia de escala hierarquica entre os ordenamentos juridicos em analise. Desta
maneira, as estruturas de poder de ambito nacional e supranacional se fundamentam,
portanto, na vontade dos cidadaos.

Ao desenvolver o conceito de constitucionalismo multinivel, Pernice (2001)
reiteradamente afirma que o poder publico ndo é fundamentado necessariamente na
soberania nacional, mas sim na vontade e soberania do povo, pois ndo sdo os
Estados-membros os “senhores” do conjunto de Tratados Internacionais que delineia
a tutela supra e transnacional, mas sim os cidadaos, isto por intermédio de
instrumentos de auto-organizacédo e autodeterminacdo da sociedade (Lins; Moreira;
Gurgel, 2021).

Necessario esclarecer, neste interim, que tal conceito de constitucionalismo
multinivel proposto por Pernice acaba por ser uma tentativa sofisticada e teoricamente
robusta de entender, em especial, a Unido Europeia como uma entidade constitucional
hibrida, ou seja, nem Estado, nem organizacgao internacional tradicional, mas sim uma
construcdo juridica e politica fundada na cidadania compartilhada e na soberania
dividida, conforme sera mais bem delineado no proximo tépico.

Para Lins, Moreira e Gurgel (2021), “o constitucionalismo multinivel,
desenvolvido por Ingolf Pernice, constitui relevante evolugdo nos modelos tedrico-
descritivos da interacdo entre o Direito Supranacional Europeu e os Direitos Nacionais

dos paises membros”. Além disso, representou importante quebra de paradigmas no

4 Texto original: In an approach of multilevel governance, we should not centre on institutions but on
citizens. We should couple this with a consideration of how the European society organizes itself in
the EU as an instrument, in addition to the Member States, to cope with challenges which exceed the
capacities of individual States and, in particular new global issues.
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que concerne a Teoria do Estado e a propria Teoria do Direito, sendo ainda um
relevante arquétipo na ideia de protegcédo dos direitos humanos e fundamentais em
mais de um nivel de atuacéo.

O modelo formulado por Ingolf Pernice representa uma evolugdo tedrico-
descritiva capaz de explicar de forma mais adequada a complexa interagcao entre o
Direito Supranacional e os ordenamentos constitucionais nacionais dos Estados-
membros. Esse constitucionalismo ndo apenas descreve essa interagdo, como
reformula conceitos tradicionais da Teoria do Estado e da Teoria do Direito, rompendo
com paradigmas que concebiam o Estado isolado como unica fonte legitima de poder
constitucional.

Ademais, muito embora este conceito tenha valor normativo e explicativo,
cumpre ressaltar que ele enfrenta desafios praticos de aceitagao politica, clareza
institucional, j4 que a sobreposicdo de competéncias pode gerar conflitos ou
insegurancga juridica, e accountability democratica®, ja que nem sempre é evidente
quem decide, quem controla ou quem é responsavel perante os cidaddos. Nao
obstante, ainda assim, € uma das formulacbées mais influentes e ricas sobre o

constitucionalismo da Unido Europeia no século XXI, como se vera a seguir.

2.2 CONTEXTO HISTORICO: A EUROPA COMO PRINCIPAL PROPAGADORA DA
TUTELA MULTINIVEL

Conforme preceitua Alice Rocha da Silva e Matheus Passos Silva (2016), “as
alteracdes politico-juridicas do século XX, que fizeram surgir certos organismos
internacionais, trouxeram consigo a criacdo de uma chamada tutela multinivel dos
direitos”.

[...] vale fazer uma breve ressalva diante da sua origem tendo em vista que
as primeiras manifestagdes de tal modelo constitucional aparecem na Europa
(pelos idos do séculos XX) como forma de promover e garantir os direitos
fundamentais dos individuos, ndo sendo tal amparo garantido apenas pelo
Estado e por seus respectivos 6rgaos, mas de forma mais desconcentrada
tal garantia comegou a ser promovida também por 6rgaos nao-estatais,
supraestatais, que se encontravam fora da estrutura do Estado; érgdos de
cunho politico que detinham alguma relevancia por desempenhar importante
papel no ordenamento juridico e no seio da sociedade (Cunha; Silva Filho,
2020).

5 A accountability democratica refere-se a responsabilizacdo dos governantes e instituicdes publicas
pelos seus atos, garantindo que eles sejam transparentes e prestem contas a populagdo. Em
esséncia, significa que os governantes devem responder pelas suas agdes, decisbes e politicas, e
que a populacao tem o direito de questionar e fiscalizar esses atos (Olsen, 2018).
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Aqui, a protecao dos direitos sociais, por exemplo, deixaria de ser atribuida
exclusivamente a um unico Estado, especialmente porque se reconhece que o proprio
Estado pode, em certas situacdes, ser agente de violagdo desses direitos.

N&o se pode olvidar, de acordo com o que destacam Silva e Silva (2016), que
a Europa vivenciou, dentro do seu territorio, graves violagdes a direitos fundamentais
e humanos, tendo sido verificado, apés o fim da Segunda Guerra Mundial, ndo apenas
o surgimento de novos direitos fundamentais, notadamente os de terceira dimenséao,
mas também a ascensdo daquilo que se chamaria de constitucionalismo multinivel®
(Pernice, 2009), conceito este que ganhou destaque sobretudo no espago geografico
europeu.

O sistema de tutela multinivel de direitos e garantias se desenvolveu de forma
precipua, no continente europeu, a partir do Tratado de Maastricht’, também
conhecido como o Tratado da Unido Europeia (TUE), documento que criou a Unido
Europeia (UE), isto como forma de propiciar uma maneira mais eficiente de protecao
de direitos, oferecendo variados niveis de tutela, “com garantias constitucionais em
ambito doméstico, passando pela aplicagao subsidiaria do sistema internacional, até
se estabelecer uma nova ordem juridica comunitaria” (Andrade, 2017).

Saliente-se, neste contexto, que o espaco geografico europeu era detentor de
posicionamento privilegiado na histéria do mundo, tendo em vista que era aquele que
ha mais tempo trazia como um de seus principais valores juridicos a tutela multinivel
dos direitos fundamentais, assim como por ser detentor de dois relevantes
instrumentos de tutela de direitos, a saber, a Carta de Direitos Fundamentais da Unido
Europeia® (CDFUE) e a Convencéo Europeia dos Direitos do Homem?® (CEDH) (Silva;

Silva, 2016), conforme sera mais bem explicitado no decorrer desta pesquisa.

6 “Por constitucionalismo multinivel entende-se o processo de (re)organizagio dos Estados no ambito
da Europa que leva ao surgimento de novas formas de governanga, com destaque especial para a
governanga compartilhada entre Estados e instituicdes” (Silva e Silva, 2016).

7 O Tratado de Maastricht foi assinado em 7 de fevereiro de 1992 na cidade de Maastricht, na Holanda,
entrando em vigor apenas em 1° de novembro de 1993. Foi um marco fundamental na histéria da
integracdo europeia, visto que transformou a entdo Comunidade Econémica Europeia (CEE) em
Unido Europeia, ampliando os objetivos do bloco para além da economia, abrangendo também areas
como politica externa, seguranca, justica e cidadania (Maciejewski, 2024).

8 A CDFUE tinha por objetivo codificar os direitos fundamentais ja existentes nas Constituicdes
Nacionais dos Estados-membros — sobretudo os direitos de segunda e de terceira dimensdes —, como
uma espécie de “guia” para a interpretacao destas legislagdes, servindo também como um limitador
dos poderes da Unido, garantindo aos cidadaos europeus sobretudo os direitos de liberdade e demais
direitos sociais (Silva e Silva, 2016).

9 Em vigor desde 1953 e possuindo uma protegdo mais restritva do que a CDFUE, a CEDH
corresponde a uma espécie de catalogo de direitos humanos que focava mais nos direitos
fundamentais de primeira dimensao, ou seja, os direitos civis e politicos (Silva e Silva, 2016).
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Neste cenario, os Estados-membros permaneceriam como atores de
governabilidade, mas para uma atuagao conjunta com instituicdes internacionais que
ultrapassavam as fronteiras dos paises, rompendo o conceito de soberania intocavel
e estatizada, passando a compor varios outros atores de governabilidade, tanto no
ambito nacional, quanto nos ambitos subnacional e supranacional (Andrade, 2017).

O objetivo desse modelo, no contexto europeu, consistia em alcangar maior
coesdo entre as diferentes regides do continente, viabilizando um dialogo institucional
capaz de integrar normas e praticas juridicas diversas. Conforme Andrade (2017),
essa articulagdo permitiu a aproximagao entre os direitos fundamentais de ambito
interno e os direitos humanos reconhecidos no plano internacional, fortalecendo a
protecéo juridica do individuo.

Neste interim, Uruefia (2014), em sua pesquisa, esclarece que, no que tange
a tutela dos Direitos Humanos na Europa, o modelo multinivel Europeu trazia, ao
menos, quatro niveis de tutela, que seriam o subnacional, o nacional, o supranacional
e o internacional.

No ambito subnacional, o debate sobre a protecdo multinivel dos Direitos
Humanos seria confundido com o estudo do proéprio Direito Constitucional dentro do
respectivo Estado (Uruefia, 2014), ja que era possivel constatar direitos que foram
reconhecidos na esfera subnacional numa relagao hierarquica com a ordem juridica
constitucional nacional, podendo se falar até mesmo numa espécie de protecao
multinivel interna ou interjurisdicional (Oliveira; Duarte; Chagas, 2021).

No ambito nacional, por sua vez, os Direitos Humanos seriam tutelados pelas
constituicdes nacionais de cada Estado-membro, que poderiam optar por incluir no rol
de suas normas os direitos que determinado Estado-nacao quisesse reconhecer para
os seus cidadaos e residentes (Uruena, 2014).

Ja em ambito supranacional, os Direitos Humanos seriam tutelados pelo
Direito da Unido, notadamente pela existéncia do Tribunal de Justica da Unido
Europeia (TJUE) e pela CDFUE, ja que eram instrumentos que se dedicavam a tutelar
os cidadaos de violagbes de direitos cometidas pela Unido e seus 6rgaos (Uruefa,
2014).

Em amobito internacional, por fim, haveria a prote¢cdo dos Direitos Humanos
pelo Sistema Europeu de Direitos Humanos, que possuia como tribunal competente o

Tribunal Europeu dos Direitos do Homem (TEDH), que € um tribunal com
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competéncias analogas as do Tribunal Interamericano de Direitos Humanos (TIDH)

na América (Uruefia, 2014).

Essa nova tendéncia de um sistema multinivel de prote¢cdo dos Direitos
Humanos na Europa prové, ao mesmo tempo, duas perspectivas, uma que
possibilita uma maior e mais completa protegédo ao oferecer diferentes niveis,
contando além das garantias constitucionais estabelecidas em ambito
domeéstico, que ao ndo serem efetivadas, possibilitam a aplicagédo subsidiaria
do sistema internacional. Por outro lado, ao se estabelecer uma nova ordem
juridica comunitaria, com supremacia nos sistemas juridicos nacionais dos
Estados-membros, passa-se a descrever uma nova modalidade de
constitucionalismo denominada de multinivel (Andrade, 2017).

Ou seja, essa nova tendéncia de organizar a protegao dos Direitos Humanos
na Europa em um sistema multinivel oferece, simultaneamente, duas dimensdes
importantes. De um lado, amplia e fortalece a tutela desses direitos ao criar diferentes
instancias de salvaguarda. De outro lado, a consolidagdo de uma ordem juridica
comunitaria, dotada de superioridade em relacdo as legislagbes dos Estados-
membros, da origem a uma nova forma de constitucionalismo.

Assim, a partir das acepgdes do sistema europeu de tutela multinivel de
direitos, chama-se a atencao para as diferencas sociais e culturais que culminaram
no declinio do modelo tradicional de Estado-nacdo ja conhecido, e consequente
surgimento de uma nova maneira de constitucionalismo multinivel capaz de atender
as necessidades nacionais, subnacionais e supranacionais de valorizacdo da pessoa
humana (Andrade, 2017).

Para Régis Willyan da S. Andrade (2017), este novo sistema multinivel de
protecdo de direitos e garantias da Europa possibilitava uma maior e mais completa
tutela, uma vez que, ao prever multiplos niveis de salvaguarda de direitos, abarcava
as garantias constitucionais estabelecidas e efetivadas em ambito interno, bem como
aquelas que nao eram efetivadas de forma regular, pois teriam a oportunidade de
efetivacdo a partir da aplicacdo subsidiaria do sistema internacional de protecao.
Assim, estava se estabelecendo uma nova forma de constitucionalismo multinivel na

Europa, estabelecido a partir de uma nova ordem comunitaria.

A criagdo de um sistema multinivel de prote¢do dos Direitos Humanos, com
a insercdo de mecanismos de protecdo nacional, subnacional e
supranacional, mostra-se util em especial quando ndo ha a efetividade da
protecao de tais direitos em ambito doméstico, ou quando a violagdo é
perpetrada pelo préprio Estado, onde tal sistema visa além de complementar
as disposi¢cbes domésticas de protecéo, dar efetividade, quando n&do ha a
respectiva aplicagédo destes direitos (Andrade, 2017).

Destaque-se que, para Alice Rocha da Silva e Matheus Passos Silva (2016),
o constitucionalismo multinivel europeu possuia como alicerce quatro elementos

basicos, a saber: o carater pés-nacional das constituicoes, a vontade do cidaddo numa
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posicdo centralizada, a interdependéncia entre as diferentes esferas de
constitucionalidade e a possibilidade de haver multiplas identidades ao cidadao —
neste caso, 0 europeu.

Jadson Oliveira, Joel Meireles Duarte e Caroline dos Santos Chagas (2021)
acrescentam a estas premissas a necessaria auséncia de hierarquia na relagao dos
Estados-membros e a UE, isto porque este sujeito internacional possuia a legitimidade
necessaria para estabelecer normas aos paises que a integram.

Por outras palavras, o ordenamento juridico dos Estados-membros coexiste
com o ordenamento juridico da Unido Europeia sem haver supremacia de um
sobre outro — especialmente quando se considera que os Tratados
estabelecem as competéncias especificas de cada jurisdicao cujo objetivo é
trabalhar em harmonia para a concretizagdo dos direitos dos cidadaos (Silva;
Silva, 2016).

Ou seja, o sistema juridico dos Estados-membros conviveria paralelamente
com o da Unido Europeia, sem que se possa afirmar a existéncia de uma prevaléncia
absoluta de um nivel sobre o outro. A finalidade dessa distribuicdo €, portanto, permitir
que ambos os ordenamentos atuem de maneira coordenada na efetivagcao dos direitos
dos cidadaos.

Todavia, salienta-se que para alcancgar a aplicabilidade indispensavel na
sociedade europeia, o sistema multinivel impds ainda que se levasse em
consideragao as caracteristicas regionais de cada pais que a integrava, isto com a
finalidade de permitir um dialogo verdadeiramente coeso entre as fontes normativas
de cada nagao.

Neste interim, sobreleva-se ressaltar que a afirmacdo de que o sistema
multinivel precisou incorporar as caracteristicas regionais de cada pais para alcangar
aplicabilidade pratica na sociedade europeia € pertinente, mas também revela um dos
seus maiores desafios estruturais. De fato, considerar especificidades histéricas,
culturais, econémicas e institucionais é indispensavel para que o dialogo entre
ordenamentos seja efetivamente coeso. Contudo, esse mesmo pluralismo pode gerar
tensdes significativas no processo de harmonizagdo normativa.

Por um lado, a sensibilidade as peculiaridades nacionais fortalece a
legitimidade democratica do projeto europeu, evitando a imposicdo homogénea de
padroes que poderiam ser percebidos como alheios as realidades locais. Por outro,
essa necessidade de acomodacao das diferencas dificulta a construgcdo de
parametros comuns minimamente uniformes, tornando o processo decisorio mais

lento, complexo e sujeito a conflitos de competéncia.
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Em suma, embora a atencdo as especificidades regionais seja condigao
necessaria para o bom funcionamento de um sistema multinivel, ela também pode
demonstrar as limitagdes e tensées de um modelo normativo que busca conciliar a
integragéo supranacional com a preservacao da diversidade nacional.

Conforme dito anteriormente, a Europa era detentora de dois relevantes
instrumentos de tutela de direitos: a Carta de Direitos Fundamentais da Uniao
Europeia (CDFUE), que focava nos direitos fundamentais de segunda e terceira
geracao, e a Convengao Europeia dos Direitos do Homem (CEDH), que focava nos
direitos fundamentais de primeira dimensao. No que diz respeito a CDFUE, é sabido
que, a partir da entrada em vigor do TUE, a CDFUE ganhou valor juridico semelhante
ao dos demais Tratados Internacionais sobre a matéria, passando a ser vista pelos
paises europeus como um direito originario da Uniao (Martins, 2014).

Saliente-se, inclusive, que a tutela dos direitos fundamentais na UE é
operacionalizada juridicamente pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE),
bem como pelos tribunais nacionais que possuiam a prerrogativa de interpretar e
aplicar as normas conforme as prerrogativas estabelecidas nos Tratados, sendo
relevante enaltecer que o CDFUE n&o criava direitos, mas codificava aqueles que ja
existiam no &mbito dos Estados-membros (Silva; Silva, 2016).

Com isso, no que tange a CEDH, por outro lado, esta operacionalizava uma
protecao mais restritiva de direitos, quando comparada com a CDFUE. “A CEDH, em
vigor desde 1953, corresponde a um catalogo de direitos humanos que, grosso modo,
sdo analogos aos tradicionais direitos fundamentais de primeira dimensao, ou seja,
aos direitos civis e politicos” (Silva; Silva, 2016).

Assim, acerca da tutela multinivel dos direitos fundamentais na UE,
primeiramente os cidadados europeus tinham contato diretamente com os textos
constitucionais de cada nacdo. Numa segunda posi¢ao, destaca-se a CEDH, que atua
na protecao dos direitos fundamentais dos cidadaos nos Estados-membros, e por
amparar os direitos civis e politicos, permite inclusive que os cidadaos acessem
diretamente o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem (TEDH). Numa terceira
posicao, por fim, advém a CDFUE, que ¢ aplicada no ambito da Unido Europeia e na
sua relagdo com os Estados-membros, completando assim os niveis de tutela dos

direitos fundamentais no espaco europeu (Silva; Silva, 2016).
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Pernice (2001) acrescenta que a existéncia de Tratados Internacionais no
ambito da Unido Europeia remete a subsisténcia de uma suposta “Constituicéo
Europeia”, que seria um sistema juridico composto por duas camadas constitucionais
complementares, a europeia e a nacional, que estariam estreitamente entrelagadas e
interdependentes, sendo que quando houvesse conflitos entre uma norma europeia e
uma norma nacional, uma das normas prevaleceria, notadamente a europeia,
hipétese em que os tribunais e 6rgaos administrativos nacionais seriam obrigados a
desconsiderar a norma nacional conflitante.

Todavia, o autor faz uma importante ponderagao (2001):

A luz do “constitucionalismo multinivel”, a relag&o entre o Direito Europeu e o
Direito Nacional ndo é hierarquica, mas funcional. Os Estados-membros
devem ser democraticos, respeitar o Estado de Direito e os direitos
fundamentais, pois isso constitui a base do sistema politico no nivel da UE e
a condigao para que os cidadaos possam exercer seus direitos em qualquer
Estado-membro. Como a origem da autoridade publica europeia sdo os
cidadaos da Unido, tanto quanto esses cidadaos sdo a fonte de legitimidade
de suas respectivas constituicdes nacionais, ndo ha supremacia a priori nem
do Direito Europeu, nem das constituicdes nacionais. O simples fato de que
a constituicdo europeia se baseia nas constituicdes nacionais e as inclui, ou
de que se fundamenta na vontade comum dos cidadaos de todos os Estados-
membros, por si s6 ndo implica hierarquia. Ambas as ordens juridicas
coexistem, mas fazem parte de um unico sistema, que deve, em ultima
instancia, produzir uma Unica solugao legal para cada caso. Esse sistema &,
por sua origem e estrutura, necessariamente nao hierarquico.°

Neste contexto, Flavia Danielle Santiago Vieira e Drailton Ferreira Vieira
(2018) complementam que convergéncias e dialogos entre diversas ordens nao
implicam necessariamente hierarquias ou superposigdes, sobretudo quando se trata
de regulamentacdes de um mesmo objeto ou objetivo. E assim, haveria, em realidade,
uma interdependéncia entre os ambitos nacional e internacional, que quando bem-
sucedida, ocasiona o fortalecimento de ambos.

Ou seja, a existéncia de convergéncias e dialogos entre diferentes ordens
juridicas nao significaria, obrigatoriamente, a criacado de hierarquias ou sobreposigoes,

especialmente quando tais ordens tratam de regular o mesmo tema ou finalidade. O

10 Texto original: In the light of “multilevel constitutionalism” the relationship between European and
national law is not a hierarchical but a functional one. Member States must be democratic and respect
the rule of law as well as the fundamental rights, because this is the basis of the political system at the
EU level, and the condition for the proper use by the citizens of their rights in each Member State.
Since the origin of the European public authority are the citizens of the Union as much as these citizens
are the subjects and source of legitimacy of their respective national constitutions, there is no a priori
supremacy either of European law or of the national constitutions. The mere facts that the European
constitution is based upon and includes the national constitutions, or that is based on the common will
of the citizens of all the Member States, as such do not imply any hierarchy. Bothe legal orders are
co-existing, but they are part, however, of one system which must produce ultimately one legal answer
to each case. This system is, from its origin and construction, necessarily non-hierarchical.
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que se verifica, em realidade, € uma relacado de interdependéncia entre as esferas
nacional e internacional que, quando articulada de forma adequada, resulta no
fortalecimento mutuo de ambas.

Nao se pode olvidar que a legitimidade do constitucionalismo multinivel deriva
da soberania e da vontade do povo, e assim, em razdo de os cidadaos europeus
serem fonte de legitimidade tanto do ordenamento juridico nacional, quanto
supranacional, ndo haveria que se falar em supremacia aprioristica, pois ambos os
ordenamentos coexistem e fazem parte de um sistema juridico unico e multinivel que
deve produzir uma resposta singular para cada caso (Lins; Moreira; Gurgel, 2021).

Complementarmente, Lins, Moreira e Gurgel (2021) afirmam que a analise da
complexa interagdo entre os ordenamentos juridicos deve partir de uma perspectiva
heterarquica e pluralista, sem se fundamentar numa precedéncia absoluta de algum
ordenamento. Para os autores, “a relagdo entre os dois ou mais sistemas juridicos
envolvidos em determinada controvérsia deve se desenvolver no contexto do
pluralismo constitucional, verificando-se qual dos ordenamentos oferecem maior e
melhor prote¢céo ao individuo”.

Por conseguinte, ndo se pode falar da tutela multinivel dos direitos
fundamentais na UE sem tratar do Tratado de Lisboa (TL)', que foi um Tratado
Internacional que conferiu mais poderes legislativos ao Parlamento Europeu, tratando-
o de forma semelhante ao Conselho da Unido Europeia no processo de tomada de
decisbes na UE, alterando a forma como o Parlamento cooperava com outras
instituicbes (Parlamento Europeu, 2025).

Conforme aborda Pernice (2009), a UE batalhou por muitos anos para que
fosse consolidada a sua autodeterminagdo estrutural e constitucional, almejando
sempre uma equiparagao entre o supranacional e o nacional, e o TL adveio justamente
para trazer um efetivo avanco nesta seara, consolidando o processo de
constitucionalizagdo multinivel na Europa.

Para Lins, Moreira e Gurgel (2021), “as alteragdes instauradas pelo referido
Tratado seriam relevantes por romperem com as concepgdes tradicionais da

organizagao politica e desafiarem as teorias de Estados e constituigbes”,

1 O Tratado de Lisboa foi assinado em Lisboa (Portugal), em 13 de dezembro de 2007, e entrou em
vigor em 1 de dezembro de 2009, depois de ter sido ratificado pela totalidade dos 27 Estados-
membros (Parlamento Europeu, 2025).
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representando um modelo promissor de arranjo de “supranag¢ao” para alcangar os
objetivos comuns dos cidadaos a ele submetidos.

O TL deu énfase, portanto, ao constitucionalismo multinivel na Europa,
colocando os cidadaos europeus numa posi¢ao mais centralizada, quando comparado
com o posicionamento dos Estados-membros, e ainda trouxe uma maior cristalinidade
e legitimidade democratica as tomadas decisorias da UE (Pernice, 2015).

Neste contexto, pode-se afirmar, portanto, que a tutela multinivel de direitos
fundamentais na Europa traz como vantagens a possibilidade de sanar eventuais
lacunas de protecado eventualmente existentes no ambito interno de cada pais, o que
funcionaria como uma garantia de salvaguarda de direitos ndo apenas aos Estados-
membros, mas também as instituicbes, o6rgdos e agéncias da UE, e ainda
possibilitando o0 acesso do individuo a Justiga, o que contribui para uma ordem comum
europeia (Martins; Roque, 2014).

Para Lins, Moreira e Gurgel (2021), o constitucionalismo multinivel de Ingolf
Pernice representou, portanto, importante paradigma no estudo da conexao existente
entre um Direito Supranacional e um Direito Nacional dos paises da UE. Para além
disso, ele demonstrou também a quebra de paradigmas classicos como a Teoria do
Estado e da propria Teoria do Direito, fornecendo novos conceitos, como a
relativizacdo da soberania estatal, da centralidade da UE na figura do cidadao e da
legitimidade originaria do Direito Supranacional, figurando-se, inclusive, como um
tipico arquétipo para protegdo de direitos humanos e fundamentais em multiplos
niveis.

[...] um modelo em que, havendo o convivio de ordens juridicas multiplas que
satisfaca as garantias dos cidaddos em suas diversidades e diferencas,
sejam refletidas as marcas positivas da Tutela Multinivel, vez que, com a
existéncia dessa partilha na “governang¢a” havera uma maior promogao e
vigilia de direitos fundamentais, prioritariamente para aqueles grupos que
historicamente carecem da concesséo e protegdo dos mencionados direitos
[...] (Cunha; Silva Filho, 2020).

Isto €&, se trata de um modelo no qual a convivéncia entre multiplas ordens
juridicas evidencia os aspectos positivos da Tutela Multinivel. Isso porque a
distribuicdo compartilhada da governanga amplia tanto a promog¢ao quanto a
fiscalizagdo dos direitos fundamentais, beneficiando especialmente aqueles grupos
que, historicamente, tém sido privados do acesso e da prote¢gdo adequados a tais
direitos.
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Entretanto, ndo obstante as vantagens de um sistema multinivel de tutela de
direitos fundamentais na Europa sejam evidentes, Alice Rocha da Silva e Matheus
Passos Silva (2016) destacam que também existem algumas desvantagens neste
sistema. Aqui, a multiplicacdo de instrumentos de protegdo ndo necessariamente é
sinbnimo de maior tutela, ja que pode haver incertezas, por parte dos individuos, sobre
qual sistema invocar, pode haver conflito de jurisdigdes, os custos podem ser altos e
pode haver decisdes contraditorias entre os tribunais, o que gera desconfianga e
dificuldade de aceitacdo dos efeitos de determinada decisdo e ocasionaria, via de
consequéncia, um rebaixamento no nivel de protec¢ao dos direitos e garantias.

Em outras palavras, a mera ampliacdo dos instrumentos de tutela nao
garante, por si s6, uma prote¢cado mais eficaz, isso porque a coexisténcia de diferentes
mecanismos pode gerar inseguranca quanto ao foro mais adequado para a
reivindicacdo de direitos, além de suscitar conflitos de competéncia, custos
processuais elevados e decisdes potencialmente divergentes entre as cortes. E assim,
tais fatores tendem a produzir desconfianca, dificultando a aceitagdo social e
institucional das decisbes e, paradoxalmente, podem resultar na diminui¢ao do nivel
de protecao que se pretende ampliar.

Em relacdo a este conflito de jurisdi¢des, no entanto, observa-se que as
interagdes entre diferentes ordenamentos juridicos tém se intensificado cada vez
mais, especialmente no tocante a protegdo de direitos humanos e fundamentais,
sendo, portanto, inevitavel uma eventual colisdo entre normas. Neste sentido, “negar
a possibilidade da ocorréncia de colisdes de normas sob o argumento de que cada
ordenamento deveria observar sua competéncia propria € negar a prépria protegcao
multinivel dos direitos humanos”, e assim, a prevaléncia de determinado ordenamento
deve ser analisada em cada caso especifico (Lins; Moreira; Gurgel, 2021) nao
representando, necessariamente, um aspecto negativo da tutela multinivel.

Conforme preceitua D’Atena (2010), a duplicagdo de normas protetoras de
direitos fundamentais e humanos se tornou comum com o processo de disseminacao
da tutela multinivel, e neste escopo, uma regra ndo necessariamente exclui a outra,
ou seja, ndo necessariamente havera um conflito de jurisdicdo negativo por haver
duas ou mais normas tutelando um mesmo direito. O que deve ocorrer, em realidade,
€ a aceitacdo de ambas as regras, mas com a prevaléncia daquela que for mais

favoravel ao cidadao a ela submetido.
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No entanto, a conexao sistematica entre os dois niveis também nao
desapareceu em épocas sucessivas, quando, em razao da nacionalizacao
dos direitos fundamentais apds sua integracéo nas constituicdes federais, as
normas estabelecidas por estas “dobraram” as normas correspondentes
contidas nas constituicbes sub-estatais. Nesse sentido, ndo devemos
esquecer que, de acordo com os entendimentos habituais, as regras centrais
ndo substituem as locais. Estas, se forem mais favoraveis, devem ser
preferidas as primeiras. Portanto, umas e outras “formam um sistema”
(continuam — ainda que em termos distintos dos originarios — formando um
sistema) (D’Atena, 2010)."2

Por conseguinte, com relagdo a multiplicacdo de instrumentos de protecdo
nao ser, necessariamente, sinbnimo de maior tutela de direitos e garantias
fundamentais, tem-se uma importante ponderacao a se fazer. As leis as quais os
juizes nacionais estdo submetidos s&o elaboradas por legisladores eleitos
democraticamente e, portanto, que representam a vontade do povo. Ja as leis as quais
0s juizes supranacionais sao submetidos, por outro lado, ndo sao oriundas de normas
elaboradas por representantes do povo, mas sim de uma série de precedentes

resultantes da vontade destes proprios juizes.

Neste sentido, vejamos o que discorrem Giovanni Damele e Francesco
Pallante (2014):

Eis entdo como, para além das dificuldades de caracter pratico, a teoria da
tutela multinivel dos direitos revela uma ulterior fraqueza, pois reenvia a
prépria tutela para sujeitos — os juizes europeus — muito mais livres, do ponto
de vista da discricionariedade, do que os juizes nacionais (a propria jurisdicao
europeia sobre os direitos decorre, em grande parte, ndo de disposi¢des dos
tratados, mas da jurisprudéncia do préprio TJUE): com o resultado de que o
nivel de tutela do direito depende mais da vontade dos juizes do que de
vinculos decorrentes do texto (pelos quais os cidaddos podem lutar
politicamente).

Assim, os referidos autores (2014) complementam que entregar a tutela de
bens juridicos importantes apenas para juizes, em detrimento dos legisladores, &
estruturar tal tutela na relagao entre juizes dispostos num modelo piramidal, o que faz
esta tutela ser efetivada apenas com base na posicédo em que determinado julgador
ird figurar nesta piramide, independentemente do numero de patamares em que a

piramide possa ser estruturada.

12 Texto original: Sin embargo, la conexion sistematica entre los dos niveles no ha desaparecido
tampoco en épocas sucesivas, cuando, por efecto de la nacionalizacion de los derechos
fundamentales tras su integracién en las constituciones federales, las normas dictadas al respecto
por éstas han «doblado» las normas correspondientes contenidas en constituciones sub-estatales.
En este sentido, no debemos olvidar que, de acuerdo con los planteamientos habituales, las reglas
centrales no sustituyen a las locales. Estas, si son mas favorables, se deben preferir a las primeras
54. Por lo tanto, las unas y las otras «hacen sistema» (siguen —aunque en términos distintos a los
originarios— haciendo sistema)
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Em outros termos, o argumento de que “a entrega da tutela de bens juridicos
relevantes exclusivamente ao Poder Judiciario resulta na constru¢ao de uma protecao
estruturada em um modelo piramidal” evidencia uma critica pertinente ao fenbmeno
da judicializagdo excessiva. Quando a efetividade de direitos passa a depender
prioritariamente da atuagdo dos juizes, e sobretudo da posi¢do hierarquica que
ocupam, ha um deslocamento da responsabilidade democratica originalmente
atribuida aos legisladores, que séo os representantes diretos da vontade popular.

Essa légica piramidal tende a reforgar desigualdades institucionais, pois
decisbes tomadas por cortes superiores adquirem centralidade e prevaléncia,
enquanto vozes legislativas e normativas mais préoximas do cidaddo perdem
protagonismo. Além disso, o risco é que a tutela dos direitos fundamentais deixe de
refletir escolhas politicas amplamente debatidas e democraticamente legitimadas,
passando a ser moldada pela visao, pela ideologia e pelas limitagdes interpretativas
de um grupo restrito de julgadores.

Num sistema como este, a qualidade da tutela ndo dependera da quantidade
dos sujeitos envolvidos, mas sim da atitude do sujeito ao qual o proprio
sistema entrega a autoridade para pronunciar a ultima palavra”, sendo que
esta ultima palavra seria sobre “a interpretagao das regras juridicas aplicaveis
para o caso, que se impde assim como uniforme e homogénea para todos os
niveis de juizo (Damele; Pallante, 2014).

Por um lado, insiste-se na autonomia interpretativa de juizes, e por outro, se
tenta parar o inevitavel subjetivismo que tal autonomia acaba por trazer consigo
(Damele; Pallante, 2014).

Assim, diante da analise historica e juridica desenvolvida, verificou-se que a
Europa se consolidou como o bergco e principal laboratério do modelo de tutela
multinivel dos direitos fundamentais. Essa estrutura juridica complexa surgiu como
uma espécie de resposta as limitagbes do Estado-nagao frente aos desafios
transnacionais, especialmente apds as graves violagbes de direitos humanos
vivenciadas no século XX.

O modelo europeu, ao articular os niveis subnacional, nacional, supranacional
e internacional de protecdo de direitos, revelou-se inovador por romper com a
centralidade soberana do Estado e por instituir um sistema mais plural, flexivel e
funcional. Contudo, o sistema nao esta isento de criticas e desafios, ja que a
sobreposi¢ao de normas, a inseguranca juridica diante da multiplicidade de instancias
€ a concentracao decisoria nas cortes supranacionais evidenciam tensdes que ainda

exigem aprimoramento.
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Apesar disso, a experiéncia europeia fornece subsidios tedricos e
institucionais relevantes para a constru¢cdo de modelos semelhantes em outras
regides do mundo, revelando-se um exemplo paradigmatico de como a protecao de
direitos e garantias fundamentais individuais e coletivas pode ser fortalecida por meio

da integracao cooperativa entre diferentes esferas de governanca.

2.3 A EXPANSAO DA TUTELA MULTINIVEL E UMA INTRODUCAO AO
FEDERALISMO BRASILEIRO

Apos a analise do contexto historico europeu como principal propulsor do
modelo de tutela multinivel de direitos e garantias fundamentais, torna-se relevante
ampliar o escopo investigativo desta pesquisa para além do continente europeu. A
compreensao comparada de outros modelos institucionais permite avaliar tanto os
limites, quanto as potencialidades da aplicacdo dessa arquitetura juridica em
realidades distintas, especialmente no campo do Direito Internacional e no Direito
Constitucional Brasileiro.

O Direito Internacional, por sua prépria légica de interdependéncia normativa
entre Estados soberanos, oferece diferentes mecanismos de protecao de direitos que,
embora nao configurem um constitucionalismo supranacional nos moldes europeus,
expressam formas complementares de tutela em multiplos niveis. Da mesma forma,
no caso brasileiro, a estrutura federativa e a inser¢gdo em tratados internacionais de
direitos humanos levantam questbes importantes sobre a existéncia — ainda que
parcial ou em construgdo — de um sistema de protegcdo multinivel de direitos e
garantias fundamentais.

Este tdpico, portanto, propde-se a examinar como se manifestam as
experiéncias de tutela multinivel no plano internacional e no contexto constitucional
brasileiro, investigando se, e em que medida, tais modelos dialogam com os
pressupostos do constitucionalismo multinivel proposto por Ingolf Pernice, buscando-
se, com isso, compreender as possibilidades de transposicdo e adaptagao desse
paradigma a outros sistemas juridicos, mas com respeito as suas especificidades
politicas, institucionais e culturais, sobretudo ao se falar do contexto latino-americano.

Embora a tutela multinivel seja frequentemente apresentada como um
mecanismo capaz de ampliar a protegdo dos direitos fundamentais por meio da

atuacao simultdnea de diferentes instancias normativas e institucionais, a literatura
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também aponta desafios relevantes. A multiplicagdo de centros decisérios nem
sempre conduz a uma protecdo mais eficiente, podendo ocasionar sobreposicao de
competéncias, aumento da burocracia administrativa e dificuldades de coordenagao
entre os 0Orgdos responsaveis pela implementagdo das politicas publicas. Em
determinadas situagdes, a coexisténcia de multiplos niveis regulatorios pode produzir
inseguranga juridica, especialmente quando diferentes autoridades adotam
interpretacdes divergentes sobre o alcance de determinadas normas.

No campo ambiental, tais dificuldades tornam-se ainda mais perceptiveis em
razao da complexidade técnica dos conflitos ecoldgicos e da diversidade de interesses
econdmicos, sociais e ambientais envolvidos. A existéncia de competéncias
compartilhadas pode favorecer a protegao do meio ambiente, mas também pode gerar
disputas federativas e incertezas quanto a definicdo do ente responsavel pela
fiscalizagdo, pelo licenciamento ou pela adogcdo de medidas corretivas. Por essa
razao, a efetividade da tutela multinivel depende menos da simples coexisténcia de
diversos niveis de protecdo e mais da capacidade de coordenacao institucional entre
eles.

A propria experiéncia brasileira revela essa tensdo. Embora a Constituigao
Federal de 1988 tenha estruturado um modelo cooperativo de protecdo ambiental,
persistem dificuldades relacionadas a harmonizagcdo das competéncias
administrativas e legislativas, situacéo que levou a edicédo da Lei Complementar n°
140/2011 como tentativa de conferir maior clareza a atuacao dos entes federativos. A
analise da silvicultura, por exemplo, permite observar concretamente essas tensdes,
sobretudo quando interesses econémicos, ambientais e federativos se entrelagam na

definigdo dos parametros de regulagéo da atividade.

2.3.1 A tutela multinivel no Direito Internacional

Nao se pode olvidar que a convergéncia de ordens juridicas nacionais e
supranacionais — que foi um fendmeno mais acentuado no periodo pés-Segunda
Guerra Mundial, com a ascensao das organizacdes internacionais e das declaragdes
que amparam os Direitos Humanos — tratava-se de um fenémeno que reconhecia a
necessidade de direitos e garantias que ultrapassassem a relagdo “cidadao vs.
Estado-nagao”, com a integragdo de seres humanos para além de organizagdes

politicas (Lima; Vieira, 2018).
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Assim, ao se falar em tutela multinivel no ambito do Direito Internacional, logo
se remete a Organizagao das Nagdes Unidas (ONU), organizagao internacional esta
que prevé a protecao juridica sobretudo dos Direitos Humanos e que possui 193
(cento e noventa e trés) paises como signatarios (Oliveira; Duarte; Chagas, 2021).
Isto porque a propria génese do sistema de protegao internacional dos direitos

humanos, que inspira o modelo multinivel, nasceu no ambito das Nac¢des Unidas.

A ONU, organizacao internacional Unica na histéria, atualmente composta por
193 membros, € o expoente por exceléncia dos pontos fortes, dos desafios e
das contradicbes da comunidade internacional, sendo o Férum
Intergovernamental com maior capacidade de decisdes e mais recursos da
histéria contemporanea. (...) A ONU foi criada em 24 de outubro de 1945, com
a aprovagdo da Carta das Nagdes Unidas, ratificada por 50 Estados e
aprovada na Conferéncia das Nagdes Unidas em San Francisco (EUA). Esta
Carta aponta como a principal meta da ONU manter a paz através da
cooperacgao internacional e da seguranga coletiva, fomentando as relagbes
amistosas entre as nagdes e promovendo o progresso social, a melhoria do
padréo de vida e o respeito com os direitos humanos (Bregaglio, 2014).

Segundo Renata Bregaglio (2014), a Carta da ONU propsds a dignidade da
pessoa humana e o respeito aos Direitos Humanos como a sua énfase, para assim,
juntamente com a Declaragao Universal dos Direitos Humanos (DUDH), posicionar os
Direitos Humanos em pé de igualdade com o principio da soberania dos Estados,
transformando o cenario do Direito Internacional e relativizando a soberania estatal
em favor das obrigag¢des internacionais que fossem assumidas pela sociedade.

Ou seja, a Carta das Nacdes Unidas estabeleceu como foco central a
dignidade humana e o respeito aos direitos fundamentais. Dessa forma,
especialmente em conjunto com a DUDH, passou a se colocar os Direitos Humanos
no mesmo patamar do principio da soberania estatal, modificando profundamente o
panorama do Direito Internacional e relativizando a autoridade dos Estados diante das
obrigagdes internacionais assumidas pela comunidade internacional.

Neste escopo, complementa Milena Girardi Fachin (2020) que:

A concepgao contemporanea da protegédo dos Direitos Humanos inaugurou
uma nova esfera da responsabilidade quanto a sua implementagéo: estes
deixaram de ser tema exclusivo da soberania estatal-constitucional. Como
consequéncia, isso impactou o modo de pensar e conceber ndo sé os direitos,
mas também o direito constitucional como um todo: este novo cenario
demanda um alargamento da visao tradicional, segundo a qual apenas os
Estados guardam responsabilidades por direitos e somente para com seus
cidadaos.

Todavia, é de se fazer uma ressalva com relagao a posicao da ONU dentro
da perspectiva da tutela multinivel no Direito Internacional, ja que esta organizacgao,
por si s6, ndo representa uma instituicdo supranacional ou internacional (Oliveira;

Duarte; Chagas, 2021), isto porque nao prevé qualquer direito de reclamacgéao, ou outro
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mecanismo juridico de controle dos particulares, perante instancias internacionais,
sendo necessario que estes atuem por meio dos seus 6rgaos, como por exemplo a
Assembleia Geral'3, o Conselho de Seguranga' e a Corte Internacional de Justica’®
(Bregaglio, 2014).

[...] embora a DUDH enumere e defina os mais importantes direitos politicos,
econdmicos, sociais e culturais civis, nao determina qualquer direito de
reclamagdo dos particulares perante instancias internacionais, nem
estabelece qualquer outro mecanismo juridico de controle. Diante desta
situacdo, os 6rgaos das Nagbes Unidas assumirdo uma série de papéis na
promogao e protecdo dos direitos humanos, especialmente a Assembleia
Geral, Secretaria-Geral e o Conselho Econdémico e Social (ECOSOC). E este
ultimo que vai dar lugar a uma rede de protegdo e promogao dos direitos
humanos a partir de uma série de resolugdes emitidas sobre o assunto
(Bregaglio, 2014).

Neste interim, para Milena Girardi Fachin (2020), ao se falar da protecédo dos

Direitos Humanos no Direito Internacional, emergiria “um novo espaco/direito publico,
lastreado na coexisténcia tensa e produtiva dessas diversas ordens paralelas e
interlocutoras, que devem dialogar em torno da forga expansiva da dignidade
humana”.

Com isso, cada sistema juridico vai corroborar com a sua concepgao de tutela,
tudo com o fim de proporcionar a existéncia simultdnea e complementar que venha a
interagir todas as vezes em beneficio dos sujeitos tutelados e seus direitos. E assim,
com base nestas premissas advém o constitucionalismo multinivel sob a perspectiva
do Direito Internacional, como visto, “marcado pelo direito comparado e pelas trocas
constitucionais que sao essencialmente permeadas pelos didlogos entre sistemas
juridicos diversos” (Fachin, 2020).

O que se esta querendo dizer com esta visado do Direito Internacional e a tutela
multinivel dos Direitos Humanos, portanto, € que cabe sim uma responsabilizagao

primaria dos Estados-nagao, contudo, advém a importancia do didlogo nos diversos

13 Composta pelos 193 Estados-membros da ONU, é o principal 6rgao deliberativo, de formulagdo de
politicas e representativo das Nacdes Unidas, desempenhando também um papel importante no
processo de criagcdo de normas de Direito Internacional, pois nela sédo discutidas as propostas de
tratados internacionais, que criam novas obriga¢des para os Estados-membros (Bregaglio, 2014).

14 E 0 6rgdo responsavel por garantir a paz e a segurancga entre as nagdes, sendo composto por 15
Estados-membros (5 permanentes e 10 eleitos a cada dois anos). Nele, as decisées sdo tomadas por
maioria, exigindo pelo menos nove votos a favor para a aprovagéo de uma determinada norma, com
aressalva de que os membros permanentes tém poder de veto, bastando que apenas um deles vote
contra para que as resolugdes nao sejam aprovadas (Bregaglio, 2014).

15 E o principal 6rg&o judicial da ONU, possuindo duas fungdes principais: a contenciosa e a consultiva.
Na fungao contenciosa, o 6érgao busca resolver litigios por controvérsias juridicas entre os Estados
ou por qualquer dos assuntos previstos na Carta das Nagdes Unidas ou em tratados e convengdes
em vigor. Na fungdo consultiva, opina sobre questdes juridicas levantadas por alguns dos érgaos da
ONU, com a permissdo da Assembleia Geral, desde que tais questdes sejam da esfera de suas
atividades (Bregaglio, 2014).
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planos de tutela de direitos para a plena protecdo dos Direitos Humanos,
representando assim uma espécie de catarse do Direito Constitucional dos paises
com o Direito Internacional; “ambos se ressignificam dentro de um discurso
transnacional que se forma em torno da mitigagdo do sofrimento humano” (Fachin,
2020).

Assim, neste plano internacional vai se tentar superar as discussdes que
perpassam pelo monismo e o dualismo meramente, isto para advir diversas ordens
juridicas numa concepgdo de pouca hierarquia e maior integracdo, sendo
administradas em coexisténcia para o fim de formar um ordenamento juridico plural e
multiplo (Fachin, 2020).

Desta forma, percebe-se que a tutela multinivel dos Direitos Humanos no
plano internacional evidencia a necessidade de um constante didlogo entre ordens
juridicas diversas, superando a rigidez do monismo e do dualismo e consolidando um
constitucionalismo de carater transnacional. Trata-se de um modelo que busca
equilibrar a soberania estatal com a cooperagao internacional, tendo a dignidade
humana como eixo central e integrador.

Diante desse panorama internacional, em que a ONU e a DUDH inauguraram
uma nova logica de dialogo entre ordens juridicas e relativizacdo da soberania estatal,
€ possivel observar, portanto, como diferentes regides do mundo desenvolveram,
cada uma a seu modo, modelos proprios de tutela multinivel dos Direitos Humanos.

A partir desse panorama, observa-se que, embora o sistema internacional de
protecdo dos Direitos Humanos, inaugurado no ambito das Nagdes Unidas, tenha
promovido uma ampliacao significativa do dialogo entre ordens juridicas distintas, ele
nao instituiu um modelo de tutela multinivel nos moldes do constitucionalismo
supranacional europeu.

A auséncia de mecanismos jurisdicionais diretos acessiveis aos particulares
e a inexisténcia de um regime comunitario dotado de efeito direto sobre os
ordenamentos internos evidenciam que a ONU desempenha papel relevante como
instancia de promogao e coordenagao normativa, mas nao como estrutura multinivel
de protecao juridica plena. Ainda assim, sua importancia histérica reside no fato de ter
inaugurado uma légica transnacional de protecdo de direitos, que influenciou a
conformacgao de sistemas regionais e nacionais posteriores.

Nesse contexto comparado, destaca-se, de um lado, a experiéncia europeia,

mais antiga e consolidada, e, de outro, a realidade latino-americana, como sera visto
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a seguir, marcada por avangos importantes, mas também por limitagdes estruturais e
institucionais que a distanciam de um verdadeiro regime supranacional de protecgao.
Assim, se no plano global a ONU abriu caminho para uma concepgao
transnacional de protecdo de direitos, € no ambito regional, a comecgar pela
experiéncia europeia e, em seguida, pelo Sistema Interamericano, que se encontram
os exemplos mais significativos de como a tutela multinivel foi sendo estruturada em

diferentes contextos histoéricos e institucionais.

2.3.2 A experiéncia latino-americana e seus limites

O sistema europeu de protecao de direitos humanos é reconhecido como o
mais antigo e consolidado modelo de tutela internacional desses direitos. Em seguida,
destaca-se o Sistema Interamericano de Direitos Humanos, que constituiu um
importante mecanismo regional de protecao, estruturado no ambito da Organizacao
dos Estados Americanos (OEA). Nesse sistema, a protegdo dos direitos humanos
ocorre tanto no plano interno, por meio das Constituicdes nacionais, quanto no plano
internacional, especialmente por meio da Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos (Pacto de San José da Costa Rica), adotada em 1969 e em vigor desde
1978 (Andrade, 2017).

O Sistema Interamericano é composto, fundamentalmente, por dois 6rgaos
principais: a Comissao Interamericana de Direitos Humanos e a Corte Interamericana
de Direitos Humanos. A Comissao exerce fungdes de promocgado, monitoramento e
recebimento de peticdes individuais relativas a violagbes de direitos humanos,
enquanto a Corte possui competéncia jurisdicional para julgar casos submetidos a sua
apreciacdo e proferir decisdes vinculadas a responsabilidade internacional dos
Estados.

A consolidagdo do Sistema Interamericano de Direitos Humanos também
pode ser compreendida a luz do constitucionalismo multinivel, na medida em que
promove a interagdo entre diferentes esferas de protecao juridica. Nesse sentido,
Piovesan e Hernandes (2023) destacam que o dialogo entre o Supremo Tribunal
Federal e as instituicbes do sistema interamericano revela a constru¢do de uma
dindmica cooperativa, na qual decisdes nacionais e internacionais passam a se
influenciar mutuamente, contribuindo para o fortalecimento da protecdo dos direitos

humanos no contexto latino-americano.
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Essa perspectiva mostra que o constitucionalismo contemporaneo nao se
limita as fronteiras do Estado nacional, mas se desenvolve a partir da articulagédo entre
multiplos niveis normativos e institucionais. Conforme apontam Piovesan e Hernandes
(2024), a Constituicdo Federal de 1988 apresenta uma vocagéao transformadora que
se projeta para além do plano interno, permitindo a incorporagao de parametros
internacionais de protecao dos direitos humanos e favorecendo a constru¢gao de um
modelo de tutela multinivel.

Nesse contexto, o constitucionalismo multinivel manifesta-se como um
processo dindmico, no qual a protegcao dos direitos fundamentais resulta da interagao
entre diferentes ordens juridicas. Tal dinamica reforca a ideia de que a efetividade dos
direitos ndo depende exclusivamente da atuacdo estatal interna, mas também do
didlogo institucional com sistemas regionais e internacionais de protecéo.

Nesse contexto, o Brasil, ao aderir a Convengao Americana e reconhecer a
jurisdicao da Corte Interamericana, passou a integrar um sistema regional de protecao
que atua de forma complementar ao ordenamento juridico interno, contribuindo para
o fortalecimento da tutela dos direitos fundamentais. Ainda assim, a efetividade desse
sistema depende da internalizacdo e do cumprimento das decisdes no ambito
doméstico, o que evidencia os desafios praticos da articulagao entre os niveis nacional
e internacional de protecao.

A andlise da experiéncia latino-americana deve ser compreendida a partir de
um contexto histoérico, politico e social distinto daquele observado no continente
europeu. Diferentemente da Unido Europeia, cuja integracao foi impulsionada por um
projeto institucional voltado a constru¢ao de uma ordem comunitaria, a América Latina
carrega uma heranga marcada pelo colonialismo, pela centralizagdo do poder estatal
e pela persisténcia de estruturas normativas excludentes. Nesse cenario, o debate
sobre a tutela multinivel dos direitos se aproxima das reflexdes acerca do pluralismo
juridico e do neoconstitucionalismo latino-americano, que questionam o monopalio
estatal da producédo normativa e apontam para a necessidade de reconhecimento de
multiplas fontes de direito, especialmente aquelas vinculadas a grupos historicamente
marginalizados.

No entanto, é de se fazer a ressalva de que tudo aquilo que estava disposto

no Pacto de San José da Costa Rica ainda ndo se assemelhava com o modelo de
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tutela supranacional trazido pela UE. As experiéncias trazidas pelo Mercosul'® e pela
Comunidade Andina' mais se aproximavam de instrumentos de cooperagao
internacional para promogéao de Direitos Humanos, uma vez que, em realidade, o que
havia eram instrumentos com esséncia intergovernamental, mas sem o
estabelecimento de um regime comunitario supranacional de Direitos Humanos
(Andrade, 2017).

Pode-se falar de protecdo multinivel dos direitos humanos na América Latina?
E evidente que existe protecdo no ambito nacional, proporcionada nos
Estados da regido pelas respectivas constituicdes nacionais. Existe também
protecdo internacional, outorgada pelo Pacto de San José e o Sistema
Interamericano de Direitos Humanos. No entanto, ndo existe protegao no
ambito supranacional, como demonstram as experiéncias do Mercosul e da
Comunidade Andina (Uruefia, 2014).

No caso desta tutela multinivel de direitos e garantias fundamentais da
América Latina, existia de forma mais consolidada a prote¢cao dos Direitos Humanos
em ambito nacional e subnacional apenas, isto porque, como dito, o Pacto de San
José da Costa Rica, apesar de figurar no ambito internacional, ndo estabelecia um
regime juridico comunitario de tutela de direitos com efeitos e supremacia sobre a
ordem juridica nacional dos Estados-membros (Uruefa, 2014).

Assim, a tutela multinivel de direitos e garantias fundamentais:

(...) € pouco presente no contexto latino-americano, especificamente com
relagdo aos Direitos Humanos, matéria de maior discussao quando se trata
de protecdo em niveis multiplos. A comunicacdo entre os “setores globais”
quais sejam: o nacional, regional e internacional, ainda ndo é concretizada
(Cunha; Silva Filho, 2020).

René Uruena (2014) cita, em sua pesquisa, “alguns numerosos instrumentos
de cooperacgao intergovernamental para a promogao de Direitos Humanos, bem como
instrumentos que protegem direitos especificos” na América Latina, mas nenhum
deles se mostra verdadeiramente intergovernamental, ja que ndo estabelece um

verdadeiro regime comunitario de atuacao, com efeito direto e com supremacia sobre

6 “O Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) é um processo de integragdo regional conformado
inicialmente pela Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai ao qual recentemente incorporaram-se a
Venezuela e a Bolivia. (...) Desde sua criagdo teve como objetivo principal propiciar um espaco
comum que gerasse oportunidades comerciais e de investimentos mediante a integragdo competitiva
das economias nacionais ao mercado internacional” (Mercosul, 2025).

7 "Formada apenas por paises sul-americanos, localizados na América Andina (Bolivia, Coldmbia,
Equador e Peru), a Comunidade Andina foi criada em 1969 por meio do Acordo de Cartagena. A
primeira denominacao desse bloco econdmico foi Pacto Andino e, somente em 1997, recebeu a atual
nomenclatura. (...) Esse bloco econdmico tem, atualmente, cinco nagdes associadas — Argentina,
Brasil, Chile, Paraguai e Uruguai —, além de dois paises observadores: México e Panama” (Francisco,
2025).
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a ordem juridica nacional, de forma a vincular tanto a organizagao internacional,
quanto os Estados-membros.

Neste contexto, € importante dizer que esta visdo obedeceu ao ceticismo da
sociedade civil latino-americana, ja que, para ela, a criagdo de um sistema
supranacional de tutela de direitos, sobretudo Direitos Humanos, seria
contraproducente, pois acabaria minando o trabalho do Sistema Interamericano de
Direitos Humanos (SIDH) (Uruefia, 2014).

Uruefia (2014) complementa ainda que ndo existe um ambito supranacional
de protegao dos Direitos Humanos na Ameérica Latina, pois o processo de integragao
latino-americano ainda é muito recente, se comparado ao da Europa, por exemplo, de
forma que “o que esta definido neste manual como ‘prote¢do multinivel dos Direitos
Humanos’ corresponda, na nossa regido, a nada mais (e nada menos) que as
ferramentas, possibilidades e riscos oferecidos pela interacdo entre os sistemas
juridicos nacionais e o SIDH”.

Assim, “a interacdo entre a protecdo nacional e internacional dos Direitos
Humanos pode ser pensada a partir de duas perspectivas diferentes” (Uruefia, 2014)
na América Latina, a saber, uma perspectiva nacional, vista a partir do direito interno
de cada Estado-nacéo, e a perspectiva global, vista a partir de fora do direito nacional,
ou seja, a partir de uma espécie de Estado de Direito Internacional.

Melhor dizendo, no contexto latino-americano ha a perspectiva nacional,
fundada no ordenamento juridico interno de cada Estado, e a perspectiva global, que
se projeta desde fora do direito doméstico, configurando uma espécie de Estado de
Direito de alcance internacional.

Esta perspectiva nacional, frise-se, é considerada a partir da visdo do direito
interno de cada Estado-membro, ou seja, de ambito nacional, e é “tradicionalmente
abordada por uma combinacao de duas ferramentas analiticas: a diferenciagao entre
monismo e dualismo, e uma visdo de forma piramidal (‘kelseniana’, se preferir) das
fontes do sistema juridico nacional” (Uruefia, 2014).

Necessario se relembrar que a forma piramidal kelseniana é o modelo tedrico
que organiza o ordenamento juridico como uma hierarquia rigida de normas, com a
Constituicao Federal no topo, seguida pelas leis, regulamentos e atos administrativos.
Cada norma retira sua validade da norma superior, e todo o sistema é centrado na

soberania do Estado, que aparece como a unica fonte de produgéo juridica legitima.
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Saliente-se ainda que, embora esse modelo tenha sido fundamental para
estruturar os sistemas juridicos modernos, ele apresenta limitagdes diante da
realidade contemporanea, ja que a piramide kelseniana ndo consegue explicar
adequadamente a convivéncia entre normas nacionais, internacionais e
supranacionais, nem o dialogo entre cortes de diferentes niveis. E assim, num mundo
interconectado, marcado por questdes globais como Direitos Humanos e questdes
ambientais, o modelo rigido e verticalizado de Hans Kelsen revela-se insuficiente.

A perspectiva global, por sua vez, questiona o papel dos sistemas juridicos
nacionais dos Estados-membros na protecao internacional dos Direitos Humanos, por
exemplo, e com isso parte do escopo de dois modelos de analise, quais sejam, o
constitucionalismo global e o pluralismo (Uruefia, 2014).

Assim, a analise do cenario latino-americano evidencia que, embora existam
instrumentos relevantes de protegao nacional e internacional dos Direitos Humanos,
por exemplo, ainda ndo se configura na regiao uma tutela multinivel como nos moldes
consolidados do modelo europeu. A auséncia de um regime supranacional vinculante,
com efeito direto e com certa prevaléncia sobre os ordenamentos internos, demonstra
que a América Latina permanece ancorada em uma logica intergovernamental,
limitada pela soberania estatal e por um processo de integragao ainda incipiente.

Essa realidade decorre ndo apenas de fatores institucionais e juridicos, mas
também de uma resisténcia cultural e politica, fundada no receio de que uma instancia
supranacional enfraquegca os mecanismos ja estabelecidos, como o SIDH. A
dualidade entre as perspectivas nacional e global, tal como descrita por René Urueia
e acima citada, revela uma tensdo ainda nao resolvida entre a autonomia
constitucional dos Estados-membros e a aspiragao por uma ordem internacional mais
integrada e efetiva na protegao de direitos e garantias fundamentais.

Portanto, a América Latina apresenta um sistema hibrido e fragmentado, cujo
desafio reside em transformar a interagao entre os niveis nacional e internacional em
uma verdadeira articulagdo multinivel, que assegure uma protecdo mais robusta,
coordenada e legitima dos direitos e garantias fundamentais individuais e coletivas na

regiao.

2.3.3 O federalismo brasileiro como experiéncia multinivel interna
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A partir das limitagcbes observadas no contexto latino-americano,
especialmente no que se refere a inexisténcia de um regime supranacional de tutela
de direitos, torna-se pertinente deslocar a analise para o caso brasileiro. O Brasil
insere-se nesse cenario regional marcado por uma forte tradicdo estadocéntrica, ao
mesmo tempo em que apresenta particularidades institucionais relevantes
decorrentes de sua organizagao federativa. Dessa forma, a investigacdo do modelo
constitucional brasileiro permite compreender como a tutela multinivel se manifesta
no plano interno, ainda que n&o projetada de maneira plena para o ambito
supranacional.

Isto posto, ira se delinear a partir deste momento o que diz respeito ao modelo
de tutela multinivel no ambito do Direito Constitucional Brasileiro, que por sua vez,
tem-se que nos Estados federais, a Constituicdo Federal convive em harmonia com
as Constituicées Estaduais, numa verdadeira conexao sistematica, o que demonstrou,
conforme visto nos tépicos anteriores desta pesquisa, que de maneira analoga, as
experiéncias relacionadas as federagdes inspiraram a compreensao de como ocorre
a tutela multinivel de ambito supranacional com os ordenamentos nacionais (Lins;
Moreira; Gurgel, 2021).

Todavia, para Jadson Oliveira, Joel Meireles Duarte e Caroline dos Santos
Chagas (2021) “atualmente, nao existe, de fato, um sistema multinivel estruturado, a
nivel supranacional, do qual o Brasil seja integrante”, hipdétese em que os Direitos
Humanos, por exemplo, “encontram-se protegidos pela constituicdo nacional dos
paises latino-americanos, pelo Pacto de San José da Costa Rica e pelo Sistema
Interamericano”, mas nao necessariamente por um ambito supranacional de tutela.

“‘Nao ha, no ambito brasileiro, uma efetiva tutela multinivel que submeta os
Direitos Humanos a jurisdigdo internacional”’, isto porque considera-se “protecéo
multinivel a tutela de direitos em nivel subnacional, nacional e internacional, através
de organizagdes e mecanismos que promovam e efetivem os direitos tutelados em
um sistema comunitario”, com decisdes aptas a promover resultados de maneira
independente de qualquer ato interno do Estado-nagao, ou seja, sem necessitar de
uma confirmagao ou execugao por um o6rgao nacional (Oliveira, Duarte e Chagas,
2021).

Neste interim, asseveram os autores citados (2021) que:

Em que pese tenha se concluido que o Brasil ndo integra um sistema
multinivel efetivo e estruturado, apesar de possuir instrumentos nacionais e
internacionais que protegem os Direitos Humanos, internamente € possivel
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identificar a existéncia de um sistema multinivel no ambito nacional e
subnacional formado pelas instituigdes, os Estados-federados e o Estado-
nagao.

No Brasil, observa-se, como ja exposto, a presenca de uma experiéncia de

tutela multinivel, especialmente no plano interno, decorrente da convivéncia
harmonica entre a Constituicdo Federal e as Constituicdes Estaduais, caracteristica
propria do modelo federativo adotado pela Constituicdo da Republica de 1988. Essa
estrutura permite a articulagdo entre diferentes niveis normativos e institucionais,
configurando um sistema de protecdo de direitos que se desenvolve em multiplos
planos dentro do préprio ordenamento juridico nacional.

No ambito internacional, o Brasil também se insere em um contexto de
protecao multinivel, na medida em que participa de instrumentos como o Pacto de
San José da Costa Rica e do Sistema Interamericano de Direitos Humanos. Todavia,
a dinamica de funcionamento desses mecanismos apresenta limitacées quanto a sua
eficacia no plano interno, especialmente no que se refere a implementacao plena de
suas decisdes, o que distingue o modelo brasileiro de experiéncias supranacionais
mais integradas, como a da Unido Europeia.

Essa constatacao remete diretamente ao federalismo brasileiro, cuja esséncia
esta na repartigdo de competéncias e na convivéncia entre diferentes ordens juridicas
(Unido, Estados e Municipios) em um mesmo sistema constitucional. Assim, a
harmonia entre Constituicao Federal e Constituicbes Estaduais evidencia que o Brasil
ja vivencia, de forma consolidada, uma tutela multinivel no plano interno, ao mesmo
tempo em que participa, ainda que com especificidades, de uma dimenséao
internacional dessa protecéo.

Muito embora o Brasil ndo integre um sistema supranacional de tutela
multinivel dotado de elevado grau de integragao normativa, como aquele observado
na Unido Europeia, isso ndo afasta a existéncia de uma tutela multinivel no
ordenamento juridico brasileiro. Ao contrario, a estrutura federativa do pais, aliada a
incorporagao de instrumentos internacionais de direitos humanos, revela a presenca
de multiplos niveis de protegdo que coexistem e se articulam, ainda que com
diferentes graus de efetividade e coordenagao.

Ou seja, a experiéncia brasileira demonstra que a tutela multinivel ndo se
limita a existéncia de sistemas supranacionais plenamente integrados, podendo
manifestar-se também por meio da interagdo entre niveis internos e internacionais de

protecao. Nesse contexto, a dinamica brasileira evidencia tanto o potencial quanto os
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desafios da articulagao entre diferentes ordens normativas, especialmente no que se
refere a harmonizagao e a efetividade das garantias fundamentais.

Importa asseverar que o Estado Federal € uma formulacédo de Estado que traz
a descentralizacdo politica e administrativa como uma das suas caracteristicas,
havendo como alicerce uma divisdo de competéncias entre os governos federal,
estadual e municipal, tudo com base no disposto na Constituicdo Federal. No
federalismo “o Estado Federal reclama uma divisao de poder entre os seus membros,
sob pena de transformar-se em um Estado Unitario” (Ramos; Costa; Abreu, 2023).

Neste interim, Dalmo de Abreu Dallari (2019) aduz, em sua obra, que o Estado
Federal possui algumas caracteristicas especificas, dentre elas o fato de possuir a
Constituicdo Federal como base juridica, a proibicdo de secesséo, a autonomia dos
Estados, a soberania da Unido, competéncias proprias e exclusivas, e ainda a
desconcentragao do poder politico.

Diante disso, vé-se no mundo uma acentuada tendéncia para a organizagao
federativa, em razdo de os Estados procurarem na federagdo um possivel aumento
do poder, ja que estes, sozinhos, ndo conseguem manter uma estrutura completa e
adequada de alguns servigos e protecado militar, por exemplo (Dallari, 2016).

Para isso, importa mencionar a necessaria reparticdo de competéncias no
federalismo brasileiro, 0 que é uma questdo intrigante e um dos elementos
necessarios para a configuragdo de um Estado Federal, havendo poderes especificos
para a Unido e para os Estados, o que diferencia esta Unidao de um Estado Unitario
portanto (Ramos; Costa; Abreu, 2023).

Neste sentido asseveram Ramos, Costa e Abreu (2023) que “no caso do
Brasil, ocorreram periodos de extrema centralizacdo de competéncias na Unido, e em
outros momentos a tendéncia foi a descentralizagdo no sentido de conferir maior
autonomia aos demais entes federativos”, mas complementa José Afonso da Silva
(2017) que, com a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CRFB/1988), com o fim de se concretizar o equilibrio federativo, enumeraram-se
poderes para a Unido, com poderes remanescentes para os Estados e Municipios.

Importa salientar que este federalismo brasileiro € o chamado federalismo de

cooperagéo, que diferentemente do federalismo dual'®, é uma “forma de federalismo

8 Em sua origem, a concepgédo de federagédo se baseou em um modelo dualista ou dual, em que
prevalecia uma rigida reparticdo das competéncias delegadas a Unido e as reservadas aos Estados.
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em que ocorre a colaboragédo entre os governos subnacionais e o governo central’
(Ramos; Costa; Abreu, 2023).

Ressalte-se que essa colaboragdo pode ocorrer por meio da técnica de
reparticdo de competéncias diretamente ou por meio de mecanismos de
redistribuicdo dos tributos entre os entes ou ainda por meio de convénios para
questdes essenciais para o desenvolvimento de uma determinada regido
(Ramos; Costa; Abreu, 2023).

Complementarmente, Reinhold Zippelius (1997) aponta que o modelo

cooperativo é:

Aquele que acarreta uma “obrigacdo ao entendimento”, quer dizer, o dever
das partes no sentido de se harmonizarem entre elas e, caso necessario,
aceitarem compromissos. O envolvimento funcional dos Estados membros (e
eventualmente até dos corpos territoriais a nivel autarquico) nos processos
centrais de planejamento e regulagdo, pode servir de exemplo a esse
respeito.

Entre os elementos identificadores do federalismo brasileiro, é possivel citar
a existéncia de uma constituigao rigida, a autonomia dos Estados e Municipios, desde
que dentro dos limites estabelecidos pela CRFB/88, a existéncia de um 6rgéo central
para dirimir conflitos através do controle de constitucionalidade, o Supremo Tribunal
Federal (STF), a reparticao de competéncias, inclusive tributarias, entre os entes
federativos, e ainda a existéncia do instituto da intervencao (federal) com o fim de
garantir a integridade do proprio sistema (Ramos; Costa; Abreu, 2023).

Ademais, outro elemento de suma importancia para o arranjo cooperativo
brasileiro € a democracia, ja que € por meio dela que as decisdes sobre os rumos do
pais sdo consentidas pelos representantes do povo, sobretudo por intermédio do
didlogo entre as instituicdes, ou seja, quando o planejamento do que pode ser, ou néo,
realizado para a nagao nao € algo meramente imposto (Ramos; Costa; Abreu, 2023).

Importa salientar que a democracia ocupa um papel central na légica do
modelo cooperativo brasileiro e constitui um elemento estruturante para compreender
como diferentes niveis de governo interagem na construgdo das politicas publicas e
na definicho dos rumos do pais. Ao contrario de modelos autoritarios ou
centralizadores, em que decisdes s&do impostas unilateralmente, o federalismo
brasileiro pressupde que a conducgéo do Estado decorra de um processo permanente
de deliberagédo entre instancias representativas, cada qual dotada de legitimidade

prépria.

O exemplo classico de federalismo dual € o norte-americano, até a segunda década do séc. XX.
Adotava o federalismo dual, também a Constituicao brasileira de 1891 (Ribeiro, 2018).
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A democracia, portanto, funciona como uma espécie de cimento normativo
que conecta as diferentes ordens juridicas internas e garante que a convivéncia entre
elas seja orientada por principios participativos, consensuais e transparentes. O que
significa dizer que a cooperacéao federativa vai além de um mero compartilhamento
técnico de competéncias, pois ela se desdobra em praticas politicas que buscam
harmonizar interesses diversos, evitando que um ente federado se sobreponha aos
demais sem justificativa democratica.

Diante do exposto, depreende-se que o federalismo brasileiro, ao estruturar-
se pela convivéncia harménica entre Constituicdo Federal e Constitui¢des Estaduais,
materializa em ambito interno uma experiéncia propria de tutela multinivel, ainda que
restrita ao plano domeéstico. Tal configuragéo, dentre outros aspectos, marcada pela
reparticdo de competéncias, pela autonomia relativa dos entes federativos e pela
cooperagao institucional, demonstra a capacidade do sistema constitucional brasileiro
de articular diferentes niveis de protecao e regulagao.

Contudo, verifica-se que essa experiéncia ndo se projeta de forma plena para
0 cenario supranacional, no qual o Brasil permanece limitado a instrumentos
internacionais sem carater vinculante imediato. Assim, o arranjo cooperativo nacional,
ao mesmo tempo em que revela a forga integradora da CRFB/88, também evidencia
os desafios e limites da insercdo do pais em uma verdadeira tutela multinivel de
carater internacional, apontando para a necessidade de reflexdao critica sobre os
caminhos de aprofundamento da protecéo dos direitos em multiplos niveis.

E assim, o exame do conceito, do contexto histérico e dos modelos de tutela
multinivel permitiu compreender que a protegao de direitos e garantias fundamentais
exige uma articulagdo que ultrapassa os limites tradicionais do Estado-nagdo. A
experiéncia europeia demonstra como a integragdo supranacional pode fortalecer a
salvaguarda de direitos, ainda que enfrente criticas quanto a sobreposi¢dao normativa,
a inseguranca juridica e ao protagonismo das cortes internacionais.

No Brasil, embora inexista um sistema multinivel estruturado em nivel
supranacional, o modelo cooperativo interno evidencia a convivéncia entre diferentes
ordens juridicas e a pratica de protegdo em multiplos niveis. Essa experiéncia
domeéstica, ao mesmo tempo em que inspira o debate sobre a possibilidade de maior
integracao internacional, também revela os limites institucionais e politicos do pais

para projetar sua tutela além das fronteiras nacionais.
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Desse modo, o exame da expansao global da tutela multinivel evidencia que,
embora existam experiéncias relevantes de protecao de direitos em multiplos niveis
no plano internacional e regional, sua conformacéao varia de acordo com os contextos
histéricos e institucionais de cada regido. No caso brasileiro, a auséncia de um sistema
supranacional estruturado é parcialmente compensada pela légica do arranjo
cooperativo interno, que permite a convivéncia entre diferentes ordens juridicas no
ambito doméstico. Essa experiéncia, ainda que limitada, fornece subsidios para a
reflexao sobre os desafios e as possibilidades de aprofundamento da tutela multinivel
no ordenamento juridico nacional.

A relevancia dessa discussdao para a presente pesquisa decorre da
necessidade de compreender como os diferentes niveis de protecgéo juridica incidem
sobre problemas ambientais concretos. Entre eles, destaca-se a silvicultura, atividade
econdmica de grande relevancia para o desenvolvimento nacional, mas que também
suscita debates relacionados ao uso dos recursos naturais, ao licenciamento
ambiental, a reparticdo de competéncias entre os entes federativos e a
compatibilizagdo entre crescimento econdmico e prote¢do ambiental. A analise da
tutela multinivel mostra-se particularmente adequada para compreender como esses

diferentes niveis normativos interagem na regulamentagao da atividade florestal.
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3 A TUTELA MULTINIVEL DO DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE
ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO NO FEDERALISMO COOPERATIVO
BRASILEIRO

Apos a analise dos fundamentos tedricos e histéricos da tutela multinivel no
plano comparado, torna-se necessario examinar como esse modelo se projeta no
ordenamento constitucional brasileiro, especialmente no campo do Direito
Constitucional Ambiental. E no contexto do federalismo cooperativo que a tutela
multinivel adquire contornos concretos no Brasil, permitindo a articulacdo entre
diferentes niveis normativos e institucionais na prote¢cao do direito fundamental ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado.

A analise acerca da tutela multinivel no contexto do Direito Constitucional
Brasileiro evidencia que, embora o pais n&o integre um sistema supranacional
estruturado de protegcdo de direitos, ha, no plano interno, uma dinamica que se
aproxima do modelo multinivel delineado na doutrina contemporanea. Essa
constatacao decorre da propria conformagao do modelo cooperativo brasileiro, no qual
a convivéncia entre a Constituicdo Federal e as Constituicdes Estaduais permite a
articulagdo simultdnea de diferentes ordens juridicas em um mesmo espaco
constitucional.

Vale lembrar que a distingdo basica entre um Estado unitario, uma
confederagdo e uma federagéo é justamente que esta ultima pressupde uma forma
especifica de Estado em que o poder esta verticalmente dividido entre governos
regionais e governo central, sendo que cada um ira ter sua autoridade em sua area
de atuacdo. “Ambos governam o mesmo territorio e a mesma populagdao, mas cada
um tem autoridade para tomar decisbes independentemente do outro” (Arretche,
2001).

No &mbito internacional, o Brasil permanece vinculado a instrumentos como
o Pacto de San José da Costa Rica e ao Sistema Interamericano de Direitos Humanos,
cuja atuagado possui relevancia na protegdo dos direitos fundamentais. Todavia, a
eficacia desses mecanismos apresenta-se, em muitos casos, como fragilizada no
plano interno, especialmente no que se refere a implementagdo plena de suas
decisdes. Assim, embora existam instancias internacionais que contribuem para a
protecao dos direitos fundamentais, notadamente no campo dos Direitos Humanos,

isso ndo traduz a existéncia de um sistema multinivel supranacional integrado e
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efetivo, como aquele verificado em experiéncias federativas complexas, a exemplo da
Unido Europeia.

No plano doméstico brasileiro, observa-se que o modelo federativo se
estrutura a partir de uma reparticdo de competéncias e de uma autonomia relativa
conferida aos entes federativos, fatores estes que permitem a coexisténcia harmonica
entre diferentes ordens normativas.

A rigidez constitucional da CRFB/88, a autonomia politico-administrativa dos
Estados e Municipios, a atuagdo do Supremo Tribunal Federal como 6rgao de controle
de constitucionalidade e os mecanismos de cooperagao institucional reforcam a
solidez da estrutura federativa, o que evidencia, de maneira clara, a existéncia de uma
forma de tutela multinivel interna, marcada pela integragdo normativa e pela

possibilidade de multiplos niveis de protecao de direitos.

[...] o constitucionalismo estadual, peculiar dos Estados federais e indutor de
uma situacéo que se pode denominar de pluralismo constitucional, entendida
como a covigéncia de normas constitucionais federais e estaduais na ordem
juridica total (Sgarbossa, 2019).

[...] a atribuicdo de competéncia para que os Estados membros possam
estabelecer suas préprias constituicdes, criando direito constitucional
estadual, reparte o poder constituinte ou a competéncia de estabelecer
normas constitucionais entre Unido e Estados, e, com isso, cria a situagao
aqui denominada de pluralismo constitucional (Sgarbossa, 2019).

Importa destacar, ainda, que a democracia assume papel central nessa
configuragéo. E por meio dela que se legitima o processo decisério envolvendo Unido,
Estados e Municipios, garantindo que as politicas publicas e as diretrizes nacionais
resultem de um dialogo institucional continuo, e ndo de imposi¢des unilaterais. Dessa
forma, a cooperacao federativa transcende a mera distribuicdo técnica de
competéncias, materializando-se também como uma pratica politica orientada pelo
consenso, pela participacao e pela busca de equilibrio entre os diferentes interesses
federativos.

Apesar da riqueza desse modelo interno, a analise da experiéncia brasileira
evidencia que sua ldgica nao se projeta integralmente para o cenario supranacional,
como dito. O modelo cooperativo brasileiro, a0 mesmo tempo em que demonstra a
capacidade de articular diferentes niveis de protegéo e regulagao, também expde os
limites do ordenamento juridico nacional para aderir a um sistema multinivel de carater
internacional. A auséncia de mecanismos supranacionais com forga vinculante
imediata impede que o Brasil experimente um arranjo semelhante ao europeu, por
exemplo, no qual normas e decisbes supranacionais possuem primazia e

aplicabilidade direta nos ordenamentos internos.
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Dessa forma, a experiéncia brasileira, em matéria de tutela multinivel,
permanece circunscrita ao espago doméstico, embora oferega elementos relevantes
para reflexdo sobre a possibilidade de ampliagdo da integragédo internacional,
especialmente no tocante a protecao de direitos fundamentais. A tutela multinivel deve
ser compreendida, portanto, como um modelo em permanente construgcdo, cuja
efetividade depende ndo apenas da coexisténcia de multiplos niveis normativos, mas
também da harmonizacgao entre eles, sempre orientada pelos valores fundamentais,
em especial a dignidade da pessoa humana e, no caso desta pesquisa, a preservagao
do meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito essencial para as

presentes e futuras geracoes.

3.1 ACONCEPCAO JURIDICA E NORMATIVA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS NO
FEDERALISMO BRASILEIRO

Existem direitos que, pelo simples fato de possuirem um carater fundamental,
notadamente o meio ambiente ecologicamente equilibrado, devem ser resguardados
de maneira especial. Os direitos fundamentais, portanto, foram criados e estendidos
de maneira progressiva a todas as nagdes com a criagao de instituicdes juridicas que
objetivavam a defesa da dignidade da pessoa humana contra formas de violéncia e

exploragéo ocasionadas muitas vezes pelo proprio ente estatal (Andrade, 2017).

Uma das principais fungbes no ambito de um sistema constitucional
tradicional — isto &, interno aos Estados — é prever e garantir os direitos
fundamentais dos cidaddos. E a presenca dos direitos fundamentais, em
conjunto com a nogao de rule of law e com a premissa da separagédo de
poderes, que faz com que determinado Estado possa vir a ser considerado
um Estado de direito democratico nos moldes atuais. Sem a garantia desses
direitos, infringe-se aquele que é o bem ultimo tutelado pelo Estado, qual seja,
a dignidade humana (Silva; Silva, 2016).

Isto €, uma das atribuicées de um sistema constitucional classico consiste em
estabelecer e assegurar a protecdo dos direitos fundamentais dos individuos. E
justamente a incorporagao desses direitos, aliada ao principio do Estado de Direito e
ao postulado da separacdo de poderes, que permite qualificar um pais como um
Estado Democratico de Direito nos termos contemporaneos.

A origem do termo “Direito Fundamental” remonta ao século XVIII, na Franga,
por decorréncia do processo de revolugcao que o pais enfrentava, o que culminou, por
sua vez, na Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadéao, de 1789, que logo se

difundiu, conquistando adeptos que definiram uma sistematica de relacdo entre o
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individuo e o Estado, isto enquanto fundamento de uma ordem juridico-politica
(Andrade, 2017).

Para Marmelstein (2014), a concepgéao juridica dos direitos fundamentais
perpassa por cinco elementos estruturantes: a existéncia de uma norma juridica, o
reconhecimento constitucional, a funcdo de limitagdo do poder, a centralidade da
dignidade da pessoa humana e a inser¢édo em um Estado Democratico de Direito. A
conjugacgao desses elementos permite compreender os direitos fundamentais como
prerrogativas dotadas de especial relevancia normativa, voltadas tanto a protegcéo do
individuo quanto a orientagao da atuacgao estatal.

Nessa perspectiva, a doutrina contemporanea tem destacado que os direitos
fundamentais n&o se esgotam em sua dimensao subijetiva, relacionada a titularidade
individual, mas também possuem uma dimensé&o objetiva, na medida em que atuam
como elementos estruturantes da ordem constitucional. Conforme Sarlet (2012), os
direitos fundamentais projetam-se sobre todo o ordenamento juridico, orientando a
atuacao dos poderes publicos e influenciando a interpretacéo e aplicacdo das normas,
o que reforga seu papel como fundamento axiolégico do Estado Democratico de
Direito.

Nesse sentido, pode-se afirmar que um direito sera qualificado como
fundamental quando estiver intrinsecamente vinculado a promocao da dignidade da
pessoa humana ou a limitacdo do poder estatal e, simultaneamente, for reconhecido
pela Constituicdo como merecedor de tutela diferenciada (Marmelstein, 2014).

Ou seja, a nogao de direitos fundamentais encontrou sua génese no contexto
das profundas transformacgdes politicas e sociais ocorridas na Europa a partir do
século XVIII, especialmente na Franca revolucionaria. Com efeito, o termo “Direito
Fundamental” consolida-se a partir do processo revolucionario francés, cujo marco
normativo mais emblematico foi a Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao,
de 1789.

Tal documento inaugurou uma nova racionalidade juridico-politica ao
estabelecer parametros normativos destinados a regular a relagao entre o individuo e
o Estado, reconhecendo direitos inerentes a condicdo humana e impondo limites ao
exercicio do poder estatal. A partir dessa experiéncia, os direitos fundamentais
passaram a ser concebidos como o alicerce de uma ordem juridica comprometida com

a liberdade, a igualdade e a protegéo do individuo frente ao arbitrio estatal, difundindo-
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se para outros ordenamentos constitucionais e influenciando decisivamente o
constitucionalismo moderno.

Com isso, tais elementos, quando analisados de forma conjugada, permitem
delimitar o conteudo e o alcance dos direitos fundamentais, afastando uma concepcéao
meramente retdrica ou abstrata. Nao se trata, portanto, de qualquer direito positivado,
mas de prerrogativas dotadas de especial relevancia axioldgica e normativa, alcadas
a um patamar de protec¢ao reforcada no ambito constitucional.

Para Régis Willyan da S. Andrade (2017), por sua vez, os direitos
fundamentais devem ser vistos como uma espécie de conjunto de poderes e
instituicdes que evoluiram no decorrer do tempo, em razdo da necessidade de
concretizacao de preceitos como dignidade, igualdade e liberdade, devendo eles ser
percebidos e positivados pelos ordenamentos juridicos, tanto de ambito interno,
quanto de ambito externo.

Diferentemente, embora também seja complementar, dos direitos
denominados humanos, que sdo aqueles abordados geralmente numa perspectiva
mais internacional, os direitos entendidos como fundamentais partem de uma
perspectiva mais individualizada da pessoa humana, projetando-a na sociedade em
que ela vive, observando a necessidade de proteger os seus direitos a fim de
preservar a interagdo das pessoas com o mundo social, mas protegendo-as,
sobretudo, do poder estatal (Andrade, 2017).

Observa-se, portanto, que a distincdo entre Direitos Humanos e Direitos
Fundamentais decorre, em grande medida, dos diferentes planos de observacao
adotados, sendo os primeiros tradicionalmente associados ao ambito internacional,
enquanto os segundos se vinculam ao direito interno, especialmente ao plano
constitucional.

Desse modo, a compreensao articulada entre Direitos Humanos e Direitos
Fundamentais revela-se indispensavel para a efetivacdo de uma tutela juridica
multinivel da pessoa humana, na qual normas internacionais e constitucionais
dialogam e se reforcam mutuamente, ampliando os mecanismos de protegcéo e
promovendo a maxima realizagao dos valores fundamentais que informam o Estado
Democratico de Direito.

Ou seja, o reconhecimento de direitos e garantias pelos ordenamentos
juridicos internos constitui o trago distintivo dos direitos fundamentais, entendidos

como um conjunto de prerrogativas e mecanismos institucionais destinados a
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concretizar a dignidade, a liberdade e a igualdade humanas, as quais devem receber
afirmacgao explicita no plano normativo.

Complementarmente, Flavia Piovesan (2008) aduz que:

E nesse contexto que ha de se interpretar o disposto no art. 5°, § 2° do texto,
que tece a interacao entre o Direito Brasileiro e os Tratados Internacionais de
Direitos Humanos. Ao fim da extensa Declaracao de Direitos enunciada pelo
art. 5°, a Carta de 1988 estabelece que os direitos e garantias expressos na
Constituicdo “ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por
ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa
do Brasil seja parte”. A luz desse dispositivo constitucional, os direitos
fundamentais podem ser organizados em trés distintos grupos: a) o dos
direitos expressos na Constituicdo; b) o dos direitos implicitos, decorrentes
do regime e dos principios adotados pela Carta constitucional; e c) o dos
direitos expressos nos tratados internacionais subscritos pelo Brasil. A
Constituicdo de 1988 inova, assim, ao incluir, dentre os direitos
constitucionalmente protegidos, os direitos enunciados nos tratados
internacionais de que o Brasil seja signatario. Ao efetuar tal incorporacao, a
Carta esta a atribuir aos direitos internacionais uma hierarquia especial e
diferenciada, qual seja, a de norma constitucional.

Ou seja, é nesse contexto de dialogo entre as ordens juridicas interna e
internacional que deve ser interpretado o disposto no art. 5°, § 2°, da CRFB/88,
dispositivo que consagra, de forma expressa, a abertura do sistema constitucional
brasileiro a incorporagdao de direitos oriundos de outras fontes normativas,
especialmente do Direito Internacional e dos Direitos Humanos.

Ao final da extensa Declaracao de Direitos prevista no art. 5°, o constituinte
originario (1988) estabeleceu que os direitos e garantias expressamente enunciados
no texto constitucional “ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios
por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do
Brasil seja parte”, evidenciando a opgao por um catalogo aberto e expansivo de
direitos fundamentais.

A partir dessa clausula de abertura material, torna-se possivel organizar os
direitos fundamentais em trés grupos distintos, consoante afirmado por Flavia
Piovesan (2008). O primeiro corresponde aos direitos expressamente previstos no
texto constitucional, notadamente aqueles elencados no proprio art. 5° e em outros
dispositivos da Constituicdo. O segundo grupo abrange os direitos implicitos, que,
embora nao estejam formulados de maneira literal, decorrem do regime constitucional
e dos principios estruturantes da ordem constitucional, como a dignidade da pessoa
humana, o Estado Democratico de Direito e a separagcao de poderes. Por fim, o
terceiro grupo compreende os direitos consagrados em tratados internacionais de
direitos humanos dos quais o Brasil seja parte, os quais passam a integrar o bloco de

protecao constitucional a partir do comando do art. 5°, § 2°, do texto constitucional.
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Nesse sentido, a CRFB/88 promove uma relevante inovagdo ao reconhecer
que os direitos humanos previstos em tratados internacionais ratificados pelo Brasil
também integram o sistema de direitos constitucionalmente protegidos. Tal opgéo
normativa reflete a vocagdo humanista e internacionalista da Carta de 1988, bem
como o reconhecimento de que a protegédo da dignidade da pessoa humana nao se
esgota nas fronteiras do Estado nacional.

Ao incorporar esses direitos ao ordenamento juridico interno, a Constituigao
nao apenas amplia o catalogo de direitos fundamentais, mas também refor¢ca os
mecanismos de protecdo da pessoa humana, alinhando o direito interno aos
compromissos internacionais assumidos pelo Estado brasileiro.

Ao efetuar essa incorporagdo, o texto constitucional confere aos direitos
previstos em tratados internacionais uma posi¢ao hierarquica especial e diferenciada.
Embora a doutrina e a jurisprudéncia tenham debatido amplamente o alcance dessa
hierarquia, especialmente apds a introducdo do art. 5° § 3° pela Emenda
Constitucional n° 45, é inegavel que, a luz do § 2°, os direitos humanos convencionais
passam a integrar o bloco de constitucionalidade material, servindo como parametro
de interpretacao, validade e aplicagao das normas infraconstitucionais.

Desse modo, a CRFB/88 inaugura um modelo de protecdo multinivel dos
direitos fundamentais, no qual normas constitucionais e internacionais dialogam de
forma complementar, fortalecendo a tutela juridica da pessoa humana e reafirmando
o compromisso do Estado brasileiro com a promocéo e a efetividade dos direitos
humanos.

A abertura do sistema constitucional brasileiro a incorporagédo de normas
internacionais de direitos humanos evidencia um movimento de superag¢ao do modelo
estritamente estatal de protecéao juridica. Nesse sentido, Piovesan (2024) ressalta que
a Constituicdo Federal de 1988 inaugura uma nova racionalidade constitucional,
marcada pela ampliacdo do dialogo entre o direito interno e o direito internacional, o
que contribui para a consolidagdo de um modelo de protegdo mais abrangente e
integrado dos direitos fundamentais.

Tais direitos, inclusive, sdo protegidos por normas constitucionais, possuindo
supremacia formal e material, ao mesmo tempo em que, em razao da sua importancia
axioldgica, fundamentam e legitimam todo o ordenamento juridico (Andrade, 2017).

Neste sentido, a garantia dos direitos fundamentais ocorreria de forma

conjunta com principios como a democracia e a separagdo de poderes, que sao
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alicerces do Estado Democratico de Direito, correspondendo a uma forma de
organizagao comum para os Estados ocidentais na contemporaneidade (Silva; Silva,
2016).

Diante do exposto, verifica-se que os direitos fundamentais ocupam posi¢ao
central no ordenamento juridico brasileiro, ndo apenas por sua consagragao formal na
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, mas também por sua fungao
estruturante em relagcéo a todo o sistema normativo. A supremacia formal e material
desses direitos decorre tanto de sua hierarquia constitucional quanto de sua
densidade axiolégica, que lhes confere a capacidade de orientar a producéo
legislativa, a atuagcdo administrativa e a atividade jurisdicional, funcionando como
parametro de validade das normas infraconstitucionais.

A abertura material do catalogo constitucional de direitos, prevista no art. 5°,
§ 2° da CRFB/88, reforca essa centralidade ao permitir a incorporagao de direitos
provenientes de tratados internacionais de direitos humanos ao bloco de
constitucionalidade material. Essa op¢ao do constituinte evidencia que a protecado da
pessoa humana néo se limita as fronteiras do Estado nacional, mas se constréi a partir
de um dialogo normativo entre o direito interno e o direito internacional, ampliando os
mecanismos de tutela juridica disponiveis.

Nesse cenario, os direitos fundamentais assumem dupla dimensdo no
federalismo brasileiro. De um lado, configuram-se direitos subjetivos, assegurando
posicdes juridicas aos individuos e a coletividade, e de outro, desempenham uma
funcao obijetiva, vinculando os poderes publicos e estruturando a propria organizagao
do Estado Democratico de Direito. Tal caracteristica revela que a efetividade desses
direitos depende n&o apenas de sua previsdo normativa, mas também da atuacao
coordenada das instituicdes estatais nos diferentes niveis federativos.

E justamente essa articulacdo entre normas constitucionais, principios
democraticos e reparticdo de competéncias que se permite compreender a protecao
dos direitos fundamentais como um fendmeno que se manifesta em multiplos planos
no interior do proprio Estado. A democracia e a separagao de poderes, ao lado da
rigidez constitucional, constituem o suporte institucional necessario para que tais
direitos ndo permanegcam apenas no plano declaratorio, mas sejam concretizados de
forma progressiva e continua.

A partir destas premissas, torna-se possivel avancar para a analise do direito

fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado no contexto do
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federalismo cooperativo brasileiro. Trata-se, portanto, de um direito de natureza
difusa, cuja efetivacédo exige a atuacao integrada da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, revelando de modo particularmente evidente a logica da
tutela multinivel interna que caracteriza o modelo constitucional brasileiro. No campo
ambiental, essa dimensao assume contornos ainda mais relevantes, tendo em vista a
natureza difusa e transindividual do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

Conforme destacam Ingo Wolfgang Sarlet e Tiago Fensterseifer (2014), a
protecdo ambiental, enquanto direito fundamental, impde deveres de protecdo ao
Estado, exigindo ndo apenas a abstencao de condutas lesivas, mas também a adogao
de medidas positivas voltadas a prevencao e a reparacao de danos ambientais. Essa
caracteristica evidencia que a tutela ambiental ultrapassa a légica individualista dos
direitos classicos, exigindo a atuagao coordenada de diferentes instancias estatais e
reforcando a necessidade de uma protegao estruturada em multiplos niveis.

Nesse sentido, a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais revela-se
especialmente significativa no ambito ambiental, pois impde ao Estado o dever de
estruturar politicas publicas e mecanismos institucionais capazes de assegurar a
efetividade desse direito. Sarlet e Fensterseifer (2014) ressaltam que o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado nao se limita a esfera individual, mas se projeta
como um verdadeiro principio estruturante da atuacdo estatal, orientando a
formulacao de politicas ambientais e a organizagao das competéncias administrativas
em um contexto de crescente complexidade socioambiental.

Assim, a compreensao dos direitos fundamentais no Estado Constitucional
Brasileiro ndo pode prescindir de sua dimensao objetiva, que transcende a titularidade
individual e impde deveres estruturais aos poderes publicos. No caso do direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, essa dimensao se projeta de forma
particularmente intensa, pois ndo se limita a protecdo de interesses subjetivos, mas
conforma politicas publicas, estrutura competéncias administrativas e orienta a
atuacdo normativa dos entes federativos. Assim, a fundamentalidade do meio
ambiente ndo se esgota na garantia individual, mas se expressa como principio

organizador da prépria atuacao estatal em um contexto de tutela multinivel.
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3.2 O DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE
EQUILIBRADO E AS COMPETENCIAS AMBIENTAIS NA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

E sabido que o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado se
encontra expressamente consagrado no art. 225'°, da CRFB/88, sendo reconhecido
como um direito de titularidade difusa, pertencente a coletividade e essencial a sadia

qualidade de vida.

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geragdes (Brasil, 1988).

A doutrina constitucional contemporanea reconhece que o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado ocupa posi¢cado central no sistema de direitos
fundamentais, ndo apenas por sua previsao expressa no texto constitucional, mas
também por sua estreita vinculagdo com a dignidade da pessoa humana.

Nesse sentido, Sarlet (2012) destaca que os direitos fundamentais
desempenham fungéo estruturante no ordenamento juridico, projetando-se sobre a
atuacao estatal e orientando a interpretagdo das normas. No campo ambiental, essa
compreensao revela-se ainda mais relevante, uma vez que a protecdo do meio
ambiente condiciona a prépria possibilidade de fruicdo de outros direitos
fundamentais.

Trata-se de um direito fundamental que se projeta para além da esfera
individual, impondo deveres tanto ao Poder Publico quanto a coletividade, inclusive
sob a perspectiva da protegao intergeracional, conforme expressamente previsto no
art. 225 acima citado.

A constitucionalizagdo do meio ambiente representa, portanto, um marco
relevante do constitucionalismo contemporaneo brasileiro, na medida em que eleva a
tutela ambiental ao patamar de valor juridico estruturante do Estado Democratico de
Direito, diretamente vinculado a dignidade da pessoa humana (Andrade, 2017; Silva;
Silva, 2016).

19 O art. 225 da Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 consagra o meio ambiente
ecologicamente equilibrado como direito de natureza difusa, atribuindo-lhe titularidade coletiva e
impondo deveres tanto ao Poder Publico quanto a coletividade. A doutrina ambiental constitucional
destaca que tal dispositivo inaugura um modelo de protegao intergeracional, no qual a tutela ambiental
se projeta para além do presente, alcangando as geragdes futuras.
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A protegao constitucional do meio ambiente n&o se limita, contudo, a sua
afirmagao como direito fundamental. A CRFB/88 estruturou um complexo sistema de
reparticdo de competéncias ambientais entre os entes federativos, o que evidencia a
adocao de uma ldégica cooperativa e descentralizada de tutela ambiental. Nesse
contexto, a defesa do meio ambiente passa a ser exercida de forma articulada pela
Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, configurando uma
forma de tutela multinivel interna, caracteristica do modelo cooperativo brasileiro
(Brasil, 1988).

No plano das competéncias administrativas, a Constituicdo Federal de 1988
inovou ao estabelecer, de forma expressa e autbnoma, competéncias materiais
comuns aos entes federativos. A distribuicdo das competéncias administrativas segue,
em linhas gerais, a légica adotada para as competéncias legislativas, com a atribuicéo
de servigos e poderes exclusivos a Unido (art. 21), a definicdo das atribuigdes
municipais relacionadas ao interesse local e ao cotidiano das cidades (art. 30) e a
reserva aos Estados das competéncias residuais. Ademais, a Carta Constitucional
elencou, no art. 23, um rol de competéncias administrativas comuns, dentre as quais
se destacam aquelas relacionadas a prote¢cdo do meio ambiente, ao combate a
poluicado e a preservacao das florestas, da fauna e da flora (Brasil, 1988).

A principal inovagao trazida pela CRFB/88 reside no fato de que as
competéncias administrativas deixaram de ser meramente derivadas das
competéncias legislativas correspondentes, passando a possuir disciplina prépria. O
art. 23 regulamenta a competéncia material dos entes federativos, abrangendo tanto
a prestacao de servigos, quanto a adog¢ao de providéncias administrativas necessarias
a implementacdo das politicas publicas nas matérias ali elencadas. No campo
ambiental, isso significa que todos os entes federativos possuem o dever de atuar
diretamente na protecdo do meio ambiente, independentemente da titularidade
legislativa da matéria (Brasil, 1988).

Conforme o entendimento adotado por Andreas Joachim Krell (2005), ndo se
deve conferir interpretagdo extensiva ao art. 23%°, da CRFB/88, no sentido de
compreender que ele atribuiria, além das competéncias administrativas, uma
competéncia legislativa suplementar. Trata-se, portanto, de competéncias de natureza

material, voltadas a execucdo de politicas publicas e a adocdo de medidas

20 O art. 23 da Constituicdo Federal de 1988 disciplina competéncias administrativas comuns, de
natureza material, ndo se confundindo com competéncias legislativas suplementares.
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administrativas concretas, o que reforga a distingdo entre as esferas legislativa e
administrativa no ambito da tutela ambiental.

A dificuldade de delimitacdo precisa dos limites de atuacdo de cada ente
federativo no exercicio da competéncia administrativa comum levou o constituinte
originario a prever, no paragrafo unico do art. 23, a edicdo de lei complementar
destinada a fixar normas de cooperagao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios. Tal previséo tinha como objetivo conferir maior clareza, coordenacgéo
e eficiéncia a atuacgao federativa, especialmente em areas sensiveis como a protegao
ambiental (Brasil, 1988).

Todavia, durante um longo periodo apds a promulgagao da Constituicao, a
auséncia dessa lei complementar comprometeu a efetividade do modelo cooperativo
idealizado pelo constituinte. O reconhecimento dessa dificuldade politica e técnica
resultou na alteragao do paragrafo unico do art. 23 pela Emenda Constitucional n° 53,
que passou a prever a edicado de leis complementares destinadas a disciplinar a
cooperacao federativa em diferentes areas, como saude, educacado e meio ambiente.

No ambito da politica ambiental, essa lacuna normativa motivou o
encaminhamento, em janeiro de 2007, pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional,
do Projeto de Lei Complementar n° 388/2007, destinado a fixar normas de cooperagao
administrativa decorrentes do exercicio da competéncia comum relativa a prote¢ao do
meio ambiente, a preservacado das florestas, da fauna e da flora, bem como ao
combate a poluigdo. O referido projeto foi elaborado a partir de um processo de
discussado institucional envolvendo orgaos federais, estaduais e municipais
responsaveis pela execugao da politica ambiental.

A regulamentacdo dessa cooperacdo federativa em matéria ambiental foi
concretizada com a promulgagao da Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de
20112', que estabeleceu normas para a cooperagéo entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios no exercicio das competéncias administrativas
decorrentes do art. 23 da Constituicao Federal.

A referida lei buscou conferir maior clareza a reparticdo das atribuigdes
administrativas ambientais, especialmente no que se refere ao licenciamento, a

fiscalizagdo e a aplicagdo de sangbes administrativas, adotando como critério

21 A Lei Complementar n°® 140/2011 regulamenta o art. 23 da Constituicdo Federal e estabelece normas
de cooperagdo entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios no exercicio das competéncias
administrativas relacionadas a protecdo ambiental (Santana; Leuzinger; Silva, 2019).
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orientador a predominancia do interesse e a capacidade administrativa do ente
federativo responsavel pela atividade ou empreendimento. Ao disciplinar essas
atribuicbes, a LC n° 140/2011 procurou reduzir conflitos de competéncia e
sobreposi¢cdes administrativas, fortalecendo a légica do federalismo cooperativo na
gestao ambiental brasileira.

Nesse sentido, a LC n°® 140/2011 constituiu um importante instrumento de
concretizagao da tutela multinivel ambiental no ordenamento juridico brasileiro, pois
organizou a atuacgéo coordenada dos diferentes niveis federativos na implementacéo
das politicas publicas de prote¢ao ambiental.

Um dos aspectos mais relevantes desse modelo normativo consiste no
reconhecimento expresso do critério da predominancia do interesse como elemento
orientador da definicdo da competéncia administrativa ambiental. De acordo com esse
critério, a atuagao dos entes federativos deve observar a predominancia do interesse
nacional, regional ou local, sem afastar a atuagao subsidiaria dos demais entes, o que
reforga a logica cooperativa da tutela ambiental.

A logica cooperativa da tutela ambiental € ainda reforgada pela previsao de
atuacao imediata de qualquer ente federativo diante da iminéncia ou ocorréncia de
dano ambiental. Nessa hipotese, o ente que tiver conhecimento do fato deve agir para
evitar ou cessar o dano, comunicando posteriormente o ente federativo originalmente
responsavel para as providéncias cabiveis, 0 que revela uma concepcao de
solidariedade federativa em matéria ambiental.

No plano das competéncias legislativas, a CRFB/88 adotou o modelo da
competéncia concorrente em matéria ambiental, conforme disposto no art. 24, inciso
VI. Nesse regime, compete a Unido estabelecer normas gerais sobre protegdo do
meio ambiente, cabendo aos Estados e ao Distrito Federal o exercicio da competéncia
suplementar, com vistas a atender as peculiaridades regionais. Aos Municipios, por
sua vez, incumbe legislar sobre assuntos de interesse local e suplementar a legislagao
federal e estadual no que couber, nos termos do art. 30, da Constituicdo Federal
(Brasil, 1988).

A reparticdo constitucional de competéncias ambientais revela uma escolha
politica do constituinte por um modelo descentralizado e cooperativo, mas néo elimina,
por si sO, os riscos de fragmentagdo normativa e conflitos de atribuicdo. A auséncia
de mecanismos institucionais suficientemente claros de coordenacao entre os entes

federativos frequentemente resulta em sobreposicdo de atos administrativos,
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morosidade decisoéria e insegurancga juridica, especialmente em atividades de alto
impacto ambiental. Dessa forma, embora a CRFB/88 fornega as bases normativas
para uma tutela multinivel ambiental, sua efetividade depende da construcao de
arranjos cooperativos capazes de harmonizar os diferentes niveis de atuacao estatal.

Assim, essa dimensao objetiva do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado revela-se particularmente compativel com a légica da tutela multinivel,
uma vez que a efetividade da protecdo ambiental depende da atuagao coordenada de
diferentes niveis de governo. Conforme destacam Sarlet e Fensterseifer (2014), a
protegdo ambiental exige a articulagdo entre normas constitucionais, legislagao
infraconstitucional e instrumentos internacionais, evidenciando que a garantia desse
direito ndo se limita a um unico plano normativo, mas se desenvolve a partir da

interacao entre multiplas esferas de protecao.

3.3 AAPLICAGAO DA TUTELA MULTINIVEL NA PROTECAO AMBIENTAL

A aplicacao da tutela multinivel?? na protegdo ambiental manifesta-se de forma
particularmente complexa no contexto brasileiro, em razdo da estrutura federativa
cooperativa delineada pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 e
da crescente interacdo entre normas internas e compromissos internacionais
assumidos pelo Estado. Diferentemente de sistemas supranacionais consolidados,
como o europeu, o modelo brasileiro de tutela multinivel ambiental desenvolveu-se
predominantemente no plano interno, por meio da articulagéo entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, sem prejuizo da influéncia exercida pelo Direito
Internacional Ambiental®3.

O art. 225, da CRFB/88%* consagra o meio ambiente ecologicamente
equilibrado como direito de titularidade difusa, impondo deveres tanto ao Poder

Publico quanto a coletividade. A partir desse dispositivo, a protecdo ambiental deixa

22 A expressao “tutela multinivel” é utilizada nesta pesquisa para designar a protecgao juridica de direitos
fundamentais realizada de forma articulada por diferentes niveis normativos e institucionais,
especialmente em contextos federativos, nao se confundindo com a existéncia necessaria de um ente
supranacional dotado de primazia normativa.

23 Embora os tratados internacionais ambientais ndo instituam, no caso brasileiro, um regime
supranacional com aplicacédo direta e automatica, eles exercem relevante fungao interpretativa e
orientadora, influenciando a conformagéao das politicas publicas e a leitura constitucional do direito ao
meio ambiente.

24 O reconhecimento do meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito de natureza difusa
implica a superacédo de uma légica individualista de titularidade, exigindo mecanismos institucionais
capazes de assegurar protecdo coletiva e intergeracional.
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de ser compreendida como uma politica publica setorial e passa a integrar o nucleo
normativo do Estado Democratico de Direito, exigindo atuagado coordenada e
permanente dos diversos niveis de governo. Essa caracteristica reforgca a légica da
tutela multinivel, uma vez que a efetivacao do direito ambiental ndo pode ser atribuida
a um unico ente federativo, mas depende de uma acgao articulada e compartilhada.

Nesse contexto, o constitucionalismo ambiental multinivel, conforme
desenvolvido por Milena Petters Melo (2024), oferece uma chave interpretativa
relevante para compreender a dinamica contemporanea da protecdo ambiental.
Segundo a autora, o constitucionalismo ambiental multinivel é alimentado pelo dialogo
e pelas tensdes entre diferentes niveis de normatividade e instancias de protecao,
especialmente nas relagdes entre o plano internacional e os sistemas constitucionais
internos. Essa interacdo n&o se da de forma hierarquica rigida, mas por meio de
processos dialégicos que ampliam a abertura cognitiva do Direito Constitucional,
permitindo a incorporagcdo de novos valores, saberes e praticas voltadas a
sustentabilidade socioambiental.

A tutela multinivel ambiental, nesse sentido, nao se limita a reparticado formal
de competéncias, mas envolve uma compreensdo mais ampla da democracia
socioambiental, que pressupde participacdo, corresponsabilidade e politizagdo das
decisdes relacionadas ao cuidado com o mundo comum. Milena P. Melo (2024)
destaca que a protegdo ambiental, nos diferentes niveis normativos, exige
responsabilidade ética e solidariedade institucional, de modo a enfrentar as multiplas
formas de empobrecimento ambiental e social que marcam o cenario contemporaneo
de crise ecoldgica e emergéncia climatica.

No plano interno, a aplicagdo da tutela multinivel ambiental encontra
fundamento direto no modelo de arranjo cooperativo?® adotado pela CRFB/88. Os art.
23, VIl e VIl, e 24, VI, VIl e VIII, da Carta Constitucional estabelecem um regime de
competéncias comuns e concorrentes em matéria ambiental, impondo aos entes
federativos o dever de atuar de forma coordenada na protecdo do meio ambiente, no
combate a polui¢cao e na preservagao das florestas, da fauna e da flora (Brasil, 1988).

Essa reparticdo normativa evidencia, inclusive, que o constituinte optou por um

25 No federalismo cooperativo brasileiro, a reparticdo de competéncias ambientais n&o se estrutura a
partir de fronteiras rigidas de atuagdo, mas por meio de sobreposi¢cdes funcionais que demandam
coordenacdo, didlogo institucional e atuac¢ao subsidiaria entre os entes federativos.
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modelo de gestdo ambiental compartilhada, afastando solugbes centralizadoras ou
excessivamente fragmentadas.

A analise desenvolvida por Marcus lanoni (2022) demonstra que o modelo
cooperativo brasileiro, especialmente no campo ambiental, evoluiu de forma pendular
entre centralizacdo e descentralizagcdo, tendendo, nas Uultimas décadas, a
consolidagéo de arranjos institucionais multiniveis e multissetoriais. Segundo o autor,
a complexidade das politicas ambientais impede a adogdo de modelos rigidos de
reparticdo de competéncias, exigindo solugdes flexiveis, adaptaveis as capacidades
estatais dos diferentes entes e as especificidades territoriais de cada politica publica.

Nesse sentido, a aplicagdo concreta da tutela multinivel ambiental demanda
sistemas de gestdo e regulagédo capazes de integrar diferentes niveis de governo e
multiplas agéncias, em uma légica de cooperagao continua. lanoni (2022) sustenta
que o ideal normativo do arranjo cooperativo nao reside na busca por um grau fixo de
centralizagdo, mas na construcdo de arranjos institucionais que permitam o
compartilhamento de funcdes, a troca de informacdes e 0 apoio mutuo entre os entes
federativos, especialmente diante das desigualdades de capacidades administrativas
e técnicas existentes no territorio nacional.

A gestdo ambiental cooperativa multinivel, nessa perspectiva, pode
materializar-se por meio de consoércios publicos, 6rgaos colegiados
intergovernamentais, bases de dados compartilhadas e mecanismos de coordenagao
liderados por agéncias centrais, sem prejuizo da execugdo descentralizada das
politicas ambientais. Trata-se, portanto, de um modelo que reconhece a
intersetorialidade das questbes ambientais e a necessidade de integracdo horizontal
e vertical entre os entes federativos, superando a fragmentagcdo administrativa e
normativa.

Sob a perspectiva juridico-institucional, a efetivacdo da tutela multinivel
ambiental também se manifesta por meio da atuacado dos érgaos de controle e do
Poder Judiciario, responsaveis por assegurar a observancia das normas
constitucionais e infraconstitucionais relacionadas a protecdo do meio ambiente.

Nesse contexto, o Supremo Tribunal Federal, por exemplo, desempenha
papel relevante na interpretacdo das normas constitucionais ambientais,
especialmente no que se refere a delimitacdo das competéncias federativas e a
garantia da efetividade do art. 225, da CRFB/88.
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A jurisprudéncia constitucional tem reconhecido que a prote¢cado ambiental
constitui valor estruturante do ordenamento juridico brasileiro, devendo orientar a
atuacao dos poderes publicos em todos os niveis federativos. Desse modo, o controle
jurisdicional contribui para a harmonizagcdo das diferentes esferas normativas e
institucionais que compdem o sistema de protecao ambiental, reforcando a légica da
tutela multinivel no ambito do Estado Constitucional.

Ademais, a tutela multinivel ambiental também se expressa na articulagcéo
entre diferentes instrumentos normativos e institucionais voltados a implementacao
das politicas publicas ambientais. Instrumentos como o licenciamento ambiental, o
zoneamento ecoldgico-econdmico, os planos de manejo de unidades de conservagao
e os sistemas de monitoramento territorial constituem mecanismos por meio dos quais
se materializa a cooperacéo entre os entes federativos e entre diferentes 6rgaos da
administragcao publica. Tais instrumentos revelam que a prote¢cdo ambiental nao
depende apenas da produgdo normativa, mas também da constru¢éo de arranjos
institucionais capazes de integrar planejamento, fiscalizagdo e gestao territorial em
multiplas escalas de atuagao estatal.

Além disso, a tutela multinivel ambiental no Brasil é influenciada pelos
compromissos internacionais assumidos pelo Estado em matéria ambiental, como
convengdes multilaterais e acordos climaticos. Ainda que tais instrumentos néao
instituam um regime supranacional dotado de primazia normativa, eles exercem
relevante papel interpretativo e orientador, contribuindo para a conformacido das
politicas publicas e para a leitura constitucional e integrada do art. 225. Nesse ponto,
o0 constitucionalismo ambiental multinivel permite, portanto, compreender como
normas internacionais e constitucionais dialogam de forma complementar, ampliando
o horizonte normativo da protecdo ambiental.

A aplicagdo da tutela multinivel na protecdo ambiental também pode ser
compreendida a partir da evolugao institucional das politicas ambientais brasileiras,
que gradualmente passaram a incorporar mecanismos de cooperagao entre diferentes
niveis de governo e entre distintos atores institucionais.

A protecdo do meio ambiente no Brasil, conforme ressaltado por Adriana
Maria Magalhdes de Moura (2016), por exemplo, ndo se desenvolveu de forma
repentina, mas resultou de um processo histérico de construcdo normativa e

institucional iniciado ainda nas primeiras décadas do século XX, com a edi¢cdo de
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diplomas legais voltados & gestdo dos recursos naturais, como o Cédigo de Aguas e
o Cadigo Florestal.

Tais marcos iniciais representaram os primeiros esforcos estatais para
disciplinar o uso dos recursos naturais, ainda que sob uma perspectiva
predominantemente econdmica e voltada a exploragdo racional desses recursos
(Moura, 2016).

E assim, com o avancgo das discussdes ambientais no cenario internacional e
a crescente percepcao dos impactos socioambientais decorrentes do processo de
industrializagdo e expansao econdmica, a politica ambiental brasileira passou a se
estruturar de forma mais sistematica, especialmente a partir da segunda metade do
século XX.

Nesse processo, destaca-se a criagao da Politica Nacional do Meio Ambiente
(PNMA), instituida pela Lei Federal n° 6.938/81%5, que estabeleceu instrumentos
juridicos e administrativos voltados a protecao ambiental e criou o Sistema Nacional
do Meio Ambiente (SISNAMA). Esse sistema institucional passou a reunir 6rgaos e
entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios responsaveis
pela implementacdo das politicas ambientais, configurando um modelo de gestao
ambiental que pressupde cooperacao entre diferentes niveis de governo (Santana;
Leuzinger; Silva, 2019).

A criacdo do SISNAMA representou um marco importante para a
institucionalizagdo da gestdo ambiental no Brasil, pois estabeleceu um arranjo
institucional que busca integrar diferentes 6rgaos e niveis administrativos na
implementagado das politicas publicas ambientais. No entanto, a efetividade desse
modelo depende da capacidade de articulagao entre as instituicbes que compdem o
referido sistema.

Conforme observam Santana, Leuzinger e Silva (2019), a cooperagao
federativa na prote¢cdo ambiental ainda enfrenta desafios significativos, sobretudo em
razao da atuagao frequentemente descoordenada entre os érgéos responsaveis pela
gestao ambiental nos diferentes niveis federativos. Em muitos casos, a auséncia de
mecanismos efetivos de cooperacdo ou a precariedade de sua implementagao
compromete a atuacdo integrada das instituicbes responsaveis pela protecao

26 A Lei Federal n° 6.938/81 instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente e criou o Sistema Nacional
do Meio Ambiente (SISNAMA), responsavel pela articulagao entre os diferentes 6rgaos e entidades
encarregados da protecdo ambiental no Brasil (Santana; Leuzinger; Silva, 2019).
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ambiental, resultando em sobreposi¢cdes de competéncias ou lacunas na atuagao
estatal.

Essa realidade revela que a tutela multinivel ambiental ndo se resume a
simples existéncia de normas que atribuem competéncias compartilhadas aos entes
federativos. Na pratica, a efetividade desse modelo depende da construgcado de
mecanismos institucionais capazes de viabilizar a cooperagao entre os diferentes
niveis de governo.

Nesse sentido, a Lei Complementar n® 140/2011, conforme mencionada
anteriormente, desempenha papel relevante ao estabelecer normas para a
cooperagao entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios no exercicio das
competéncias administrativas em matéria ambiental. Essa legislagdo busca conferir
maior clareza a reparticdo de atribuicdes entre os entes federativos, especialmente no
que se refere ao licenciamento ambiental e a fiscalizacdo de atividades
potencialmente poluidoras.

Contudo, a existéncia de instrumentos normativos destinados a promover a
cooperagao federativa ndo garante, por si s6, a efetividade da gestdo ambiental
compartilhada. Conforme apontam Santana, Leuzinger e Silva (2019), a celebragao
de instrumentos de cooperagao entre os entes federativos ainda ocorre de forma
limitada, sendo possivel identificar lacunas significativas na articulacdo entre os
orgaos ambientais.

Essa constatagao, inclusive, levou os autores a caracterizar o federalismo
cooperativo brasileiro na area ambiental como um modelo ainda incompleto, no qual
a cooperacao entre os entes federativos muitas vezes se apresenta de forma apenas
aparente, sem a efetiva implementacdo de mecanismos institucionais capazes de
promover uma atuagao verdadeiramente integrada.

A literatura especializada sobre federalismo ambiental também destaca que a
complexidade das politicas publicas ambientais exige arranjos institucionais flexiveis
e adaptaveis as especificidades de cada politica publica. Lorena Carvalho Linck e
Marcus lanoni (2022) argumentam que, diante da natureza multissetorial das questdes
ambientais, a adogdo de modelos rigidos de reparticdo de competéncias pode se
mostrar inadequada para lidar com problemas que demandam atuacdo conjunta de
diferentes niveis de governo. Para os autores, a gestdo ambiental deve ser orientada

por um sistema multinivel de regulagao e gestao, no qual o grau de centralizagao ou



72

descentralizagao das politicas publicas varia conforme as caracteristicas especificas
de cada area de atuacao.

Nesse sentido, a tutela multinivel ambiental deve ser compreendida como um
modelo institucional que busca conciliar diferentes niveis de governangca na
formulacédo e implementacéo das politicas ambientais. Esse modelo ndo pressupde
necessariamente a predominancia de um unico nivel decisério, mas sim a constru¢ao
de mecanismos de coordenagao capazes de integrar as agdes dos diferentes entes
federativos.

A cooperacao institucional, nesse contexto, constitui elemento fundamental
para a efetividade das politicas ambientais, especialmente em um pais de dimensdes
continentais como o Brasil, no qual as desigualdades regionais e as diferengas de
capacidade administrativa entre os entes federativos podem dificultar a
implementacao uniforme das politicas publicas ambientais (Linck; lanoni, 2022).

Nesse sentido, a analise do federalismo ambiental brasileiro também revela
que a dindmica de centralizagcdo e descentralizacdo das politicas ambientais tem
variado ao longo do tempo. De acordo com lanoni (2022), o modelo cooperativo
brasileiro evoluiu de forma pendular, alternando momentos de maior centralizagao
decisoria com periodos de maior descentralizagéo das politicas publicas. Nos ultimos
anos, entretanto, observa-se a tendéncia de consolidacéo de arranjos institucionais
mais complexos, caracterizados pela interagdo entre diferentes niveis de governo e
pela participagdo de multiplos atores institucionais na formulagcéo e implementagao
das politicas ambientais.

Esse processo evidencia que a governanga ambiental contemporanea tende
a assumir caracteristicas cada vez mais multiniveis e multissetoriais. A protecdo do
meio ambiente, nesse contexto, ndo pode ser compreendida como responsabilidade
exclusiva de um unico ente federativo ou de um unico 6rgdo administrativo. Ao
contrario, a efetividade das politicas ambientais depende da capacidade das
instituicdes publicas de estabelecer mecanismos de cooperagao e coordenacgao entre
diferentes niveis de governo e entre diferentes areas da administragéo publica (lanoni,
2022).

Além da dimensao federativa, a tutela multinivel ambiental também se
manifesta na interagdo entre o direito interno e os compromissos internacionais
assumidos pelo Estado brasileiro em matéria ambiental. A crescente relevancia das

questdbes ambientais no cenario internacional tem levado a celebracdo de diversos
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tratados e acordos multilaterais voltados a protegao da biodiversidade, a mitigagao
das mudangas climaticas e a promog¢ao do desenvolvimento sustentavel.

Embora tais instrumentos n&o estabelecam, no caso brasileiro, um sistema
supranacional dotado de primazia normativa direta, conforme demonstrado
anteriormente, eles exercem influéncia significativa sobre a formulagéo das politicas
ambientais domeésticas e sobre a interpretacdo das normas constitucionais
relacionadas a prote¢cao ambiental.

Nesse contexto, o constitucionalismo ambiental multinivel, conforme
desenvolvido por Melo (2024), oferece uma perspectiva analitica relevante para
compreender a forma pela qual diferentes niveis normativos interagem na construgao
da protegcado ambiental contemporanea. Segundo a autora citada, a protegao ambiental
se desenvolve a partir de um processo de dialogo entre diferentes niveis de
normatividade, envolvendo tanto os sistemas constitucionais internos quanto as
normas e principios oriundos do direito internacional ambiental. Esse processo de
interacdo normativa contribui para ampliar o horizonte interpretativo das normas
ambientais e para fortalecer os mecanismos de protecdo do meio ambiente.

A abordagem multinivel do constitucionalismo ambiental também evidencia
que a protecao do meio ambiente esta diretamente relacionada a constru¢éo de uma
democracia socioambiental, na qual diferentes atores sociais participam da
formulacdo e implementacado das politicas ambientais. Nesse modelo, a protegao
ambiental ndo € concebida apenas como atribuicdo do Estado, mas como
responsabilidade compartilhada entre instituicbes publicas, sociedade civil e
comunidade internacional. A participacdo social, a transparéncia institucional e a
cooperagao entre diferentes niveis de governanga tornam-se, portanto, elementos
essenciais para a efetividade da tutela ambiental (Melo, 2024).

Diante desse cenario, a tutela multinivel ambiental deve ser compreendida
como um processo em permanente construcao, no qual diferentes niveis normativos
e institucionais interagem na busca por solugbes para os desafios socioambientais
contemporaneos. A complexidade das questbes ambientais exige a superagao de
modelos centralizados ou fragmentados de governanca, favorecendo a construgao de
arranjos institucionais baseados na cooperagao, na responsabilidade compartilhada e
na solidariedade intergeracional.

Nesse sentido, a tutela multinivel ndo se representa apenas como uma

caracteristica estrutural do sistema juridico ambiental brasileiro, mas também como
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uma condigdo necessaria para a efetivagéo do direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado conforme disposto constitucionalmente.

Desse modo, a tutela multinivel ambiental, no contexto brasileiro, ndo pode
ser compreendida como um modelo acabado, mas sim como um processo em
construgcdo, marcado por tensdes institucionais, assimetrias de capacidade
administrativa e desafios de coordenacédo federativa. A experiéncia nacional
demonstra que a simples coexisténcia de multiplos niveis normativos ndo assegura,
por si s6, maior protecdo ambiental. Ao contrario, somente a harmonizagao entre
esses niveis, orientada por principios de cooperagao, subsidiariedade e solidariedade
intergeracional, pode conferir efetividade ao direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

E justamente nesse contexto de governanca ambiental multinivel que se
insere a regulagdo de atividades econdémicas com relevante potencial de impacto
ambiental, como a silvicultura, cuja disciplina normativa exige a atuagéo coordenada
de diferentes niveis de governo e a observancia de compromissos ambientais
nacionais e internacionais.

As discussdes relacionadas a tutela multinivel ambiental assumem especial
relevancia quando examinadas a luz de atividades econb6micas submetidas
simultaneamente a diferentes regimes normativos, como ocorre com a silvicultura. A
disciplina juridica do setor envolve normas constitucionais, legislacdo federal,
regulamentacgdes estaduais e municipais, além da influéncia exercida por
compromissos internacionais voltados a protegdo ambiental e ao desenvolvimento
sustentavel.

Tal realidade evidencia a existéncia de multiplos centros de producéao
normativa e de tomada de decisdes, circunstancia esta que torna a silvicultura um
campo fértil para a analise das potencialidades e dos limites da tutela multinivel

ambiental no Brasil, consoante sera mais bem delineado a seguir.
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4 A REGULAGAO AMBIENTAL E A TUTELA MULTINIVEL APLICADA A
SILVICULTURA

A analise da regulacdo ambiental no contexto da silvicultura ndo pode ser
dissociada da dinamica do constitucionalismo multinivel, na qual diferentes niveis
normativos e institucionais interagem na protecao de direitos fundamentais. Como
destacam Piovesan e Hernandes (2023), a construgdo de uma tutela efetiva dos
direitos humanos na contemporaneidade depende do dialogo entre ordens juridicas
distintas, o que se revela especialmente relevante em matérias complexas como a
protegao ambiental.

A protecdo do meio ambiente no contexto contemporaneo demanda a
construcéo de instrumentos juridicos e institucionais capazes de articular diferentes
niveis de governo e multiplos atores sociais na formulagdo e implementagdo de
politicas publicas ambientais. No ordenamento juridico brasileiro, essa necessidade
manifesta-se de maneira particularmente evidente em razdo da estrutura federativa
do Estado e da complexidade dos problemas socioambientais enfrentados pelo pais.

Nesse cenario, a nogao de tutela multinivel apresenta-se como um referencial
analitico relevante para compreender a forma pela qual normas, instituicdes e politicas
ambientais se organizam e se articulam entre diferentes esferas de poder.

Conforme analisado nos capitulos anteriores, a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 consolidou um modelo de federalismo cooperativo que
atribui competéncias compartilhadas a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios no campo da prote¢cao ambiental. Esse arranjo institucional estabelece um
sistema de governanca ambiental baseado na cooperagédo federativa, no qual a
formulacdo de normas, a execucdo de politicas publicas e a fiscalizacdo ambiental
sdo distribuidas entre os diversos entes federativos.

Tal configuracao evidencia que a protecdo do meio ambiente, enquanto direito
fundamental de titularidade difusa, depende da atuacado coordenada de diferentes
niveis de governo, revelando a presenga de uma légica multinivel no interior do préprio
ordenamento juridico brasileiro.

No ambito das atividades econdbmicas que interagem diretamente com os
recursos naturais, essa dinamica regulatoria torna-se ainda mais evidente. A
silvicultura, entendida como o conjunto de praticas voltadas ao cultivo e manejo de

florestas plantadas para fins produtivos, constitui um exemplo expressivo dessa
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interacao entre atividade econdmica, regulagcdo ambiental e governanga multinivel.
Nas ultimas décadas, o setor florestal brasileiro experimentou significativa expansao
territorial e produtiva, impulsionado pela crescente demanda por madeira, celulose e
outros produtos de base florestal, bem como pela favorabilidade ambiental do territério
nacional para o desenvolvimento dessas atividades.

Estudos recentes indicam que a area destinada a silvicultura no Brasil
apresentou crescimento expressivo nas Uultimas décadas, refletindo mudancas
importantes no uso e ocupagédo do solo. A partir de dados do projeto MapBiomas?7,
Clayton Alcarde Alvares e Reginaldo Gongalves Mafia (2023) apontam que as areas
de florestas plantadas no pais passaram de aproximadamente 2,8 milhdes de
hectares em 1991 para cerca de 8,8 milhdes de hectares em 2021, representando um
aumento superior a 300% no periodo analisado.

Esse processo de expansao territorial ocorreu, em grande medida, sobre
areas anteriormente destinadas a pastagem ou a outros usos agropecuarios,
revelando transformacgdes relevantes na dindmica de ocupacao do territorio brasileiro.

A expansao da silvicultura, entretanto, ndo pode ser compreendida apenas
sob a perspectiva econémica ou produtiva. Trata-se de uma atividade que envolve
multiplas dimensdes juridicas, ambientais e institucionais, exigindo a atuacao
coordenada de diferentes niveis de governo, bem como a observancia de normas
nacionais e compromissos internacionais relacionados a prote¢cao ambiental, ao uso
sustentavel dos recursos naturais e a mitigagdo das mudancas climaticas.

Nesse sentido, a regulacéo da silvicultura insere-se, portanto, em um sistema
mais amplo de governanga ambiental, no qual diferentes instancias normativas e
institucionais interagem na definigdo das regras que orientam o0 uso e a gestado dos
recursos florestais.

Diante desse contexto, o presente capitulo tem como objetivo analisar de que
maneira a légica da tutela multinivel se manifesta na regulagcdo ambiental aplicada a
silvicultura no Brasil. Para tanto, inicialmente sera examinada a atuacao dos diferentes
niveis institucionais na protecdo ambiental, destacando o papel desempenhado por
entes subnacionais, nacionais e por instancias internacionais na formulagdo e

implementacgéo de politicas ambientais.

27 Disponivel em: https://brasil. mapbiomas.org/. Acesso em: 22 jun. 2026.
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Em seguida, sera abordada a influéncia da agenda ambiental internacional
sobre a regulacao das atividades florestais, evidenciando como compromissos globais
relacionados a sustentabilidade e as mudangas climaticas impactam a gestdo dos
recursos naturais no plano doméstico.

Por fim, sera analisada a regulamentagdo multinivel da silvicultura no
ordenamento juridico brasileiro, com énfase nos instrumentos normativos e
institucionais que estruturam a atuagéo cooperativa dos entes federativos na gestao

ambiental.

4.1 AATUACAO DE ENTES SUBNACIONAIS, NACIONAIS E INTERNACIONAIS NA
PROTECAO AMBIENTAL

A protecdo ambiental no Brasil insere-se em um arranjo institucional marcado
pela atuagdo simultdnea de diferentes niveis de governo, caracteristica tipica do
federalismo cooperativo estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988. Nesse
modelo, a tutela do meio ambiente ndo é atribuida exclusivamente a um Unico ente
federativo, mas compartilhada entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, o
que exige mecanismos de coordenagdo e cooperagao capazes de articular as
diversas esferas administrativas envolvidas na formulagcdo e implementacdo de
politicas publicas ambientais.

A CRFB/88 consolidou esse modelo ao estabelecer competéncias comuns e
concorrentes em matéria ambiental, especialmente por meio dos art. 23 e 24, que
determinam a atuacao conjunta dos entes federativos na prote¢cdo do meio ambiente,
no combate a poluicdo e na preservagao dos recursos naturais (Brasil, 1988). Tal
estrutura normativa revela uma opgao constitucional por um sistema descentralizado
de gestdo ambiental, no qual diferentes niveis governamentais participam da
formulagdo e execugdo das politicas ambientais, configurando um sistema de
governanga multinivel.

Nesse contexto, Linck e lanoni (2022) destacam que o federalismo
cooperativo brasileiro constitui um arranjo institucional voltado a articulagdo entre
diferentes niveis de governo na conducgao de politicas publicas complexas, como a
politica ambiental. Segundo os autores, a propria natureza multissetorial das questées

ambientais demanda modelos flexiveis de coordenacao federativa, capazes de
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acomodar diferentes graus de centralizagdo ou descentralizagdo conforme as
necessidades especificas de cada politica publica.

Dessa forma, em vez de estruturas institucionais rigidas, o modelo mais
adequado para lidar com a complexidade da governanga ambiental seria um sistema
multinivel de gestéo e regulagao, no qual a Unido, os Estados e os Municipios atuam
de maneira articulada, levando em consideracao variaveis concretas como
capacidades administrativas e especificidades territoriais.

A trajetoria da politica ambiental brasileira evidencia a construgdo gradual
desse sistema de governanga compartilhada. Conforme observa Moura (2016), os
primeiros marcos normativos relacionados a gestdo dos recursos naturais remontam
a década de 1930, com a edigéo do Cédigo de Aguas e do Cédigo Florestal.

Desde entdo, o pais avangou progressivamente na consolidacdo de
instrumentos legais e institucionais voltados a protecdo ambiental, culminando na
criacdo da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), conforme mencionado
anteriormente, diploma normativo responsavel por um marco fundamental na
organizacao institucional da politica ambiental brasileira ao instituir o Sistema Nacional
do Meio Ambiente (SISNAMA), com o propdsito de estruturar a atuagéo coordenada
dos 6rgaos ambientais nos diferentes niveis federativos.

O SISNAMA foi concebido como um sistema descentralizado de gestéo
ambiental, no qual 6rgédos federais, estaduais e municipais exercem fungdes
complementares na implementagdo da politica ambiental. A l6gica desse arranjo
institucional baseia-se na cooperacao entre os entes federativos, considerando a
dimensao continental do territério brasileiro e a diversidade de contextos
socioambientais existentes no pais. Nesse sentido, a efetividade da politica ambiental
depende, em grande medida, da capacidade de articulagcéo entre os diferentes 6rgaos
que compdem esse sistema.

Entretanto, apesar da previsdo normativa de cooperacao federativa, a
literatura aponta que a atuagédo conjunta entre os entes federativos nem sempre
ocorreu de maneira plenamente articulada. Santana, Leuzinger e Silva (2019)
observam que, embora o ordenamento juridico brasileiro estabelega instrumentos
voltados a cooperagdo ambiental, especialmente apds a edigao da Lei Complementar
n° 140/2011, na pratica a articulagao entre os 6rgaos integrantes do SISNAMA ainda

enfrenta desafios significativos. Os autores argumentam que a cooperacéao federativa
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na protecdo ambiental muitas vezes assume um carater apenas formal, configurando
aquilo que denominam de “federalismo cooperativo aparente”.

A Lei Complementar n° 140/2011, conforme visto anteriormente, representou
um importante avango na tentativa de aprimorar esse modelo cooperativo, ao
estabelecer normas para a cooperagao entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios no exercicio das competéncias administrativas relativas a protecao
ambiental.

A referida lei prevé diversos instrumentos de cooperacdo institucional, tais
como acordos administrativos, delegagao de atribui¢cdes e atuagdo conjunta entre os
o6rgaos ambientais. Contudo, pesquisas empiricas indicam que a utilizacdo desses
mecanismos ainda € limitada, especialmente no ambito municipal, onde muitas vezes
inexistem estruturas administrativas adequadas para o exercicio pleno das
competéncias ambientais (Santana; Leuzinger; Silva, 2019).

Diante desse cenario, torna-se evidente que a protecdo ambiental no Brasil
depende nao apenas da previsdo normativa de competéncias compartilhadas, mas
também da construcao efetiva de mecanismos institucionais capazes de promover a
cooperagao entre os diferentes niveis de governo. A complexidade dos problemas
ambientais contemporaneos exige uma atuacao integrada e coordenada entre os
entes federativos, bem como o fortalecimento das capacidades administrativas das
instituicbes responsaveis pela gestdo ambiental.

Assim, a governanga ambiental brasileira pode ser compreendida como um
sistema multinivel de regulagcao e gestdo, no qual diferentes esferas institucionais
interagem na formulagdo e implementacao das politicas ambientais. Esse modelo
revela que a protecdo do meio ambiente ultrapassa a logica tradicional de
centralizagdo estatal, exigindo a participacdo simultdnea de multiplos atores
institucionais e a construcdo de arranjos cooperativos capazes de enfrentar os

desafios socioambientais de forma integrada.

4.2 AAGENDA AMBIENTAL NO CENARIO INTERNACIONAL E A SILVICULTURA

A ampliacdo dos debates ambientais nas Uultimas décadas alterou
profundamente a forma como os Estados passaram a lidar com os recursos naturais
e com as atividades econbmicas ligadas ao uso da terra. Problemas como

desmatamento, mudancgas climaticas, perda da biodiversidade e degradacédo dos
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ecossistemas deixaram de ser compreendidos como questdes exclusivamente
internas e passaram a integrar uma agenda internacional marcada pela cooperagao
entre paises, organismos multilaterais e instituicbes ambientais.

A protecdo ambiental passou, gradativamente, a ocupar um espago central
nas discussdes sobre desenvolvimento, especialmente porque os impactos
ambientais ultrapassam fronteiras politicas e afetam de maneira global a qualidade de
vida das populacdes e a estabilidade ecoldgica do planeta.

Esse movimento internacional repercutiu diretamente nos ordenamentos
juridicos nacionais, sobretudo apds a consolidagdo de uma concepg¢ao mais ampla de
desenvolvimento sustentavel. A ideia de crescimento econémico dissociado da
preservacdo ambiental comecou a perder forca diante da percepcao de que a
exploracédo descontrolada dos recursos naturais produz efeitos ambientais, sociais e
econdmicos de longo prazo. A protecdo ambiental passou, entdo, a dialogar com
temas como direitos humanos, justica intergeracional e responsabilidade
compartilhada entre os Estados.

No campo juridico, essa transformagao contribuiu para o fortalecimento de
modelos de protecdo construidos a partir da interacdo entre diferentes niveis
normativos. A tutela ambiental contemporanea passou a ser influenciada nao apenas
pelas constituicdes nacionais, mas também por tratados internacionais, conferéncias
ambientais e compromissos climaticos assumidos pelos paises.

Milena Petters Melo (2024) observa que o constitucionalismo ambiental
multinivel surge justamente desse processo de dialogo entre ordens juridicas distintas,
permitindo que normas e principios ambientais internacionais influenciem a
interpretacdo constitucional doméstica e a formulacdo de politicas publicas
ambientais.

Nesse sentido, a silvicultura passou a ocupar posi¢ao relevante dentro desse
cenario internacional, especialmente porque as florestas plantadas passaram a ser
frequentemente associadas as estratégias de mitigagdo das mudancgas climaticas e a
transicao para modelos econémicos mais sustentaveis. Em diversos paises, politicas
de reflorestamento e manejo florestal sustentavel vém sendo incorporadas as
agendas ambientais como instrumentos voltados a captura de carbono, recuperacao
de areas degradadas e reducgao da presséao sobre florestas nativas.

No caso brasileiro, a atividade florestal possui importancia econdmica

significativa. O pais ocupa posi¢do de destaque na producdo mundial de madeira,
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papel e celulose, além de possuir ampla extensao territorial destinada ao cultivo de
especies como eucalipto e pinus.

O avango do setor florestal brasileiro também esta ligado ao aumento da
demanda internacional por produtos de origem florestal e a valorizagdo econémica de
praticas produtivas associadas a sustentabilidade. A expansao das chamadas
“florestas plantadas” passou a ser apresentada, em muitos discursos institucionais,
como alternativa capaz de conciliar desenvolvimento econémico e preservacao
ambiental.

O proprio Governo Federal, ao justificar a edicdo da Lei Federal n°
14.876/2024, associou a atividade silvicultural a promog¢ao da economia verde, ao
incentivo ao reflorestamento e a ampliagcao de investimentos sustentaveis no setor
florestal brasileiro.

Embora a atividade seja frequentemente vinculada a praticas ambientalmente
sustentaveis, a expansdo da silvicultura também gera debates importantes
relacionados aos seus impactos ecoldgicos e territoriais. A literatura especializada
aponta que monoculturas florestais em larga escala podem provocar alteragdes
significativas na paisagem, pressao sobre recursos hidricos, homogeneizagao
ambiental e substituicdo de vegetacdo nativa, especialmente quando a expansao
ocorre sem planejamento adequado ou fiscalizagao eficiente.

Alvares e Mafia (2023) revelam que parte significativa da expansao recente
da silvicultura ocorreu em regidées com maior vulnerabilidade climatica e ambiental,
incluindo areas de solos arenosos e regides sujeitas a periodos mais intensos de seca.
Os autores também identificaram conversdes de areas naturais para florestas
plantadas, embora a maior parte da expansdo tenha ocorrido sobre areas
anteriormente ocupadas por pastagens. Essas informagdes reforcam a percepgao de
que a atividade, apesar de seu potencial econbmico e ambiental, continua exigindo
controle juridico rigoroso e mecanismos efetivos de monitoramento ambiental.

A propria légica da agenda ambiental internacional ajuda a compreender essa
dualidade. Ao mesmo tempo em que a silvicultura pode contribuir para estratégias
climaticas e recuperagao ambiental, sua expansao também demanda limites juridicos
claros e fiscalizagao permanente. A prote¢cao ambiental contemporanea nao se orienta
apenas pela ideia de crescimento econdmico sustentavel, mas também pela
necessidade de prevenir danos ambientais irreversiveis e garantir equilibrio ecoldgico

para as futuras geragdes.
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Essa preocupagdo aparece de maneira evidente nos compromissos
ambientais assumidos internacionalmente pelo Brasil. Ainda que o pais nao integre
um sistema supranacional ambiental dotado de for¢a normativa semelhante ao
modelo europeu, convengdes internacionais e acordos climaticos influenciam
diretamente a formulagao de politicas publicas ambientais internas.

Piovesan e Hernandes (2024) observam que o constitucionalismo multinivel
contemporaneo se desenvolve justamente a partir dessa interagdo entre ordens
juridicas nacionais e internacionais, permitindo a incorporagdo progressiva de
parametros internacionais de protegao dos direitos fundamentais.

No campo ambiental, essa interacdo repercute sobre a interpretacao do
préprio art. 225, da Constituicdo Federal (Brasil, 1988). A prote¢cdo do meio ambiente
deixa de ser analisada exclusivamente sob perspectiva interna e passa a dialogar com
compromissos globais relacionados a sustentabilidade, biodiversidade e mudangas
climaticas. A silvicultura, por estar diretamente vinculada ao uso dos recursos naturais
e a dinamica territorial, insere-se nesse espaco de tensdes entre expansao
econdmica, preservagao ambiental e responsabilidade climatica.

A tutela multinivel torna-se particularmente relevante nesse contexto porque
permite compreender a atuagao simultdnea de diferentes esferas normativas e
institucionais sobre a protegcao ambiental. A regulacéo da atividade florestal brasileira
nao decorre apenas da legislacéo interna, mas também da influéncia de diretrizes
internacionais, acordos ambientais e politicas climaticas globais que condicionam a
atuacao estatal e a propria organizagao do setor produtivo.

A discussao sobre silvicultura, portanto, ndo pode ser reduzida a uma analise
puramente econdmica ou produtiva. O crescimento do setor florestal brasileiro ocorre
em um cenario internacional marcado por crescente preocupacao ambiental,
ampliagado dos compromissos climaticos e fortalecimento das exigéncias relacionadas
ao desenvolvimento sustentavel. Isso faz com que a atividade passe a ser
constantemente tensionada entre interesses econdmicos, limites ecoldgicos e
deveres constitucionais de protecao ambiental.

A experiéncia brasileira revela justamente essa complexidade. O pais possui
uma das maiores cadeias produtivas florestais do mundo e, ao mesmo tempo, convive
com desafios historicos relacionados a protecédo da vegetagao nativa, ao uso da terra
e a fiscalizagdo ambiental. A agenda ambiental internacional influencia diretamente

esse debate ao estimular politicas voltadas a sustentabilidade e ao pressionar os
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Estados por maior compromisso com a preservagao ambiental e a reducao de
impactos ecoldgicos.

Dentro desse cenario, a silvicultura passa a representar um exemplo
particularmente expressivo da forma como a tutela ambiental contemporénea se
estrutura em multiplos niveis. A atividade encontra-se submetida simultaneamente a
Constituicao Federal, a legislagao infraconstitucional, a atuacao dos entes federativos
e a influéncia de compromissos ambientais internacionais assumidos pelo Estado
brasileiro, e é justamente dessa interagdo entre diferentes niveis de protegcado que
surge a légica multinivel aplicada a regulagdo ambiental da atividade florestal no

Brasil.

421 A influéncia dos compromissos climaticos internacionais sobre a

expansao das florestas plantadas

A crescente insercdo das questdes ambientais na agenda internacional
produziu reflexos significativos sobre a formulagao das politicas publicas ambientais
dos Estados, especialmente apds a consolidagdo do debate global acerca das
mudancas climaticas, da perda da biodiversidade e da necessidade de construgao de
modelos econdmicos compativeis com a sustentabilidade.

Embora a regulamentagéo da silvicultura permanega submetida, em grande
medida, as normas internas de cada pais, o desenvolvimento da atividade passou a
ser influenciado por diretrizes, metas e compromissos assumidos no ambito
internacional, sobretudo aqueles relacionados a mitigacdo das emissdes de gases de
efeito estufa e a recuperagéo da cobertura vegetal.

A preocupagdo internacional com a prote¢cdo ambiental ganhou maior
relevancia a partir da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano, realizada em Estocolmo, em 1972. A partir daquele momento, a tematica
ambiental passou a ocupar posi¢cao de destaque nas discussdes internacionais,
impulsionando a construgdo de instrumentos juridicos voltados a protegdo dos
recursos naturais e a promog¢ao do desenvolvimento sustentavel.

No caso brasileiro, esse movimento internacional contribuiu para o
fortalecimento progressivo da politica ambiental interna, influenciando a elaboragéo

de marcos normativos que culminaram, posteriormente, na promulgacédo da



84

Constituicdo Federal de 1988 e na consolidacdo do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado como direito fundamental (Moura, 2016).

Nas décadas seguintes, o debate ambiental internacional passou a incorporar
de forma mais intensa as preocupacdes relacionadas as mudancgas climaticas. A
realizacdo da Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, no Rio de Janeiro, em 1992, por exemplo, representou importante
marco nesse processo, especialmente pela aprovacdo da Convencido-Quadro das
Nacbdes Unidas sobre Mudanga do Clima e da Convencido sobre Diversidade
Bioldgica.

A partir dessas iniciativas, consolidou-se a percepgcao de que a protegao
ambiental ndo poderia ser mais tratada exclusivamente como questdo doméstica, mas
deveria ser enfrentada por meio da cooperacéo entre os Estados e da construgao de
compromissos comuns voltados a preservagao dos ecossistemas e a redugao dos
impactos ambientais globais.

Foi nesse contexto que as florestas plantadas passaram a ocupar posicao
cada vez mais relevante nas estratégias internacionais de enfrentamento das
mudancas climaticas. A capacidade das formacgdes florestais de absorver didxido de
carbono da atmosfera fez com que a recuperacdo de areas degradadas, a
conservagdao da vegetacdo nativa e o incentivo ao reflorestamento fossem
incorporados as politicas climaticas adotadas em diferentes paises. Como
consequéncia, a silvicultura passou a ser frequentemente associada aos debates
relacionados a captura de carbono, a transigdo para uma economia de baixo carbono
e a ampliagao dos chamados servigos ecossistémicos.

Essa aproximagdo entre a atividade florestal e a agenda climatica
internacional contribuiu para o fortalecimento da imagem das florestas plantadas como
instrumento potencialmente capaz de colaborar para a mitigacdo das mudancgas
climaticas. A expansao de cultivos destinados a producdo de madeira, celulose e
biomassa passou a ser apresentada, em diversos contextos, como alternativa para
reduzir a pressao sobre florestas nativas e ampliar a oferta de matéria-prima
proveniente de fontes renovaveis.

Ao mesmo tempo, organismos internacionais, governos e agentes
econdmicos passaram a estimular praticas de reflorestamento e recuperacao de areas

degradadas como parte das estratégias de desenvolvimento sustentavel.
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Entretanto, a relacdo entre silvicultura e sustentabilidade ambiental ndo se
apresenta de forma automatica ou isenta de controvérsias. Embora as florestas
plantadas possam contribuir para a captura de carbono e para a produg¢ao de insumos
renovaveis, parte da literatura ambiental alerta para a necessidade de distinguir os
beneficios associados ao reflorestamento da expansédo indiscriminada de
monoculturas florestais. A substituicado de ecossistemas naturais por extensas areas
de cultivo homogéneo pode produzir impactos sobre a biodiversidade, os recursos
hidricos e a dinamica ecologica local, exigindo que a atividade permanega submetida
a mecanismos adequados de controle ambiental.

Essa preocupacao torna-se particularmente relevante no contexto brasileiro.
O pais ocupa posicao de destaque no mercado internacional de produtos florestais e
apresenta uma das maiores produtividades florestais do mundo, especialmente em
razao do cultivo de espécies como eucalipto e pinus.

Ao mesmo tempo, possui vasta diversidade biolégica e abriga importantes
biomas cuja protecéo possui relevancia ndo apenas nacional, mas também global. Em
razao dessas caracteristicas, a expansao das florestas plantadas ocorre em
permanente dialogo com os compromissos ambientais assumidos pelo Brasil no
cenario internacional.

A influéncia desses compromissos pode ser observada em diversas iniciativas
governamentais voltadas ao fortalecimento da producéo florestal sustentavel. Entre
elas destaca-se a Politica Agricola para Florestas Plantadas, instituida pelo Decreto
Federal n° 8.375/2014, bem como a atualizacdo do Plano Nacional de
Desenvolvimento de Florestas Plantadas, realizada em 2024, que estabelece metas
para ampliagao das areas cultivadas e busca compatibilizar crescimento econémico,
producao florestal e sustentabilidade ambiental. Embora tais instrumentos possuam
natureza predominantemente interna, sua formulagao ocorre em ambiente fortemente
influenciado pelos debates internacionais sobre desenvolvimento sustentavel,
bioeconomia e redugao das emissdes de carbono.

Essa interagcdo entre compromissos internacionais e politicas publicas
nacionais permite identificar uma das manifestagées da tutela multinivel na protegcao
ambiental da silvicultura. Ainda que os tratados ambientais ndo exercam controle
direto sobre a atividade econbmica desenvolvida no territério brasileiro, eles
influenciam a construcao de diretrizes normativas, orientam a formulagao de politicas

publicas e fornecem parametros interpretativos para a atuagcdo dos 6érgaos
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administrativos e jurisdicionais. A protegcao ambiental passa, assim, a ser construida
a partir da convergéncia entre diferentes niveis de normatividade, abrangendo normas
internacionais, constitucionais, legais e administrativas.

N&o se trata, contudo, de um processo livre de tensdes. A propria agenda
internacional frequentemente busca conciliar objetivos que nem sempre caminham de
forma harménica. Ao mesmo tempo em que incentiva a expansao de atividades
relacionadas a economia verde e a captura de carbono, também impde a necessidade
de preservacao da biodiversidade, protecdo dos recursos naturais e observancia dos
direitos das populacdes afetadas pelos empreendimentos econémicos.

A silvicultura, assim, situa-se precisamente nesse ponto de equilibrio, sendo
constantemente apresentada como atividade estratégica para o desenvolvimento
sustentavel, mas também submetida a questionamentos relacionados aos seus
impactos ambientais e territoriais.

Sob essa perspectiva, a agenda climatica internacional ndao pode ser
interpretada como fundamento para a flexibilizagdo irrestrita dos mecanismos de
controle ambiental aplicaveis a silvicultura. A promoc¢ao do reflorestamento e das
florestas plantadas ndo afasta a necessidade de observancia dos principios
constitucionais ambientais, tampouco elimina os deveres estatais de prevencéo,
fiscalizagdo e monitoramento da atividade.

Ao contrario, quanto maior a relevancia atribuida as florestas dentro das
estratégias globais de sustentabilidade, maior se torna a necessidade de assegurar
que sua expansao ocorra em conformidade com os parametros juridicos voltados a
protecao do meio ambiente ecologicamente equilibrado.

A experiéncia brasileira revela justamente essa dualidade. De um lado, a
silvicultura passou a ser incorporada as estratégias de desenvolvimento sustentavel e
de fortalecimento da economia de baixo carbono. De outro, a expansao da atividade
continua exigindo atuacdo coordenada dos o6rgdos ambientais e permanente
observancia das normas constitucionais e infraconstitucionais de prote¢do ambiental.
A influéncia da agenda internacional, portanto, ndo substitui a requlagdo doméstica,
mas contribui para reforcar a I6gica multinivel de protecao ambiental que caracteriza

a disciplina juridica da silvicultura no Brasil.

4.2.2 Governanga ambiental aplicada a atividade silvicultural
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A crescente complexidade das questdes ambientais modificou profundamente
a forma como o Estado exerce suas fung¢des de protecdo do meio ambiente. Durante
muito tempo, predominou a ideia de que caberia exclusivamente ao Poder Publico
disciplinar o uso dos recursos naturais por meio da edigcdo de normas, da fiscalizagao
administrativa e da aplicagao de sangoes.

A intensificagdo dos problemas ambientais nas ultimas décadas, contudo,
revelou que esse modelo, baseado apenas na atuacao estatal, ndo seria suficiente
para enfrentar desafios que ultrapassam fronteiras politicas, econdmicas e territoriais.
A partir desse cenario, fortaleceu-se a nogao de governanga ambiental, construida
sobre a participacdo de multiplos atores publicos e privados na formulagao,
implementagdo e acompanhamento das politicas ambientais.

Ao analisar a evolugao da politica ambiental brasileira, Moura (2016) observa
que a protecao do meio ambiente deixou de ser compreendida como responsabilidade
exclusiva da Administracdo Publica. A Constituicdo da Republica de 1988 atribuiu ao
Poder Publico deveres especificos de protecdo ambiental, mas também reconheceu
que a coletividade possui responsabilidade compartiihada na preservacdo do
patriménio ambiental.

Essa opcao constitucional aproxima-se da moderna concepg¢ao de
governanga, segundo a qual a protegdo do meio ambiente pressupde mecanismos
permanentes de cooperagao entre Estado, setor produtivo, instituicdes cientificas e
sociedade civil.

Essa compreensao decorre da propria redacado do art. 225 da Constituicao
Federal, que estabelece ser dever tanto do Poder Publico quanto da coletividade
defender e preservar o meio ambiente para as presentes e futuras geragdes. O
dispositivo constitucional rompe com a ideia de uma administracdo ambiental
exclusivamente estatal e introduz uma légica de corresponsabilidade que amplia o
numero de sujeitos envolvidos na protegao ambiental.

A governanga ambiental passa, assim, a representar uma forma de
organizacao institucional capaz de distribuir responsabilidades entre diferentes atores,
sem afastar o papel central exercido pelo Estado na formulacdo e execucédo das
politicas publicas ambientais.

Paulo Affonso Leme Machado (2024) ressalta que a efetividade do Direito
Ambiental depende da atuacgédo integrada dos diversos instrumentos juridicos e

administrativos destinados a prote¢cao dos recursos naturais. Para o autor, a existéncia
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de normas protetivas somente produz resultados concretos quando acompanhada por
mecanismos de fiscalizagdo, monitoramento, planejamento e participagdo social. A
tutela ambiental, portanto, ndo se restringe a producao legislativa, mas envolve um
conjunto articulado de instituicdes e procedimentos voltados a prevengao de danos
ambientais e ao uso racional dos recursos naturais.

Essa logica aproxima a governanga ambiental da propria ideia de tutela
multinivel desenvolvida ao longo desta pesquisa. Em ambos os casos, observa-se a
superagdo de modelos centralizados de tomada de decisdo, substituidos por
estruturas cooperativas nas quais diferentes niveis institucionais compartilham
responsabilidades.

A protecdo ambiental deixa de ser executada exclusivamente por um unico
orgao ou esfera de governo e passa a depender da atuagédo coordenada entre Uniéo,
Estados, Distrito Federal, Municipios, 6rgédos administrativos especializados, Poder
Judiciario, Ministério Publico, setor produtivo e sociedade civil.

Linck e lanoni (2022) afrmam que a gestdo ambiental brasileira deve ser
compreendida como um sistema multinivel justamente porque envolve diferentes
centros de decisdo interdependentes. Segundo os autores, a complexidade das
politicas ambientais impede a adogdo de modelos rigidos de reparticido de
competéncias, tornando necessaria a construgdo de arranjos institucionais flexiveis
capazes de acomodar as particularidades de cada politica publica.

A governanga ambiental, sob essa perspectiva, constitui importante
mecanismo de coordenacdo entre os diversos niveis de governo, permitindo que as
decisbes sejam compartilhadas de acordo com as capacidades administrativas e
técnicas de cada ente federativo.

No ambito da silvicultura, essa estrutura torna-se particularmente relevante. A
atividade florestal apresenta caracteristicas que extrapolam os limites de uma unica
politica publica. Seu desenvolvimento envolve aspectos econdmicos, ambientais,
fundiarios, climaticos, agricolas e sociais, exigindo constante interacdo entre
diferentes 6rgados governamentais e instituicdes privadas.

O plantio comercial de espécies como eucalipto e pinus, por exemplo,
demanda observéancia simultanea das normas relativas ao licenciamento ambiental, a
protecdo da vegetagcdo nativa, a conservagdo dos recursos hidricos, ao Cadastro
Ambiental Rural, a recuperacdo de areas degradadas e ao cumprimento das

exigéncias previstas no Cdédigo Florestal.
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Em razdo dessa multiplicidade de aspectos, a governanga ambiental aplicada
a silvicultura ultrapassa a atuagao isolada dos 6rgaos ambientais. O planejamento da
atividade depende da integragdo entre instituicbes responsaveis pelo
desenvolvimento agricola, pela gestdo fundiaria, pela fiscalizagdo ambiental e pela
formulacdo das politicas publicas relacionadas as mudangas climaticas e ao
desenvolvimento sustentavel. Essa articulagcédo institucional permite que decisdes
relacionadas ao uso do solo sejam tomadas considerando n&o apenas a produtividade
econbmica das florestas plantadas, mas também os impactos ambientais decorrentes
da expansao territorial da atividade.

A Politica Nacional do Meio Ambiente oferece importante fundamento juridico
para essa atuacado integrada. Como visto anteriormente, desde sua instituicdo, em
1981, a Lei Federal n° 6.938 estruturou o Sistema Nacional do Meio Ambiente
(SISNAMA) justamente para permitir a coordenagdo entre diferentes 6rgaos e
entidades responsaveis pela gestdo ambiental brasileira. Embora concebido
anteriormente a Constituicdo Federal de 1988, o SISNAMA foi plenamente
incorporado ao modelo constitucional cooperativo, tornando-se uma das principais
expressoes da governanga ambiental no ordenamento juridico nacional.

A Lei Complementar n® 140/2011 aprofundou essa logica ao regulamentar a
cooperagao administrativa entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Ao
estabelecer critérios objetivos para a distribuigdo das competéncias relacionadas ao
licenciamento ambiental, a fiscalizacdo e ao exercicio do poder de policia ambiental,
a norma buscou reduzir conflitos administrativos e racionalizar a atuagao dos 6rgaos
integrantes do SISNAMA. A governanga ambiental passa, assim, a apoiar-se nao
apenas na reparticao constitucional de competéncias, mas também em mecanismos
concretos de coordenacao administrativa entre os diferentes niveis federativos.

Apesar dos avangos proporcionados por esse modelo cooperativo, sua
implementacgéao ainda enfrenta limitagdes praticas. Linck e lanoni (2022) observam que
a simples existéncia de competéncias compartihadas ndo assegura,
automaticamente, atuagdo integrada entre os entes federativos. Diferengas de
capacidade técnica, restricdes orcamentarias, estruturas administrativas desiguais e
dificuldades de comunicagao institucional frequentemente comprometem a efetividade
das politicas ambientais.

Em consequéncia, determinadas regides apresentam elevado nivel de

fiscalizagdo, enquanto outras enfrentam déficits estruturais que reduzem
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significativamente a capacidade estatal de acompanhamento das atividades
econdmicas.

No caso especifico da silvicultura, essas desigualdades tornam-se ainda mais
perceptiveis em razdo da rapida expansao territorial das florestas plantadas
observada nas ultimas décadas. Municipios de pequeno porte frequentemente nao
dispdem de equipes técnicas especializadas para acompanhar empreendimentos
florestais de maior complexidade, o que acaba transferindo parcela significativa das
atividades de fiscalizagao aos 6rgéos estaduais.

Em outras situagdes, surgem duvidas quanto a competéncia administrativa
para conduzir determinados procedimentos de licenciamento, especialmente quando
os impactos ambientais ultrapassam os limites territoriais de um unico ente federativo.

Sob outra perspectiva, também merece reflexdo o crescente protagonismo
assumido pelo setor privado na implementacao de praticas de governanga ambiental.
Grandes empresas do segmento florestal passaram a adotar padrdes internacionais
de sustentabilidade, programas de monitoramento ambiental e mecanismos
voluntarios de certificagdo que frequentemente ultrapassam as exigéncias minimas
estabelecidas pela legislacéo brasileira.

Ainda que esses instrumentos nao substituam o controle exercido pelo
Estado, eles contribuem para ampliar os mecanismos de prevencao de impactos
ambientais e fortalecer a transparéncia das atividades desenvolvidas.

Essa participagado de agentes privados, entretanto, ndo afasta a necessidade
de permanente fiscalizacado pelos 6rgaos publicos. A governanga ambiental ndo pode
ser compreendida como mecanismo de substituicdo das fungdes estatais, mas como
modelo de cooperacdo institucional destinado a ampliar a eficiéncia da protecao
ambiental.

O protagonismo empresarial deve ser acompanhado por instrumentos
publicos de monitoramento capazes de assegurar que interesses econémicos nao
prevalecam sobre os deveres constitucionais de preservacao ambiental.

Sob esse aspecto, a governanga ambiental revela uma caracteristica
particularmente relevante para a tutela multinivel. Quanto maior o numero de
instituicbes envolvidas na protecdo ambiental, maiores também tendem a ser os
mecanismos de controle reciproco entre os diferentes atores.

Ao mesmo tempo, esse aumento da participacao institucional pode produzir

by

dificuldades relacionadas a coordenagdao administrativa, a sobreposicdo de
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competéncias e a morosidade decisoria. A constru¢cdo de um modelo eficiente de
governanga depende, portanto, do equilibrio entre descentralizagdo administrativa e
capacidade de coordenacao institucional.

Na atividade silvicultural, esse equilibrio assume importancia ainda maior
diante da necessidade de compatibilizar interesses econdmicos expressivos com
elevados padrdes de protecdo ambiental. A expansdao das florestas plantadas
representa importante fonte de desenvolvimento regional, geracdo de empregos e
fortalecimento da economia brasileira.

Entretanto, tais beneficios somente se justificam quando acompanhados por
estruturas de governanga capazes de assegurar que O crescimento da atividade
ocorra em conformidade com os principios constitucionais da prevencao, da
precaucdo e do desenvolvimento sustentavel. E justamente nesse ponto que a
governanga ambiental deixa de ser apenas um conceito administrativo e passa a
constituir elemento concreto de efetivagcdo da tutela multinivel do direito fundamental

ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

4.2.3 Governanga ambiental global, compromissos internacionais e os reflexos

sobre a silvicultura brasileira

A crescente preocupacao internacional com as mudancgas climaticas, a perda
da biodiversidade e a utilizagdo sustentavel dos recursos naturais ampliou
significativamente o espago ocupado pela governanca ambiental nas ultimas décadas.
Questdes que antes eram tratadas predominantemente no ambito interno dos Estados
passaram a integrar uma agenda internacional construida por meio de tratados,
conferéncias, organismos multilaterais e compromissos voluntarios assumidos pelos
proprios paises. Esse movimento modificou a forma de elaboragcdo das politicas
ambientais nacionais e aproximou a atuagdo estatal das diretrizes produzidas no
cenario internacional.

No caso brasileiro, essa aproximacao nao implica renuncia a soberania nem
transferéncia de competéncias legislativas para organismos internacionais. O
ordenamento juridico continua sendo estruturado a partir da Constituicdo da Republica
e da legislacao interna. Entretanto, diversos compromissos internacionais passaram

a orientar a formulagado de politicas publicas ambientais, influenciando programas



92

governamentais, estratégias de conservagao, incentivos econbmicos e mecanismos
de planejamento territorial.

A governanga ambiental contemporanea passa a ser construida justamente
por essa interagdo entre normas internas e referéncias produzidas no plano
internacional, caracteristica que dialoga diretamente com a logica da tutela multinivel
analisada ao longo desta pesquisa.

Moura (2016) observa que a evolugdo da politica ambiental brasileira
acompanhou o fortalecimento das discussdes internacionais sobre desenvolvimento
sustentavel. A partir da segunda metade do século XX, especialmente apods a
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada
no Rio de Janeiro em 1992, as politicas ambientais nacionais passaram a incorporar
novos instrumentos voltados a conciliagdo entre crescimento econdmico, inclusao
social e preservagao ambiental. A prépria ideia de governanga ambiental ganha forga
nesse contexto ao reconhecer que problemas ambientais globais ndo podem ser
enfrentados exclusivamente por decisdes isoladas de cada Estado.

Essa transformacdo também pode ser compreendida a Iluz do
constitucionalismo ambiental desenvolvido por Sarlet e Fensterseifer (2023). Os
autores sustentam que a Constituicdo Federal de 1988 incorporou um modelo de
Estado Socioambiental de Direito, no qual a protegdo do meio ambiente passa a
integrar os objetivos fundamentais do Estado e assume posi¢do central na
concretizacao da dignidade da pessoa humana.

Embora a implementagdo dessas diretrizes ocorra prioritariamente por meio
das instituicbes nacionais, o desenvolvimento do Direito Ambiental Brasileiro mantém
permanente dialogo com as transformag¢des observadas no cenario internacional,
sobretudo diante da natureza transfronteirica dos problemas ambientais
contemporaneos (Sarlet; Fensterseifer, 2023).

Essa interagao torna-se particularmente evidente na atividade silvicultural. O
setor florestal brasileiro deixou de ocupar posigdo exclusivamente agricola ou
industrial para integrar debates relacionados as mudangas climaticas, a economia de
baixo carbono, a restauracao de ecossistemas e a conservacao da biodiversidade. O
cultivo de florestas plantadas passou a ser frequentemente associado as politicas
internacionais de mitigacdo das emissdes de gases de efeito estufa, sobretudo em
razao da capacidade de fixacdo de carbono proporcionada pelas espécies arboreas

utilizadas na produgao comercial.
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Essa nova realidade produziu reflexos diretos sobre a forma como a atividade
passou a ser regulada. Além das exigéncias decorrentes da legislagdo ambiental
brasileira, grandes empreendimentos florestais passaram a observar paréametros
técnicos estabelecidos por mercados internacionais, investidores, instituicbes
financeiras e programas de certificagdo ambiental.

Ainda que esses instrumentos ndo possuam natureza legislativa, eles
influenciam significativamente o comportamento das empresas, estimulando praticas
relacionadas ao manejo sustentavel, a protecdo da vegetagao nativa, a recuperagao
de areas degradadas e ao monitoramento permanente dos impactos ambientais.

No ambito governamental, essa influéncia também pode ser observada na
atualizacéo do Plano Nacional de Desenvolvimento de Florestas Plantadas (PNDF),
inserido no Plano Floresta + Sustentavel, coordenado pelo Ministério da Agricultura e
Pecuaria. O plano estabelece diretrizes voltadas a expansao sustentavel das florestas
plantadas, reconhecendo simultaneamente a importancia econémica do setor e a
necessidade de compatibilizar sua expansdo com a conservagao ambiental. Entre
suas metas encontra-se a ampliagao das areas cultivadas até 2030, acompanhada do
fortalecimento de praticas de produgdo sustentavel e da valorizagdo dos servigos
ecossistémicos proporcionados pelas florestas plantadas (Brasil, 2024).

Sob essa perspectiva, a governanga ambiental deixa de ser compreendida
apenas como mecanismo de fiscalizagao estatal e passa a abranger instrumentos de
planejamento, incentivos econdémicos, certificacbes voluntarias, monitoramento
ambiental e participagao social. A atividade silvicultural passa a ser influenciada por
decisdes produzidas em diferentes espacos institucionais, muitos deles situados além
das estruturas administrativas tradicionais do Estado. Essa pluralidade de centros
decisérios constitui uma das caracteristicas mais marcantes da tutela multinivel
aplicada ao Direito Ambiental.

Apesar das contribuicbes proporcionadas por esse modelo, sua
implementagdo também suscita questionamentos relevantes. A multiplicidade de
normas, diretrizes técnicas e padroes ambientais pode aumentar os custos
regulatérios suportados pelos produtores, especialmente pelos pequenos
empreendimentos florestais, que frequentemente enfrentam maiores dificuldades para
atender as exigéncias ambientais impostas pelos mercados consumidores.

A coexisténcia de normas nacionais, critérios internacionais de certificagao e

requisitos estabelecidos por instituicbes financeiras pode produzir um ambiente
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regulatério complexo, exigindo elevado grau de especializagao técnica por parte dos
agentes econdémicos.

Outro aspecto que merece reflexdo refere-se ao risco de fragmentagao da
governanga ambiental. Embora a participagdo de multiplos atores amplie os
mecanismos de protecdo ambiental, ela também pode gerar sobreposicdo de
exigéncias, duplicidade de procedimentos e dificuldades de coordenacgao institucional.

A existéncia de diversos centros produtores de normas e diretrizes torna
indispensavel a construgdo de mecanismos permanentes de articulagdo entre as
instituicées envolvidas, evitando conflitos regulatérios capazes de comprometer tanto
a protecao ambiental quanto a seguranca juridica necessaria ao desenvolvimento da
atividade econémica.

Linck e lanoni (2022) observam que sistemas multiniveis de governanca
somente alcangam resultados satisfatérios quando acompanhados de mecanismos
eficientes de coordenacéo entre os diferentes niveis institucionais. Nao basta distribuir
competéncias ou ampliar o numero de participantes; € necessario construir canais
permanentes de cooperagcdo capazes de harmonizar decisdes administrativas,
compartilhar informagdes e reduzir conflitos entre 6rgdos responsaveis pela
implementagao das politicas publicas ambientais.

No caso da silvicultura, essa necessidade revela-se ainda mais evidente
diante da velocidade com que o setor vem se expandindo no territério nacional. O
crescimento das florestas plantadas exige respostas igualmente dindmicas por parte
das instituicbes responsaveis pela protegdo ambiental.

A governancga ambiental passa, assim, a desempenhar fungao estratégica ao
permitir que desenvolvimento econdmico e preservagao ambiental deixem de ser
compreendidos como objetivos incompativeis. O desafio consiste justamente em
construir mecanismos institucionais capazes de promover essa conciliagdo sem
reduzir os niveis de protecao assegurados pelo art. 225 da Constituicao Federal.

Sob essa perspectiva, a governanga ambiental representa uma das
expressdes mais concretas da tutela multinivel aplicada a atividade silvicultural. A
interacdo entre normas constitucionais, legislagao infraconstitucional, politicas
publicas nacionais, compromissos internacionais e instrumentos privados de
sustentabilidade revela que a protecdo ambiental contemporénea passou a ser

construida por uma rede de instituicGes e mecanismos complementares.
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A efetividade desse modelo, contudo, continuara dependente da capacidade
de coordenacao entre seus diversos participantes e do fortalecimento permanente das
instituicbes encarregadas de assegurar a protegdo do meio ambiente ecologicamente

equilibrado.

4.3 AREGULAMENTAGCAO MULTINIVEL DA SILVICULTURA NO BRASIL

A regulamentacdo da silvicultura no Brasil foi construida de forma gradual,
acompanhando tanto a expansdo econOmica do setor florestal quanto o proprio
desenvolvimento da politica ambiental brasileira. A atividade, que inicialmente era
tratada predominantemente sob uma légica produtiva e agricola, passou a ser
progressivamente inserida em um sistema juridico mais amplo de prote¢cdo ambiental,
especialmente apds a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

A partir desse momento, o exercicio das atividades econdémicas relacionadas
ao uso dos recursos naturais passou a sofrer influéncia direta dos principios
constitucionais ambientais e da estrutura federativa cooperativa estabelecida pela
Constituicao Federal.

O crescimento da silvicultura no territorio brasileiro ocorreu de maneira
particularmente intensa nas ultimas décadas. Alvares e Mafia (2023), conforme visto
anteriormente, apontam que a area ocupada por florestas plantadas aumentou
significativamente entre 1991 e 2021, impulsionada pela expansdo da industria de
papel, celulose, carvao vegetal e madeira processada. Esse crescimento consolidou
o Brasil como uma das principais referéncias mundiais em produtividade florestal,
especialmente em razado das condi¢des climaticas favoraveis ao cultivo de espécies
como eucalipto e pinus.

Ao mesmo tempo em que a atividade ganhou relevancia econdmica,
aumentaram também as preocupacdes relacionadas aos impactos ambientais
decorrentes da expansao territorial dos plantios florestais. A utilizagdo intensiva do
solo, a substituicdo de vegetacdo nativa, a alteragcdo da paisagem e os possiveis
efeitos sobre os recursos hidricos passaram a integrar os debates ambientais
relacionados a atividade.

O avanco da silvicultura, sobretudo em regides ambientalmente vulneraveis,
fez surgir a necessidade de mecanismos normativos capazes de compatibilizar

producao florestal, preservagado ambiental e desenvolvimento econdmico sustentavel.
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A Constituicdo Federal de 1988 alterou profundamente a forma de tratamento
juridico da questao ambiental no Brasil. O meio ambiente passou a ser reconhecido
como direito fundamental de titularidade difusa, vinculado diretamente a dignidade da
pessoa humana e a qualidade de vida. O art. 225 da Constituicdo Federal impos ao
Poder Publico e a coletividade o dever de defender e preservar o meio ambiente para
as presentes e futuras geragdes, criando uma logica constitucional que passou a
irradiar efeitos sobre todas as atividades econémicas potencialmente capazes de
interferir nos recursos naturais.

A protecdo ambiental prevista constitucionalmente ndo se limita a represséao
de danos ambientais ja consumados. A prépria estrutura do sistema constitucional
ambiental brasileiro passou a ser orientada por principios preventivos e precaucionais,
exigindo atuacé&o estatal anterior a ocorréncia do dano.

Isso significa que atividades econbmicas relacionadas ao uso intensivo da
terra, como a silvicultura, passaram a ser submetidas a mecanismos administrativos
de controle ambiental voltados a prevencdo de impactos ecolégicos e a
compatibilizagdo da atividade produtiva com os limites ambientais estabelecidos
constitucionalmente.

A regulamentagdo ambiental da silvicultura desenvolveu-se, portanto, dentro
de um arranjo juridico marcado pela atuagdo simultanea de diferentes niveis
normativos e institucionais. A Constituicdo Federal estabeleceu competéncias
administrativas comuns e competéncias legislativas concorrentes em matéria
ambiental, distribuindo responsabilidades entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios. A protegao ambiental passou a depender de uma atuagao compartilhada
entre os entes federativos, especialmente em razdo da natureza difusa dos danos
ambientais e da complexidade das politicas ambientais contemporaneas.

Os art. 23 e 24 da Constituicao Federal estruturaram a base desse modelo
cooperativo. Enquanto o art. 23 prevé competéncias administrativas comuns
relacionadas a protegcdo ambiental, o art. 24 estabelece a competéncia legislativa
concorrente entre Unido, Estados e Distrito Federal em matérias ligadas ao meio
ambiente.

Aos Municipios também foi atribuida competéncia suplementar para legislar
sobre assuntos de interesse local e promover adequado ordenamento territorial. A
disciplina juridica da silvicultura passou, assim, a ser construida a partir da interagao

entre diferentes esferas normativas e administrativas.
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Esse modelo federativo cooperativo tornou-se particularmente relevante no
campo ambiental porque os impactos ecoldgicos frequentemente ultrapassam limites
territoriais e administrativos. A protecao ambiental deixou de poder ser executada de
maneira isolada por um unico ente federativo.

Linck e lanoni (2022) observam que a politica ambiental brasileira passou a
exigir sistemas de gestdo multinivel capazes de integrar diferentes niveis de governo
e multiplas instituigdes administrativas, justamente em razdo da complexidade das
gquestdes ambientais contemporaneas.

A Politica Nacional do Meio Ambiente, instituida pela Lei Federal n°
6.938/1981, ocupa posicao central nessa estrutura regulatéria. A legislagao criou o
Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), como visto anteriormente, e
estabeleceu instrumentos voltados a preservagdo, melhoria e recuperacdo da
qualidade ambiental. O SISNAMA, assim, foi concebido como uma rede institucional
integrada, composta por 6rgaos federais, estaduais € municipais responsaveis pela
implementagao da politica ambiental em seus respectivos niveis de atuagéao.

A estrutura do SISNAMA traduz de forma bastante clara a l6gica multinivel da
protecdo ambiental brasileira. A atuagdo ambiental passa a ocorrer por meio da
articulagao entre 6rgaos administrativos distintos, mas interdependentes. O IBAMA,
0s oOrgaos estaduais de meio ambiente e as estruturas municipais compartilham
funcdes relacionadas ao licenciamento, fiscalizagdo, monitoramento ambiental e
aplicagao de sancbes administrativas. A atividade silvicultural, por sua vez, por
envolver uso da terra, vegetacdo e recursos naturais, insere-se diretamente nesse
sistema integrado de gestdo ambiental.

Apesar da existéncia desse modelo cooperativo, a pratica administrativa
brasileira frequentemente revela dificuldades relacionadas a coordenacgéo institucional
entre os entes federativos. Santana, Leuzinger e Silva (2019) observam que a
cooperagao ambiental no Brasil muitas vezes permanece mais presente no plano
normativo do que na realidade concreta da atuagdo administrativa. A fragmentacgao
institucional, a sobreposicdo de competéncias e a insuficiéncia de instrumentos
efetivos de cooperagdo acabam comprometendo a efetividade do federalismo
cooperativo ambiental previsto constitucionalmente.

Foi justamente diante dessas dificuldades que surgiu a necessidade de
regulamentacdo mais clara da cooperagdo administrativa ambiental. A Lei

Complementar n°® 140/2011 foi editada, como visto, com o objetivo de disciplinar as
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competéncias administrativas decorrentes do art. 23 da Constituicdo Federal,
buscando reduzir conflitos de atribuicdo entre os entes federativos e conferir maior
racionalidade ao sistema de gestdo ambiental brasileiro.

A LC n° 140/2011 representa, portanto, um dos principais marcos da
regulamentagao multinivel ambiental no Brasil. A legislagao estabeleceu critérios para
definigdo das competéncias administrativas relacionadas ao licenciamento ambiental,
fiscalizacdo e controle de atividades potencialmente poluidoras ou utilizadoras de
recursos ambientais. O modelo adotado procurou privilegiar a I6gica da predominancia
do interesse, considerando a extensao territorial dos impactos ambientais produzidos
pela atividade.

Na pratica, isso significa que a definicdo do ente competente para licenciar
determinado empreendimento depende da abrangéncia dos impactos ambientais
envolvidos. Atividades cujos impactos ultrapassem limites estaduais podem ser
submetidas ao licenciamento federal, enquanto empreendimentos de impacto
predominantemente regional ou local ficam sujeitos a atuagéo dos o6rgaos estaduais
ou municipais. A regulamentagao da silvicultura passou a ser diretamente influenciada
por essa logica de reparticao administrativa.

A atuacao multinivel no licenciamento ambiental também se desenvolve a
partir das diretrizes estabelecidas pela Resolugdo CONAMA n° 237/1997. A referida
resolucdo regulamentou os procedimentos aplicaveis ao licenciamento ambiental e
definiu critérios para a atuagdo dos diferentes 6rgdos ambientais integrantes do
SISNAMA. O texto normativo estabelece que atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras dependem de prévio licenciamento ambiental, submetendo
empreendimentos utilizadores de recursos naturais a analise administrativa dos
impactos ambientais decorrentes de sua instalagéo e funcionamento.

A Resoluggdgo CONAMA n°® 237/1997 também reforcou a descentralizagao
administrativa da politica ambiental brasileira ao distribuir competéncias licenciatorias
entre Unido, Estados e Municipios. A atividade silvicultural, assim, passou a ser
submetida a procedimentos administrativos variados, conforme as caracteristicas do
empreendimento, a extensao territorial dos impactos ambientais e as peculiaridades
ambientais da regido em que o plantio florestal se desenvolve.

Outro importante instrumento da regulamentagcdo ambiental brasileira
relacionado a atividade florestal € o Cddigo Florestal, instituido pela Lei Federal n°

12.651/2012. A legislagao estabelece normas gerais sobre protecdo da vegetacao
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nativa, disciplinando areas de preservagao permanente, reserva legal, recuperacao
ambiental e exploragao sustentavel da vegetagcao. Embora nao trate exclusivamente
da silvicultura, o Codigo Florestal influencia diretamente a atividade ao impor limites
ambientais relacionados ao uso da terra e a protecdo de areas ecologicamente
sensiveis.

O préprio art. 1°-A do Cdédigo Florestal afirma o compromisso da legislagao
com a compatibilizagdo entre desenvolvimento econémico e preservagao ambiental,
reconhecendo a importancia estratégica da protegdo da vegetagdo nativa para a
estabilidade ecoldgica, a qualidade dos recursos hidricos e o equilibrio climatico. A
atividade silvicultural, portanto, permanece submetida as exigéncias legais
relacionadas & manutencdo de Areas de Preservacédo Permanente (APPs), Reserva
Legal (RL) e recuperagdo ambiental, independentemente de sua relevancia
econdmica.

A expansao das florestas plantadas também passou a dialogar diretamente
com politicas publicas relacionadas a sustentabilidade e a economia verde. O Plano
Nacional de Desenvolvimento de Florestas Plantadas, atualizado em 2024 no ambito
do Plano Floresta + Sustentavel, passou a incentivar a ampliagdo das areas cultivadas
no Brasil como estratégia de fortalecimento econémico e desenvolvimento sustentavel
do setor florestal.

Esse movimento de fortalecimento econémico da silvicultura culminou na
edicdo da Lei Federal n° 14.876/2024, conforme anteriormente mencionado, que
promoveu alteracédo relevante na Politica Nacional do Meio Ambiente ao excluir a
silvicultura do rol de atividades potencialmente poluidoras e utilizadoras de recursos
ambientais. A mudancga legislativa foi apresentada pelo Governo Federal como
medida destinada a simplificacdo administrativa e a reduc¢ao de entraves burocraticos
relacionados ao plantio comercial de florestas.

A justificativa governamental para a alteragdo normativa associou a medida
ao incentivo ao reflorestamento, ao fortalecimento da competitividade internacional do
setor florestal brasileiro e a ampliacdo de investimentos privados na atividade. O
discurso institucional passou a relacionar a silvicultura a promogao da
sustentabilidade, da economia verde e da expansdo de praticas produtivas
ambientalmente responsaveis.

A alteracéo legislativa, entretanto, passou a gerar debates importantes no

campo ambiental e juridico. A exclusdo da silvicultura do rol de atividades
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potencialmente poluidoras n&o significa a retirada da atividade do sistema
constitucional de protegao ambiental.

Permanecem plenamente aplicaveis a atividade os deveres constitucionais de
preservacao ambiental previstos no art. 225, da Constituicdo Federal, bem como todas
as normas relacionadas a protegcao da vegetagao nativa, ao uso sustentavel da terra
e a prevencao de danos ambientais.

A simplificagdo administrativa promovida pela Lei Federal n® 14.876/2024
também n&o elimina a atuacdo dos 6rgdos ambientais integrantes do SISNAMA.
Situacbdes envolvendo risco ambiental concreto, supressao de vegetacdo nativa,
impactos sobre recursos hidricos ou degradagdao ambiental significativa continuam
sujeitas a fiscalizagdo administrativa e ao controle ambiental exercido pelos entes
federativos.

Esse cenario revela, inclusive, uma das principais caracteristicas da tutela
multinivel ambiental: a coexisténcia de diferentes mecanismos normativos e
institucionais de protecdo atuando simultaneamente sobre determinada atividade
econdmica. Mesmo diante de alteragdes legislativas voltadas a flexibilizagéo
administrativa, a atividade silvicultural continua inserida em um complexo sistema de
controle ambiental estruturado constitucionalmente.

A experiéncia brasileira demonstra, portanto, que a protegcdo ambiental
contemporanea nao depende exclusivamente da existéncia de normas proibitivas
rigidas. O funcionamento efetivo do sistema ambiental passa também pela
capacidade de coordenacgao institucional entre os entes federativos, pela atuagao
técnica dos oOrgaos ambientais e pela harmonizagdo entre desenvolvimento
econdmico e limites ecoldgicos constitucionalmente protegidos.

No caso da silvicultura, essa discusséo torna-se ainda mais relevante diante
da expansdo continua do setor florestal brasileiro. O crescimento econémico da
atividade convive com desafios ambientais relacionados ao uso intensivo da terra, a
protecao da vegetacgao nativa e a sustentabilidade dos modelos produtivos adotados.
A tutela multinivel surge justamente como instrumento capaz de articular diferentes
niveis de protegdo ambiental dentro desse cenario complexo.

A regulamentacéo da silvicultura no Brasil revela, portanto, um modelo juridico
marcado pela interagdo constante entre Constituicdo Federal, legislagao
infraconstitucional, 6rgdos administrativos e politicas publicas ambientais. A atividade

encontra-se submetida simultaneamente a atuacdo normativa da Unido, dos Estados,
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dos Municipios e as diretrizes gerais da politica ambiental nacional, formando um
arranjo regulatério caracteristico do federalismo cooperativo ambiental brasileiro.
Mais do que uma simples atividade econémica, a silvicultura passou a ocupar
posicdo estratégica dentro das discussbes sobre sustentabilidade, mudancgas
climaticas e desenvolvimento ambientalmente responsavel. Isso faz com que sua
regulamentagdo continue sendo permanentemente tensionada entre interesses

produtivos, exigéncias ambientais e deveres constitucionais de protecéo ecoldgica.

4.3.1 Conflitos federativos e controle jurisdicional da atividade silvicultural

A estrutura federativa brasileira atribui ao meio ambiente um regime juridico
peculiar, marcado pela reparticido de competéncias entre diferentes entes politicos e
pela necessidade de atuagdo coordenada dos 6rgaos ambientais. Ao mesmo tempo
em que essa distribuicdo busca assegurar uma protegdo mais abrangente dos
recursos naturais, também cria espacos de tensao institucional decorrentes da
coexisténcia de multiplos centros decisorios.

A atividade silvicultural insere-se nesse contexto de maneira particularmente
relevante, uma vez que envolve questdes relacionadas ao uso do solo, a protegao da
vegetacdo nativa, aos recursos hidricos, ao licenciamento ambiental e a gestao
territorial, temas que frequentemente mobilizam competéncias da Unido, dos Estados
e dos Municipios.

A Constituicdo Federal de 1988 adotou um modelo cooperativo de protegcao
ambiental. O art. 23, sobretudo nos incisos VI e VII, estabelece ser competéncia
comum dos entes federativos proteger o meio ambiente e combater a poluigdo em
qualquer de suas formas, bem como preservar as florestas, a fauna e a flora.
Paralelamente, o art. 24 atribui competéncia legislativa concorrente a Unido, aos
Estados e ao Distrito Federal para disciplinar matérias relacionadas a protecao
ambiental.

Como observa Sarlet e Fensterseifer (2023), essa arquitetura constitucional
revela a compreensao de que os problemas ambientais transcendem limites territoriais
rigidos e exigem a participacgao articulada de diferentes esferas governamentais.

A opcao constitucional pela descentralizacdo, entretanto, ndo elimina

dificuldades praticas. A coexisténcia de competéncias administrativas e legislativas
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frequentemente produz duvidas acerca da autoridade responsavel pelo licenciamento,
fiscalizacdo e controle de determinadas atividades econémicas.

Na silvicultura, tais controvérsias tornam-se mais evidentes quando os
empreendimentos estido localizados em areas préximas a unidades de conservacao,
zonas de amortecimento, areas de preservagao permanente ou territorios sujeitos a
regimes especiais de protecdo ambiental. Nessas hipoteses, néo raro surgem
divergéncias entre 6rgdos ambientais pertencentes a diferentes niveis federativos,
exigindo a intervencédo do Poder Judiciario para solucionar conflitos de atribui¢cdes e
definir os parametros juridicos aplicaveis.

Com o proposito de conferir maior racionalidade a esse sistema, foi editada a
Lei Complementar n° 140/2011, como visto, que regulamentou o art. 23 da
Constituicdo Federal e estabeleceu regras destinadas a disciplinar a cooperagao entre
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios no exercicio das a¢gdes administrativas
ambientais. Entre seus objetivos encontram-se a reducédo das sobreposi¢cdes de
atuacao, a prevencao de conflitos institucionais e a promog¢ao de maior eficiéncia nos
procedimentos de licenciamento e fiscalizagdo ambiental.

A LC n°® 140/2011 adotou, portanto, critérios voltados a definicdo do ente
responsavel pelo licenciamento ambiental, considerando especialmente a
abrangéncia dos impactos produzidos pelo empreendimento. Nos termos da
legislacdo, compete a Unido licenciar atividades que afetem bens federais ou
produzam impactos de carater nacional ou regional, enquanto aos Municipios cabe o
licenciamento de empreendimentos de impacto local. Aos Estados foi atribuida
competéncia residual, alcangando as situagdes que nao se enquadram nas hipoteses
de competéncia federal ou municipal.

A proposta legislativa procurou conferir maior previsibilidade ao sistema,
embora a experiéncia pratica revele que a mera distribuicdo formal de competéncias
nao é suficiente para eliminar todos os conflitos existentes.

A despeito dos avancos promovidos pela LC n° 140/2011, a experiéncia
pratica demonstra que a delimitacido das competéncias ambientais permanece como
uma das questdes mais complexas do federalismo brasileiro. A existéncia de critérios
legais para definigdo do ente licenciador ndo impede o surgimento de controvérsias
relacionadas a interpretagdo das normas ambientais, a extensdo dos impactos
causados por determinada atividade ou a necessidade de manifestagdo de érgaos

pertencentes a diferentes esferas administrativas.
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Em matéria de silvicultura, essa realidade torna-se ainda mais perceptivel em
razao da diversidade de situagdes concretas que podem envolver desde pequenos
produtores rurais até grandes empreendimentos florestais destinados a producéo de
madeira, celulose e biomassa.

A multiplicidade de 6rgaos com atribuigbes ambientais constitui uma das
caracteristicas mais marcantes do modelo brasileiro de protecdo ambiental. Em um
mesmo empreendimento podem coexistir interesses relacionados a legislagao federal,
normas estaduais de licenciamento, regulamentagdes municipais de uso e ocupagao
do solo e regras especificas voltadas a prote¢cao de unidades de conservacéo ou
recursos hidricos. Embora esse arranjo seja compativel com a logica da tutela
multinivel, ele também produz desafios relevantes para a efetividade das politicas
ambientais e para a seguranca juridica dos agentes envolvidos.

Parte dessas dificuldades decorre da propria natureza dos problemas
ambientais. Os impactos ambientais raramente respeitam limites politico-
administrativos previamente definidos. Uma atividade licenciada por determinado ente
federativo pode produzir reflexos que ultrapassam sua esfera territorial, alcancando
ecossistemas protegidos, cursos d'agua compartilhados ou areas submetidas a
regimes especiais de preservagao. Em tais situagdes, torna-se inevitavel o dialogo
entre diferentes 6rgaos administrativos e, em muitos casos, a intervengao do Poder
Judiciario para definir os limites de atuagao de cada instituigao.

A atividade silvicultural oferece exemplos expressivos dessa dinamica.
Embora o plantio de florestas comerciais seja frequentemente associado a producao
sustentavel de matéria-prima renovavel, sua implantagao pode gerar controvérsias
relacionadas a localizacdo dos empreendimentos, ao consumo de recursos hidricos,
a alteragao da paisagem, a fragmentagao de habitats naturais e a proximidade com
areas ambientalmente protegidas. Em razdo dessas circunstancias, ndo sao incomuns
disputas envolvendo licenciamento ambiental, fiscalizacdo e definicdo da autoridade
competente para autorizar ou restringir determinadas intervencgdes.

Um exemplo relevante pode ser identificado em processo analisado pelo
Tribunal Regional Federal da 62 Regido, envolvendo atividade de silvicultura
desenvolvida em area situada na zona de amortecimento de unidade de conservacao
federal. Na controvérsia, discutiu-se a legalidade do plantio de eucalipto realizado por
pequeno produtor rural e a necessidade de obtencao de autorizagao do érgao gestor

da unidade de conservagdo. Embora o empreendimento possuisse autorizagcio
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expedida pelo 6érgao ambiental estadual competente, o Ministério Publico Federal
sustentou a ocorréncia de danos ambientais e a necessidade de observancia de
exigéncias adicionais relacionadas a protegédo da unidade de conservagéo.

Casos como esse revelam uma das principais fragilidades do modelo
multinivel de protecdo ambiental. Embora a existéncia de diferentes instancias de
controle possa ampliar a fiscalizacdo e reduzir o risco de omissdes estatais, ela
também pode gerar inseguranga juridica para os particulares. Nao raramente,
empreendedores que obtém autorizacdo de determinado 6rgdo ambiental passam a
ser posteriormente questionados por outras instituicbes que entendem possuir
competéncia concorrente ou interesse juridico sobre a area afetada. A consequéncia
pratica € a criacdo de um ambiente regulatério marcado por incertezas, no qual o
cumprimento das exigéncias impostas por um 6rgao nao garante, necessariamente, a
estabilidade juridica do empreendimento.

O caso revela com clareza a complexidade da governanga ambiental
multinivel. De um lado, encontrava-se o licenciamento concedido por 6rgao integrante
da estrutura estadual de protecdo ambiental. De outro, figurava o interesse federal
relacionado a gestdo da unidade de conservagdo e a protecdo de sua zona de
amortecimento. A controveérsia nao dizia respeito apenas a existéncia ou ndo de dano
ambiental, mas também a definicho da autoridade competente para impor
condicionantes, exigir autorizagbes complementares e fiscalizar a atividade
desenvolvida.

Mais do que uma discussao pontual, a controversia evidencia como a tutela
ambiental contemporanea depende da interacdo permanente entre diferentes niveis
institucionais. Ainda que a Lei Complementar n° 140/2011 tenha estabelecido critérios
para a reparticdo das atribuigdes administrativas, situacdes concretas continuam
exigindo interpretacbes capazes de compatibilizar competéncias formalmente
distintas. O resultado é a ampliagcdo do papel do Poder Judiciario como instancia de
coordenacao e resolucao de conflitos federativos em matéria ambiental.

A judicializacdo das questdes relacionadas a silvicultura ndo se limita aos
conflitos de competéncia administrativa. Questdes envolvendo a interpretacdo do
Codigo Florestal, a delimitacdo de areas protegidas, a recuperagao de passivos
ambientais e a aplicagdo de instrumentos de regularizagdo ambiental também tém

sido objeto de intensa atuagao jurisdicional. Nesse contexto, os tribunais superiores
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passaram a exercer fungao relevante na uniformizacéo da interpretagcao das normas
ambientais e na definicado dos limites da atuacao dos diferentes entes federativos.

Exemplo significativo dessa atuagdo pode ser encontrado nos debates
relacionados a aplicagdo do Codigo Florestal, como visto. Desde sua promulgagéao, a
norma foi objeto de inimeras controvérsias juridicas envolvendo Areas de
Preservagao Permanente, Reserva Legal, regularizagao ambiental e alcance temporal
de suas disposigdes. A discussdo ganhou novo capitulo em 2024, quando o Supremo
Tribunal Federal reafirmou entendimento anteriormente consolidado acerca da
constitucionalidade da aplicagao das regras previstas no Cédigo Florestal.

Ao analisar a Reclamagao n° 69.816, o Ministro Alexandre de Moraes
reconheceu que decisao proferida pelo Superior Tribunal de Justica havia se afastado
de precedentes vinculantes ja estabelecidos pelo STF em relagdo a aplicagdo das
disposi¢cdes do Cdédigo Florestal. A deciséo reforgou a necessidade de observancia da
jurisprudéncia constitucional consolidada e reafirmou a validade de mecanismos de
regularizagdo ambiental previstos pela legislacéo florestal brasileira.

Embora o caso ndo envolvesse exclusivamente a atividade silvicultural, seus
reflexos alcangam diretamente o setor florestal, uma vez que a utilizagdo produtiva da
propriedade rural depende da interpretagao das regras relativas as areas protegidas
e aos instrumentos de regularizacdo ambiental. A atuagdo do Supremo Tribunal
Federal, nesse cenario, contribuiu para reduzir incertezas juridicas e promover maior
uniformidade na aplicagao da legislagdo ambiental em todo o territério nacional.

Esse aspecto revela uma dimensado frequentemente negligenciada nos
debates sobre tutela multinivel. A existéncia de multiplos centros decisérios nao
significa apenas a participagéo de diferentes 6rgaos administrativos. O proprio Poder
Judiciario passa a integrar esse arranjo institucional como instancia responsavel por
harmonizar interpretagdes, resolver conflitos e assegurar coeréncia ao sistema
normativo. Em outras palavras, a protecdo ambiental ndo se realiza exclusivamente
por meio da producgéo legislativa ou da atuagdo administrativa, mas também por
intermédio do controle jurisdicional exercido pelos tribunais.

A recente alteragéo promovida pela Lei Federal n°® 14.876/2024 oferece outro
exemplo da tenséo existente entre protecdo ambiental e desenvolvimento econémico
no ambito da atividade silvicultural. Como mencionado, a norma retirou a silvicultura
do rol de atividades potencialmente poluidoras e utilizadoras de recursos ambientais

previsto na Politica Nacional do Meio Ambiente, e como consequéncia, a atividade
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deixou de estar sujeita, por exemplo, a Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental e
passou a ser submetida a procedimentos administrativos menos rigorosos em
determinadas situagdes.

Os defensores da alteragao legislativa sustentam que a mudanga corrige uma
inconsisténcia histérica do ordenamento juridico brasileiro, uma vez que o cultivo de
florestas plantadas nao poderia ser equiparado, de forma automatica, a atividades
intrinsecamente poluidoras. Sob essa perspectiva, a medida contribuiria para
estimular investimentos, ampliar a competitividade do setor florestal e favorecer o
crescimento de uma economia baseada em recursos renovaveis.

Por outro lado, a alteragao também despertou questionamentos relacionados
aos limites da flexibilizagdo regulatoria. Parte da doutrina ambiental observa que a
retirada da atividade do rol de atividades potencialmente poluidoras nao elimina a
possibilidade de impactos ambientais associados a implantagdo de grandes
monoculturas florestais. Questdes relacionadas a biodiversidade, ao uso intensivo de
recursos hidricos, a substituichio de ecossistemas nativos e aos efeitos
socioambientais locais continuam exigindo acompanhamento por parte dos 6rgaos
ambientais competentes.

A discussdo revela uma caracteristica recorrente da tutela multinivel: a
coexisténcia de interesses legitimos que nem sempre convergem na mesma diregao.
Enquanto determinados atores enfatizam a necessidade de reduzir entraves
burocraticos e estimular a atividade econdmica, outros destacam a importancia da
manutencgao de instrumentos preventivos capazes de evitar danos ambientais futuros.
A solucdo dessas controvérsias dificilmente pode ser alcangada por uma Unica
instituicdo ou por um unico nivel normativo, exigindo dialogo permanente entre érgéos
administrativos, legisladores e tribunais.

Sob essa perspectiva, a experiéncia brasileira confirma que a tutela multinivel
nao elimina conflitos. Ao contrario, ela reconhece a existéncia de diferentes centros
de poder e busca criar mecanismos institucionais aptos a coordenar suas atuagoes.
A cooperacéao federativa prevista na Constituicdo Federal de 1988 e regulamentada
pela Lei Complementar n® 140/2011 constitui uma tentativa de conferir racionalidade
a esse modelo.

Ainda assim, a persisténcia de controvérsias envolvendo licenciamento

ambiental, unidades de conservagdo, Cdédigo Florestal e regulamentagdo da
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silvicultura demonstra que a coordenacao entre os diversos niveis de protegao
continua sendo um desafio permanente.

Embora a Lei Complementar n° 140/2011 tenha sido concebida para reduzir
conflitos federativos e conferir maior racionalidade ao exercicio das competéncias
ambientais, sua implementagdo nao eliminou completamente os problemas de
coordenacgao entre os entes federativos. A definigdo formal de atribuicbes nem sempre
€ suficiente para resolver controvérsias relacionadas a extensdo dos impactos
ambientais, a sobreposicdo de interesses protegidos ou a necessidade de
manifestacdo de 6rgaos pertencentes a diferentes esferas administrativas.

Em determinadas situagcbes, a busca pela cooperagcdo federativa acaba
produzindo novos espagos de incerteza, especialmente quando multiplos érgéos
entendem possuir competéncia para atuar sobre um mesmo empreendimento. O
resultado pode ser a ampliagdo da burocracia administrativa, o prolongamento dos
procedimentos de licenciamento e a dificuldade de identificagdo clara das
responsabilidades institucionais.

A analise da regulamentacdo da silvicultura permite perceber que a tutela
multinivel produz resultados ambivalentes. Por um lado, a atuagdo simultanea de
diferentes niveis normativos e institucionais amplia as possibilidades de protecao
ambiental, dificultando que falhas ou omissdes de um unico ente federativo
comprometam integralmente a tutela do meio ambiente. Por outro, a multiplicagdo dos
centros decisérios pode gerar sobreposicdo de competéncias, aumento dos custos
regulatérios e maior complexidade administrativa.

Essa tensao torna-se particularmente visivel no setor florestal. Enquanto os
agentes econbmicos demandam previsibilidade e estabilidade regulatéria para
realizacdo de investimentos de longo prazo, os érgédos ambientais frequentemente
defendem mecanismos mais rigorosos de controle e fiscalizagdo. A tutela multinivel
surge justamente nesse espaco de conflito, buscando compatibilizar interesses
econdmicos, ambientais e institucionais que nem sempre convergem entre si.

A experiéncia brasileira demonstra que a simples existéncia de multiplos
niveis de protecdo nao assegura, por si s0, maior efetividade ambiental. A protegao
do meio ambiente depende da capacidade de coordenacao entre os entes federativos,
da clareza dos critérios de reparticido de competéncias e da constru¢cao de canais

permanentes de dialogo institucional. Quando esses elementos ndo estdo presentes,
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o modelo multinivel corre o risco de transformar-se em um sistema excessivamente
fragmentado, marcado por disputas de competéncia e decisdes contraditérias.

Sob essa perspectiva, a atividade silvicultural constitui um exemplo
particularmente relevante para a compreensao dos desafios contemporaneos da
governanca ambiental. A coexisténcia de normas constitucionais, legislagao federal,
regulamentagdes estaduais, atos administrativos e decisdes judiciais revela tanto o
potencial quanto os limites da tutela multinivel. Mais do que eliminar conflitos, o
modelo busca administra-los dentro de um ambiente institucional cooperativo, no qual
a protegao ambiental e o desenvolvimento econdmico possam coexistir sem que um

deles seja integralmente sacrificado em favor do outro.

4.3.2 O SISNAMA como estrutura institucional da tutela multinivel ambiental

A protecdo ambiental no Brasil ndo se desenvolve apenas por meio da
producao legislativa ou da atuagéo isolada dos entes federativos. A efetividade das
normas ambientais depende da existéncia de estruturas institucionais capazes de
promover a coordenagdo entre os diversos 6rgaos responsaveis pela formulagao,
execucao, fiscalizacao e controle das politicas publicas ambientais.

Nesse contexto, o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) ocupa
posicdo central na organizagdo administrativa da tutela ambiental brasileira,
constituindo um dos principais instrumentos de operacionalizagdo da l6gica multinivel
prevista na Constituicao Federal de 1988.

A criacdo do sistema representou importante avango na estruturacéo da
gestdo ambiental brasileira, especialmente por reconhecer que a prote¢do do meio
ambiente ndo poderia ser conduzida por um unico érgdo ou por uma unica esfera
governamental, exigindo mecanismos permanentes de articulagao institucional.

Conforme observa Moura (2016), a trajetoria da politica ambiental brasileira
foi marcada por um gradual processo de institucionalizagéo, iniciado ainda nas
primeiras décadas do século XX e fortalecido a partir da década de 1980 com a criacao
da Politica Nacional do Meio Ambiente.

A autora destaca que a construcdo da governanca ambiental brasileira
ocorreu de forma progressiva, incorporando novos instrumentos normativos e
administrativos destinados a enfrentar problemas ambientais cada vez mais

complexos. Nesse cenario, o SISNAMA consolidou-se como o principal arranjo
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institucional voltado a coordenacgao das agdes ambientais em ambito nacional (Moura,
2016).

A estrutura do sistema revela, por si s, a presenga de uma légica multinivel
de protegdo ambiental. A Lei Federal n°® 6.938/1981 estabelece uma organizagéo
composta por orgédos superiores, consultivos, deliberativos, centrais, executores e
seccionais, distribuidos entre diferentes esferas administrativas.

O Conselho de Governo ocupa o nivel superior do sistema, enquanto o
Ministério do Meio Ambiente exerce funcédo central na formulagdo das politicas
ambientais. O Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), por sua vez, atua
como orgao consultivo e deliberativo, cabendo-lhe editar resolugdes e estabelecer
diretrizes técnicas para a protecdo ambiental.

Ja o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA) desempenha fungdes executivas relacionadas ao licenciamento,
monitoramento e fiscalizagdo ambiental. Paralelamente, os 6rgaos ambientais
estaduais e municipais integram a estrutura do sistema, exercendo atribui¢cdes
compativeis com suas competéncias constitucionais.

Essa organizacao institucional demonstra que a protecdo ambiental brasileira
foi construida sobre uma légica de compartilhamento de responsabilidades. A prépria
Constituicao Federal de 1988 reforgcou esse modelo ao atribuir competéncia comum a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para proteger o meio
ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas, bem como para
preservar as florestas, a fauna e a flora (Brasil, 1988). A atuagao do SISNAMA surge,
portanto, como mecanismo destinado a conferir operacionalidade a essa reparticao
constitucional de atribuigdes.

Linck e lanoni (2022) observam que a politica ambiental brasileira passou a
desenvolver-se dentro de um modelo de federalismo cooperativo, caracterizado pela
necessidade de articulagao entre diferentes niveis de governo. Segundo os autores,
a complexidade das questdbes ambientais torna inadequadas solucbes
excessivamente centralizadas ou rigidamente descentralizadas.

Problemas ambientais frequentemente ultrapassam fronteiras administrativas,
exigindo respostas construidas a partir da cooperagdo entre multiplos atores
institucionais. Nesse contexto, sistemas multiniveis de gestdo e regulagéao
apresentam-se como alternativa mais compativel com a natureza transversal e

interdependente da politica ambiental (Linck; lanoni, 2022).



110

A relacao entre o SISNAMA e a tutela multinivel torna-se ainda mais evidente
quando se observa a forma como as atividades potencialmente impactantes ao meio
ambiente sdo reguladas e fiscalizadas. No caso da silvicultura, a atuacéo estatal ndo
se concentra em um unico 6rgéo ou ente federativo. Dependendo das caracteristicas
do empreendimento, podem atuar 6rgaos ambientais municipais, estaduais ou
federais, além de conselhos ambientais e instituicbes responsaveis pelo
monitoramento de aspectos especificos da atividade. A protecdo ambiental da
atividade florestal passa, portanto, pela interagdo continua entre diferentes niveis
administrativos e normativos.

Segundo informacdes disponibilizadas pelo Portal Nacional de Licenciamento
Ambiental?®, a Lei Complementar n° 140/2011 procurou tornar o processo de
licenciamento ambiental menos burocratico e mais eficiente, definindo de maneira
mais clara as competéncias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. A norma estabeleceu critérios para identificacdo do ente responsavel pelo
licenciamento ambiental e buscou reduzir situacbes de duplicidade de atuacao
administrativa, historicamente observadas na gestdo ambiental brasileira.

Apesar desses avancgos normativos, a efetivagdo do modelo cooperativo
continua enfrentando obstaculos relevantes. A pesquisa realizada por Santana,
Leuzinger e Silva (2019) identificou que muitos dos instrumentos de cooperagao
previstos na Lei Complementar n°® 140/2011 sdo pouco utilizados ou sequer foram
implementados por parcela significativa dos entes federativos.

Os autores sustentam (2019) que a realidade brasileira ainda se aproxima de
um “federalismo cooperativo aparente”, uma vez que a cooperacao frequentemente
permanece restrita ao plano normativo, sem plena concretizacdo na pratica
administrativa.

Essa constatacdo assume especial relevancia quando analisada sob a
perspectiva da silvicultura. Embora a atividade esteja submetida a um conjunto
relativamente amplo de mecanismos de controle ambiental, sua fiscalizagao depende
da capacidade técnica, financeira e administrativa dos o6rgaos integrantes do
SISNAMA.

A existéncia de competéncias compartilhadas nem sempre € acompanhada

de estruturas institucionais igualmente fortalecidas. Enquanto alguns estados

28 Disponivel em: https://pnla.mma.gov.br/. Acesso em: 22 jun. 2026.
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possuem o6rgaos ambientais consolidados e capacidade significativa de
monitoramento, outros enfrentam limitagbes estruturais que comprometem a
efetividade das ag¢des de fiscalizacao.

As desigualdades federativas constituem um dos principais desafios para a
consolidagéo da tutela multinivel ambiental no Brasil. Linck e lanoni (2022) observam
que a simples descentralizagdo de competéncias ndo garante melhores resultados
ambientais. A distribuicado de atribuicbes deve ser acompanhada da existéncia de
capacidades institucionais compativeis com as responsabilidades assumidas pelos
entes federativos. Quando isso ndo ocorre, 0 modelo cooperativo corre o risco de
produzir lacunas de protecao ou transferir responsabilidades sem assegurar os meios
necessarios para seu exercicio efetivo.

No campo da silvicultura, essas dificuldades podem adquirir relevancia ainda
maior diante da expanséo territorial dos empreendimentos florestais. O crescimento
das areas cultivadas frequentemente alcanga diferentes municipios e, em alguns
casos, envolve impactos ambientais que ultrapassam os limites de uma Unica unidade
federativa. Nessas situagdes, a coordenacdo entre os o6rgdos integrantes do
SISNAMA torna-se indispensavel para evitar tanto a omissao administrativa quanto a
sobreposicao de exigéncias regulatérias.

Outro aspecto que merece reflexdo refere-se a tendéncia recente de
simplificacdo dos procedimentos administrativos aplicaveis a atividade florestal. A
edicdo da Lei Federal n° 14.876/2024, como visto anteriormente, ao retirar a
silvicultura do rol de atividades potencialmente poluidoras e utilizadoras de recursos
ambientais previsto na Politica Nacional do Meio Ambiente, reacendeu discussoes
sobre os limites da flexibilizac&do regulatoria no setor.

Embora a medida tenha sido justificada pela necessidade de redugédo da
burocracia e estimulo aos investimentos, permanece o debate acerca dos
mecanismos institucionais capazes de assegurar que a simplificacdo administrativa
nao resulte em enfraquecimento dos instrumentos de controle ambiental.

Nesse cenario, o SISNAMA assume papel ainda mais relevante. Quanto
menor a intensidade do controle prévio exercido por determinados instrumentos
administrativos, maior tende a ser a importancia das atividades de monitoramento,
fiscalizagdo e acompanhamento ambiental realizadas pelos 6rgaos integrantes do

sistema. A protecao ambiental passa, portanto, a depender ndo apenas da existéncia
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de normas juridicas adequadas, mas também da capacidade institucional de
implementa-las de forma eficiente.

Sob essa perspectiva, o SISNAMA nao deve ser compreendido apenas como
uma estrutura administrativa prevista em lei. Trata-se de um dos principais
mecanismos de concretizac&do da tutela multinivel ambiental no Brasil, permitindo que
diferentes niveis de governo atuem de forma coordenada na protecdo do meio
ambiente. Sua importancia torna-se particularmente evidente em atividades como a
silvicultura, nas quais interesses econOmicos, sociais e ambientais coexistem e
frequentemente entram em tenséo.

A experiéncia brasileira revela que a constru¢ado de uma tutela ambiental
efetiva depende menos da multiplicacdo de normas e mais da capacidade de
integracdo entre os diversos atores responsaveis por sua aplicacdo. O desafio
contemporaneo nao reside apenas em definir competéncias, mas em assegurar que
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios atuem de forma articulada,
compartilhando informacdes, recursos e estratégias de fiscalizagéo.

E precisamente nesse ponto que o SISNAMA se aproxima da ideia de tutela
multinivel: ndo como simples reparticao formal de atribui¢des, mas como instrumento
de governanga ambiental capaz de promover cooperacéo institucional em um contexto
marcado pela complexidade e pela interdependéncia dos problemas ambientais

contemporaneos.

4.3.3 A atuacao do SISNAMA e dos o6rgaos ambientais na fiscalizacao da

silvicultura

A regulamentag¢ao ambiental da silvicultura no Brasil ndo se limita ao conjunto
de normas constitucionais e infraconstitucionais que disciplinam a atividade. Sua
efetividade depende, igualmente, da atuagao dos 6rgaos integrantes do SISNAMA. A
existéncia de regras juridicas destinadas a protegdo ambiental ndo é suficiente, por si
S0, para assegurar a preservagao dos recursos naturais.

A concretizagdo dos objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente exige
mecanismos permanentes de fiscalizagdo, monitoramento, licenciamento e controle
administrativo, fungcdes desempenhadas por uma estrutura institucional distribuida

entre os diversos entes federativos.
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A criagao do SISNAMA representou um marco na organizagao administrativa
da protegcdo ambiental brasileira ao estabelecer uma rede integrada de 6rgaos
responsaveis pela execugao das politicas ambientais em diferentes niveis de governo.
Conforme previsto na Politica Nacional do Meio Ambiente, o sistema é composto por
orgaos federais, estaduais e municipais, organizados segundo competéncias
especificas, mas voltados para a consecugdo de um objetivo comum: assegurar a
preservacao, melhoria e recuperacao da qualidade ambiental propicia a vida.

A légica que orienta o funcionamento do SISNAMA dialoga diretamente com
a concepgao de tutela multinivel analisada ao longo desta pesquisa. A protecao
ambiental passa a ser realizada por meio da atuacdo coordenada de diferentes
instancias administrativas, cada uma exercendo atribuicbes compativeis com sua
competéncia constitucional e com a dimensao territorial dos impactos ambientais
envolvidos. Tal estrutura busca compatibilizar a descentralizagdo administrativa com
a necessidade de uniformidade minima na aplicagdo das politicas publicas
ambientais.

No ambito da silvicultura, a atuagcéo dos 6rgaos ambientais assume relevancia
particular em razao da propria natureza da atividade. Embora as florestas plantadas
sejam frequentemente associadas a beneficios econdmicos e ambientais, a expansao
de grandes areas monoculturais pode produzir impactos relevantes sobre a
biodiversidade, os recursos hidricos, a dinadmica dos solos e a ocupacéo territorial. O
acompanhamento desses efeitos exige fiscalizagdo continua e capacidade técnica
dos orgaos responsaveis pelo controle ambiental.

No plano federal, destacam-se as atribui¢des do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), especialmente quando os
empreendimentos apresentam impactos de carater nacional ou ultrapassam os limites
territoriais de um unico estado. A atuacao federal também se manifesta por meio da
formulagao de diretrizes normativas, do monitoramento ambiental e da coordenagéo
de politicas publicas relacionadas a gestao dos recursos naturais.

Os 6rgaos ambientais estaduais exercem papel particularmente relevante na
disciplina da silvicultura, uma vez que grande parte dos processos de licenciamento
ambiental relacionados as florestas plantadas é conduzida pelas entidades estaduais
competentes. Conforme esclarece o Portal Nacional de Licenciamento Ambiental

(2026), a Lei Complementar n® 140/2011 atribuiu aos Estados competéncia residual



114

para o licenciamento ambiental, cabendo-lhes analisar os empreendimentos que nao
se enquadrem nas hipoteses de competéncia da Unido ou dos Municipios.

A atuacdo municipal também adquiriu maior relevancia apos a promulgacao
da Lei Complementar n® 140/2011. Os Municipios passaram a exercer competéncia
para o licenciamento de atividades e empreendimentos de impacto local, além de
desempenharem fungdes importantes relacionadas a fiscalizagao territorial e ao
acompanhamento do uso do solo urbano e rural. Essa descentralizagdo administrativa
buscou aproximar a gestdo ambiental das realidades locais, permitindo respostas
mais rapidas as demandas especificas de cada regiao.

Apesar das vantagens associadas a descentralizagcdo, a literatura
especializada aponta que a efetividade do modelo cooperativo ambiental brasileiro
ainda enfrenta obstaculos significativos. Linck e lanoni (2022) observam que as
diferencas de capacidade administrativa entre os entes federativos constituem um dos
principais desafios para a implementacdo de sistemas multiniveis de gestao
ambiental. Enquanto determinados Estados e Municipios dispbéem de estruturas
técnicas consolidadas, outros enfrentam limitagdes financeiras, operacionais e
institucionais que comprometem a execugao adequada das politicas ambientais.

Problema semelhante é apontado por Santana, Leuzinger e Silva (2019), que
identificam dificuldades de articulagdo entre os 6érgaos integrantes do SISNAMA.
Segundo os autores, a cooperagao federativa ambiental frequentemente permanece
mais presente no plano normativo do que na pratica administrativa, o que reduz a
eficiéncia dos mecanismos de fiscalizagdo e monitoramento ambiental. A insuficiéncia
de instrumentos efetivos de cooperagao pode gerar sobreposi¢cao de atribuigdes em
alguns casos e auséncia de controle em outros, comprometendo a protecao
ambiental.

Na atividade silvicultural, essas limitagdes tornam-se particularmente
sensiveis em regides caracterizadas pela rapida expansado das areas de florestas
plantadas. O aumento da demanda por madeira, celulose e produtos derivados
estimula a ampliagdo dos empreendimentos florestais, exigindo dos orgaos
ambientais maior capacidade de acompanhamento técnico e fiscalizagdo permanente.
Quando essa estrutura administrativa ndo acompanha o ritmo de crescimento da
atividade econémica, surgem riscos de enfraquecimento do controle ambiental.

Outro aspecto que merece atencao refere-se a crescente utilizacao de

tecnologias de monitoramento ambiental. Sistemas de georreferenciamento, imagens
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de satélite, bancos de dados ambientais e plataformas digitais de licenciamento tém
ampliado a capacidade de fiscalizagdo dos 6rgaos ambientais. Essas ferramentas
contribuem para a identificagdo de irregularidades, o acompanhamento da supressao
vegetal e a verificagdo do cumprimento das obrigagées ambientais impostas aos
empreendedores.

A incorporacgao desses instrumentos tecnolégicos reforga a légica multinivel
da prote¢ao ambiental, uma vez que permite o compartilhamento de informacdes entre
diferentes 6rgédos e esferas governamentais. O intercambio de dados ambientais
favorece a coordenacao institucional e reduz os riscos decorrentes da fragmentacao
administrativa, ampliando a eficiéncia das agbes de fiscalizagao.

A experiéncia brasileira demonstra, portanto, que a protecdo ambiental da
silvicultura depende ndo apenas da existéncia de um conjunto normativo abrangente,
mas também da capacidade dos érgéaos integrantes do SISNAMA de exercer suas
funcdes de maneira coordenada e tecnicamente qualificada.

Assim, a estrutura multinivel prevista pela Constituicido Federal de 1988 e pela
Politica Nacional do Meio Ambiente oferece bases importantes para essa atuacao
integrada. Contudo, a efetividade desse modelo permanece condicionada ao
fortalecimento institucional dos 6érgaos ambientais, a ampliagcdo dos mecanismos de
cooperacao federativa e a consolidacao de sistemas de fiscalizagdo capazes de
acompanhar a crescente complexidade das atividades florestais desenvolvidas no

pais.
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5 CONCLUSAO

A presente pesquisa partiu da analise da tutela multinivel como modelo
juridico de protegdo do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, buscando compreender de que maneira essa logica influencia a
regulamentagdo ambiental da silvicultura no Brasil.

Ao longo do desenvolvimento do trabalho, verificou-se que a protegao
ambiental contemporanea ndo pode mais ser compreendida a partir de estruturas
estatais isoladas ou de modelos centralizados de regulagdo. A complexidade das
questdes ambientais, especialmente diante da intensificacdo das mudancgas
climaticas, da degradacao dos ecossistemas e da crescente pressao econdmica sobre
0S recursos naturais, passou a exigir formas mais articuladas de atuagéo normativa e
institucional.

A pesquisa permitiu observar que a tutela multinivel ndo se resume a mera
coexisténcia entre diferentes ordens juridicas. Trata-se de uma dinamica construida a
partir da interagcdo entre normas constitucionais, legislagdo infraconstitucional,
instituicdes administrativas e compromissos internacionais de protecdo ambiental.
Embora o Brasil ndo integre um sistema supranacional ambiental semelhante ao
europeu, verificou-se que o proprio federalismo cooperativo instituido pela
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 ja revela uma experiéncia
domeéstica de tutela em multiplos niveis, especialmente em matéria ambiental.

A reparticdo de competéncias administrativas comuns e legislativas
concorrentes entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios demonstra que a
protecao ambiental brasileira foi estruturada a partir de uma légica cooperativa. A
Constituicdo Federal de 1988 rompeu com modelos excessivamente centralizadores
ao distribuir responsabilidades ambientais entre os diferentes entes federativos,
permitindo que a tutela do meio ambiente se desenvolvesse de forma descentralizada
e compartilhada. Essa estrutura federativa tornou-se particularmente relevante diante
da natureza difusa e transindividual do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, cuja protecdo frequentemente ultrapassa limites territoriais e
administrativos.

Ao longo da pesquisa também se verificou que a efetividade desse modelo
cooperativo enfrenta dificuldades concretas relacionadas a fragmentagéo normativa,

conflitos de competéncia, sobreposicdo de atribuicbes administrativas e
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desigualdades estruturais entre os entes federativos. A existéncia formal de
competéncias compartilhadas nao garante, por si s6, atuagao coordenada e eficiente.
Em muitos casos, a auséncia de articulagao institucional entre os 6rgaos ambientais
acaba comprometendo a implementacdo das politicas publicas ambientais e
dificultando a fiscalizacdo das atividades potencialmente impactantes ao meio
ambiente.

No campo especifico da silvicultura, essas tensdes tornam-se ainda mais
perceptiveis. A atividade florestal brasileira passou por intensa expanséao territorial nas
ultimas décadas, impulsionada pelo crescimento da industria de papel, celulose e
madeira processada. O Brasil consolidou-se como uma das principais referéncias
mundiais em produtividade florestal, ampliando significativamente as areas
destinadas ao cultivo de espécies como eucalipto e pinus.

Ao mesmo tempo, esse avancgo econdmico intensificou debates relacionados
aos impactos ambientais decorrentes da expansao das monoculturas florestais,
especialmente em razdo de seus efeitos sobre a vegetagdo nativa, os recursos
hidricos e a dinamica territorial.

A analise desenvolvida nesta dissertagdo permitiu concluir que a
regulamentagao da silvicultura no Brasil se estrutura claramente dentro de uma logica
multinivel. A atividade encontra-se submetida simultaneamente as normas
constitucionais ambientais, a Politica Nacional do Meio Ambiente, ao Codigo Florestal,
a atuacao administrativa do SISNAMA, a reparticdo de competéncias estabelecida
pela Lei Complementar n° 140/2011, as diretrizes do licenciamento ambiental
previstas na Resolugado CONAMA n° 237/1997, dentre outras normas, inclusive as
decorrentes da governanga ambiental. A tutela juridica da atividade resulta, portanto,
da interagao entre diferentes niveis normativos e institucionais de protecédo ambiental.

A prépria organizacdo do SISNAMA evidencia essa caracteristica. A protecao
ambiental da atividade florestal ndo depende exclusivamente da atuacado da Uniao,
mas envolve orgédos estaduais, municipais e entidades administrativas diversas,
responsaveis pela fiscalizagdo, monitoramento e execugao das politicas ambientais.
A légica cooperativa tornou-se indispensavel justamente porque os impactos
ambientais da silvicultura frequentemente ultrapassam os limites territoriais de um
unico ente federativo.

Outro aspecto relevante identificado pela pesquisa refere-se a influéncia da

agenda ambiental internacional sobre a regulamentacdo da atividade florestal
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brasileira. O fortalecimento dos debates globais sobre mudangas climaticas,
desenvolvimento sustentavel e economia verde passou a influenciar diretamente a
formulacéo de politicas publicas ambientais internas. A silvicultura passou a ocupar
posicao estratégica dentro desse cenario, sendo frequentemente associada a politicas
de reflorestamento, captura de carbono e recuperagdo ambiental.

Entretanto, a pesquisa também revelou que a associagao entre silvicultura e
sustentabilidade n&o elimina os riscos ambientais decorrentes da expansido da
atividade. O crescimento das florestas plantadas continua exigindo fiscalizagao
ambiental efetiva, planejamento territorial e mecanismos juridicos capazes de limitar
impactos ecologicos relevantes. A expansao da atividade sobre regides
ambientalmente vulneraveis e areas anteriormente ocupadas por vegetagdo natural
demonstra que o fortalecimento econémico do setor ndo pode ocorrer dissociado dos
deveres constitucionais de prote¢ao ambiental.

Nesse contexto, a recente edicdo da Lei Federal n° 14.876/2024 trouxe novos
elementos para o debate juridico ambiental relacionado a silvicultura. A exclusdo da
atividade do rol de atividades potencialmente poluidoras e utilizadoras de recursos
ambientais representa importante alteragcdo no regime administrativo aplicavel ao
setor florestal brasileiro, especialmente em relagao ao licenciamento ambiental e as
exigéncias burocraticas anteriormente incidentes sobre a atividade.

Apesar da simplificagdo administrativa promovida pela nova legislagdo, a
pesquisa demonstrou que a alteracdo normativa ndo afasta a incidéncia do sistema
constitucional de tutela ambiental sobre a silvicultura. Permanecem plenamente
aplicaveis os principios constitucionais ambientais, as regras do Cédigo Florestal, os
mecanismos de fiscalizacdo administrativa e os deveres estatais de prevencao e
protecdo ambiental previstos no art. 225, da Constituicdo Federal. A flexibilizacao
legislativa, portanto, ndo elimina a necessidade de controle ambiental da atividade,
especialmente diante dos riscos ecoldgicos associados a expansao territorial das
florestas plantadas.

A pesquisa também permitiu compreender que a tutela multinivel funciona
como importante mecanismo de contencdo de eventuais déficits de protegao
ambiental decorrentes da flexibilizagcdo regulatéria. Mesmo diante de alteragdes
legislativas voltadas a simplificagdo administrativa, a existéncia de multiplos niveis de
protegao juridica impede que a atividade fique inteiramente desvinculada dos deveres

constitucionais de preservagdo ambiental. A atuagao conjunta dos entes federativos,
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a incidéncia das normas constitucionais e a permanéncia dos instrumentos de
fiscalizagdo ambiental mantém a atividade inserida dentro de um sistema juridico
amplo de controle ambiental.

Outro aspecto que ganhou relevancia ao longo da pesquisa foi a governanga
ambiental como elemento de concretizagdo da tutela multinivel. Mais do que um
modelo de gestdo administrativa, a governancga representa uma forma de organizagao
institucional baseada na cooperagao entre diferentes atores publicos e privados,
permitindo que a prote¢cao ambiental seja construida por meio da atuagédo coordenada
da Unido, dos Estados, dos Municipios, dos 6rgaos integrantes do SISNAMA, do
Poder Judiciario, do Ministério Publico, da comunidade cientifica, do setor produtivo e
da sociedade civil.

Na atividade silvicultural, essa atuacdo compartihada mostra-se
particularmente importante em razao da multiplicidade de interesses envolvidos e da
necessidade de compatibilizar a expansao econdmica do setor com a preservagao
dos recursos naturais. A pesquisa permitiu compreender que a governanga ambiental
constitui uma das manifestagées mais concretas da tutela multinivel, pois traduz, na
pratica, a articulacao entre diferentes niveis de deciséo e diferentes instrumentos de
protecdo voltados a efetivagdo do direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Ademais, ao longo da investigacéo, observou-se que foi a crescente influéncia
da agenda ambiental internacional sobre a conformagao das politicas publicas e dos
instrumentos regulatérios aplicaveis a silvicultura. Ainda que os compromissos
assumidos pelo Brasil no ambito das conferéncias ambientais, dos acordos climaticos
e das iniciativas internacionais voltadas ao desenvolvimento sustentavel nao
substituam a legislacao interna, eles exercem relevante influéncia na formulacéo de
estratégias governamentais, na definicdo de metas ambientais e na construgcéo de
parametros utilizados pelos setores produtivos.

A insergao da silvicultura nos debates relacionados a captura de carbono, a
restauracao florestal e a transicdo para uma economia de baixo carbono demonstra
que a atividade passou a ocupar posicdo de destaque nas discussdes ambientais
contemporaneas.

Assim, também se verificou que a protecdo ambiental da atividade florestal
nao se limita aos mecanismos administrativos tradicionais. A crescente judicializagao

dos conflitos ambientais relacionados a silvicultura revela que o Poder Judiciario
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passou a desempenhar papel cada vez mais relevante na interpretagdo das normas
ambientais, na resolugao de conflitos federativos e na definicao dos limites juridicos
da exploragdo econb6mica dos recursos naturais. Julgados recentes envolvendo a
aplicacdo do Cdédigo Florestal, a reparticdo de competéncias administrativas e a
incidéncia da legislagdo ambiental demonstram que a tutela jurisdicional passou a
integrar, de forma efetiva, a estrutura multinivel de protegdo do meio ambiente.

A pesquisa permitiu constatar, ainda, que a busca pela simplificacdo
regulatoria ndo pode ser confundida com redug¢do dos niveis de protegao ambiental.
A alteracdo promovida pela Lei Federal n° 14.876/2024 evidencia que a flexibilizagao
de determinados instrumentos administrativos ndo afasta a incidéncia dos deveres
constitucionais de preservacdo ambiental, tampouco elimina a necessidade de
controle estatal sobre atividades capazes de produzir impactos ecoldgicos relevantes.
A efetividade da tutela multinivel depende justamente da capacidade do sistema
juridico de equilibrar incentivos ao desenvolvimento econdmico com mecanismos
adequados de prevencao, monitoramento e responsabilizacdo ambiental.

No plano tedrico, o trabalho buscou contribuir para o aprofundamento das
discussoes relacionadas ao constitucionalismo multinivel e a prote¢cado ambiental no
contexto brasileiro. A pesquisa permitiu identificar que a tutela multinivel ndo constitui
apenas categoria tedrica vinculada a sistemas supranacionais europeus, mas também
pode ser observada na dinamica federativa brasileira, especialmente na forma como
a Constituicao Federal de 1988 estruturou a protecdo ambiental a partir da atuacao
compartilhada entre diferentes esferas de governo.

A investigacdo também reforcou a compreensdo do meio ambiente
ecologicamente equilibrado como direito fundamental de natureza difusa, coletiva e
intergeracional. A protegdo ambiental contemporéanea deixou de estar associada
exclusivamente a preservacao de recursos naturais e passou a integrar diretamente a
propria estrutura de protecdo da dignidade da pessoa humana e da qualidade de vida
das presentes e futuras geragoes.

A partir das analises realizadas, foi possivel concluir que a tutela multinivel
oferece instrumentos relevantes para harmonizar a protecdo ambiental e o
desenvolvimento econdmico, mas sua efetividade depende da capacidade de
coordenacao entre os diferentes niveis institucionais envolvidos na regulagao
ambiental. A existéncia de multiplas esferas normativas pode ampliar os mecanismos

de protegcdo disponiveis, mas também pode gerar conflitos administrativos,
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insegurancga juridica e dificuldades praticas de implementacdo quando inexistem
mecanismos adequados de cooperagao federativa.

A analise realizada ao longo da dissertagdo também permitiu identificar que a
tutela multinivel ndo deve ser compreendida como solugdo automatica para os
desafios da protecdo ambiental. Embora a multiplicidade de instancias normativas e
institucionais amplie os mecanismos de controle e reduza o risco de omissdes
estatais, ela também pode produzir efeitos contraproducentes quando inexistem
instrumentos efetivos de coordenacao entre os entes envolvidos.

A sobreposicdo de competéncias, a divergéncia de interpretacdes
administrativas e a crescente judicializagao de conflitos ambientais demonstram que
a ampliacdo dos niveis de tutela nem sempre se converte, de forma imediata, em
maior efetividade da protegcao ambiental.

No caso da silvicultura, essa realidade manifesta-se de forma particularmente
sensivel. A coexisténcia de interesses econdmicos relacionados a expanséo do setor
florestal e de exigéncias constitucionais voltadas a preservacado ambiental revela uma
tensdo permanente entre desenvolvimento e protecdo ecolégica. A recente
simplificacdo regulatéria promovida pela Lei Federal n°® 14.876/2024 ilustra esse
cenario ao buscar estimular investimentos e reduzir entraves administrativos, sem que
isso afaste a necessidade de observancia dos deveres constitucionais de protecao
ambiental.

A permanéncia de mecanismos de controle exercidos por diferentes esferas
governamentais demonstra que a tutela multinivel continua funcionando como
elemento de contengao de possiveis déficits de protecao, ainda que sua efetividade
dependa da qualidade da cooperacéo federativa e da capacidade institucional dos
Orgaos responsaveis por sua implementagao.

A experiéncia brasileira relacionada a regulamentagao da silvicultura revela
exatamente essa dualidade. O modelo cooperativo ambiental instituido pela
Constituicao Federal de 1988 possui potencial para ampliar os niveis de protecédo do
meio ambiente e integrar instrumentos juridicos provenientes de diferentes esferas de
atuacdo estatal. Todavia, a concretizacdo desse potencial depende menos da
existéncia formal de multiplos niveis de tutela e mais da capacidade de coordenacéao
entre eles.

Portanto, a pesquisa permitiu concluir que a tutela multinivel contribui para o

fortalecimento da protegdo ambiental da atividade silvicultural, mas sua efetividade
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permanece diretamente vinculada a construgdo de mecanismos cooperativos capazes
de reduzir conflitos federativos, promover seguranga juridica e assegurar que o
desenvolvimento econdmico ocorra em conformidade com os limites ecoldgicos
impostos pela Constituicdo Federal. E justamente nessa articulagdo entre cooperagao
institucional, protecdo ambiental e desenvolvimento sustentavel, portanto, que reside

o principal desafio da governanga ambiental brasileira contemporanea.
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