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O Presidente da comissao sindicante informou que os recursos gastos
pelas associagOes florestais representam o setor sidertirgico e se referem a débito
de reposicio florestal, tendo sido gastos 35% dos valores em programa social
ambiental, com recursos provenientes de créditos de reposigio florestal, nas
atividades de recomposicio florestal de regeneracio conduzida, no
desenvolvimento florestal sustentével das Unidades de Conservagio de Pandeiros,
Cocha e Gibao, equivalentes a 35% do valor consumido acima de 10%, nos termos
do art. 47, § 5° da Lei Estadual n° 14.309/2002 e do artigo 61, III, § 8° do Decreto
n® 43.710 e art. 1° do Decreto n® 44.117/05. Aduz que as associacdes referem-se
a 35% de empresas coligadas, com débito de reposigio florestal com IEE, que
aplicaram os recursos em programa socioambiental em vez de quitarem os seus
débitos.

Indaga se o Decreto n° 43.710/2004 “poderia legislar criando um
‘programa socio ambiental’, que envolveria gastos de recursos ptiblicos, quando
no texto original da Lei Estadual n°® 14.309/2002, ndo tinha previsdo paratal” e se
os gastos nestes programas, pelas associa¢des florestais envolvidas, “embora nio
tivesse amparo no texto da Lei Estadual de n°14.309/2002, sdo devidos”. Sublinha
o intervalo entre 2004 (edicio do Decreto n® 43.710, de 08.01.2004) e 2009
(edicio da Lei Estadual n° 18.365/2009 que alterou a Lei Estadual n°
14.309/2002), periodo em que recursos foram empregados pelas associagdes em
programas socioambientais, embora tenha sido inserto texto em norma
expressamente somente na Lei Estadual n° 18.365/2009, motivo por que pergunta:

“A Comissao Sindicante pergunta: durante este periodo de
2004 a 2009, que nao havia previsio legal na Lei Estadual de
n°14.309/2009 e alterada pela Lei Estadual n°18.365/2009,
foi licito os gastos em programas socioambientais, realizados
pelas associagoes florestais, com base no Decreto Estadual de
n°43.710/2004?”

E o breve relatério. Passo a opinar.
PARECER
O cerne da questdao ora em discussdo é a viabilidade, ou ndo, de
AssociagOes Florestais, entre os anos de 2004 e 2009, terem quitado seus débitos

de reposicao florestal com aplicagdo de recursos em programas socioambientais
com fundamento em normas veiculadas em Decreto, ausente previsdo legal
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origindria nesse sentido na Lei Estadual n® 14.309/2002, visto que expressa a
possibilidade somente na Lei Estadual n°® 18.365/20009.

Para compreender o tratamento dado 3 matéria no ordenamento
estadual, ¢ mister compreender a evolugio na compreensio da funcio normativa
do Estado. E certo que a atividade regulatria da Administragio sofreu
significativo incremento no século XXI. Nio é somente nas leis aprovadas pelo
Poder Legislativo que se encontra a regulagio das necessidades sociais, mormente
em se tratando de aspectos técnicos de natureza administrativa e/ou ambiental,
inseridos na discricionariedade tipica do Executivo. Como leciona o professor
portugués Jodo Caupers, a “diversificagio e o alargamento da intervengdo do
Estado na vida colectiva, ultrapassados os pressupostos liberais, conduziu 2
dissociacao entre os conceitos formal e material de lei. Por forga das crescentes
complexidade e tecnicidade das leis, os governos foram assenhorando da funcao
normativa (...)”. (CAUPERS, Jodo. Introdugio ao direito administrativo. 72 ed.
Lisboa: Ancora, 2003. p. 205-206).

O que se verifica € o surgimento de novas formas de exercer a fungio
normativa estatal. Isso porque consubstancia evolucio marcante da Ciéncia
Juridica reconhecer como consequéncia das normas legais, a obrigacdo de o
Estado agir mediante comportamentos positivos normativos e concretos que,
sistematizados, concretizem o comando legislativo. Ndo ha ddvida quanto ao
dever de agir do Estado, sendo intoleravel omissio piblica que recuse a satisfacao
possivel e efetiva das normas legais de regéncia.

Cumpre esclarecer que a atividade regulatéria nio é em nada
incompativel com o principio da reserva legal relativa e nem mesmo compromete
o fato de o Estado de Direito orientar-se pela legalidade. Clara é a posicao de
Marcio Louzada Carpena e Jaqueline Franceschetti:

“Ora, regular significa dirigir, encaminhar conforme a lei os
aspectos econdomicos das atividades, ou seja, ditar regras de
execugdo dos servigos. J4 fiscalizar, por sua vez, significa
vigiar, velar, sindicar, verificar, examinar. (...) Regular diz
respeito, pura e simplesmente, ao encaminhamento de regras
para melhor cumprir as leis ja existentes.” (CARPENA, Marcio
Louzada ¢ FRANCESCHETTI, Jaqueline. Responsabilidade de
concessionarias de servico publico de energia elétrica por
danos decorrentes de descargas atmosféricas. Revista dos
Tribunais, Sao Paulo, Revista dos Tribunais, v. 841, p. 120)
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Neste caso, tem-se que o artigo 47 da Lei Estadual n® 14.309/2002
admitiu que pessoa fisica ou juridica que industrialize, comercialize, beneficie,
utilize ou consuma produto ou subproduto da flora acima de determinado volume
(como, v.g., acima de 8000m3 de madeira) pudesse consumir de produto ou
submproduto de formacdo de mata nativa de Minas Gerais oriundos de uso
alternativo do solo autorizado pelos 6rgaos ambientais estaduais em determinados
percentuais, obrigando-se a reposicao de estoque de madeira pelo mecanismo de
“participagdo em associa¢des de reflorestadores ou outros sistemas, de acordo
com as normas fixadas pelo poder publico” (inciso Il do § 1° do artigo 47 da Lei
Estadual n® 14.309/2002, redacdo originaria). Com fulcro nessa previsio, foi
editado o Decreto Estadual n° 43.710/2004 que no artigo 64, § 2° estabeleceu que
a obrigacdo de reposicao de estoque de madeira poderia se dar mediante opgao de
um ou mais dos mecanismos enumerados nos incisos seguintes. Destaque-se, pela
relevéncia neste caso, a hip6tese do inciso I'V:

“IV - participagdo onerosa, em valor ndo inferior ao do
recolhimento a que se refere o inciso I, em projeto
previamente aprovado e credenciado pelo 6rgiao ambiental
competente, conforme edital a ser aprovado e publicado pelo
COPAM, para receber recursos da reposicio florestal, que
tenha por objeto:

a) programa socioambiental, com foco na protecio e na
recuperagao da biodiversidade, e na implantagio de projetos
de silvicultura com prioridade para a agricultura familiar;

b) pesquisa cientifica na drea de silvicultura de espécies
nativas, melhoramento de espécies florestais, sistemas
agroflorestais, extrativismo, manejo de espécies nativas,
recuperacao ou restauracao de ambientes naturais;

¢) recomposicao florestal, regeneracao conduzida ou plantio
de espécies nativas;

d) implantagao de unidades de conservacao; ou

e) aprimoramento técnico de servidor de 6rgao ambiental do
Estado.”

Foi 0 Decreto Estadual n® 44.117/2005 que deu a seguinte redaciao ao
§ 2° do artigo 64 do Decreto Estadual n® 43.710/2004:

“§ 9° A pessoa fisica ou juridica mencionada no caput deste
artigo que informar previamente em seu Plano Trimestral de
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Suprimento - PTS, e confirmar em seu Relatério Trimestral
de Suprimento - RTS, o aproveitamento de produtos e
subprodutos florestais de formagdo nativa para uso
alternativo do solo, autorizado na origem, acima de dez por
cento, a critério técnico do IEF, individualmente por pessoa
fisica ou juridica, deverd cumprir a reposicio florestal em
dobro do excedente, através das seguintes modalidades:

I - recolhimento a Conta Recursos Especiais a Aplicar;

II - formagido de florestas fomentadas, em programas de
fazendeiro florestal no proprio ano agricola ou no ano
agricola subseqiiente, nas modalidades de floresta de
producao ou de protegio;

III - participagao em associagoes de reflorestadores ou outros
sistemas, de acordo com as normas fixadas pelo 1EF;

IV - aplicagdo em programas de recomposicao florestal de
regeneracao conduzida;

V - implantagdo e regularizagio fundiiria de Unidades de
Conservacao - UC's; ou

VI - programas oficiais de aprimoramento técnico do quadro
de pessoal do Instituto Estadual de Florestas - [EF.”

Das normas transcritas, infere-se que a Lei n® 14.309/2002 previu,
como mecanismo de reposicao florestal, a participagio das pessoas juridicas como
empresas siderurgicas em associagdes de reflorestadores “ou outros sistemas, de
acordo com as normas fixadas pelo poder publico”. Nesse contexto, nfo sé por
estar expresso em lei o mecanismo de participagio em Associagdes de reposicio
florestal, mas pela expressa mencéo a possibilidade de o poder piiblico estabelecer
normas que instituam outros sistemas, tinha-se certa a competéncia do Estado
para, através de regulamentos do Governador (veiculados por Decretos) ou de atos
regulatorios (portarias, instrugdes, resolugdes) dos 6rgaos piblicos, fixar os
critérios técnicos que operacionalizem a regra legal de baixa densidade normativa.
Ate mesmo por se tratar de medidas de natureza técnicas e ambientais, ainda em
estruturagao normativa, seria invidvel petrificar seu estabelecimento em leis que
se destinam a vigéncia continua, com uma estabilidade incompativel com a
definigdo operacional de hipéteses e providéncias administrativas na espécie.

Frise-se que a doutrina reconhece ser legitimo que a Administracio
Publica adote as medidas necessarias, inclusive de natureza normativa, quando
essencial para dar cumprimento as obrigagbes que lhe foram impostas pela
Constitui¢ao e demais normas legais:

Rua Espirito Santo, 495 — Centro - CEP 30160-030 — Belo Horizonte — MG



ESTADO DE MINAS GERAIS
ADVOCACIA-GERAL DO ESTADO

“Nao ¢ demasia relembrar Rui Barbosa, que afirmava que a
cada um dos 6érgdos da soberania nacional corresponde
implicitamente o direito ao uso dos meios necessarios e dos
instrumentos convenientes a0 bom desempenho da missdo
que lhes € conferida pela constituicdo quando, obviamente,
tal atribui¢do nao for vedada expressamente pelo Texto
Constitucional. Isso quer dizer que, uma vez conferida uma
atribuicdo, nela se consideram envolvidos os meios
Necessarios para a sua execug¢do € que nao tenham sido
proibidos pela Constituigao.

Nada mais logico, portanto, que, para se desprender da
desidia do legislador ordindrio, deva 2 Administragio Piblica
no exercicio legitimo da sua competéncia regulamentar,
expedir 0s atos normativos necessrios para associar a
Administracio Publica ao processo de implementacdo do
modelo constitucional de Estado Bem-Estar.

(..r)

A edigdo de decretos regulamentares autdbnomos no dominio
da administragio de prestagdes ndo implica a subversdo das
fontes no direito administrativo. Primeiro, porque o
regulamento conserva o seu grau hierdrquico inferior.
Segundo, porque nao pode ele contrariar os principios gerais
de direito administrativo.” (BELEM, Bruno Moraes Faria
Monteiro. A competéncia regulamentar e a reserva de lei:
revisao do enquadramento constitucional do espaco de
concretizagdo dos direitos sociais pela Administragio
Publica. Revista dos Tribunais, ano 100, v. 912, p. 83-84 ¢
86, out. 2011)

O doutrinador Robertonio Santos Pessoa afirma que as leis que
viabilizam o labor regulatério sdo, via de regra, leis de baixa densidade normativa,
0 que confere aos 6rgdos e entidades piblicas margem de discricionariedade
administrativa. Neste contexto, a expressio discricionariedade técnica vem sendo
utilizada para designar situagdes em que determinadas decisdes administrativas
devem basear-se em critérios técnicos niio previstos em lei. Tal discricionariedade
envolve, portanto, uma margem de liberdade para escolha da solugdo ou
alternativa técnico-cientifica cabivel diante de um dado contexto concreto e,
segundo Roberténio Pessoa, ndo pode ser encarada como realidade extrajuridica,
mas antes como algo que se insere no processo de gestao dos interesses piblicos.
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“Hoje, em face do dinamismo cientifico e tecnoldgico, a discricionariedade
regulamentar, admitida expressa ou implicitamente por lei, resulta da consideragio
de que a disciplina de uma relacio juridica ou de um setor da realidade social deve
fazer-se muitas vezes segundo critérios técnico-cientificos, variando as solucdes
admissiveis inclusive em face do progresso futuro.” (PESSOA, Robert6nio Santos.
Administragio e regulagio. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 151)

De fato, de um sistema juridico de fechado e auto-suficiente
passamos para um sistema aberto, permeado por valores juridicizados, ensejando
uma interpretagdo constitucional pluralista. Como pondera a doutrina atual, ha
uma crise do poder de determinagiio da lei que passa a ser apenas a “primeira
palavra” no processo de produc@o de normas, o qual se abre progressivamente a
complementagdo das instincias de aplicacio, quer o administrador, quer o
judiciério. A lei, entdo, “atua, em suma, como ponto de partida, ao se formular
como programa final, como ‘regulagdo de procedimentos’ ou como ‘marco de
ordenagfo’, voltando-se prioritariamente a formulagdes abertas”. Dai se dizer que
“O direito, agora diictil, provoca a perda do protagonismo do legislativo e a
crescente producao normativa da Administracdo para regular a complexa
evolugdo social e tecnologica.” (TORRES, Silvia Faber. A flexibilizacdo do
principio da legalidade no Direito do Estado. Rio de Janeiro/Sao Paulo: Renovar,
2012, p. 29-31)

Surgem novas formas de exercer a funcio normativa estatal.
Reconhece-se que na perda da centralidade politica da producdo normativa a
origem do processo de “administrativizagio do Direito Publico”. Assim, além da
classica atividade do Legislativo, o Poder Executivo, inclusive através do seu
Chefe, também dita regras que tratam das relagdes juridicas firmadas entre os
cidaddos e entre estes e o Estado. O legislador, além do distanciamento face aos
casos concretos da vida social, sujeita-se a impossibilidade de previsio absoluta
e a inconveniéncia de previsdo completa das situagdes, mormente em situacoes
concretas sujeitas a inimeros dados complexos, inclusive de outras ciéncias,
como a protecao ambiental e a operacionalizacao da reposigio florestal.

A complexidade técnica da sociedade moderna e o déficit cognitivo
que traz tornam a atuacao do legislador incapaz de regular e de controlar os graves
e imprevisiveis riscos por ela produzidos, seja por falta de conhecimento técnico,
seja pela morosidade do processo legislativo:

“O Legislador, nesse contexto, deve regular com um grande
nivel de abstragdo e deve preferentemente fixar a finalidade
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as prioridades da segurancga técnica. Recai sobre o Executivo,
por conseguinte, a tarefa de lidar com a incerteza no direito:
‘Ao Executivo se transfere a concretizagdo normativa das
diretrizes juridicas e a andlise e a valorac¢ao dos riscos no caso
concreto’.” (TORRES, Silvia Faber. A flexibilizacao do
principio da legalidade no Direito do Estado, op. cit., p. 60-
61)

A transferéncia a Administracdo da tarefa regulatoria da-se,
mormente em fases iniciais do tratamento normativa da matéria, pela maior
proximidade de questdes faticas que ao direito cumpre regular, sendo claro que
suas formas de atuacao juridica sao mais dindmicas e flexiveis, além de capazes
de lidar com normatiza¢io necessariamente prospectiva. E assim que o poder
regulamentar da Administragdo ganha maior espaco na interpretacdo, ponderacao
e concretizacdo das normas emanadas pelo Legislativo, muitas delas
principioldgicas, e com isso a rapida resposta a multiplicidade de situacoes
distintas € a adaptagdo ao incerto e imprevisto. (TORRES, Silvia Faber. A
flexibilizagdo do principio da legalidade no Direito do Estado, op. cit., p. 123-
124)

Trata-se de uma transformacéo relevante nao sé na visao do papel do
Legislativo, mas também do Poder Executivo que assume novas e importantes
responsabilidades, devendo honra-las e bem executd-las. Originariamente o
Executivo encontrava-se envolto em uma carga de desconfianca e de
ressentimento, sendo mero executor da lei emanada da vontade geral que limitava
as possibilidades da Administragdo. Pode-se afirmar que, no século XIX, a
seguranga ¢ estabilidade estavam centradas no fato de se predeterminar as
situagdes empiricas, com normatizacio legal das mesmas. Ja no século XX o
Parlamento, se apto a regular o Estado minimo, ndo se mostrou capaz de abarcar
- com suas decisdes legislativas - as necessidades sociais, econdmicas e culturais
que se impunham no Estado Social, ou de responder a complexidade e
inseguranga do Estado Democratico e todas suas variagdes. “O poder legislativo
perde a sua centralidade e da lugar a que o Executivo assuma um papel de
destaque na realizacao do direito, sob o viés, agora, nao impositivo ou arbitrario,
mas essencialmente democratico, participativo e consensual.” A atividade
administrativa nao reside propriamente na mera e pura execugao da lei, mas no
atendimento da finalidade publica e do interesse piiblico primario dentro dos
limites da legalidade. E a legalidade, por sua vez, nio se define uma referéncia a
estrita observancia da lei formal, mas ao ordenamento como um todo, ao Direito
como totalidade sistematica aberta:
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“Enfim, a impossibilidade de o legislador determinar
previamente todas as situacgoes de conflito ou de necessidade
de atuacdo subsidiaria da Administracio, aliada a um franco
movimento de constitucionalizaco do direito administrativo,
abre zonas de indeterminacio que demandam do
administrador a sua integracdo e o sopesamento das
diferentes situagdes que se lhe apresentam. O sentido da
legalidade, entdao, € o fixar diretrizes abertas ao
preenchimento de normas pelos aplicadores do direito,
maxime pelos instrumentos de participagido e de ponderagao
que levam a inevitavel flexibilizagdo da lei.” (TORRES,
Silvia Faber. A flexibilizagido do principio da legalidade no
Direito do Estado, op. cit., p. 157-160)

Dai autores como Alejandro Nieto afirmarem que a Administragio
nao se limita a executar a lei, mas participa da produgio normativa — a execucio
ndo € mecénica, mas seletiva. O processo de “produgdo normativa” é marcado por
uma série de quebras a suposta exclusividade do legislador. Primeira, na hora de
expressar-se a vontade popular pelo Legislativo, como consequéncia dos filtros e
limitagGes préprios de uma sociedade pluralista. Depois, como consequéncia da
atuacdo da mesma mecénica no interior da Administracdo, marcada ainda pela
existéncia de um novo grupo social e centro de poder: a burocracia, que também
intervém no processo de produgio normativa. Isso relativiza dois esteios do
Estado Liberal: a) a vontade geral é soberana, o que justificaria que o Legislativo,
no qual se abrigam os representantes do povo, teria nitida prevaléncia sobre o
Executivo; b) a lei € expressao de uma vontade geral, posta pelo Parlamento como
valor absoluto e incontrastavel em razdo de sua legitimidade democratica. “Essa
a concluséo parcial a que se chega: apesar da entronizagdo e do culto a lei como
produto formal oferecido aos cidaddos pelo Legislativo, na verdade a
participagdo do Executivo nesse processo ndo autoriza falar-se em uma
separagdo de fungbes pura, asséptica.” (MOTTA, Fabricio. Fun¢io Normativa
da Administragio Pablica. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 46-47) Também o
doutrinador portugués Paulo Otero aquiesce que a Administracio Publica
desempenha, por tudo isso, um papel ativo na defini¢do do proprio Direito que
aplica, filtrando a juridicidade heterovinculativa: “o sentido da legalidade
vinculativa da Administracdo Pablica, acabando por ter a sua aplicabilidade, a
respectiva interpretacao e densificagao concretizadora, além da resolugio dos seus
conflitos normativos que suscita, determinadas pelos 6rgaos a que se destinava a
pautar a conduta, encontra mais nas maos da prépria Administracao do que na
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vontade do legislador.” Nesse contexto, a Administragio Ptblica passa aqui a
gozar de um duplo conjunto de tarefas, além da atividade de prossecucio do
interesse publico tipica da fungio administrativa, tem agora de desenvolver uma
nova tarefa que, sendo légica ¢ em momento temporal anterior, visa determinar
Ou encontrar a normatividade que ird pautar aquela sua intervengio deciséria
tipica.” (OTERO, Paulo. Legalidade e administragio piblica: o sentido da
vinculagio administrativa a juridicidade. Coimbra: Almedina, 2007, p. 700-701)

Especificamente quanto a densificagio dos critérios capazes de
indicar como operacionalizar a reposigio florestal, num contexto em que s¢
iniciava o detalhamento e instrumentalizacio desse tipo de mecanismo de
restauracao da juridicidade ambiental, trata-se claramente de matéria técnica que
implica contetido de gestéo especializada, dinAmica, mutante e complexa, 0 que
exigia normatizacio pelo Chefe do Executivo ou pelo érgio préprio da
Administragao Piblica, em conformidade com as realidades institucionais a que
se destinava. Tratando-se do exercicio de pormenorizagio técnica de uma regra
legal do Estado, cumpre lembrar que ja era admitida a regulamentacdo por
Decreto, seja por mengao expressa na parte final do inciso III do § 1° do artigo 47
da Lei Estadual n® 14.309/2002, seja pela simples previsio genérica da
participagdo em associacdo de reflorestadores na parte inicial do dispositivo
citado. O fato de a matéria veiculada por norma estadual nio ter sido objeto de
tratamento técnico exaustivo, com mencao de todos os instrumentos de
operacionalizagio inclusive como se daria a participagio em programas sécio
ambientais, evidencia a potestade administrativa regulamentar e regulatéria, com
submissdo aos limites principiolégicos de regéncia. Nao seria razoavel imaginar
que todos esses aspectos, de natureza técnico-ambiental, deveriam estar
originariamente previstos em lei e que, na auséncia de tal previsio legal, estaria a
Administragdo paralisada e impedida de atuar na viabilizagio da reposigio
florestal, até que se conseguisse, na Assembleia Legislativa, inserir dispositivo
dessa natureza.

O Superior Tribunal de Justica ja decidiu, invocando o ensinamento
de Hely Lopes, que o ordenamento juridico brasileiro prestigia o regulamento
autdnomo, cuja fungdo ¢ a de “suprir as omissdes do Legislativo que estiverem na
alcada do Executivo, preenchendo, assim, o vazio da lei e a imprevisibilidade de
certos fatos e circunstincias que surgem, a reclamar providéncias imediatas da
Administragdo”. (REsp n° 6.234-DF, rel. Min. José Delgado, 12 Turma do STJ,
DJU de 06.04.1998, p. 21)
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Nesse contexto, o Chefe do Executivo, os Orgaos, as demais
autoridades e as entidades piblicas detém um poder-dever quando do exercicio
da sua competéncia, inclusive de natureza normativa. Também essa ¢&
irrenunciavel e intransigivel, ndo sendo licito comprometer ou reduzir o exercicio
da fung¢do regulamentar. Nao hd rentincia possivel, pois ndo é legitimo abdicar da
titularidade de uma competéncia prevista constitucionalmente em dispositivo em
vigor. Também nao se admite exclui-la por procedimento diverso, como a simples
omissdo. Reconhecer a competéncia normativa em determinada seara néo
consagra “privilégio” ou “faculdade”. Nao se trata de favor que pode ser utilizado,
ou nao, conforme a livre vontade do legislador ou do administrador. Trata-se de
dever vinculante a ser cumprido de modo imperativo e unilateral (ideia de fungao).

Ha, portanto, um dever de agio do Estado que o obriga a agir
mediante comportamentos positivos que, sistematizados, concretizem os
comandos legais. Mesmo quando hé discricionariedade de contetido, como no
caso do dever de editar normas regulatérias dos mecanismos de reposicao florestal
mediante participacio em projetos socioambientais e/ou associacOes instituidas
para esse fim, as atribuigdes normativas sdo vinculadas quanto ao dever de agir.
Hodiernamente, vem ganhando forga na prépria estrutura do Poder Piblico o
inconformismo com a inércia e letargia relativas ao exercicio das competéncias
estatais, inclusive as de natureza normativa. Tornou-se evidente que, por vezes, a
omissdo ou a insuficiéncia trazem consequéncias mais desastrosas que a atuagao
positiva irregular no tocante as formalidades administrativas. Nio se desconhece a
dificil situagdo a que se sujeitam os Chefes do Executivo e os diversos orgaos da
Administragdo, com claro excesso de demandas e insuficiéncia de estrutura apta ao
atendimento de todas as necessidades. Também nio se ignora a dificuldade de se
promover o cumprimento de operacionaliza¢io resultante de lei ¢ os riscos futuros
de, em nome da reserva legal, concluir-se pela presenca de ilicito administrativo.
Entretanto, referido contexto ndo traz consigo autorizagio implicita para o néo-
cumprimento da atribuigdo normativa pablica, mormente aquela destinada a
operacionalizar regra que trata de obrigacdo relacionada com reposicio florestal
que, na seara ambiental, exige tratamento objetivo o mais celeremente possivel,
sob pena de paralisacio de mecanismos adequados de se implantar a compensacao
de agbes privadas ilicitas. A prépria exigéncia de proporcionalidade e de
tempestividade veda omissdes continuas que podem comprometer a eficiéncia
publica. E tais aspectos precisam ser analisados quando, no futuro, sio avaliadas
as normas editadas no cumprimento do dever de regulamentar a matéria.

O 6rgdo ou autoridade que normatiza uma matéria vincula-se a lei em
uma dimenséo positiva e negativa: sob o aspecto positivo, ele tem o dever de criar
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normas para assegurar protecao suficiente ao direito, garantindo exequibilidade e
conferindo eficicia prestacional ao mesmo; sob o aspecto negativo, esti proibido
de produzir normas contrérias as normas legais em vigor, ou seja, nio pode haver
violagao por meio de producao normativa, o que redunda na proibicido de alterar
normas existentes de modo a aniquilar ou comprometer a eficacia dos direitos
consagrados nas normas legais. A margem de liberdade inerente 2
discricionariedade técnica nao se refere a normatizar ou ndo, a concretizar os
direitos ou ndo, mas tdo somente pode se referir ao como e ao quando, com
limitagdes constitucionais e legais, tendo em vista que o conteido material é
extraido da deliberagdo da maioria parlamentar.

Sobre omissao, Reinaldo Pereira Silva explicita que ela pode resultar
ndo de simples negativo de ndo fazer, mas pode se estar diante de um niio fazer
aquilo a que, de forma concreta e explicita, estava obrigado pela lei ¢ normas
constitucionais. O autor refere-se as omissGes normativas que podem decorrer da
nao edicéo (omisséo total) ou edi¢ao insuficiente (omissao parcial), bem como as
omissoes administrativas, presentes se a inércia da Administragio Piblica implica
esvaziamento do significado das imposi¢des do ordenamento. (SILVA, Reinaldo
Pereira. Omissdes administrativas e controle concentrado de constitucionalidade.
Boletim de Direito Administrativo, ano XXVI, n° 1, jan. 2010, p. 10-12)

Observe-se que, no exercicio da competéncia para normatizar
determinada matéria, deve-se atentar para a proibicio de insuficiéncia
(Untermassvrebot) cujo objetivo ¢ evitar uma lacuna de protecio generalizada
capaz de comprometer a exigéncia de uma realizagio eficiente dos direitos em
questdao. (QUEIROZ, Cristina. O Principio da nao reversibilidade dos direitos
fundamentais sociais: principios dogmaticos e pratica jurisprudencial. Coimbra:
Coimbra Editora, 2006, p. 104-105) Quando se fala em pardmetro minimo de
eficacia, segundo a proporcionalidade, impde-se a insuficiéncia de prestagoes
materiais, normativas, procedimentais etc.

E nesse contexto que se vislumbram enquadradas as normas dos
Decretos n 43.710e 44.117 mencionadas acima, que regulamentaram, para efeito
de objetivagao e concrecao, como promover a reposicao florestal, inclusive com
participacdo em programas socioambientais. O exercicio de tal atribuigio
inicialmente em Decretos e, posteriormente, apds estabilizada a adequagdo dos
mecanismos técnicos indicados, em lei, concretizou uma Administragido Piblica
legitima, eficaz e comprometida com o cumprimento dos comandos legais de
regéncia, exatamente como espera a doutrina pétria. (FREITAS, Juarez.
Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administragio. 22
edigdo. Séo Paulo: Malheiros, 2009, p. 22-23) Evitou-se o que Marcal Justen Filho
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nomeou Direito Administrativo do Espeticulo, presente quando proliferam
institutos e interpretagdes descolados da realidade, capazes de produzir um
arcabougo tedrico-normativo imagindrio, sem implantacio efetiva de valores ja
positivados e sem capacidade efetiva de interferir na realidade fatica. No lugar de
principios ¢ normas destituidos de efetivo contetido material, elimina-se a
regularidade imagindria e se torna concreta e processualizada a atividade
administrativa. (JUSTEN FILHO, Margal. O Direito Administrativo de espeticulo.
Belo Horizonte: Férum Administrativo — Direito Piblico. a. 9. n. 100, junho de
2009, p. 145, 149 e 152) Assim aconteceu quando se evitou que a parte final do
inciso Il do § 1° do artigo 47 da Lei Estadual n® 14.309/2002 em sua redagio
origindria terminasse sendo norma inGcua no ordenamento estadual, porquanto o
detalhamento técnico em Decreto dos mecanismos necessdrios viabilizou sua
aplicabilidade, estabilizagdo e viabilizaco de incorporagdo futura em lei (nesse
segundo momento de matéria que se tornou compativel com o instrumento legal).

Destarte, afigura-se clara a pertinéncia o Chefe do Executivo por
meio de Decreto veicular regulamento que normatizasse os aspectos técnicos da
participagdo em associacdes de reflorestadores ou em outros sistemas, de modo a
viabilizar a formatagéo, execucio, pagamento e controle de débitos de reposicio
florestal junto ao Poder Piiblico estadual, com atencdo a realidade local e critérios
claros, fixados abstratamente, sujeitos ao controle de juridicidade administrativa.
Nao se incorreu no vicio de deixar inaplicavel o inciso III do § 1° do artigo 47 da
Lei Estadual n® 14.309/2002, nem mesmo se viabilizou que fosse o tratamento da
matéria fixado em searas individualizadas, sem a abstracio recomendada na
espécie.

Nessa porfia, ndo se vislumbra ilicitude nos atos administrativos
praticados com base em Decretos que veicularam regulamentos os quais
normatizaram as especificidades técnico-administrativas de natureza ambiental,
para fins de reposicao florestal. Néo altera referida conclusio o fato de, em 20009,
com os mecanismos regulamentados de reposi¢cio mediante participagdo em
projetos socioambientais ja estiveis na estrutura do Estado, ter sido possivel
incorporar em lei o tratamento normativo da matéria. Nas hip6teses em que se
mostra pertinente, como no caso ora em discussdo, cabe a edi¢io de atos
regulamentares e regulatorios (portarias, instrugdes, circulares, resolugdes) pelo
Chefe do Executivo e pelos 6rgaos piblicos e entidades administrativas estaduais
que necessitem regrar peculiaridades da seara em que atuam. Ausente ofensa pelo
Decreto ou ato regulatdrio ao texto constitucional ou as regras legais de regéncia,
o cumprimento das normas afigura-se regular, excluida a hipétese de se falar em
ilicito administrativo.
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Para tanto, lembre-se que a atividade regulatéria da Administragao
nao ¢ em nada incompativel com o principio da reserva legal relativa e nem
mesmo compromete o fato de o Estado de Direito orientar-se pela legalidade. O
fundamento de validade dos atos regulatérios serd o conjunto das normas
hierarquicamente superiores, porquanto lhe devem obediéncia, sob pena de
rompimento de esteio fundamental do Estado Democritico de Direito. Ao
explicitar a questdo, Robertonio Santos Pessoa afirma que as leis que viabilizam
o labor regulatério sdo, via de regra, leis de baixa densidade normativa, o que
confere aos Orgdos e as entidades piblicas margem de discricionariedade
administrativa. Neste contexto, a expressio discricionariedade técnica vem sendo
utilizada para designar situacbes em que determinadas decisées administrativas
devem basear-se em critérios técnico ndo previstos em lei. Tal discricionariedade
envolveria, portanto, uma margem de liberdade para escolha da solugao ou
alternativa técnica cabivel diante de um dado contexto concreto. (PESSOA,
Robertonio dos Santos. Administragio e regulacio. Rio de Janeiro: Forense, 2003.
p- 177) No caso ora em discussio, € clara a baixa densidade normativa da redacao
originaria do inciso III do § 1° do artigo 47 da Lei Estadual n° 14.309/2002 que
exigia regulamentagio em sede administrativa e esforco integrativo
superveniente, aié mesmo em face de expressa previsdo legal de tal poder
normativo. A circunstancia de haver outra norma legal, em 2009, incorporando o
tratamento dado a matéria, ndo afeta a realidade anterior na qual o exercicio do
poder regulamentar sequer exigia norma expressa permissiva (apesar disso
presente). O simples fato de a lei entdo vigente nio esgotar todos os aspectos
necessarios a sua incidéncia ja evidenciava haver espagos técnicos para
normatizagio administrativa. Décadas antes, Victor Nunes Leal esclarecia que
ndo se trata de “delegagio, no sentido técnico, porque esta pressupde um ato
expresso e intencional da autoridade competente, transferindo a outra certa
parcela da sua competéncia. Referimo-nos ao aspecto pratico, ao resultado
concreto: se o Congresso pode regular um assunto nos seus minimos detalhes e
nao o faz, deixando margem para o regulamento, temos, praticamente, uma
situagdo que se assemelha a delegagio, embora sem os requisitos técnicos que esta
apresenta”. Trata-se do que o autor denomina “delegagéo legislativa permitida”.
(LEAL, Victor Nunes. Problemas de direito publico. Rio de Janeiro: Forense,
1960. p. 100.)

A deslegalizacéo, assim compreendida, decorre do fato de a lei deixar
espaco para a colaboracdo da Administragdo que, por meio da sua potestade
normativa, completara uma dada regulagio. Como assevera Diogo Freitas do
Amaral, “A deslegalizagio consiste na retraccdio do dominio da lei, ampliando o
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espagco aberto a fontes infralegislativas nomeadamente os regulamentos”.
(AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo. 5. reimp. ed. 2001.
Coimbra: Almedina, 2006. v.2. p. 180-181) Nessa perspectiva, o fato de o inciso
II do § 1° do artigo 47 da Lei Estadual n° 14.309/2002 nio ter exaurido,
originariamente, o tratamento normativo do sistema reposicdo florestal nio
impedia que outras providéncias sejam tomadas pelo ente federativo de modo a
assegurar o mecanismo de restauracio ambiental.

Ao tratar da matéria, Alexandre Santos de Aragio invoca a posicio
do Ministro [Imar Galvao do STF que, ao julgar o RE 140.669-PE, asseverou que
os principios da legalidade, do congelamento do grau hierarquico e da precedéncia
da lei ndo impedem, salvo em matérias reservadas a lei (tributos e crimes), que se
adote uma “maior flexibilidade através da deslegalizagio ou degradagio do grau
hierdrquico. Neste caso, uma lei, sem entrar na regulamentacio da matéria,
rebaixa formalmente o seu grau normativo, permitindo que essa matéria possa vir
a ser modificada por regulamentos”. (ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias
reguladoras e a evolucao do direito administrativo econdmico. 2. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2003. p. 425)

Destaque-se que a normatizagio realizada na esfera estadual pelos
Decretos n® 43.710 e 44.177/05 cumpriu os seguintes requisitos estudados pela -
doutrina (MOTTA, Fabricio. Fun¢ao Normativa da Administragcio Publica. Belo
Horizonte: Férum, 2007, p. 114-115): a) o estabelecimento de atos normativos
cfetivado com transparéncia, tendo ocorrido publicagio regular dos Decretos; b)
o processo de formagao das normas em conexdo com o principio da seguranca
juridica, tendo os atos normativos sido levados ao conhecimento do piblico e c)
o Estado atuou pelo Chefe do Executivo que tinha competéncia regulamentar na
espécie. Tais condicOes, observadas, asseguraram efetividade da atividade
regulamentar do Estado cabivel a época. Consoante ji se explicitou, € o poder
regulamentar e o regulatorio os com aptiddo para viabilizar aos gestores do 6rgio
estadual competente realizar medidas de reposicao florestal prevista em lei.

Como assevera Vanice Regina Lirio, é preciso atentar para a
efetividade da agao estatal tendo em conta os valores cuja tutela cabe promover,
descortinando-se uma dimensao futura dos impactos do agir estatal. Se é verdade
que “O desafio estd em que quanto a essa cidadania do porvir” (VALLE, Vanice
Regina Lirio. Sustentabilidade das escolhas piblicas: dignidade da pessoa
traduzida pelo planejamento piblico. A&C Revista de Direito Administrativo &
constitucional. Belo Horizonte: Férum, a. 11, n. 45, p. 129, jul./set 2011), tem-se
como indispensavel atuagio prudente ¢ equilibrada quando da interpretacio do
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ordenamento editado anteriormente, nos limites em que adequado 2 realidade em
questao e as competéncias das autoridades administrativas.

Conclusio

Diante do exposto, opina-se, diante das indagagdes apresentadas pelo
Sistema Estadual de Meio Ambiente:

“1) O Decreto n43.710/2004 poderia legislar criando um ‘programa sécio
ambiental’, que envolveria gastos de recursos publicos, quando no texto original
da Lei Estadual de n°14.309/2002, néo tinha previsdo para tal?”

O Decreto Estadual n° 43.710/2004 ndo legislou, mas regulamentou matéria
prevista em lei. Estabeleceu mecanismo de reposigao florestal nos limites em que
admitido pela redacio originéria do inciso IIT do § 1° do artigo 47 da Lei Estadual
n° 14.309/2002. O referido dispositivo expressamente permitia como mecanismo
de reposigdo florestal “outros sistemas, de acordo com as normas fixadas pelo
poder plblico.” Nado se vislumbra ofensa a reserva legal, mas somente
discricionariedade cabivel ao Chefe do Executivo no exercicio do poder
regulamentar, em razdo da deslegalizagdo ocorrida na espécie. Os Decretos
detalharam, pormenorizaram e especificaram mecanismos essenciais 4 matéria

ambiental em tese e, assim, tornaram exequivel previsio da Lei Estadual n°
14.309/2002.

“2) O Poder Executivo ao criar ‘programa socioambiental’ conforme previsto no
Decreto n°43.710/2004 permitiu que as associagbes florestais utilizassem
recursos da reposicdo florestal das suas coligadas em programa socioambiental
nas Unidades de Conservagdo do PANDEIROS, COCHA E GIBAO,

Os gastos realizados nestes programas socioambientais pelas associacdes
florestais envolvidas, embora néo tivesse amparo no texto da Lei Estadual de
n°14.309/2002, sdo devidos?”

Os gastos realizados nos programas indicados, ao contrario do que consta da
indagagdo, tém amparo legal. A Lei Estadual n® 14.309/2002 previu outros
sistemas de reposigio florestal com base em normas supervenientes editadas pelo
Poder Publico (artigo 47, § 1°, II1, parte final), o que da expressa legitimidade aos
Decretos editados pelo Governador do Estado com o objetivo de pormenorizar e
especificar 0s mecanismos necessarios a operacionalizagio da reposicio
ambiental necessaria na espécie, ndo havendo vicio na indicagio abstrata dos
programas socioambientais em sede de regulamento. Nao se vislumbra ofensa a
reserva legal neste caso e, assim sendo, os atos praticados com base nos Decretos
regularmente editados tém base normativa capaz de assegurar sua juridicidade.
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Os gastos realizados com fundamento no ordenamento estadual, se cumpridos os
requisitos nele fixados, sdo devidos, sendo necessario que o 0rgdo competente
exerca o controle administrativo cabivel e reconheca a regularidade, ou nio, dos
atos praticados em face das normas vigentes.

3) A comissdo sindicante observou que houve intervalo de 2004 & 2009 com a
edi¢do do Decreto n° 43.710/2004, de 8 de janeiro de 2004 até a edicdo da Lei
Estadual n°® 18.365/2009 que alterou a Lei Estadual n°14.309/2002. Neste
periodo de 2004 a 2009, abrange os gastos com recursos em programas
socioambientais pelas associagdes florestais. Sendo que a partir da edi¢do da Lei
Estadual n°18.365/2009, que o legislador insere no texto da norma em excerto:
()

A Comissdo Sindicante pergunta: durante este periodo de 2004 & 2009, que ndo
havia previsdo legal na Lei Estadual de n°14.309/2009 e alterada pela Lei
Estadual n°18.365/2009, foi licito os gastos em programas socioambientais,
realizados pelas associagbes florestais, com base no Decreto Estadual de
n°43.710/2004?

O fato de ndo haver previsdo expressa do programa socioambiental como
mecanismo de reposicao florestal na Lei Estadual n® 14.309/2002 e de ter ocorrido
incorporagdo, pela Lei Estadual n® 18.365/2009 do contetido normatizado nos
Decretos Estaduais n° 43.710/04 e 44.117/05, ndo torna ilicitos os gastos
realizados entre 2004 ¢ 2009. Isso porque os citados Decretos nio ofenderam a
reserva legal, mas caracterizaram exercicio do poder regulamentar pelo Chefe do
Executivo. Praticados atos com base nas normas regulamentares, legais e
constitucionais, estando evidenciado o cumprimento dos requisitos entdo em
vigor, tem-se como possivel julgar licitos os gastos realizados.

A consideracao superior.

Belo Horizonte, 22 de mar¢o de 2016.

MASP 598.213-7 PQm\K\éo :
OABMG 63612 b

o 28 dwarie N 201Q -
&5\@ Rors ST RS

anilo Antnio de Souza Uas

Advogado-Geral Adjunto do
Estado, em exerciclo
MASP 1.120.503-6

Rua Espirito Santo, 495 - Centro - CEP 30160-030 — Belo Horizonte — MG



