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RESUMO: O presente artigo tem como objeto de estudo a Administracdo
Publica ambiental e o dever de executar politicas publicas de combate ao
desmatamento, com atencdo especial a ADPF 760 e 8 ADO 54, julgadas pelo
Supremo Tribunal Federal. Nesse interim, a discussdo nasce da ideia de que
a prote¢do ambiental, no Brasil, ndo pode mais ser tratada como escolha
ocasional de governo ou como promessa dependente de conveniéncia
politica. Desde a Constituicdo Federal de 1988, a defesa do meio ambiente
integra o ndcleo dos deveres estatais, exigindo planejamento, fiscalizagao,
orcamento, continuidade administrativa e responsabilidade institucional.
Nesse amago, o estudo aborda a formagdo da Administracdo Publica
ambiental brasileira, a forca normativa do artigo 225 da Constituicdo, a
trajetdria das politicas federais de controle do desmatamento e a relevancia
do Plano de Acéo para Prevencéo e Controle do Desmatamento na Amazdnia
Legal. Para tanto, a pesquisa adota metodologia qualitativa, com abordagem
juridico-dogmatica e documental, mediante analise da legislagdo ambiental,
dos instrumentos de politica publica e das decisGes proferidas pelo Supremo
Tribunal Federal. Com o desenvolvimento do trabalho, conclui-se que a
ADPF 760 e a ADO 54 reafirmam a possibilidade de controle judicial da
omissdo ambiental quando a inércia estatal gerar protecdo insuficiente,
descontinuidade de politicas estruturadas e risco a direitos de alcance
coletivo. O julgamento ndo substitui a Administracdo Publica, ndo obstante
exige dela atuacéo verificavel, transparente e compativel com a Carta Magna
de 1988.

Palavras-chave: Direito ambiental constitucional; Politicas publicas;
Omissdo estatal; Controle judicial; Amazonia Legal.

ABSTRACT: This article focuses on environmental Public Administration
and the duty to implement public policies aimed at combating deforestation,
with special attention to ADPF 760 and ADO 54, judged by the Brazilian
Federal Supreme Court. In this regard, the discussion arises from the idea
that environmental protection in Brazil can no longer be treated as an
occasional governmental choice or as a promise dependent on political
convenience. Since the Federal Constitution of 1988, environmental
protection has been part of the core duties of the State, requiring planning,
oversight, budgetary allocation, administrative continuity, and institutional
responsibility. Within this framework, the study addresses the formation of
Brazilian environmental Public Administration, the normative force of
Article 225 of the Constitution, the trajectory of federal policies for
controlling deforestation, and the relevance of the Action Plan for the
Prevention and Control of Deforestation in the Legal Amazon. To this end,
the research adopts a qualitative methodology, with a legal-dogmatic and
documentary approach, through the analysis of environmental legislation,
public policy instruments, and the decisions issued by the Federal Supreme
Court. As the study develops, it concludes that ADPF 760 and ADO 54
reaffirm the possibility of judicial review of environmental omission when
state inertia leads to insufficient protection, discontinuity of structured
policies, and risks to rights of collective scope. The ruling does not replace
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Public Administration, but it does require it to act in a verifiable, transparent manner compatible with the 1988
Constitution.

Keywords: Constitutional environmental law; Public policies; State omission; Judicial review; Legal Amazon.

1. CONSIDERACOES INICIAIS

A relacdo entre Administragdo Publica e meio ambiente no Brasil ndo nasceu pronta, nem
sempre foi compreendida a partir da ideia de dever estatal permanente. Durante longo periodo, a
atuagdo administrativa esteve associada a uma visao predominantemente patrimonialista dos recursos
naturais, abalizada pela exploracdo econdmica da terra, pela abertura de fronteiras agricolas, pela
expansdo de obras de infraestrutura e pela ocupacdo territorial concebida como sinénimo de
progresso.

Nesse percurso histérico, a floresta foi muitas vezes tratada como obstaculo a integracéo
nacional, e ndo como bem juridico indispensavel a vida, a estabilidade climatica, a protecdo de povos
tradicionais, a seguranca hidrica e a propria continuidade das atividades econdmicas. Todavia, a partir
da segunda metade do século XX, esse modelo comecou a ser questionado com maior intensidade,
onde a degradacdo ambiental deixou de ser percebida como efeito colateral inevitavel do
desenvolvimento, agora sendo compreendida como problema puablico, juridico e institucional.

O avanco do desmatamento, a perda de biodiversidade, os conflitos fundiarios, a grilagem de
terras, a exploracéo ilegal de madeira e a expansdo desordenada de atividades econdmicas sobre areas
sensiveis demonstraram que a protecdo ambiental ndo poderia depender exclusivamente de acdes
episddicas, campanhas pontuais ou escolhas politicas ocasionais. Com efeito, tornou-se necessario
estruturar uma Administracdo Pablica ambiental capaz de planejar, fiscalizar, prevenir danos,
executar politicas, coordenar érgaos e produzir respostas permanentes diante de riscos cada vez mais
graves.

Com a Constituicdo Federal de 1988, o meio ambiente ecologicamente equilibrado foi
reconhecido como direito de todos e bem de uso comum do povo, impondo ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes. De tal maneira,
essa opcgdo constitucional alterou 0 modo de compreender a atuagdo administrativa em matéria
ambiental, uma vez que o Estado ndo passou a deter uma faculdade politica de proteger ou nédo
proteger 0 meio ambiente, conforme a conveniéncia de cada governo. Diferentemente disso, assumiu
um dever juridico de protecéo, cuja realizacao exige planejamento, orcamento, estrutura institucional,

fiscalizacdo e continuidade administrativa (Brasil, 1988).

Rev.Bras.de Direito e Gestdo Publica (Pombal, PB), 14 (02), 985-1001, abr./jun.2026.



Administracdo publica ambiental e dever de execuc¢do de politicas de combate ao desmatamento: uma leitura da ADPF
760 e da ADO 54

E nesse panorama que se insere a quest&o sobre a execuco das politicas piblicas de combate
ao desmatamento, em especial na Amazonia Legal. A existéncia de planos, programas e instrumentos
normativos ndo basta, apenas, para satisfazer o mandamento constitucional de protegdo ambiental.

Ora, uma politica publica ambiental pode estar formalmente prevista e permanecer esvaziada
na pratica quando faltam recursos, coordenacdo, transparéncia, fiscalizacdo e vontade administrativa
de execucdo. Nessa toada, a distancia entre a formulacdo da politica e sua efetiva implementacao
torna-se, entdo, um dos pontos mais delicados do Direito Administrativo contemporaneo,
principalmente quando a omissdo estatal produz danos ambientais de dificil reparacdo e atinge
direitos fundamentais de alcance coletivo.

A ADPF 760 e a ADO 54 levaram ao Supremo Tribunal Federal essa tenséo entre dever
constitucional, politica ambiental e omissdo administrativa. As a¢des discutiram a atuagdo do Estado
brasileiro diante da redugdo ou paralisacdo de instrumentos de prevencdo e controle do
desmatamento, com destaque para o Plano de Acéo para Prevencao e Controle do Desmatamento na
Amazonia Legal.

O debate constitucional alcangou a questdo sobre a obrigacdo concreta da Administracdo
Publica de executar politicas j& estruturadas, especialmente quando sua inexecucdo favorece a
protecéo insuficiente do meio ambiente e compromete direitos constitucionalmente assegurados.

Diante disso, o problema de pesquisa que orienta este estudo pode ser formulado nos seguintes
termos: em que medida a omissao administrativa na execucdo de politicas publicas de combate ao
desmatamento pode ser submetida ao controle judicial sem violar a separacdo de poderes e sem
substituir indevidamente a Administragdo Publica em suas escolhas técnicas e politicas?

Buscando responder tal pergunta, o objetivo deste artigo € analisar a Administracao Publica
ambiental e o dever de execucdo das politicas de combate ao desmatamento a partir da leitura da
ADPF 760 e da ADO 54, buscando compreender como essas decisdes contribuem para redefinir 0s
limites da discricionariedade administrativa em matéria ambiental.

Para isso, a metodologia adotada € de natureza qualitativa, com abordagem juridico-
dogmatica e documental, analisando a Constituicdo Federal, legislacdo ambiental pertinente, o0s
instrumentos de politica pablica voltados a prevencdo e o controle do desmatamento e as decisdes
proferidas pelo Supremo Tribunal Federal na ADPF 760 e na ADO 54. Também se apoia na
interpretacdo dos principios constitucionais ambientais e administrativos, especialmente aqueles
relacionados a protecdo suficiente, a prevencdo, a eficiéncia administrativa, a motivacdo dos atos

estatais, a continuidade das politicas publicas e ao controle judicial das omissdes do Poder Publico.
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2. ADMINISTRACAO PUBLICA AMBIENTAL E A PROTECAO CONSTITUCIONAL
DO MEIO AMBIENTE.

A administracdo Publica ambiental brasileira nasceu de maneira tardia, pressionada por
mudancas internacionais, conflitos internos sobre uso do territorio e pela percepcao de que a protecéo
da natureza ndo poderia permanecer limitada a criacdo isolada de parques, florestas protegidas e
regras setoriais sobre caga, pesca ou recursos hidricos (Zanini; Pereira; Pereira, 2023).

Até a década de 1970, predominava uma tutela de fei¢do conservacionista, ainda caracterizada
pela separacao entre espacos preservados e areas destinadas a expansdo econémica, explicando a
importancia simbolica e institucional da criacdo da Secretaria Especial do Meio Ambiente, em 30 de
outubro de 1973, no &mbito do Ministério do Interior, por meio do Decreto n° 73.030, durante o
governo Emilio Garrastazu Médici. A SEMA, dirigida por Paulo Nogueira-Neto, surgiu logo apos a
Conferéncia de Estocolmo de 1972 e introduziu na maquina federal uma instancia administrativa
voltada a conservagdo ambiental e ao uso racional dos recursos naturais, ainda sem a corpo que seria
alcangado posteriormente (Brasil, 1973).

Essa primeira etapa preparou a mudanga de uma protecdo fragmentada para uma politica
publica de carater nacional, movimento que ganhou forma normativa com a Lei n°® 6.938, de 31 de
agosto de 1981, responsavel pela Politica Nacional do Meio Ambiente, pelo Sistema Nacional do
Meio Ambiente e por instrumentos como o licenciamento ambiental, a avaliagdo de impactos, o
zoneamento ambiental e a responsabilizacdo do poluidor (Brasil, 1981).

A lei moveu o tema ambiental para o campo da gestdo administrativa integrada, ja que
reconheceu que a protecdo da qualidade ambiental depende de Orgédos, procedimentos, padrdes
técnicos e coordenacéo federativa, em linha com a visdo de Edis Milaré, para quem o direito ambiental
brasileiro se desenvolveu quando o Estado passou a tratar a degradacdo como questdo publica
permanente em detrimento de uma ocorréncia episédica ou meramente policial (Milaré, 2021).

Posteriormente, em 1989, a Lei n° 7.735 criou o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis, reunindo competéncias antes dispersas em 6rgdos como a SEMA, o
Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal, a Superintendéncia da Borracha e a
Superintendéncia da Pesca. A criacdo do Ibama ocorreu em um momento de forte pressao sobre a
Amazbnia, com expansdo da fronteira agropecudria, obras de integracdo territorial, conflitos
fundiarios e crescimento das queimadas, razdo pela qual o 6rgdo nasceu com uma vocagdo de

fiscalizacdo, licenciamento e execucdo direta da politica ambiental federal (Brasil, 1989).
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Depois, em 2007, a Lei n°® 11.516 instituiu o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade, separando a gestdo das unidades de conservacao federais da atuagcdo mais ampla do
Ibama e indicando maior especializagcdo administrativa na protecédo da biodiversidade (Brasil, 2007).

A Constituicdo de 1988 deu a esse percurso outro patamar juridico, tendo em vista que o artigo
225 reconheceu o meio ambiente ecologicamente equilibrado como bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-
lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracfes. A inovacgao esteve na redacao generosa do caput
e na juridicizacdo do futuro como critério de validade da agdo estatal, pois a Administracdo Publica
agora atua sob um dever constitucional de prevencdo, precaucdo, controle de riscos e protecéo
intergeracional (Brasil, 1988).

José Afonso da Silva percebeu cedo que esse dispositivo ndo se limitava a uma clausula
programatica, uma vez que introduzia um direito de terceira dimensdo dotado de exigibilidade, com
efeitos sobre leis, atos administrativos e politicas publicas (Silva, 2019).

Essa normatividade altera a propria compreensdo da discricionariedade administrativa. Em
matéria ambiental, a escolha publica ndo se esgota na conveniéncia politica do gestor, uma vez que a
margem decisoria encontra limites na vedacdo de protecdo insuficiente, na proibicdo de retrocesso
ecologico e nos deveres positivos derivados do artigo 225.

A Administracdo pode até escolher instrumentos, definir prioridades operacionais, pactuar
formas de cooperacéo federativa e estabelecer cronogramas, entretanto, ndo pode paralisar 0rgaos,
esvaziar fiscalizag&o, interromper monitoramento ou abandonar politicas que ddo concretude ao texto
constitucional.

A doutrina de Sarlet e Fensterseifer (2023) descreve esse fenémeno como vinculacéo juridico-
constitucional do Estado a protecdo ambiental, com impacto sobre omissdes administrativas,
insuficiéncia regulatdria e execugdo orcamentaria incompativel com a tutela ecoldgica.

Ou seja, a protecdo ambiental depende de planejamento, or¢camento e execucdo, trés
dimens@es que muitas vezes explicam a distancia entre a politica anunciada e a politica entregue. No
plano juridico-administrativo, o planejamento define prioridades, metas e instrumentos, o orcamento
transforma a prioridade em capacidade operacional e a execucdo materializa a atuacéo estatal por
meio de fiscalizacdo, monitoramento, licenciamento, criacdo de unidades de conservacgéo,
regularizacdo fundiaria, san¢bes, embargos, responsabilizacdo e indugdo econémica.

Sobre isso, Maria Paula Dallari Bucci ensina que politicas publicas devem ser compreendidas
como arranjos juridico-institucionais, em que nelas se coadunam as normas, competéncias, decisdes
orcamentarias, formas de coordenagéo e mecanismos de avaliagdo (Bucci, 2021). E possivel afirmar

que a omissdo raramente aparece como recusa expressa de proteger. Muitas vezes, ela surge na
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reducdo de equipes, no atraso de concursos, na queda de autos de infracéo, na paralisacdo de sistemas
de monitoramento, na baixa execucdo de dotacBes orcamentarias ou na substituicdo de planos
técnicos por acles episddicas.

A Lei Complementar n® 140, de 8 de dezembro de 2011, ao disciplinar a cooperacdo entre
Unido, estados, Distrito Federal e municipios, corroborou com a ideia de gestdo ambiental
descentralizada, democratica e coordenada, embora a pratica demonstre que a reparticdo de
competéncias s6 produz resultados quando acompanhada de financiamento, capacidade técnica e
integracdo informacional entre os entes federativos (Brasil, 2011).

Na Amazonia Legal, a regido envolve cerca de 60% do territério nacional e envolve Acre,
Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Para, Ronddnia, Roraima, Tocantins e parte do Maranhao, reunindo
floresta tropical, terras indigenas, unidades de conservacdo, areas militares, assentamentos, glebas
publicas, cidades de expansao recente e frentes econémicas diversas (IBGE, 2024).

A Constituicdo trata a Floresta Amazoénica brasileira como patriménio nacional no § 4° do
artigo 225, impondo um regime de uso condicionado a preservacdo ambiental e aos interesses das
presentes e futuras geracGes. Nesse interim, Bertha Becker interpretou a Amazo6nia como fronteira
geopolitica e socioambiental, na qual soberania, desenvolvimento regional, biodiversidade e
ordenamento territorial se cruzam em disputas permanentes (Becker, 2004).

A historia do desmatamento amaz6nico mostra que a degradacdo ndo decorre de um anico
fator. Desde os anos 1970, a abertura de rodovias, 0s incentivos fiscais, a expansdo pecuaria, 0S
projetos de colonizagdo, a grilagem de terras publicas, a exploracdo madeireira irregular, a mineragéo
e a fragilidade fundiaria moldaram uma dindmica de ocupacdo em que derrubar floresta muitas vezes
serviu como prova informal de posse e estratégia de valorizacdo patrimonial. Para muitos autores,
esse problema esté ligado a incentivos econdmicos e politicos que variam no tempo, com grande
influéncia da pecuaria extensiva, da especulacdo fundiria e das politicas de infraestrutura, impedindo
qualquer leitura puramente comportamental ou localizada do problema (Fearnside, 2005).

A partir de 1988, a Amazdnia passou a exigir uma Administracdo Publica ambiental capaz de
unir protecdo constitucional, presenca territorial e inteligéncia de dados. O Programa de
Monitoramento do Desmatamento da Floresta Amazonica Brasileira por Satélite, conhecido como
PRODES, operado pelo INPE desde 1988, tornou-se a principal base oficial para calculo anual do
corte raso na Amazonia Legal, permitindo que o Estado deixasse de atuar exclusivamente por
dendncia ou vistoria presencial e incorporasse evidéncias de sensoriamento remoto a formulacdo de
politicas publicas. Em 2023, por exemplo, a taxa consolidada do PRODES registrou 9.064 km? de
desmatamento entre agosto de 2022 e julho de 2023, com queda de 21,8% em relacdo ao periodo

anterior, que havia alcancado 11.594 km? (Brasil, 2024).
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O ponto de transformacéo mais conhecido nessa trajetdria ocorreu em 2004, quando o governo
federal criou o Plano de Acédo para Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal, o
PPCDAmM, durante o primeiro governo Luiz Inécio Lula da Silva, apds a taxa de desmatamento de
2004 se aproximar de 27,8 mil km2. O plano nasceu como arranjo interministerial voltado a coordenar
ordenamento fundiario e territorial, monitoramento e controle ambiental, fomento a atividades
produtivas sustentaveis e, posteriormente, instrumentos normativos e econdémicos (Brasil, 2023).

A primeira fase do PPCDAmM, entre 2004 e 2008, concentrou esforgos em comando e controle,
com uso crescente de imagens de satélite, operacGes coordenadas entre Ibama, Policia Federal, Forcas
Armadas e 6rgdos estaduais, criacdo e ampliacdo de areas protegidas e medidas de restricdo sobre
cadeias associadas ao desmatamento. A segunda fase, entre 2009 e 2011, aprimorou 0 monitoramento
e incorporou instrumentos de responsabilizacdo territorial, enquanto a terceira, entre 2012 e 2015,
buscou maior integracdo com fomento produtivo e regularizacdo ambiental. O Ministério do Meio
Ambiente registra que, a partir das quatro primeiras fases, o pais alcancou reducdo de 83% no
desmatamento entre 2004 e 2012, dado frequentemente apontado como evidéncia da capacidade
estatal de induzir resultados quando ha coordenacdo institucional, fiscalizagdo ativa e metas publicas
(Brasil, 2026).

Um dos marcos administrativos dessa fase foi o0 Decreto n° 6.321, de 21 de dezembro de 2007,
que instituiu acdes relativas a prevencdo, monitoramento e controle do desmatamento no Bioma
Amazonia e permitiu a definicdo de municipios prioritarios. A medida alterou a escala da politica
publica, pois moveu o foco da repressdo apenas ao infrator individual para territérios com maior
contribui¢do ao corte raso, permitindo restricdes, monitoramento intensivo e pactuacdo de saidas
graduais mediante reducdo do desmatamento e melhoria do cadastro ambiental. A primeira lista
incluiu 36 municipios responsaveis por 47% do desmatamento registrado no periodo PRODES 2007,
demonstrando a tentativa de converter dados espaciais em prioridade administrativa (Brasil, 2007).

O PPCDAm também mostra que politica ambiental depende de learning by doing, isto é, de
aprendizagem institucional baseada em resultados. Quando o Estado combina satélites, presenca
fiscalizatdria, embargo de areas, responsabilizacdo de cadeias produtivas, criacdo de unidades de
conservacao, reconhecimento territorial de povos indigenas e controle de crédito, a politica alcanca
dimensdes econdmicas e territoriais.

Conforme traz Assunc¢do, Gandour e Rocha (2015), a queda observada a partir de meados dos
anos 2000 ndo pode ser explicada tdo-sO por variacdes de precos agricolas, ja que medidas de
monitoramento e fiscalizacao tiveram contribui¢éo para o resultado.

N&o obstante, a institucionalizacdo do PPCDAmM também mostrou sua vulnerabilidade a

mudancas politicas. Entre 2012 e 2018, houve perda de ritmo na reducéo do desmatamento, e, a partir
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de 2019, a fragilizacdo de 6rgdos ambientais, a queda de operacdes e a descontinuidade de
mecanismos de governanga foram apontadas no debate publico e judicial como fatores de erosdo da
politica federal (Brasil, 2024).

A quinta fase do PPCDAmM, prevista para 2023 a 2027, retomou a ldgica interministerial e
incorporou diretrizes do Grupo Técnico de Meio Ambiente da Comisséo de Transicao Governamental
de 2022, além de contribuicBes de ministérios, estados da Amazbnia Legal, sociedade civil e
academia. Agora, o plano dialoga melhor com a meta de desmatamento zero até 2030, entendida
como eliminagdo do desmatamento ilegal e compensacédo da supresséo legal de vegetac¢ao nativa, com
reforco dos eixos de atividades produtivas sustentaveis, monitoramento e controle, ordenamento
fundiério e territorial, além de instrumentos normativos e econémicos.

Em 2026, a repactuacdo da quinta fase buscou delinear responsabilidades, indicadores e
mecanismos de avaliacdo, confirmando a tendéncia de tratar a politica de combate ao desmatamento
como programa sujeito a métricas, cronogramas e accountability administrativa (Brasil, 2026).

Esse percurso apresentado permite compreender que a Administracdo Publica ambiental
brasileira amadureceu quando a protecdo da natureza foi convertida em dever constitucional de
organizacdo, execucdo e controle. A trajetdria que vai da SEMA de 1973 ao PPCDAmM de 2004, e
deste a sua quinta fase, mostra uma mudanca da protecdo pontual de recursos naturais para uma
governanca ambiental orientada por dados, orcamento, cooperacédo federativa e controle judicial de
omissoes.

3. A ADPF 760 E A ADO 54 COMO MARCOS DO CONTROLE JUDICIAL DA
OMISSAO ADMINISTRATIVA AMBIENTAL.

A judicializacdo da politica federal de combate ao desmatamento na Amazénia Legal, na
ADPF 760 e na ADO 54, ndo surgiu como debate sobre preferéncias ambientais de governo,
tampouco como tentativa de substituir a Administracdo Pablica por um desenho judicial de politica
publica.

A controvérsia chegou ao Supremo Tribunal Federal em um contexto de descontinuidade
administrativa, enfraquecimento de 6rgdos ambientais, queda da fiscalizacdo e crescimento do
desmatamento, tendo como eixo a pergunta sobre o que a Constituicdo permite quando o Poder
Publico dispde de politica ambiental ja formulada, com histérico de resultados, mas reduz sua
execucdo a niveis incompativeis com o dever de protecdo previsto no artigo 225 da Constituicéo
Federal.

Tendo em vista isso, a discussdo ganha notoriedade porque a omissdo recaia sobre a
paralisacdo ou execucdo insuficiente de um instrumento federal conhecido, o Plano de Agéo para

Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal, criado em 2004 e associado a reducéo
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de 83% do desmatamento entre 2004 e 2012, conforme dados do Prodes indicados pelo Ministério
do Meio Ambiente e Mudanga do Clima (Brasil, 2026).

A ADPF 760 foi ajuizada, em 2020, por PSB, Rede Sustentabilidade, PDT, PV, PT, PSOL e
PCdoB, sob a alegacdo de lesdes graves a preceitos constitucionais decorrentes de atos e omissdes da
Unido e de orgdos federais na execucdo do PPCDAmM, enquanto a ADO 54 havia sido proposta pela
Rede Sustentabilidade, em 2019, contra omissdes atribuidas ao entdo presidente Jair Bolsonaro e ao
entdo ministro do Meio Ambiente, Ricardo Salles, diante do avango do desmatamento amazonico.

A reunido das agdes conferiu ao julgamento um perfil estrutural, pois o STF analisou uma
sequéncia de escolhas publicas com impacto sobre a integridade do bioma, a protecdo de povos
indigenas, a estabilidade climética, a defesa de unidades de conservacdo e a propria credibilidade
constitucional da Administracdo ambiental. Logo, a controvérsia moveu o debate da legalidade
formal para a efetividade constitucional da acdo administrativa, no sentido de verificar se havia um
descumprimento dos deveres de prevencdo, controle e fiscalizacdo ambiental (Brasil, 2024a).

Essa interpretacdo dialoga com uma premissa ja amadurecida no direito ambiental brasileiro,
a de que o artigo 225 da Constituicdo ndo autoriza uma Administracdo neutra diante da degradagéo
ambiental. A norma impde ao Poder Publico e a coletividade o dever de defender e preservar o meio
ambiente para as presentes e futuras geragdes, vinculando o planejamento, or¢camento, fiscalizacéo,
responsabilizacdo e transparéncia, especialmente quando a degradacdo envolve bioma de relevancia
ecologica e climatica nacional. Diante disso, a protecdo constitucional do meio ambiente é um
comando juridico de atuacdo, com autoridade suficiente para limitar escolhas administrativas
incompativeis com a prevencao de danos irreversiveis (Machado, 2023).

O ponto delicado da ADPF 760 e da ADO 54 esteve na distin¢do entre discricionariedade
administrativa legitima e inexecucdo constitucionalmente intoleravel. Em politicas publicas, o
Executivo mantém espaco para definir prioridades, calibrar instrumentos, organizar equipes,
selecionar tecnologias de monitoramento e distribuir recursos, pois a Constituicdo ndo converte o
Judiciario em gestor ordinario da maquina administrativa.

Entretanto, quando a Administracdo abandona uma politica em funcionamento, reduz a
fiscalizacdo em territério de alta pressdo econémica, enfraquece 6rgdos de controle e tolera aumento
de ilicitos ambientais, a margem de escolha encontra o limite do dever de protecdo suficiente,
expressao que se conecta a proibicdo de protecdo deficiente dos direitos fundamentais. A liberdade
administrativa existe dentro da Constitui¢do, nao contra ela (Sarlet; Fensterseifer, 2022).

A trajetéria do PPCDAm ajuda a compreender por que a omissao analisada pelo STF néo foi
tratada como singelo atraso burocratico. O plano nasceu em 2004, no primeiro governo Lula, ap6s

elevacdo expressiva das taxas de desmatamento no inicio dos anos 2000, e foi estruturado como
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politica interministerial, combinando monitoramento por satélite, comando e controle, ordenamento
fundiario, restricdo de crédito, criacdo de unidades de conservacao e integracdo federativa.

As fases de 2004 a 2008, 2009 a 2011, 2012 a 2015 e 2016 a 2020 mostraram que o0 combate
ao desmatamento depende de um modelo administrativo capaz de transformar informacdo em
presenca fiscalizatdria, sancdo, embargo, recuperacao ambiental e inducdo econdmica. A propria
pagina institucional do Ministério do Meio Ambiente registra a 5% fase do PPCDAm, de 2023 a 2027,
como retomada de uma experiéncia acumulada, com quatro eixos de atuacdo, envolvendo atividades
produtivas sustentaveis, monitoramento e controle ambiental, ordenamento fundiario e territorial,
além de instrumentos normativos e econémicos (Brasil, 2026).

Essa dimensdo histérico-administrativa foi necessaria considerando que o STF ndo partiu de
uma ideia abstrata de que o governo deve “proteger a Amazdnia”, porém, da existéncia de uma
politica publica ja conhecida, mensuravel e vinculada a resultados verificaveis. O Prodes, mantido
pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais desde 1988, produz as taxas anuais de desmatamento
por corte raso na Amazonia Legal e serve como base para formulacéo de politicas pablicas, reduzindo
0 espaco para alegacOes genéricas sobre desconhecimento do problema ou auséncia de parametros
técnicos. Em 2023, a taxa consolidada foi de 9.064 km?, queda de 21,8% em relagdo ao periodo
anterior, mas ainda distante de um quadro de normalidade constitucional diante do historico de
pressdo sobre a floresta e das metas assumidas pelo Estado brasileiro (Brasil, 2024b).

O Estado ndo viola direitos tdo-somente quando atua de forma excessiva, invadindo liberdades
individuais ou impondo restri¢cbes desproporcionais. Ora, também os viola quando deixa de agir em
face de riscos conhecidos, mensuraveis e evitaveis. No campo ambiental, essa omissao possui maior
gravidade porque os danos tendem a irreversibilidade, alcancam pessoas que sequer participaram das
decisbes administrativas e atingem geracdes futuras, alterando 0 modo de pensar a responsabilidade
publica. A Administracdo ambiental precisa atuar sob uma racionalidade de prevencdo, posto que a
reparacdo posterior raramente recompfe a perda ecoldgica, cultural e climatica produzida pelo
desmatamento (Canotilho, 2010).

Na ADPF 760 e na ADO 54, a inexecu¢do do PPCDAmM foi interpretada como falha de
governanca ambiental. A descontinuidade de uma politica que havia reduzido o desmatamento em
periodo anterior, somada ao enfraquecimento institucional de Ibama, ICMBIo e Funai, indicava um
esvaziamento pratico do dever constitucional de protecao.

A execucdo ambiental exige pessoal, tecnologia, logistica, presenca em campo, capacidade
sancionatéria e planejamento continuo, de modo que contingenciamentos e cortes ndo podem
transformar o artigo 225 em promessa sem for¢a administrativa. A Constituicdo ndo exige que todo

gasto ambiental seja blindado contra escolhas fiscais, ndo obstante, veda que limitaces orgamentarias
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sejam usadas como justificativa indiferenciada para desmontar a capacidade estatal de prevenir
ilicitos ambientais (Benjamin, 2015).

Por unanimidade, o STF determinou que a Unido apresentasse plano de acéo para prevengao
e controle do desmatamento na Amazodnia Legal, com metas, cronograma, indicadores e medidas de
execucdo, alem de ter determinado providéncias voltadas a reducdo do desmatamento em 80% até
2027 e em 100% até 2030, com atencdo ao desmatamento ilegal em terras indigenas. Também houve
determinacdo de abertura de créditos extraordindrios, com vedacdo de contingenciamento, e
comunicacdo ao Congresso Nacional para consideracdo da decisdo no processo orgamentario. A
Corte, malgrado isso, por maioria, ndo declarou formalmente o estado de coisas inconstitucional,
preferindo reconhecer um processo de reconstitucionalizacdo ainda inconcluso da prote¢do ambiental
amazonica (Brasil, 2024a).

A relatora, ministra Carmen LUcia, havia votado pela procedéncia com reconhecimento de
estado de coisas inconstitucional, expressdo que aproximava o caso da técnica empregada em litigios
estruturais nos quais a violacao de direitos decorre de falhas persistentes, multiplos 6rgaos envolvidos
e insuficiéncia de respostas administrativas tradicionais. A ministra enfatizou a necessidade de
execucdo de um plano com acompanhamento, metas e reconstrugéo institucional, sustentando que a
Administracdo ndo pode invocar liberdade politica para tornar inoperante o dever de protecdo
ambiental. Em 2024, a relatora ajustou pontos de seu voto diante de informacdes sobre mudanca de
orientagcdo governamental e retomada da politica ambiental, mas manteve a compreenséo de que a 5*
fase do PPCDAmM ainda demandava maior concretude, datas e planejamento para afastar inteiramente
0 quadro de inconstitucionalidade material (Brasil, 2024a).

Os ministros Edson Fachin e Luiz Fux acompanharam integralmente a relatora, inclusive
quanto ao reconhecimento do estado de coisas inconstitucional. A divergéncia parcial, inaugurada
pelo ministro André Mendonca, recusou a declaracdo formal desse instituto, por entender que nao
havia pedido expresso nesse sentido e que a Administracdo preserva margem de organizagao
orcamentaria e de gestdo. Ainda assim, o voto-vista acompanhou determinacBes voltadas ao
PPCDAmMm, ao fortalecimento de Ibama, ICMBIo e Funai, a adocdo de metas e a apresentacdo de
relatérios ao Conselho Nacional de Justica, reconhecendo a necessidade de compromisso efetivo da
Uni&o na defesa ambiental (Brasil, 2024a).

O ministro Flavio Dino agregou elemento basilar a decisdo ao sugerir a abertura de crédito
extraordinario e a notificacdo do Congresso Nacional, propostas incorporadas pela relatora e seguidas
por unanimidade. A preocupacdo de seu voto residiu na eficacia concreta da ordem judicial, tendo
em vista que uma decisdo que exige plano de acdo sem enfrentar o problema orcamentério tende a

converter-se em declaragdo simbolica. Dino também acompanhou a orienta¢do de ndo declarar estado
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de coisas inconstitucional, por compreender que esse instituto representa um poder extremo do
Supremo e deve ser usado com contencdo, especialmente quando hd mudanca fatica no quadro
administrativo e retomada de politicas publicas. Cristiano Zanin, Nunes Marques, Alexandre de
Moraes, Dias Toffoli, Gilmar Mendes e Luis Roberto Barroso também divergiram da relatora s6 nesse
ponto, compondo a maioria que afastou a declaracdo formal do estado de coisas inconstitucional, sem
retirar a forca das ordens de execucéo (Brasil, 2024a).

Logo, a decisdo apresenta uma solugdo intermediaria e tecnicamente sofisticada. O STF néo
afirmou que a Administracdo Publica perdeu a competéncia para formular politica ambiental, nem
assumiu o desenho operacional do combate ao desmatamento, haja vista que a determinacao principal
recaiu sobre o dever de apresentar e executar plano com metas e instrumentos verificaveis.

Ao mesmo tempo, a Corte recusou uma visdo deferente ao ponto de permitir que a politica
ambiental fosse tratada como escolha politica imune ao controle judicial. A discricionariedade, nesse
desenho, permanece como espaco de escolha racional dentro de parametros constitucionais em
detrimento de uma autorizacdo para omitir-se diante de danos ambientais crescentes. A velha formula
da separacédo de poderes, quando transportada para o constitucionalismo ambiental, exige cooperacao
institucional e responsabilidade compartilhada (Barroso, 2023).

Essa compreensdo se aproxima da ideia de judicial review voltado a accountability pablica. O
controle judicial ndo precisa substituir o administrador para ser relevante, pois pode exigir motivacéo,
planejamento, indicadores, transparéncia, orcamento minimo e prestacdo periddica de informacoes,
preservando a deliberagdo administrativa enquanto impede a erosdo dos comandos constitucionais.
Em matéria ambiental, esse modelo ganha notoriedade porgue a assimetria entre dano e resposta
estatal é intensa, ja que a floresta destruida ndo retorna ao estagio anterior por recomposicao contabil,
e 0s impactos sobre clima, povos indigenas, biodiversidade e seguranca hidrica ultrapassam fronteiras
estaduais e ciclos eleitorais (Mendes; Branco, 2024).

A separacdo de poderes ndo pode ser invocada como clausula de imunidade para politicas
ambientais regressivas. A Constituicdo de 1988 desenhou uma Administracdo vinculada a direitos,
principios e deveres prestacionais, de modo que a execucdo ambiental integra o contetdo juridico da
governanca publica. Nesse prisma, o Executivo define meios, prioridades operacionais e estratégias
sem negar o fim constitucional de proteger o meio ambiente ecologicamente equilibrado, maiormente
quando ha tecnologia estatal de monitoramento, 6rgéos especializados, plano interministerial e dados
publicos demonstrando a trajetdria da degradacao.

A discricionariedade exige justificacdo publica, coeréncia técnica e compatibilidade com a
prevencao, visto que as escolhas administrativas que conduzem a protecdo insuficiente violam a

legalidade constitucional em seu sentido material (Di Pietro, 2024).
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As consequéncias juridicas da decisdo sdo impactantes para toda a Administracdo Pablica
ambiental brasileira. A primeira delas é a afirmacdo de que politicas ambientais instituidas,
especialmente aquelas com base técnica e historico de resultados, ndo podem ser desmontadas por
omissdo silenciosa, sem motivacdo, sem alternativa equivalente e sem preservacdo do nivel de
protecdo exigido pela Constituicéo.

Isso ndo impede revisdes, reformulacbes ou substituicdes, exigindo que a mudanca mantenha
capacidade real de prevencao e controle, sob pena de violar a vedagao ao retrocesso ambiental.

A nocdo de non regression, trabalhada no direito ambiental comparado e no
constitucionalismo ecol6gico, corrobora com uma perspectiva adequada para 0 caso, em que
retrocesso administrativo pode ocorrer pela revogacdo explicita de normas e pelo esvaziamento de
sua execucao (Prieur, 2012).

A segunda consequéncia esta na centralidade do planejamento como dever juridico. Depois
da ADPF 760 e da ADO 54, planos ambientais federais ndo podem ser vistos como documentos
politicos sem consequéncias normativas, especialmente quando coadunam metas, indicadores,
competéncias institucionais e mecanismos or¢camentarios. O plano ambiental passa a atuar como
ponte entre Constituicdo e Administragdo, permitindo que o controle judicial verifique se a acdo
estatal possui cronograma, Orgdos responsaveis, fontes de financiamento, critérios de
acompanhamento e publicidade.

Essa consequéncia alcanca as politicas de combate a queimadas, protecdo do Cerrado, gestao
de unidades de conservacdo, fiscalizacdo de garimpo ilegal, regularizacéo fundiaria e monitoramento
climatico (Wedy, 2021).

A terceira consequéncia € orcamentaria, considerando que a decisdo mostrou que a protecéao
ambiental exige compatibilidade entre discurso institucional e alocacdo de recursos, pois metas sem
orcamento produzem uma constitucionalidade aparente. Ao determinar abertura de créditos
extraordinarios e vedagédo de contingenciamento, o STF indicou que a execuc¢do da politica ambiental
pode exigir tratamento financeiro préprio quando estiver em jogo a tutela de direitos fundamentais, a
prevencdo de danos irreversiveis e 0 cumprimento de comandos constitucionais.

Essa questdo introduz um parametro de controle, segundo o qual cortes e bloqueios ndo podem
anular a capacidade minima dos érgdos ambientais. Nesse aspecto, a decisdo dialoga com a ideia de
que o orcamento publico é instrumento de realizacdo constitucional, e ndo simples técnica contabil
neutra (Torres, 2014).

A quarta consequéncia envolve a reconstrucdo institucional dos érgaos ambientais. Ibama,

ICMBIo e Funai aparecem no julgamento como estruturas administrativas indispensaveis a protecao
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da Amazonia, afastando a visdo de que a politica ambiental se atém a atos normativos gerais ou
campanhas de conscientizagao.

O combate ao desmatamento depende de servidores, sistemas de inteligéncia, cooperagdo com
Policia Federal e orgdos estaduais, autos de infracdo, embargos, responsabilizacdo de cadeias
econdmicas e presenca estatal em areas de conflito fundirio. Quando esses 6rgaos sofrem reducéo
de capacidade, a omissdo é perceptivel na queda de fiscalizacdo, na demora de respostas e na
tolerancia pratica com ilicitos ambientais (Capelli, 2020).

A quinta consequéncia diz respeito a participacao e a transparéncia. A 52 fase do PPCDAm,
conforme informacéo institucional do Ministério do Meio Ambiente, foi construida a partir de dialogo
com sociedade civil, academia, estados da Amazonia Legal e membros da sociedade civil organizada,
0 que deixa claro a ideia de que a execucdo ambiental deve ocorrer sob controle social e com dados
publicos (Brasil, 2026).

Em litigios estruturais ambientais, a legitimidade da decisao judicial depende de mecanismos
que permitam acompanhamento continuo, correcdo de rotas e acesso a informacéao, pois o problema
raramente se encerra com a publicac¢do do acdrdao. A vinculacdo entre plano, indicadores e prestacao
de contas aproxima a decisdo de uma governanga ambiental orientada por evidéncias, evitando o

voluntarismo judicial e a opacidade administrativa.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Com o desenvolvimento do presente trabalho, foi possivel compreender que a Administragdo
Publica ambiental ndo pode ser pensada exclusivamente como estrutura burocréatica responsavel por
editar normas, criar 6rgaos ou formular planos. Em matéria de combate ao desmatamento, a protecéo
constitucional do meio ambiente exige atuacdo real, continuidade institucional, execugéo
orcamentaria, fiscalizacdo permanente e capacidade de resposta diante de danos conhecidos e
mensuraveis.

A omissdo administrativa, quando atinge esse campo, possui dimensdo constitucional, pois
compromete direitos coletivos, interesses intergeracionais e a propria autoridade normativa do artigo
225 da Constituicdo Federal.

A interpretacdo da ADPF 760 e da ADO 54 deixa claro que o Supremo Tribunal Federal
passou a tratar a inexecucdo de politicas ambientais como problema juridico submetido ao controle
de constitucionalidade, sem, contudo, transformar o Judiciario em gestor direto da politica pablica.

A deciséo afirma que a separacao de poderes ndo impede a jurisdigdo constitucional de exigir

planos, metas, indicadores, orcamento e prestacéo de contas quando a Administragdo Publica se afasta
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de deveres ambientais minimos. A discricionariedade administrativa permanece, mas ndo pode servir
de abrigo para a paralisacéo de politicas indispensaveis a protecdo da Amazonia Legal.

A partir dai, o estudo mostra que o PPCDAm se vincula a prevengdo e ao controle do
desmatamento em territorio de especial protecdo constitucional, passando a integrar o campo dos
deveres administrativos de protecdo ambiental. Sua execucdo insuficiente, sua descontinuidade ou
seu esvaziamento pratico podem produzir protecdo deficiente, sobretudo quando acompanhados de
reducéo da fiscalizagéo, fragilizacdo institucional e auséncia de planejamento.
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