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RESUMO

O presente estudo tem como objeto de analise a rodovia federal BR-319, inaugurada em 1976
e atualmente marcada pela precariedade de seu “Trecho do Meio”, de 405 quilémetros nao
pavimentados. A pesquisa propde-se a compreender os fatores que levaram a construgéo, ao
abandono e as controvérsias que envolvem sua reconstrucdo, especialmente diante do conflito
entre o desenvolvimento socioecondmico e a preservagao ambiental na Amazonia. Justifica-se
o interesse pela tematica pela relevancia geopolitica da rodovia e pela experiéncia empirica do
autor, que percorreu diversas vezes o trajeto entre 2024 e 2025. Adota-se uma abordagem
qualitativa, de carater exploratorio, baseada em pesquisa bibliografica e documental,
configurando-se como estudo de caso sobre o “Trecho do Meio” da BR-319. O objetivo é
examinar a aparente antinomia entre os principios ambientais da precaucdo, prevencdo e
sustentabilidade, e os principios constitucionais fundamentais relativos ao desenvolvimento, a
cidadania e a liberdade de locomocdo. Também se busca avaliar a viabilidade de restauracédo
da rodovia sob o modelo inovador de estrada-parque, conciliando logistica e conservacao
ambiental. O trabalho estrutura-se em trés capitulos. O primeiro apresenta o contexto historico,
politico e econdmico da rodovia, inserindo-a no processo de integracdo nacional e nas politicas
de transporte das décadas de 1960 e 1970, relacionando o tema aos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentadvel da Agenda 2030 da ONU. O segundo capitulo examina a
principiologia constitucional e ambiental, a hermenéutica aplicada as antinomias entre
desenvolvimento e protecdo ambiental, e o papel do licenciamento ambiental e do poder de
policia na viabilizacdo do projeto. O terceiro capitulo discute a proposta da BR-319 como
estrada-parque, apontando a necessidade de inovagdo normativa no Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo (SNUC) e a importancia da legistica e da governanca ambiental na
criacdo de politicas publicas eficazes. Considera-se, ao final, que a reconstrugdo sustentavel da
BR-319 depende da implementacdo de instrumentos de integridade e de compliance publico,
aliados a vontade politica de efetivar uma politica publica capaz de conciliar o desenvolvimento
regional com a preservacao da floresta amazonica, de modo a transformar a rodovia em um
vetor de integracdo responsavel e sustentavel.

PALAVRAS CHAVE: BR-319; Sustentabilidade; Antinomias; Estrada-Parque;
Governanga Ambiental.



ABSTRACT

This study analyzes the federal highway BR-319, inaugurated in 1976 and currently marked by
the precarious condition of its “Middle Section,” 405 kilometers of unpaved road. The research
seeks to understand the factors behind its construction, abandonment, and the ongoing
controversies surrounding its reconstruction, particularly regarding the conflict between
socioeconomic development and environmental preservation in the Amazon. The study adopts
a qualitative and exploratory approach, based on bibliographic and documentary research,
configured as a case study focused on the “Middle Section” of BR-319. It aims to examine the
apparent antinomy between the environmental principles of precaution, prevention, and
sustainability, and the fundamental constitutional principles of development, citizenship, and
freedom of movement. Additionally, it evaluates the feasibility of restoring the highway under
the innovative “road park” model, balancing logistics and environmental conservation. The
dissertation is structured in three chapters: the first presents the historical, political, and
economic context of BR-319 within Brazil’s national integration policies of the 1960s and
1970s, aligned with the UN 2030 Agenda for Sustainable Development Goals; the second
analyzes constitutional and environmental principles, hermeneutic approaches to conflicts
between development and preservation, and the role of environmental licensing; the third
discusses the “road park™ proposal, highlighting the need for normative innovation, legistics,
and environmental governance to ensure effective and sustainable public policies. The study
concludes that the sustainable reconstruction of BR-319 depends on integrity mechanisms,
public compliance, and, above all, political will to reconcile regional development with the
preservation of the Amazon rainforest.

KEYWORDS: BR-319; Sustainability; Antinomies; Road Park; Environmental Governance.
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INTRODUCAO

Prestes a completar o 50° aniversario da inauguragdo oficial da rodovia federal BR-
319, denominada “rodovia Alvaro Maia” pela Lei n° 6.337/1976, mas que também recebe as
alcunhas de “rodovia da integracdo nacional” (Benchimol, 1999), “rodovia Manaus-Porto
Velho” (Santos Junior et al., 2018) ou “rodovia fantasma” (Oliveira Neto, 2020, p. 18), com
seus 885 quilémetros (cerca de 820 no estado do Amazonas e 0 restante em Rondo6nia), o
chamado “Trecho do Meio” atualmente conta com 405 quildmetros ndo pavimentados, em
estado precario de manutencédo e com trafegabilidade sazonal.

Em um paradoxo, a inegavel consolidacdo do modal rodoviario de transportes no
Brasil, que ocorreu a partir da primeira metade do século XX (Pontes; Baldoino, 2021) e
também da posicao internacionalmente adotada pelo Brasil na Organizacdo das Nagdes Unidas
— ONU, durante a Convencdo de Estocolmo, em 1972, que, conforme Nascimento e Silva
(1991) in Casella, Vasconcelos e Xavier Janior (2017, p. 49), foi embasada no binémio meio
ambiente-desenvolvimento, a BR-319 continua envolta em inimeras controveérsias e narrativas,
que resultam no ndo cumprimento do seu mister de desenvolver socioeconomicamente a regiéo.

A justificativa para a escolha do presente tema é que, como rondoniense, sempre me
questionei sobre 0s motivos pelos quais esta iconica rodovia, que no passado ligou as capitais
de Rondbnia e Amazonas, hoje permanece abandonada. Diante dessa inquietacdo, desde a
primeira prova do processo seletivo do curso de mestrado, ofertado pelo Programa de Pés
Graduacdo em Direito Ambiental me propus a enfrentar os seus desafios e conhecer a sua
realidade concreta.

Assim, nesse periodo, realizei um total de sete viagens pela BR-319, entre o periodo
de janeiro de 2024 e fevereiro de 2025, ora de 6nibus interestadual, ora em automével proprio
e até mesmo de motocicleta. Por tudo que vi e presenciei, conclui que a chamada “rodovia
fantasma” impde inumeros desafios, os quais instigam a reflexdo e precisam ser discutidos em
ambito académico.

Embora o problema se arraste por décadas, o tema continua atual e relevante. De
acordo com Oliveira Neto e Nogueira (2020, p. 9), ndo obstante os reiterados apelos oriundos
de varios atores politicos e da sociedade civil, a precaucdo ambiental que tem impedido a
repavimentagdo do “Trecho do Meio” da BR-319 ndo sé dificulta o desenvolvimento
socioeconémico da regido, como priva a fruicdo de direitos constitucionalmente assegurados

aos cidadaos, como a cidadania, a sadia qualidade de vida, o ir e vir, a isonomia, entre outros.
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Buscaremos, entdo, efetuar um estudo de caso delimitado a situagdo do “Trecho do
Meio” da rodovia BR-319, através de uma pesquisa exploratéria de natureza qualitativa,
utilizando a analise de contetdo a partir da coleta de dados bibliograficos e documentais, para
entendermos 0s motivos que levaram a sua construcdo e abandono. Analisaremos a possivel
antinomia entre os principios ambientais da precaucao, prevencao e sustentabilidade com outros
fundamentais da Constituicdo Federal e ainda a viabilidade da sua restauragdo seguindo o
inédito modelo de Estrada-Parque.

Esperamos através do presente estudo poder ao final responder as seguintes questdes
norteadoras: como podemos solucionar a aparente antinomia entre os principios ambientais da
precaucdo, prevencdo e sustentabilidade, com o0s que estdo contidos nos fundamentos,
objetivos, direitos e garantias fundamentais da Constituicdo Federal de 1988? E necessario
abdicar do desenvolvimento econdmico da regido Norte, em nome da preservacdo ambiental,
eliminando-se todo e qualquer risco de danos a floresta? E ainda, como a restauracdo do
“Trecho do Meio” da rodovia BR-319 podera ocorrer de forma a promover o desenvolvimento
socioeconémico e a manter a conservacdo dos recursos naturais e o desenvolvimento
sustentavel da regido?

No primeiro capitulo, faremos uma anélise historica da BR-319 iniciando de uma
compreensdo do rodoviarismo no Brasil e das politicas que orientaram a integracdo nacional
por meio da malha rodoviaria, nas décadas de 1960 e 1970. A construcdo dessa rodovia, em
pleno regime militar, refletiu o lema “integrar para nao entregar”, ao mesmo tempo em que sua
desativacdo e posterior debate sobre a reconstrucdo a transformaram em um dos maiores
simbolos das tensBes entre o binbmio meio ambiente — desenvolvimento, no &mbito da
Amazonia.

Além do contexto histérico e geopolitico, o capitulo inicial também aborda as
caracteristicas dos possiveis modais de transporte alternativos a BR-319 (fluvial, ferroviario e
aeroviario), além de destacar também as politicas publicas e instrumentos de governanca,
compliance e desenvolvimento sustentavel, fazendo um paralelo dos requisitos para o
atendimento aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Agenda 2030 da
Organizacao das Nagdes Unidas, que fornece um importante conceito normativo e estratégico
para avaliar a viabilidade da rodovia em consonancia com a justica intergeracional.

O segundo capitulo concentra-se principalmente na principiologia constitucional geral
e ambiental, pois tais fundamentos sdo indispensaveis para compreender o debate juridico
acerca da BR-319. A hermenéutica constitucional surge entdo com os métodos interpretativos

que oferecem instrumentos para analisar o valor axioldgico de tais principios e como eles devem
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ser aplicados na realidade fatica, diante de interesses econdmicos, sociais e ambientais em
conflito, configurando um dos muitos debates complexos da Amazonia hodierna.

Temos ainda a questdo do licenciamento ambiental como ponto central desse contexto,
articulando o exercicio do poder de policia ambiental, com 0s necessarios estudos de impacto
ambiental e as condicionantes impostas ao projeto da BR-319. Abordamos também a recente
Lei Geral do Licenciamento Ambiental (Lei n° 15.190/2025) e o acordo interministerial que
sinalizam novos caminhos regulatorios para a rodovia. Assim, a BR-319 torna-se um caso
paradigmatico para examinarmos as tensdes e possiveis solu¢des de antinomias entre principios
fundamentais, dentro do ordenamento juridico brasileiro.

Por fim, no terceiro capitulo discutiremos a proposta de reconstrucédo da BR-319 sob
0 modelo de estrada-parque, um conceito inovador mas que carece de melhor formulacdo no
ordenamento juridico brasileiro. A analise considera que hd uma lacuna normativa, posto que
esta categoria € inexistente no &mbito do Sistema Nacional de Unidade de Conservagdes. Nao
obstante, embora j& existam experiéncias estaduais, elas ndo seguem um unico modelo ou
definicdo e, destarte, ressalta-se a possibilidade de inovacéo legislativa com a implementacéo
no SNUC, de forma a conciliar o desenvolvimento logistico e a protecdo ambiental, criando
uma alternativa juridica eficaz para a solugdo do imbroglio que se tornou a BR-319 dentro da
regido amazonica.

Nesta seara, apresentamos entdo a importancia da legistica para a formulagéo de novos
instrumentos normativos, como por exemplo a estrada-parque. A legistica trata-se de uma
ciéncia distinta do direito, mas com este afeta, j& que no seu interim estdo ferramentas
metodoldgicas essenciais para a criacdo de normas eficazes, eficientes e efetivas, que logo,
podem garantir a almejada sustentabilidade ambiental para viabilizar a obra de reconstrucao da
BR-319.

Destarte, com a implementacdo através da legistica, de uma politica publica dotada de
mecanismos de integridade, como o compliance publico e, principalmente, de governanca
ambiental, a estrada-parque surge como solucdo viavel diante dos riscos da expansdo
desordenada e das pressoes sobre a floresta.

Ao mesmo tempo, impdem-se o desafio de pensar solugdes para se reativar esta
rodovia federal, que certamente terd grande importancia logistica e integracional para a setima
maior cidade e detentora do 5° maior PIB do pais (Manaus/AM), mas desde que haja uma gestao
com governanca ambiental, que possibilite equilibrar a conservagéo dos recursos naturais e o
desenvolvimento sustentavel de toda a regido amazénica. Contudo, neste mister, depende-se de

um fator subjetivo que pode colocar tudo a perder: a falta de vontade politica.
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CAPITULO 1

O Amazonas é um estado que possui muitas caracteristicas Unicas e sem parametros
de comparagao com qualquer outro. Uma das mais marcantes talvez seja a utilizacdo majoritaria
do modal de transporte fluvial/aquaviario em detrimento do rodoviario, que predomina em todo
o restante do pais. Porém, ainda que timidamente, encontram-se presentes no Amazonas todos
0s principais modais, incluindo a famigerada BR-319, que poderia ser um importante elo de
integracdo com os demais estados brasileiros, ndo fosse a falta de uma politica publica de

transporte efetiva e ambientalmente sustentavel.

1.1 CONTEXTO HISTORICO DO RODOVIARISMO NO BRASIL, A
CONSTRUCAO E FINALIDADE DA BR-319, SUA IMPORTANCIA REGIONAL E
POLEMICAS DA RECONSTRUGAO.

Para melhor compreenséo do contexto da construcdo da BR-319, na década de 1970 e
ao seu subsequente abandono na década de 1980, inexoravelmente devemos antes fazer uma
breve revisdo geopolitica e historica dos motivos que levaram ao surgimento e a consolidacao
do rodoviarismo no Brasil e por conseguinte, a construcdo da BR-319, desde o seu

planejamento, finalidade, polémicas ambientais, importancia regional e a sua situagéo atual.

1.1.1. O rodoviarismo no Brasil.

Em uma avaliacdo geral, Sandoval (2011) afirma que o planejamento de transportes
no Brasil ndo é uma pratica tdo recente. Segundo o autor, desde o periodo imperial, a adocao
de planos de viagem foi uma preocupacdo de muitas personalidades, embora iniciativas
concretas para a formulagéo de planos s6 tenham ocorrido, de fato, apés o inicio da Republica.
O autor destaca ainda que, no periodo imperial, 0 pais possuia uma infraestrutura de transportes
extremamente precaria, caracterizada por estradas lamacentas, onde transitavam apenas cavalos

e carrocas, além de algumas poucas ferrovias de trajetos curtos.

Pontes e Baldoino (2021), por sua vez, dizem que no século XIX, o Brasil tinha o
modal ferroviario como o seu principal investimento para o setor de transportes, ja que as
estradas ndo eram planejadas e seguiam tracados utilizados por tropeiros e viajantes. Segundo

as autoras, esse cenario mudou, a partir da primeira metade do século XX, quando a politica
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publica de transportes nacional voltou-se para a construcdo das estradas e rodovias. Essa
guinada deveu-se principalmente aos EUA terem se agigantado com uma pujante economia e
de tal forma, que no inicio do seculo XX, culminou em um novo capitulo da revolucgéo

industrial: a consolidacéo da industria automobilistica.

Ainda de acordo com Pontes e Baldoino (2021, p. 94), essa mudanca de paradigmas
ocorreu a partir de um contexto que elas chamam de “a grande depressdao economica”, ocorrida
em 1873, que impactou profundamente a producéo industrial da Inglaterra, que até entdo era a
nacdo detentora da industria ferrovidria mais avangada em escala global, bem como do

surgimento de uma nova poténcia global: os Estados Unidos da América — EUA.

Nessa seara, Pereira e Lessa (2011, p. 27) também corroboram dizendo que:

No final do século XIX e inicio do século XX, surgiu nos Estados Unidos e na Europa
a induastria automobilistica, que revolucionou os meios de producdo, expandiu 0s
padrdes de consumo, influenciou o desenvolvimento do transporte rodoviario e
estruturou seu poder perante economias centrais e periféricas.

Foi no ano de 1914, que o empresario norte-americano Henry Ford, implantou nos
EUA um novo modelo de producdo industrial em massa, inaugurando a chamada linha de
producdo, que garantia a fabricacdo com custos mais baixos e também o acumulo de capital
(Pontes e Baldoino, 2021, p. 94). Essa novidade industrial passou a ser conhecida como
fordismo, no qual Ford “adaptou a técnica elaborada por Frederick Taylor, e a introduziu em
sua industria automobilistica, a Ford Motor Company proporcionando uma expansao mundial,

no consumo do tdo desejado meio de transporte: o automovel” (Pontes; Baldoino, 2021, p. 95).

O processo de integracdo territorial, tomando como base a expansdo das
infraestruturas de circulacdo e de transportes, vai fazer parte das politicas territoriais
do Brasil no século XX e, nas primeiras décadas, ocorreu a mudanca dos planos de
viagOes ferrovidrios para rodovidrios e a partir da década de 1950 inicia-se a
construcdo de grandes rodovias interligando os estados a nova capital federal, Brasilia.
(Oliveira Neto, 2024, p. 273)

Essa mudanca na politica de transportes € enfatizada por Pontes e Baldoino (2021, p.
95), que afirmam que a partir da década de 1920, iniciava-se 0 progressivo avanco estatal sobre
0 planejamento de transportes, e uma forte campanha em prol das rodovias tomava forma.
Pereira e Lessa (2011, p. 28), por sua vez, narram que o presidente Washington Luiz, em 1926,
declarou sua preferéncia pelas rodovias e a necessidade de “aberturas de estradas para todos os

horarios do dia, e todos os dias do ano”, tendo assim adquirido a alcunha de “pai das estradas”.

Diante da expansdo dos veiculos automotores, o slogan do presidente Washington
Luis “Governar ¢ abrir estradas” demonstrou que “era evidente o avango com que a
rodovia entrava nas cogitagdes oficiais”. O governo de Washington Luis (1926 —
1930) criou o “Fundo especial para a constru¢io e conservagdo de estradas de
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rodagem federais”, constituindo as primeiras bases institucionais para implantaggo de
uma politica rodoviarista brasileira. Com base nessa legislacéo, criaram-se 0s projetos
rodoviarios que seriam custeados por recursos internos, priorizando a construcéo, a
pavimentacdo e a conservacao de rodovias, como as obras das rodovias Rio — Sdo
Paulo, Rio de Janeiro — Petrépolis, entre outras. Os investimentos nessas obras de
infraestrutura rodovidria comecaram a despertar interesses do empresariado em
explorar o transporte rodoviario no Brasil. (Pereira; Lessa. 2011, p. 28).

O rodoviarismo comecou a ser entdo difundido com o discurso politico de que as
construcdes de boas estradas eram inerentes a um governo de sucesso. E assim, gradativamente,
as rodovias tornaram-se hegemonicas em relagdo aos investimentos em outros modais de
transportes no Brasil. Na década seguinte, alguns marcos da expansdo do rodoviarismo
merecem citacdo, como a aprovacao, em 1934, pelo governo Vargas (1930 — 1945) do “Plano
Geral de Viacdo Nacional”. Este Plano, propiciou a criacdo, em 1937, do Departamento
Nacional de Estradas e Rodagem — DNER, que foi o grande responsavel pela execucdo da
politica de transportes rodoviarista até o inicio do século XXI. Um plano de expansao da malha

rodoviaria nacional foi apresentado pelo DNER logo apds a sua criacdo, ainda em 1937.

PLANO
RODOVIARIO

NER
1937

Figura 1 — Plano Rodoviario do DNER, 1937. Fonte: Sandoval (2011).

De acordo com a figura 1, vemos que, ainda que de forma rudimentar, o plano do
DNER de 1937 foi majoritariamente executado, pois é possivel identificar em suas linhas

retilineas, muitas das rodovias que hodiernamente compdem o mapa rodoviério brasileiro.

Neste sentido, conforme Pereira e Lessa (2011, p. 35):

Os planos rodoviarios dos estados e do distrito federal foram elaborados dentro das
diretrizes do PNV, e foram submetidos & apreciacéo e aprovacdo do DNER. Assim,
0s municipios elaborariam seus planos rodoviarios, apresentando-os aos 6rgaos
rodoviarios dos estados, responsaveis por aprovar e informar ao DNER (BRASIL,
1973). No sentido de organizar a rede rodoviaria nacional, o “Plano Rodoviario
Federal” (1973) identificou toda rodovia federal com o simbolo BR, seguido por uma
sequéncia de trés ndmeros, onde o primeiro nimero permite classificar as rodovias
federais brasileiras em:

Radial — indicada pelo prefixo O (zero); as rodovias partem da Capital Federal em
direcdo as capitais estaduais e aos pontos periféricos importantes do pais. Exemplo:
BR 010, 020, 030, 040, 050, 060, 070, 080.
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Longitudinal — indicada pelo prefixo 1 (um); as rodovias orientam na direcdo geral,
sentido norte — sul. Exemplo: BR 101, 116, 122, 135, 153, 163, etc.

Transversal — indicada pelo prefixo 2 (dois); as rodovias orientam em uma direcéo
geral, sentido leste/oeste. Exemplo: BR 210, 222, 226, 230, 251, 265, etc.

Diagonal — indicada pelo prefixo 3 (trés); as rodovias seguem a direcdo nordeste —
sudoeste e noroeste — sudeste. Exemplo: [...], [BR 319], 364, 365, 381, etc.

Ligacdo — indicada pelo prefixo 4 (quatro); as rodovias ligam pontos importantes de
duas ou mais rodovias federais, permitindo acesso aos pontos de fronteiras, as
instancias hidrominerais, as cidades histéricas, aos pontos de atracéo turisticos e aos
principais terminais maritimos, fluviais, ferroviarios ou aeroviarios constantes no
PNV. Exemplo: BR 405, 407, 420, 251, 471, 496, etc. (Grifo nosso)

Sem nos atermos a pormenores que sao objeto de estudos do campo da historia e
geografia, nas décadas de 1940 e 1950, a politica rodoviarista continuou sendo impulsionada
pelo governo brasileiro que cada vez mais apostava na forca da industria automobilistica para

gerar empregos e impulsionar a economia nacional.

No periodo p6s Segunda Guerra Mundial, os grandes grupos automobilisticos
localizados nas economias centrais instalaram seus complexos produtivos
industriais em varios paises periféricos do mundo, como uma forma de favorecer a
expansdo do capitalismo, bem como de ampliar o mercado automobilistico, que
influencia os investimentos na infraestrutura de transporte, priorizando a politica de
transporte rodoviario em detrimento dos outros modais de transportes, no caso do
Brasil. (Pereira; Lessa, 2011, p. 27).

Destarte, com uma politica publica de transportes que era claramente antagbnica ao
modal ferroviario, que era o predominantemente adotado até o final do Século XIX, o Brasil
adotou o rodoviarismo a partir da primeira metade do seculo XX (Pontes e Baldoino, 2021, p.

93), como um sindnimo de modernidade, desenvolvimento e integracéo.

Em uma analise detida ao Plano Geral de Viacdo Nacional — PGVN, de 1951, Pereira
e Lessa (2011, p. 30) afirmam que ele foi “revisto e atualizado, propondo a criagdo de uma rede
rodoviaria de 61 mil quilémetros, subdivididos em cinco eixos rodoviarios radiais, nove
longitudinais, 23 transversais e 42 de ligacdo”. O argumento respaldado pelo PGVN foi de que
havia “interesse econdmico, politico e militar” e desta forma, foi reservado “para a navegagao
fluvial e para as rodovias a funcéo pioneira de vias de penetracdo de superficie” (Ministério dos
Transportes, 1974, p. 180).

Na politica de transporte rodoviario, esse plano demonstra, explicitamente, a primazia
dada para as rodovias no ambito das politicas de expansdo e ocupacdo do territdrio brasileiro.
Quando Juscelino Kubitschek, assumiu a presidéncia da republica em 1956, pds em pratica um
discurso de modernizacéo e de transformacdo da economia brasileira através de um plano de
governo ambicioso, capaz de proporcionar ao Brasil, segundo Pereira e Lessa (2011, p. 30).

“crescer ‘cinquenta anos em cinco’. Era o chamado ‘Plano de Metas’ (1956 — 1960), que previa
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0s investimentos em setores estratégicos da economia brasileira, como energia, transporte,

alimentacdo, industria de base, educacgdo e construcao de Brasilia.”.

Esse periodo é também descrito por Oliveira Neto (2024, p. 274):

No governo de Juscelino Kubistchek (1956-1961) iniciou-se a construcdo da nova
capital federal e a construcédo de grandes rodovias ligando o planalto central as capitais
estaduais e um classico arranjo geopolitico constituido na construcdo de uma nova
centralidade politica com a mudanga da capital do litoral para o interior e a
potencializacdo do processo de ocupacdo do Centro-Oeste e AmazoOnia. Naquele
momento, duas rodovias foram construidas para fins de articular Amazdnia a nova
capital, sendo essas a Belém-Brasilia e Brasilia-Acre. Nesse periodo foram realizados
estudos da implantacdo da ligacdo entre Porto Velho até Manaus, que foram
abandonados em 1961 em decorréncia das caracteristicas geomorfologicas —
ocorréncia de areas alagadas e solos com auséncia de lateritas e rochas graniticas.

Quando se fala de tema inerente a regido amazonica, nao se pode olvidar o que
escreveu Benchimol (1999, p. 434):

Foi também durante essa década dos anos 60, apds a mudanca da capital federal para
Brasilia em 1959, na administracdo do Presidente Juscelino Kubitschek, que foram
lancados e iniciados os grandes projetos dos eixos rodoviarios de integracdo da
Amazonia com o restante do pais. Em conseqiiéncia [sic] dessa nova politica, o
governo federal passou a dar prioridade para as interligacBes regionais com a nova
capital federal, dai nascendo o eixo rodoviario Belém — Brasilia (BR-010), a estrada
Cuiab4-Santarém (BR-163) e a Cuiaba — Porto Velho — Rio Branco (BR-364),
proporcionando, assim, pela primeira vez, a interligacdo da regido amazonica, por via
terrestre, ao litoral, ao planalto central e ao centro-oeste.

Destarte, com o discurso de integracdo de todas as regides do pais por meio da
colonizacdo das areas menos desenvolvidas e da criacdo e fortalecimento de uma infraestrutura
de transporte de cargas e passageiros, previa-se também a captacdo de investimentos da
crescente industria automobilistica. Esse periodo poderia ter sido uma oportunidade para a
diversificacdo dos modais; no entanto, percebe-se que as for¢as politicas dominantes sempre
fortaleceram a rivalidade entre ferrovias e rodovias, favorecendo progressivamente estas

ultimas, conforme aponta Pereira e Lessa (2011, p. 33):

No setor de transportes, o foco direcionou-se para a politica rodoviarista como forma
de promover a integragdo nacional. A elite brasileira fez da rodovia um simbolo de
modernidade, relegando o modal ferroviario, na medida em que a ferrovia é vista
como simbolo do passado. Nesse governo, foi construida e pavimentada uma grande
quantidade de rodovias, principalmente nos estados de Sdo Paulo, Minas Gerais,
Distrito Federal e Rio Janeiro. Esses estados ampliaram sua malha rodoviaria para
atender ao desenvolvimento do comércio, da indUstria, da agropecuéria e da
agroindustria, principalmente na regido centro-sul, onde se tem a maior dinamicidade
econdmica e urbana. Esse governo também prop6s a politica de desenvolvimento para
as regides economicamente deprimidas, no Nordeste e na regido amazonica. Desta
forma, seria necessario investir em infraestrutura de transporte, especialmente o
rodoviério.

Em resumo, a expansdo da infraestrutura rodoviaria nacional foi uma politica publica

imposta pelo Brasil e manteve-se forte nas décadas seguintes. A Politica Nacional de
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Transportes concentrou cada vez mais seus esforcos em um modelo de desenvolvimento
pautado no rodoviarismo, buscando promover, segundo Pereira e Lessa (2011, p. 34), “a
ocupacdo e o desenvolvimento das regides menos envolvidas do pais, como as regides

Nordeste, Centro-Oeste e Norte, que eram consideradas o0s ‘grandes vazios' nacionais.”

1.1.2. Integrar para ndo entregar: o surgimento da rodovia BR-319.

Para Oliveira Neto (2020, p. 8), no final da década de 1950 o governo federal iniciou
a construcdo de duas grandes rodovias de ligacdo da regido Amazonica com a recém criada
capital federal. Uma destas rodovias tinha a finalidade ligar Brasilia até Belém e foi concluida
em 1960. A outra rodovia, ligando Brasilia até Rio Branco em um percurso gue passa por Porto

Velho, foi concluida em 1961.

O processo de integracdo territorial, tomando como base a expansdo das
infraestruturas de circulagdo e de transportes, vai fazer parte das politicas territoriais
do Brasil no século XX e, nas primeiras décadas, ocorreu a mudanca dos planos de
viacOes ferrovidrios para rodoviarios e a partir da década de 1950 inicia-se a
construcdo de grandes rodovias interligando os estados a nova capital federal, Brasilia.
(Oliveira Neto; Nogueira, 2024, p. 5)

Ainda de acordo com o autor, além dessas duas primeiras rodovias, o governo federal
almejava também estender a rede de circulacdo viaria de Porto Velho até a cidade de Manaus e
com esse intento, no final da década de 1950 o governo de Juscelino Kubitschek determinou a
elaboragéo de um estudo de viabilidade econdmica e construtiva para a ligagéo terrestre entre
as capitais nortistas. Como resultado deste estudo realizado, em 1961, ocorreu o
desaconselhamento da construgdo da estrada, “por se tratar de uma regido pantanosa” (Oliveira

Neto, 2020, p. 8).

Apesar do desaconselhamento para a constru¢do da rodovia BR-319, (Benchimol
1999, p. 434) relata que entre as décadas de 1960 e 1970 foram construidas diversas rodovias
de integracéo, incluindo a BR-319 que liga Porto Velho a Manaus. 1sso ocorreu porque, de
acordo com Oliveira Neto e Nogueira (2024, p. 274), ap0s a instauracao do regime militar, em
1964, “comegou um novo processo de continuidade das politicas territoriais do inicio da década
de 1960, no entanto, os projetos visavam ndo somente interligar as principais cidades, mas
instituir uma rede complexa de circulagdo na Amazonia”. Esse novo viés adotado pelo regime
militar, segundo o autor, visava ndo somente uma diversidade de projetos voltados para a
extracao de recursos naturais, como incentivar a ocupacao do territorio Amazonico por meio de

projetos de colonizacdo organizados pelo Estado e por empresas.
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O “Plano Nacional de Via¢ao”, de 1964 propos a continuagao da expansao dos grandes
troncos rodoviérios; a ligacdo de Brasilia com os demais estados da federacdo, por rodovias,
para facilitar a conexao entre os centros produtores e 0s mercados consumidores nacionais e
internacionais; e garantir a defesa do territério nacional e articular o sistema de viacao terrestre

nacional com os portos e aeroportos na conexao internacional.

Dentro desse contexto, o projeto de interligar as capitais regionais de Manaus e de
Porto Velho volta a tona em meados de 1966 e, a partir de 1967, iniciam-se 0s
levantamentos topograficos, geotécnicos, geométricos, drenagens, fundagdes,
aerofotogramétricos e elaboracao dos projetos de construcéo levando em consideracéo
a importéncia da ligagdo do ponto de vista da integragdo territorial e da ocupag&o, sem
considerar a viabilidade econémica pautada em demandas de veiculos ou na relacéo
custo de construcdo e os fluxos futuros. O governo do Amazonas da década de 1960,
sob influéncia do rodoviarismo, elaborou diversos projetos rodoviarios e dentre eles
constava a ligacdo entre Manaus e Humaitd com a denominacdo de AM-060,
posteriormente denominada de BR-319, interligando Manaus-Humaita-Porto Velho.
(Oliveira Neto; Nogueira, 2024, p. 275)

Com um pensamento claramente critico a esta estratégia politica do governo militar, é

importante mencionarmos a afirmacdo de Ozorio Fonseca (2011, p. 372):

A priorizagdo das rodovias atingiu a Amazodnia, de forma definitiva durante o periodo
militar (1964-1985), quando foram construidas as rodovias: Transamazénica (BR-
230), Cuiaba-Porto Velho (BR-364), Perimetral Norte (BR-310) e Manaus-Porto
Velho (BR-319), entre outras de menor extensdo e/ou menor impacto. Nenhuma
dessas estradas foi precedida de estudos de viabilidade econdémica e ambiental com
seus projetos subordinados apenas a uma estratégia militar de ocupacéo do espaco,
tendo seus tracados definidos, provavelmente, por um risco de lapis sobre uma carta
geogréfica

H& que se dizer: a BR-319 foi uma obra desaconselhada por estudos previamente
realizados. Mas foi retomada e executada, ainda que de maneira hodiernamente considerada
controversa. Cabe aqui dizer que Oliveira Neto (2020, p. 9) afirma que as criticas apareceram
concomitantemente ao inicio das obras e em 1968, um dos maiores expoentes deste movimento
contrério, foi do ex-diretor do DNER, Carlos Telles, que em 1960 fez parte da equipe dos

estudos iniciais de construcao da rodovia.

Ainda segundo o supracitado autor, Carlos Telles chegou a declarar a época que o
projeto da BR-319 “contraria as mais elementares normas da engenharia: nem ao menos foi
feito o reconhecimento detalhado do terreno, ou levantamento topografico, antes de se fazer a
chamada exploragdo locada” e ainda, que a “implantacdo de uma estrada sobre uma regiao de

lagos que se formam na época de inundagdes”.

O governo, no entanto, ignorava essas criticas e rebatia com o discurso de que havia
um outro aspecto que garantiria a viabilidade da construgéo para os fins almejados pelo regime

militar, sendo que Oliveira Neto (2020, p. 10) afirma que “o binomio Estrada-colonizagéo,
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logrou demonstrar perfeitamente a viabilidade da construgéo da BR-319, além do seu aspecto

altamente relevante: seguranga nacional fator que assume papel importante na area amazonica”

Nesse interim, Nascimento e Silva in Casella, Vasconcelos e Xavier Junior (2017, p.

431), argumenta que:

Né&o é de hoje a cobica de outras nacdes sobre a Amazonia. Antes da Independéncia
coube a Portugal evitar, inclusive mediante longas e cruentas guerras contra ingleses,
holandeses, franceses e espanhdis, que a regido caisse em maos estrangeiras. Com
razdo Joaquim Nabuco proclamou que “nada nas conquistas de Portugal ¢ mais
extraordinario do que a conquista da Amazonia”. O objetivo era sempre 0 mesmo:
ocupar o territorio e sua posterior transformacéo em colonia.

Desta afirmacéao e tomando por exemplo a atual crise diploméatica em curso na América
do Sul, na qual a Venezuela reclama como seu o territorio Guianense de Essequibo, extrai-se
que ndo era naquela época (assim como também ndo é hoje) desarrazoado o temor geopolitico
de que interesses estrangeiros pudessem ameacar a soberania brasileira sobre a regido
Amazonica, tanto em razdo da sua imensidao territorial como da falta de integracdo com as
demais regides do pais. Destarte, pode-se dizer que a integracdo nacional atraves de rodovias

cumpriu ndo s6 um mister econémico, como politico e militar (Pereira; Lessa, 2011, p. 30).

De acordo a “linha do tempo” disponibilizada pelo sitio do Observatorio BR-319 —
OBR-319 (2025), uma rede de organizacdes da sociedade civil que atuam na area de influéncia
da rodovia BR-319, formada por 13 municipios, 42 Unidades de Conservacdo e 69 Terras

Indigenas entre os estados do Amazonas e de Rondénia:

A BR-319 foi construida em 1972 (680 km) e 1973 (197 km), como parte de um
grande projeto do governo militar de integracdo geografica e dinamizacdo da
economia regional. Nesse periodo, o planejamento de rodovias se tornou um dos
carros chefes do plano de governo dos militares. Ao contrario do que acontecia com
outras estradas construidas na época, a BR-319 foi asfaltada assim que aberta. (OBR,
2025)

S L B e

Figura 2 — Construgio da BR-319 — 1972. Fonte: OBR-319 (2025).

Sobre essa “exce¢do” da pavimentacao imediata da BR-319, temos a critica de que:

A rodovia BR-319 possui uma de extensdo 877 km, no sentido norte a sul de Manaus
a Porto Velho (Figura 1), e foi construida em 1972 (680 km) e 1973 (197 km). A
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politica governamental, na época, exigia que todas as rodovias fossem primeiramente
construidas como estradas sem pavimento, e apenas seriam pavimentadas depois de
decorrido um periodo de anos e se justificado pelo trafego na estrada. No caso da BR-
319, porém, foi aberta uma excecdo especial, e a rodovia foi pavimentada
imediatamente na hora da construgdo. A pressa era tanta, que a estrada foi construida
na estacdo chuvosa utilizando a extraordindria prética de proteger o asfalto fresco com
lonas de plastico. (Fearnside e Graga, 2022, p. 268):

Ha, porém quem defenda que isso se deveu as “caracteristicas geomorfologicas da
regido, com auséncia de rochas graniticas e solos argilosos-siltosos” (Oliveira Neto e Nogueira
2024, p. 277), nos quais um conjunto de técnicas precisaram ser empregadas para manter a
trafegabilidade da rodovia. Dentre estas técnicas utilizadas, conforme mostram as imagens da
figura 3, os supracitados autores afirmam que “desde o inicio o projeto previa o asfaltamento
com a realizacdo de uma base feita de solo tratado em silos de secagem, mistura de solo com

cimento e o uso de picarra em alguns trechos”.

Figura 3 — Técnicas de construcdo aplicadas ha BR-319: a) scraper e D8; b) terraplanagem; c) silo e d) silo para
secagem do solo; e) terraplanagem com méaquina especial — maquina “sputnik” e f) operarios colocando lonas na
rodovia. Fonte: (Arquivo iconografico: Acervo Andrade Gutierrez; Odilon S. Perret; DNER, 1976.) in Oliveira
Neto (2020, p. 11).

Destacavel a esse ponto, é o fato de que no ano de 1975 ocorre, segundo Oliveira Neto
(2020, p. 12) um registro pela Procuradoria Geral, onde se solicitava informagdes referentes
aos estudos realizados por meio do convénio entre 0 DER/AM e as empresas responsaveis pelo
projeto (Transcon-Berger), onde destacou-se que aqueles projetos da rodovia BR-319 estavam
completamente errados e que novos estudos precisariam ser realizados pelo DER/AM, sendo
vejamos trecho da Ata n® 90/1975 do Tribunal de Contas da Unido — TCU (1975).

“O convénio firmado entre DNER e o DER (AM) para a implantacdo da Manaus-
Porto Velho — obra delegada — que determinava que todos os servigos relativos a
rodovia so poderiam ser adjudicados mediante concorréncia pdblica. Com a violagao
do convénio foi adjudicado o Estudo de Viabilidade e Projetos Finais de Engenharia
Rodoviéria, sem a concorréncia imposta, a firma Transcon (Consultoria Brasileira de
Transportes Ltda.) associada a Louis Berger Inc., formando o consoércio Transcon-
Berger”. “Sobre esse contrato o Conselho Rodoviario Amazonense — por unanimidade
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— manifestou-se: Em virtude de estarem complemente errados os estudos e
projetos da Estrada Manaus — Porto Velho, feitos pelo consorcio Transcon-
Berger, autoriza a elaboracdo de novos projetos, recomendando a Diretéria do
Orgao rodoviario, a apuracgdo de responsabilidades, ante o fato de terem sido
pagos projetos inuteis e inserviveis” (TCU, 1975, p. 17-18, grifos nosso)

Apesar destas irregularidades auferidas pelo TCU a época, a rodovia foi concluida no
ano de 1976, mas antes da inauguragdo oficial, houve a abertura ao trafego, de maneira
experimental, que segundo Oliveira Neto (2020, p. 12) ocorreu em 20 de janeiro de 1976 para
veiculos leves e utilitarios e que possuissem uma capacidade maxima de carga de apenas 4.500
kg, no caso dos caminhdes e micro-0nibus. Por sua vez, o autor ainda afirma que estes veiculos

conseguiam fazer o percurso total da BR-319 em cerca 20h.

Oliveira Neto e Nogueira (2024, p. 277) afirmam que o governo federal inaugurou a
rodovia, em carater experimental, em 27 de mar¢o de 1976 (Figura 4) e que naquele mesmo
més foram inaugurados em Manaus 0 aeroporto internacional Gomes e o hotel Tropical —
infraestruturas que estavam voltadas para produzir uma cidade atrativa para investimentos, a
rigor, naquele periodo estavam sendo instaladas as primeiras fabricas no polo industrial e era o
auge do comércio na area de livre comércio.

R

E-319 O CAMINHO v LIBERDADE

Figura 4 — Inauguracéo oficial da Rodovia BR-319 na cidade de Manaus, imagem do Instituto
Durango Duarte — 1976 in Fonte: OBR-319 (2025).

Apesar de toda a euforia e celebragdes por parte da populacdo, especialmente de
Manaus, a rodovia ndo escapou de receber severas criticas, que de acordo com Oliveira Neto
(2020, p. 12) reportavam trechos inundados e uma “série de defeitos técnicos” como a falta de
protecdo para aguas pluviais, o que inevitavelmente provocaria erosdes em todo o seu percurso

com excecdo de alguns trechos, como Humaita-Porto Velho, considerado “o melhor da rodovia”

A rodovia BR-319 recebeu a denominagéo de Alvaro Maia em 04 de junho de 1976,
por meio da Lei N° 6.337 (Brasil, 1976), em homenagem a Alvaro Botelho Maia, que segundo
Ozorio Fonseca (2011, p. 373) nasceu em Humaita (AM) em 19 de fevereiro de 1893, tendo
sido jornalista, professor e servidor publico, mas apds migrar para a carreira politica, foi

Interventor no Amazonas durante a ditadura Vargas, deputado federal, senador, governador e
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novamente senador pelo estado. Alvaro Maia publicou diversas obras abordando questdes
amazonicas entre as quais: Beiraddo, Banco de canoa, Buzina dos paranas e Gente dos seringais.

Maia faleceu em 04 de maio de 1969 enquanto exercia 0 mandato de senador do Amazonas.

1.1.3. A importancia regional e polémicas envolvendo a situacao atual da BR-319.

A BR-319 ndo se trata de um projeto novo a ser construido no seio da Amazonia, como
fazem parecer alguns pesquisadores que sobre ela escrevem, mas ndo raro, por ela nunca
transitaram. As vésperas de completar o 50° aniversario de sua inauguracio oficial, ocorrida em
marco de 1976, a situacao do chamado “trecho do meio”, que corresponde quase a metade do
percurso total desta rodovia, hoje representa uma grande controvérsia juridica, socioldgica,

econdmica e ambiental e é imprescindivel que o problema seja discutido em busca de solucdes.

Conforme introduzimos nos topicos anteriores, a criacdo desta rodovia, na década de
1960 e sua abertura, na década seguinte, deveu-se a motivos econdmicos, politicos e militares,
que contemplavam ndo s6 o escoamento de bens produzidos na Zona Franca de Manaus, como
0 abastecimento da capital amazonense com produtos com baixa ou nenhuma producéo local
(inclusive os alimenticios) oriundos de todas as partes do pais. Além disso, o transporte de
pessoas com baixo custo e menor tempo e, num primeiro momento, o incentivo a colonizacdo
pioneira, como forma ocupacdo do territério, garantiram o exercicio da soberania sobre o

territério Amazonico.

Ocorre que com o fim do periodo conhecido como milagre econémico e a subsequente
crise do petrdleo, no final da década de 1970, os investimentos em construgdo e manutencédo de
rodovias foram fortemente afetados e ja em meados da década de 1980, a BR-319 encontrava-
se em situacdo precaria, que sé foi piorando até o completo fechamento da rodovia, ocorrido
no ano de 1989 (Oliveira Neto, 2020).

O Tribunal de Contas da Unido, através do TC 015334/2009-5, relaciona a importancia
da BR-319 para o Exército brasileiro: “uma via com boa qualidade de trafegabilidade
representa, do ponto de vista estratégico, possiveis a¢es e deslocamentos pontuais em menor
tempo” (TCU, TC 015334/2009-5, p. 3-4). Sem embargos, segundo referido termo, do ponto
de vista geopolitico, uma rodovia ndo é necessariamente construida ou reconstruida apenas
voltada para fins econémicos, do transporte de carga ou de passageiros, pois o objeto geografico
pode ter valores atribuidos do ponto de vista estratégicos de defesa nacional. E nesse sentido,

faz-se necessario elencar o seguinte trecho do documento:
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A Doutrina Militar Terrestre estabelece que os 6rgdos envolvidos no apoio logistico
as tropas em operagdes e que estdo situados mais a retaguarda deverdo realizar esse
apoio por intermédio de um Eixo Prioritario de Transporte (EPT). O EPT devera
contemplar necessariamente varios modais de transporte, com intuito de flexibilizar a
logistica, criando, dessa forma, alternativas para o apoio as tropas em combate. O eixo
Manaus-AM Porto Velho-RO constitui um EPT de fundamental importancia para as
Forcas Armadas, principalmente para o Exército Brasileiro. Atualmente, esse EPT
dispde apenas de dois modais: 0 aéreo e o hidroviario. Com a BR-319 ficando em
condigGes de trafegabilidade, o EPT ficaria constituido de trés modais de transporte,
o0 que facilitaria sensivelmente o escoamento dos meios necessarios para o apoio de
forcas em combate.

No que concerne aos tempos de paz, o Exército salienta que os modais aéreo e
hidroviario, apesar de indispensaveis, apresentam desvantagens que comprometem a
eficiéncia e a rapidez do apoio logistico. O transporte aéreo possui limitaces de peso
e volume, além de envolver altos custos. Segundo a 122 Regido Militar, a aeronave C-
105 tem custo da hora de voo de US$ 3.312,20 (trés mil e trezentos e doze dolares e
vinte centavos) com carga Util de 5,5 toneladas, ao passo que a aeronave C-130 tem
custo da hora de voo de US$ 2.920,00 (dois mil e novecentos e vinte dolares) com
carga Util de 12 toneladas. No que concerne ao modal hidroviario os problemas dizem
respeito a lentidao, uma vez que, em media, uma balsa do Centro de Embarcagdes do
Comando Militar da Amazonia leva 9 dias para ir de Manaus a Porto Velho.

O Exercito Brasileiro, por intermédio da 122 Regido Militar, afirma que a BR-319 seré
uma alternativa que ird minimizar os problemas dos outros modais existentes (TCU,
TC 015334/2009-5, p. 3-4).

Ou seja, mais do que uma questdo meramente econdmica ou social, o Exército
brasileiro considera esta uma rodovia estratégica para a defesa nacional e apoio logistico das
tropas. Mas ndo menos importante, devemos entender a importancia regional também para

aqueles fins, sendo vejamos:

A rodovia BR-319 exerceu um papel fundamental de integracdo territorial ap6s 1973.
Desde entdo, um fluxo continuo e constante de veiculos passou a existir entre as
cidades e vilas ao longo do tragado rodoviério, num fluxo composto pelas linhas de
onibus que interligaram a capital da Zona Franca as rodoviarias de Sdo Paulo, Porto
Alegre, Brasilia, Cuiabéa e Porto Velho. N&o se pode deixar de fora uma referéncia ao
transporte de carga, que, apesar dos rios Amazonas e Madeira servirem-se claramente
como via de ligacdo, uma parcela significativa do transporte de produtos alimenticios
e de componentes para 0 Polo Industrial e Area de Livre Comercio de Manaus era
transportada pelo modal rodoviario até o inicio da década de 90. (Oliveira Neto;
Nogueira, 2017, p. 86-87)

Porém, muitos pesquisadores, atentos aos erros do passado, mostram-se céticos quanto
a sustentabilidade da BR-319, hodiernamente. Estudos amplamente replicados ndo s6 em
ambito nacional como internacional, abordam desde os erros de projeto na década de 70, como
falhas nos estudos prévios de impacto ambiental, a falta de governanca que se traduz em riscos
ambientais, como o aumento do arco do desmatamento, grilagem de terras, atividades lesivas
(como por exemplo o garimpo, extracéo ilegal de madeira, etc). E o caso de Fearnside e Graca

(2009, p. 278), os quais afirmam que:

A falta de governanga é um problema crénico na BR-319, assim como em outros
lugares na Amazdnia. Ambos, a agéncia ambiental federal (IBAMA: Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis) e o 6rgdo estadual
(IPAAM: Instituto de Protecdo Ambiental do Amazonas) sdo muito fracos quando
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comparado aos desafios que enfrentam. A execugdo de regulamentos ambientais é
minima, tanto para os que exigem uma reserva legal de 80% em cada propriedade
situada na parte da Amazodnia, onde a vegetacdo original é de floresta, assim como
para aqueles regulamentos que exigem as areas de protecdo permanente (APPS) ao
longo de cursos de agua e em locais acidentados. Uma combinacéo de sensoriamento
remoto, campanhas de campo, e de cooperagdo intima entre os 6rgdos de execucao e
0 sistema judicidrio se mostrou eficaz em influenciar o comportamento de
desmatamento, a exemplo de Mato Grosso, no seu programa de licenciamento e
controle de desmatamento de 1999 a 2001, ou seja, durante o governo estadual
anterior [...]. Estes métodos ainda ndo tém sido aplicados no Amazonas e nem em
Roraima.

E corroborando este progndstico pessimista dos autores, que aponta para cenarios t&o
negativos como o proprio fim da floresta amazénica, motivado pela falta de governanca para

aplicacdo pratica de uma politica ambiental que garanta a sua preservacao, eles concluem que:

O custo ambiental ndo contabilizado de conectar a Amazonia central com o “Arco de
Desmatamento” [situado na regido sul do Amazonas] precisa ser incorporado no
processo de decisdo antes dela ser tomada sobre a reconstrucdo e pavimentacdo da
rodovia BR-319. Embora seja I6gico, numa escala de tempo de décadas, esperar que
a pavimentacdo desta rodovia se concretize, o custo ambiental seria alto se isto fosse
realizado sem primeiro preparar as areas para as quais 0s impactos potenciais se
estendem, inclusive Roraima. Estas preparaces incluem zoneamento ecoldgico-
econdmico, estabelecimento de reservas, e aumento do nivel de governanca, a ponto
que o impacto de um fluxo crescente de migrantes poderia ser contido. Mais
fundamentalmente, o Brasil precisa passar por uma transi¢do de modo que a tradigdo
secular de conceder a posse da terra a migrantes que invadem areas de floresta seja
encerrada. Isto significa prover uma valvula de escape para muitos problemas do Pais
que ndo podem ser sustentados, e é melhor substituir isto com oportunidades de
emprego melhores em areas urbanas e rurais antes que esta transicdo no Pais seja
forcada pela dizimacéo da floresta. (Fearnside; Graca, 2009, p. 283-284):

Por outro lado, ha pesquisadores que defendam o fato de que o erros historicamente
cometidos, como a politica de incentivo a colonizacdo da Amaz6nia da década de 1970, ndo se
repetirdo no contexto atual. Crentes de que a uma governanca ambiental efetiva é plenamente

possivel, gracas as normas vigentes em matéria de Direito Ambiental, sendo vejamos:

E lamentavel que inGmeros cientistas pautem-se em exemplos do passado para
condenar a abertura ou recuperacdo de estradas na Amazbnia. Argumentam que
haverd uma ampliagdo dos desmatamentos, conflito por terras, exploracdo madeireira
e tantos outros maleficios. Para contestar tais argumentos deve-se argumentar que, em
primeiro lugar, o desmatamento da regido no passado, tendo como vetor a abertura
das rodovias, foi estimulado pelo préprio Estado brasileiro, que financiou e estimulou
a vinda de migrantes para os projetos de colonizacdo, assim como grandes
empresarios para a agropecuaria na regido, cabendo aos indios e seringueiros
resistirem a esta agdo; em segundo lugar ndo havia politica ambiental para nortear as
acles, pois estava em pleno vigor o pensamento de ocupacdo da nova fronteira
agricola do pais; em terceiro lugar, buscava-se uma integragdo inter-regional, cuja
meta era ligar a Amazénia ao Brasil. (Oliveira Neto; Nogueira, 2017, p. 96)

Ainda assim, Fearnside e Graca (2005, p. 280) afirmam que a BR-319 néo se justifica
pois “uma ampla informagdo existe, mostrando que a cabotagem em navios ocednicos de
Manaus para Santos é um meio muito mais barato para transportar a producdo das fabricas de

Manaus para Sao Paulo do que o transporte por qualquer rota rodoviaria.” Os autores alegam
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que os itens que sao produzidos na Zona Franca de Manaus, ndo sdo pereciveis e, portanto, ndo
importa se demorardo mais ou menos dias para chegar ao grande centro consumidor (a regido

sudeste e principalmente Sao Paulo).

Porém, os autores ndo mencionaram o fluxo inverso, ou seja, o transporte de alimentos
(carnes, verduras, frutas e frios) para Manaus, que é sim perecivel e muitas vezes chegam a
Manaus ja sem condi¢do de serem consumidos, por causa da falta de um modal de transportes

mais rapido ou ainda, séo fatores de causa da inflacdo e aumento do custo de vida.

E preciso questionar ainda a doravante (in)sustentabilidade do modal aquaviario em
determinadas épocas do ano, diante das recentes crises no setor de transportes que atingiu o
estado e que sdo decorrentes das seguidas secas recordes dos rios que compdem a bacia
amazonica, tanto em 2023 como em 2024. Segundo o estudo de autoria de Silva e Fearnside
(2023, P. 2), o fenomeno “faz parte da crise climatica, e a tendéncia € para isto se agravar, tanto

no decorrer do atual evento como na frequéncia e intensidade de eventos deste tipo no futuro.”

Figura 5 — As secas histéricas de 2023 e 2024 puseram em cheque a sustentabilidade do modal de transporte
aquaviario para o estado do Amazonas, diante do contexto das mudancas climaticas. Foto: Lima, Nabia (2024).

No apice da crise pandémica causada pelo virus Covid19, no dia 23 de janeiro de 2021,
quando j& se contava mais de 6.800 obitos causados pela doenga no Amazonas (muitas dessas
por falta de oxigénio nos hospitais), o portal de noticias G1 (2021) noticiava que “caminhdes

com carga de oxigénio para Manaus enfrentam atoleiro na BR-319”. Sem erro, podemos afirmar



31

que cidad@os amazonenses literalmente perderam a vida, por causa da falta de condicGes de
trafego BR-319 naquele momento critico, para poder lhes prover o oxigénio que precisavam.

Mais recentemente, no dia 10 de outubro de 2024, “a dificuldade de transporte de
mercadorias devido a fila de carretas na BR-319 ja afeta comércio no AM”, foi o que noticiou
novamente o portal de noticias G1 (2024). Naquele momento, havia trechos da BR-319 com
congestionamentos de até 10 quildmetros, como a balsa de Igap6-Acu, onde filas de caminhdes
carregados, muitos deles com cargas pereciveis como alimentos in natura e frios aguardavam

varios dias pela travessia que era dificultada pela seca daquele rio.

Outrossim, no dia 05 de dezembro de 2024, foi noticiado um dos reflexos de toda essa
crise causada pela seca dos rios: a situacdo cadtica em que a 72 maior cidade do pais e detentora
do 5° maior PIB (IBGE, 2022), encontrava-se ilhada no meio da maior floresta tropical do
mundo, com inflacdo recorde da cesta bésica e falta de alimentos nas prateleiras dos

supermercados, conforme matéria publicada no Estaddo, por De Chiara (2024):

SECA EXTREMA TORNA MANAUS A CAMPEA DA INFLACAO DE
ALIMENTOS NO BRASIL; VEJA O RANKING

Capital do Amazonas tem a maior inflagdo de comida entre oito capitais do Pais;
supermercados ¢ consumidores retomam ‘taticas de guerra’ dos periodos de
hiperinflagdo para ‘encaixar’ a despesa no or¢camento

A seca extrema que atinge, pelo segundo ano consecutivo, a Amaz6nia provocou uma
disparada de precos da comida em Manaus. Isso fez a capital do Amazonas se tornar
a camped de inflacdo de alimentos basicos entre oito das principais capitais do Pais.
[]

A falta de chuvas enfrentada pela regido Amazdnica tem castigado duplamente
0 abastecimento de comida. Além do impacto direto no plantio e
consequentemente na colheita de alguns poucos alimentos produzidos
localmente, Manaus depende da logistica fluvial para transportar a maioria dos
alimentos que sao “importados” de outras regides do Pais. O problema é que o
nivel dos rios caiu e prejudica o trafego de barcagas. Juntos, esses dois impactos
da seca explicam o grande aumento dos precos dos alimentos, [...].

“E a seca, ndo tem outro motivo (para esse aumento do custo da cesta)”, afirma o
superintendente da Associagdo Amazonense de Supermercados (Amase), Alexandre
Zuqui. Ele explica que 95% do abastecimento da cidade é feito através dos rios.
E a localidade tem forte dependéncia da compra de alimentos de outras regides
do Pais.

“Hoje importamos banana e peixe de Estados vizinhos: a banana vem de Roraima e
peixe de Porto Velho (RO)”, exemplifica o presidente da Federagdo do Comércio do
Estado do Amazonas, Aderson Frota.

O pressuposto da Zona Franca de Manaus na sua concepgao era criar no interior
da Amaz6nia um centro industrial, comercial e agropecuario. Desses trés, o polo
agropecudrio ficou esquecido, diz Frota. E, em momentos de seca como atual, 0s
problemas aumentam, porque praticamente quase todos os alimentos que abastecem
a cidade vém de fora. (grifos nossos)

Destarte, Manaus € uma capital que, em eventos atipicos como a pandemia de Covid-
19, ou em situacdes que podem se tornar recorrentes, como as secas historicas de 2023 e 2024,

enfrenta um isolamento quase total. Essas, intensificadas pelas mudancas climaticas, reforcam
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a vulnerabilidade da cidade. A rodovia BR-319, além de sua importancia econdmica, social e
militar, pode se tornar, a partir de agora, 0 Unico meio vidvel para garantir o abastecimento de
Manaus e a exportacao de sua producao para o0 mercado consumidor. Mas para isso, ela precisa

se provar sustentavel e os seus mecanismos de governanca serem eficientes e auditaveis.

Outras polémicas como a questdo das comunidades tradicionais (ribeirinhos e
extrativistas) e indigenas na area de influéncia da rodovia, que reclamam da falta do
atendimento a etapa dos protocolos de consulta, conforme preceitua a Convencao 169 da OIT,
serdo melhor trabalhados no capitulo dedicado ao licenciamento ambiental (Capitulo 2, topico
2.2) e a partir do proximo subtopico, falaremos das principais caracteristicas dos modais de
transportes alternativos a ela e que sdo (ou podem vir a ser) utilizados no Amazonas, quais

sejam: 0 aquaviario, o ferroviario e o aeroviario.

1.2. OS MODAIS DE TRANSPORTES DO ESTADO DO AMAZONAS

Segundo dados do Plano de Transporte e Logistica da Confederacdo Nacional de
Transportes (CNT, 2018, p. 44) o transporte de cargas no Brasil é realizado atualmente com
grande primazia as rodovias, em detrimento de qualquer outro meio. Destarte, a CNT afirma
que 61,1% de todas as cargas de 2009 foram transportadas pelo modal rodoviario, ja que este €

0 mais amplamente difundido pelo territério nacional.

Essa predilecdo ao rodoviarismo, causa um grande gargalo logistico para o pais, mas
em especial para a regido norte, que ndo possui uma boa malha rodoviaria e ainda carece de
investimentos na expansao dos modais ferroviario, fluvial/aquaviario e aéreo. Neste tdpico,
buscaremos apresentar um contexto histérico e atual voltado para a dindmica dos transportes
no estado do Amazonas, destacando as suas principais caracteristicas, organizacao, vantagens

e desvantagens.

1.2.1. O modal fluvial/aquaviario

Historicamente, o transporte fluvial no Amazonas foi e continua sendo um elemento
essencial para o processo de colonizacéo e de integragéo da regido ao territério brasileiro. Além
de fornecer acessibilidade as populagGes isoladas e garantir o escoamento da producdo tanto

oriunda da floresta, como da industria local instalada principalmente na Zona Franca de
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Manaus, o modal de transportes fluvial destaca-se por ser aquele que tem menor custo
operacional entre todos os outros, além de ndo demandar grandes investimentos, ja que 0s

caminhos sdo naturais.

Cada estado da federagdo possui organizacgao e arranjos espaciais dos transportes, com
predominancia de fluxos nos modais rodoviario, ferroviario e fluvial, sendo este dltimo
predominante em todo o estado do Amazonas. Ora tal condicdo oriunda da propria formacéo
geomorfoldgica, com uma rede de drenagem com diversos rios e bastante capilarizada; ora pela
disperséo do povoamento em cidades e vilas ao longo dos rios, durante o processo de formagao

territorial. (Oliveira Neto; Nogueira, 2019, p. 2)

Ozério Fonseca (2011, p. 367) corrobora com o supracitado, ao também afirmar que a
via de transporte mais importante na regido da Amazonia € a fluvial. Segundo este autor, a
regido conta com mais de vinte e cinco mil quilémetros de rios navegaveis tanto por barcos de
médio como de grande porte. Afirma ainda o autor (ibidem) que os motivos para a primazia
deste modal no estado, € que nele ha inimeros furos, paranas, lagos e uma infinidade de igarapés

por onde circulam as “embarca¢des de pequeno tamanho, mas inestimavel valor social”.
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Figura 6 — A bacia hidrogréfica do rio Amazonas. Foto: ANA (2025).

Essa grandiosidade e importéncia da bacia amazoénica para a consolidacdo do modal

aquaviario na regido é inquestionavel, pois:

Como modalidade de meio de transporte quase exclusiva no estado do Amazonas, 0
transporte fluvial tem um significado expressivo para a sua populag&o, visto que o rio
sempre foi 0 caminho natural desde as penetracdes exploratérias. Até os dias atuais
os fluxos de mercadorias e pessoas segue, salvo raras excecles, a intrincada rede
dendritica da hidrografia regional, em virtude da quase totalidade dos nucleos
populacionais estarem estabelecidos as margens dos diversos rios que compdem a
bacia amazdnica (Nogueira, 1994, p. 66).
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Destarte, temos que a navegagdo fluvial no Amazonas remonta as praticas ancestrais
das populagdes indigenas, que utilizavam canoas rudimentares para deslocamento e pesca nos
rios da regido. Com a chegada dos europeus no século XVI, “o mundo amazonico ia revelar-se
a civilizacéo pelo feito de um dos mais intrépidos soldados de Francisco Pizarro, na tragédia da
conquista do Peru — Francisco de Orellana” (Jobim, 1957, p. 11), que em 1541 realizou uma
das primeiras expedi¢des conhecidas pelo rio Amazonas.

Sobre a expedicdo de Orellana, Jobim (1957, p. 15) narra ainda que:

A 3 de junho de 1542 transitou pela foz do rio Negro. A 10 cruzou a béca [sic] do
Madeira, e a 23 aproximava-se do Nhamunda, quando, com surprésa [sic], apareceu-
Ihe pela frente um punhado de individuos que lhe pareceram mulheres guerreiras,
oferecendo-lhe combate. Alias, em todo o percurso do rio, onde havia tribos mansas,
colheu informes de que mais abaixo havia uma republica de mulheres, cujo principal
chamava-se Condori ou Conhori.

O singular encontro com tais indios armados de arcos e flechas trouxe-lhe & lembranca
o0 episédio das mulheres combatentes da Capaddcia, na Asia. A sua imaginagio
ardente crismou-as com o nome de Amazonas, que a histdria perpetuou e que se
transmitiu ao rio, inicialmente chamado de Orellana, o qual recebia agora a
denominacéo de rio das Amazonas.

Embora a exploracéo fluvial inicial tenha sido feita por suditos da coroa espanhola,
foram os portugueses que consolidaram a navegacdo como meio essencial de transporte e
dominio territorial da regido, construindo fortificacbes ao longo dos rios e estabelecendo rotas

comerciais que perduram até hoje.

O litigio entre as metropoles ibéricas refletia-se no cotidiano das regides fronteiricas
de suas col6nias na América do Sul. Esses conflitos ainda demorariam muito a ser resolvidos,
apesar da assinatura do Tratado de Madrid entre Portugal e Espanha em 1750. Na regido do rio
Guaporé, iriam perdurar até meados da década de 1770, levando os entdo governadores da
capitania de Mato Grosso a uma ocupacao militar das areas fronteiricas. (Teixeira; Da Fonseca.
2001, p. 49).

E durante o periodo colonial, a dependéncia dessas rotas de transporte fluvial era pode-
se bem dizer absoluta, ja que a densa floresta impossibilitava a criacdo de estradas terrestres

eficazes tanto nas regiBes das col6nias portuguesas como das espanholas.

Superados os conflitos fronteiricos entre as duas metropoles colonizadoras, ja no
século XI1X, a navegacdo a vapor chegou para revolucionar o transporte na regido, reduzindo
significativamente o tempo das viagens. Conforme Ozorio Fonseca (2011), a navegacao na

Amazonia, antes da invencdo das maquinas a vapor, era feita por meio da propulsédo humana
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(braco de indios, caboclos e negros) ou da propulsdo edlica (valendo-se dos ventos alisios que

sopram do fim da manh& ao meio da tarde) e por isso, as viagens eram muito demoradas.

De acordo com Ozdrio Fonseca (2011, p. 367), “o primeiro barco a vapor que subiu o
rio Amazonas foi o navio Guapiagu, da Marinha brasileira, que saiu de Belém no dia 28 de
julho de 1843 chegando a Manaus em 24 de setembro”. Essa modernizagdo do transporte
fluvial, conforme o autor, viabilizou e “normatizou a formacao de importantes empresas de

navegagdo, comércio ¢ coloniza¢do da Amazonia” (Ozorio Fonseca, 2011, p. 368).

A rota de navegacdo Belém-Manaus foi confiada ao Bardo de Maud, que incorporou a
Companhia de Navegacdo e Comércio do Amazonas. Segundo Ferreira (2016, p. 40), Maua
comecou “a operar com trés navios pequenos, entre os quais, o Marajo, fazendo a linha Belém-
Manaus-Belém em 22 dias, o que significava na época uma velocidade sete vezes maior que a

tradicional”.

Outro momento importante para a consolidacao dos transportes fluviais na Amazonia,
foi o periodo do primeiro ciclo da borracha, (final do século XIX e inicio do século XX), que
reforcou a importancia desse modal, pois grandes volumes de latex eram transportados dos
seringais para 0s portos de exportacdo, o que trouxe desenvolvimento para a regido, conforme
narra Benchimol (1999, 386):

Os regatdes representaram um papel e fungdo importantes na época aurea e na crise
da borracha, pois desafiavam o poder dos aviadores2 portugueses tradicionais e 0
monopdlio dos seringalistas nordestinos e coronéis de barranco, que fechavam os rios
para melhor poder exercer o monopdlio sobre os seus aviados e seringueiros. E que
o0s regatBes vendiam suas mercadorias a pre¢os mais baixos e pagavam a borracha e
demais géneros a precos maiores, desafiando, assim, o dominio dos senhores dos
seringais das casas "aviadoras" de Manaus. Também eles exerciam outra funcdo
importante com 0s seus pequenos barcos e motores, indo mais longe, rio acima,
atingindo colocagdes, sitios, fazendas e flutuantes que, de outro modo, jamais
poderiam ser alcancados pelos vapores das linhas tradicionais armadoras.

Atualmente, o transporte fluvial continua sendo a principal via de circulagcdo de

pessoas e mercadorias no Amazonas e para 0 cumprimento deste mister, diferentes tipos de

1 Em 1852, a principal rota comercial, ligando Belém a Manaus, rio Amazonas acima, era navegada por quarenta
a cinquenta barcos a vela, que demoravam em torno de quarenta a noventa dias para vencerem o trajeto, por
depender da dire¢8o e da velocidade do vento, auxiliando somente na travessia de uma margem para a outra, sendo
0 percurso maior feito a remo. (Ferreira, 2016, p. 39)

2 Benchimol descreve como aviadores aqueles comerciantes que financiavam os seringueiros, fornecendo, por
meio do chamado aviamento, os produtos de que eles precisavam para trabalhar: ferramentas, alimentos, roupas,
municdo, etc. Em troca, 0s seringueiros se comprometiam a entregar toda a borracha extraida ao aviador,
normalmente com precos pré-fixados que favoreciam o financiador.
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embarcacgdes atendem as necessidades locais, variando conforme a finalidade e a distancia
percorrida, conforme destaca Oliveira Neto e Nogueira (2019, p. 8):

A diversidade de atividades estabelecidas e que apoiam o sistema de transporte pode
ser observada pela presenca de variantes, como: taxi fluvial, barco escolar, ambulanchas, posto
de combustivel flutuante, mercearias funcionando como ponto de comércio, posto de
fiscalizacdo do estado, lanchonetes e bares, os quais constituem atividades direta ou
indiretamente vinculadas ao transporte fluvial, ao fluxo propriamente dito. Observam-se, ainda,
outras atividades relacionadas, como a producao de embarcagdes de forma artesanal, 0s servicos
de calafetagem e os estaleiros, que produzem uma gama variada de embarcacdes, concentrando

a producao na orla da cidade de Manaus.

Ou seja, rotina para os amazonenses e curiosidade para os habitantes das demais
regides do pais, o estado do Amazonas possui diversos tipos de embarca¢des que cumprem 0s
mais variados propositos, dentro da conjuntura sui generis de hegemonia dos transportes via

fluvial. Dentre estes, 0s tipos mais comuns de embarcagdes que podemos encontrar sdo 0s(as):

. Recreios: Sd0 embarcacfes grandes, geralmente dotados de dois ou trés
conveses (pisos) utilizados para o transporte de passageiros entre cidades com longa distancia,

oferecendo espacos para redes, dormitérios e refeices a bordo;

. Balsas e chatas desempenham um papel fundamental no transporte de cargas

pesadas, como combustiveis, alimentos e insumos industriais;

. Expressos (também conhecidas como “Ajato”): Sdo embarca¢des menores e
mais rapidas, voltadas para o transporte de passageiros entre cidades ou comunidades

ribeirinhas do estado em menor tempo do que 0s recreios;
. Lanchas esportivas; Utilizadas em geral para atividades de lazer e/ou turismo;

. Rabetas, canoas e voadeiras, por sua vez, sao embarcacOes leves e ageis, muito
utilizada pelas comunidades ribeirinhas, pois sao ideais para travessia de rios ou deslocamentos

rapidos entre as vilas proximas, bem como também para atividades de pesca e turismo.
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A seguir, na figura 7, ilustramos estes tipos mais comuns de embarcagdes:

d) Lancha esportiva; e) Rabeta, canoa e voadeira. Fonte: (Portal Amaz6nia, 2022).
Mas além destes tipos basicos, ainda ha outros incontaveis tipos de embarcacdes, mais
ou menos especificas e que atendem as especificidades da regido Amazoénica, como por

exemplos:

Figura 8— Tipos mais especificos de embarcag¢des utilizadas no Amazonas: a) Ambulancha do SAMU; b) Barco
Escolar; ¢) Lancha blindada da Policia Civil do Amazonas; d) Posto de combustiveis. Fonte: (Mosaico adaptado
pelo autor, com imagens obtidas nos seguintes sites: A) globoplay.globo.com (2024); B) realtimel.com.br (2025);
C) G1l.globo.com (2023); D) rotasturisticas.com (2013).
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Como vimos, as vantagens do transporte fluvial no Amazonas séo diversas. A vasta
rede hidrogréafica da regido oferece um sistema natural de circulagdo, eliminando a necessidade
de grandes investimentos em infraestrutura viaria. Ndo fosse suficiente e tomando por exemplo
0 transporte de gréos para exportacao, a quantidade de carga que uma Unica balsa é capaz de
transportar é extraordinariamente grande, conforme poderemos verificar abaixo, na figura 9,
em um quadro comparativo entre os principais modais de transportes existentes, adaptado da
obra de Ozério Fonseca (2011, p. 375-376):

ROOOVIA FERROVIA HIDROVIA

(Carreta rodotrom - 8 Eixos) (Um trem possui 180/200 vagbes)

Jma balsa graneieira

Lransporta, e médsa, 1100

RS 187

A dragagem a sor realizacds no
Rio Madeira tora 12 km ¢ custo
de R§100 mithdes

Custo para 406 km do tre

36 Km (e Custo para o8 405 kM do trecho @0 melo - BR-310
n$ 980,10 minbes

NS 32 bindes

Tabela 1 — Quadro comparativo adaptado pelo autor, da obra de Oz6rio Fonseca (2011, p. 375).
Entretanto, existem desafios significativos para a eficiéncia do transporte fluvial na
regido. A lentiddo das viagens, além da sazonalidade das cheias e das vazantes sao as principais
desvantagens do modal. As seguidas secas recordes de 2023 e 2024, que levaram o0s 62
municipios do Amazonas a situacao de emergéncia (Defesa Civil do Amazonas, 2024) e afetou
sobremaneira a profundidade dos rios de tal forma que o rio Madeira, 0 maior afluente da
margem direita do rio Amazonas, chegou a registrar cota de apenas 25 centimetros de

profundidade, evidenciam essa dificuldade.

Buscando minimizar o problema, o desassoreamento dos rios através de dragagem € a
medida adotada ano apds ano, mas sobre ela ha um ponto controverso sob o prisma ambiental.
Segundo a Associacdo Brasileira dos Armadores de Cabotagem - ABAC (2023), a estiagem
sem precedentes atingiu todas as bacias hidrograficas dos afluentes do Rio Amazonas, com
destaque para a do Madeira (o maior afluente do seu lado direito), por onde passam boa parte
das cargas de grdos para exportacdo, oriundas do Mato Grosso e também os produtos que sdo
produzidos na Zona Franca de Manaus e que sdo destinados para Porto Velho. Mister dizer que

por ser esta uma relevante rota comercial, o rio Madeira foi 0 mais dragado na seca 2023.
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Mas, se por um lado esse servico de dragagem viabiliza a continuidade da navegacao

e possibilita o transporte de cargas e pessoas mesmo durante o periodo de seca, por outro, ha

um detalhe muito importante que, muitas vezes, os gestores publicos desconsideram no
momento de tomar a deciséo de realiza-lo. Segundo Smith, Silva e Biagioni (2019, p. 12-13):

[..] é que os rios, na maioria das vezes, ndo estdo mortos, pois apresentam

biodiversidade, de forma que a realizacdo de intervencfes para remocdo de bancos de

areia ou dragagem traz consequéncias irreversiveis para inimeras espécies, sem

contar os inimeros servigos ecossistémicos fornecidos pelo rio, tais como: (i) provisdo

de agua, (ii) provisdo de biomassa, (iii) provisdo de habitat, (iv) oportunidades de

recreacdo, (v) ciclagem da matéria, (vi) purificacdo da agua, (vii) melhoria do

microclima, (viii) manutencdo da biodiversidade, (ix) suporte aos processos
biogeoquimicos, (x) produgdo priméria e (xi) valores estéticos.

Ou seja, os efeitos danosos da dragagem dos leitos dos rios podem contribuir para
futuras crises mais nefastas do que as que foram enfrentadas até o0 momento, com a perda de
recursos importantes e da propria biodiversidade. Em busca de uma solucdo rapida, uma politica
publica equivocada, implantada a esmo e de forma emergencial, pode piorar ainda mais a

situacdo que hodiernamente j& se mostra problematica.

Ainda no tocante as secas recordes de 2023 e 2024 no ambito do préprio rio Amazonas,
a gravidade da situacdo na capital amazonense chegou a tal ponto, que levou as autoridades a
instalarem portos flutuantes proximo da cidade de Itacoatiara, visto que 0s navios cargueiros
ndo conseguiam mais chegar a capital amazonense, conforme foi noticiado pela Secretaria de

Estado de Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo - SEDECTI (2024):

Em 2023, o Amazonas enfrentou a maior seca de sua histéria, que afetou
drasticamente a industria local. De acordo com o Centro da Industria do Estado do
Amazonas (Cieam) o prejuizo foi avaliado em mais de R$ 1 bilhdo. A principal via
de escoamento da producdo industrial é através dos rios, e a redugdo extrema dos
niveis dos leitos fluviais devido a seca dificultou ou impossibilitou a navegacéo de
embarcacGes de grande porte.

A instalacdo dos portos provisorios integra parte do planejamento do Governo do
Amazonas para mitigar os impactos da estiagem, especificamente no abastecimento
de mercadorias e fortalecimento da Zona Franca de Manaus. No ano passado [2023],
a descida dos rios afetou diretamente o transporte de produtos, causando um
desabastecimento de 30% no comércio.

E isso apenas agravou ainda mais a situacdo, pois em condi¢des normais, a falta de
infraestrutura portuéria adequada e de um sistema moderno de monitoramento e controle ja

representam um entrave, segundo Fearnside e Graga (2022, p. 276).

O porto de Manaus é o mais ineficiente do Brasil em termos do nimero de horas
necessarias para carregar e descarregar um navio: 36 horas, ou duas vezes o tempo
que leva em Santos (Ono, 2001, p. 43). Além de serem ineficientes, os portos também
s80 caros. Em um relatério pela Confederagdo Nacional do Transporte, uma “agdo
necessaria” identificada para tornar a cabotagem vidvel € “reduzir o excedente de
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m&o-de-obra nos portos” (CNT, 2002, p. 148). A modernizagdo reduziu o nimero de
tarefas manuais, assim resultando em trabalhadores em excesso. A Confederacdo
Nacional do Transporte esboca uma estratégia de negociacdo baseado em ofertas de
aposentadoria antecipada para estes trabalhadores. Porém, n6és podemos sugerir que,
no caso de Manaus, muito disto pode ser desnecessario, j& que a necessidade de
expansdo do porto deveria permitir que os atuais trabalhadores fossem mantidos.

Assim, com investimentos em infraestrutura e regulacdo, este modal pode se tornar
ainda mais eficiente, contribuindo para o desenvolvimento sustentdvel da Amaz6nia. No
entanto, é crucial questionar por quanto tempo esse meio de transporte poderé continuar sendo
a principal ou Unica alternativa para o estado do Amazonas. No curto e medio prazo,
enfrentamos o desafio das mudancas climaticas, que dificultam e até mesmo inviabilizam a
navegacao em certos periodos do ano, sendo este um desafio que se impde e coloca em xeque

a viabilidade do transporte fluvial na Amazonia.

1.2.2. O modal ferroviario

O transporte ferroviario é inexistente no estado do Amazonas, mas ha exemplos desse
modal no contexto da regido amazodnica, cujas historias peculiares integram a trajetoria da
infraestrutura brasileira. Diferentemente de outras partes do pais, onde a malha ferroviaria se
consolidou a partir do século XIX como elemento essencial para o escoamento da producéo
agricola e mineral, a Amazodnia enfrentou desafios ambientais e econdmicos que limitaram
significativamente a expansdo das ferrovias. As dificuldades naturais da regido impuseram

restrices a implementacdo desse modal, tornando-o uma exce¢do dentro da logistica nacional.

No entanto, algumas ferrovias foram construidas na regido, € novos projetos
continuam em discussdo. Um exemplo notavel € a Estrada de Ferro Madeira-Mamoré — EFMM,
em Rond6nia, a primeira ferrovia edificada na regido Norte, entre 1907 e 1912. Segundo Ozério
Fonseca (2011, p. 374), sua funcdo precipua era ligar Guajara-Mirim a Porto Velho,
possibilitando o escoamento da producdo de borracha dos rios Mamoré e Beni (Brasil e
Bolivia), inviabilizado pelo transporte fluvial devido as 19 cachoeiras existentes nesse trecho.
A Estrada de Ferro Madeira-Mamoré representou um dos primeiros empreendimentos

ferroviarios da Amazdnia, marcando a historia da infraestrutura regional.

A EFMM foi iniciada em 1872, mas ap0s uma série de fracassos, marcados pelas
condicdes de trabalho adversas, que resultaram na morte de milhares de operarios devido a
doencas tropicais, acidentes e exploragdo laboral extrema, a ferrovia foi concluida apenas em
1912, conforme Teixeira e Da Fonseca (2001, p. 138):
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A questdo do Acre (1899-1902) que foi resolvida com a assinatura do Tratado de
Petrdpolis, entre Brasil e Bolivia (17/11/1903), retornou a discussdo sobre a
viabilizacdo da construcéo da ferrovia Madeira-Mamoré. As obras foram reiniciadas
em 1907, ap6s concessdo para a construcdo da ferrovia ter sido vendida pelo
Engenheiro Joaquim Catramby para o norte-americano Percival Farquhar, que fundou
a Madeira Mamoré Railway Co., subsidiaria da Brasil Rail Co. Em 1907 chega a Santo
Antdnio a empreiteira May, Jekil & Randolph Co. Ltd. que deu inicio as obras
concluindo-as em 1912.

Por sua vez, Ozorio Fonseca (2011, p. 374) complementa ainda estes supracitados

dados, argumentando que:

Conta a historia que aproximadamente 30.000 trabalhadores de varias naturalidades e
nacionalidades trabalharam na obra, dos quais mais ou menos 6.000 morreram durante
a construcao. A ferrovia comecou a ser utilizada quando o ciclo da borracha entrava
em declinio, mas continuou a ser operada, precariamente, até 1960, ano de sua
desativacdo. No inicio dos anos 1980 o entdo governador de Rondénia, coronel Jorge
Teixeira de Oliveira, restaurou um trecho de 7 km entre Porto Velho e a Cachoeira de
Santo Antdnio que foi inaugurado em 5 de maio de 1981, com a finalidade de
incrementar a atividade turistica.

Outro projeto ferroviério relevante foi a Estrada de Ferro do Amapa, que desempenhou
um papel importante na regido amazoénica ao possibilitar o transporte de manganés da Serra do
Navio até o porto de Santana, facilitando a exportacdo do mineral para os mercados
internacionais. Com sua operacdo iniciada na década de 1950, a ferrovia teve um impacto
significativo na economia regional, mas também sofreu com a obsolescéncia e a falta de
investimentos, sendo desativada no inicio do século XXI. Sobre esta rodovia, temos a narrativa
de Ozério Fonseca (2011, p. 374):

Nos anos 1950, uma empresa estrangeira - Industria e Comércio de Minério s. a.
(Icomi) - ganhou a concessdo para extrair manganés da Serra do Navio, no entéo
Territério Federal do Amapé e para escoar o produto do Distrito Manganifero até
Porto de Santana - litoral amapaense — a concessionaria construiu a Estrada de Ferro
do Amapa, com 193 km de extenséo, dos quais 108 na regido de campos naturais e 85
em regido de floresta, inaugurando-a em 1956.

Com elevadas multas ambientais e em meio a dendncias de irregularidades, a Icomi
vendeu a concessdo dos minérios de ferro (Mapati) e manganés (Serra do Navio), com
essa transacdo sendo objeto de um processo judicial que se alonga e inviabiliza a
retomada do trafego ferroviério que deveria estar gerando riqueza para 0 Amapa.

Como ja dito, 0 Amazonas ndo possui nenhuma infraestrutura ferroviaria propria e em
toda a regido Amazonica, as ferrovias dos Carajas (Para-Maranhdo) e a Norte-Sul (Tocantins-

Maranhdo, com previsdo de extensdo até o Pard) sdo as Unicas que permanecem em atividade.

Apesar do abandono do modal ferroviario na regido, ¢ importante salientar que ja se
falou também em uma ferrovia como alternativa a rodovia BR-319, como dizem Fearnside e
Graca (2022, p. 280) ao citar um evento ocorrido em 2008 e que “teve por objetivo debater a
proposta, que estava sendo apoiada pelo governo do Estado do Amazonas naquele

momento, para substituir o projeto da rodovia BR-319 por uma ferrovia.” (grifo nosso)
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Essa proposi¢do do governo do estado, possivelmente buscava solucionar uma das
maiores controvérsias que cercam esta rodovia: a questdo do estabelecimento de ndcleos
populacionais colonizadores as margens das rodovias. Ainda assim, devemos dizer que essa
politica de conquista e ocupacdo do territorio ndo tem uma correlacéo direta com o modal de
transportes em si, mas sim com uma politica publica de incentivo a colonizagéo, voltada para o

Centro-Oeste e a Amazonia, que foi adotada pelo regime militar. Para Okumura (2021, p. 12):

Na Amazonia e em outras regides de fronteira, a questdo geopolitica era a principal
preocupacdo da politica de transportes, a qual passava pela visdo de conquista e
ocupacdo do territério. Em textos de representantes do governo como o proprio
Ministro dos Transportes, Mario Andreazza, fica evidente que o sistema de transportes
deveria ser utilizado para promover o fortalecimento da unidade territorial e
concentrar recursos materiais e humanos em diregdo a areas de maior sensibilidade
estratégica.

Nesta seara, Okumura (2021, p. 18), ainda conclui que:

[...] arelacdo entre os modais rodoviario e ferroviario entre 1964 e 1974 ndo se limitou
a concorréncia e ao favorecimento do primeiro em detrimento do segundo. Embora a
politica de transportes tenha reforcado essas tendéncias, as interagdes entre eles
também envolveram uma divisdo de tarefas. Em especial, destacamos a relagdo entre
0s transportes e o setor primario exportador: as rodovias teriam o papel pioneiro de
acessar novas areas para as atividades agropecuarias e extrativas minerais, como
a Amazénia e o Centro-Oeste, enquanto as ferrovias diminuiram os custos de
transporte dos produtos voltados para exportacdo. (Grifo Nosso)

Para boa parte dos pesquisadores, o tema das ferrovias e rodovias amazonicas parece
soar como uma heresia, pois “a constru¢do de ferrovias e rodovias paralelas aos canais de
navegacao na Amazonia é uma questdo polémica que deveria ser equacionada sob o prisma dos
aspectos econdmicos e ambientais da nagdo brasileira e ndo das empresas privadas” (Ozorio
Fonseca, 2011, p. 275). Se por um lado, o transporte fluvial é lento e depende do regime de
cheias e vazantes, por outro, as ferrovias juntam-se as rodovias como agentes causadores da

destruicdo da floresta e do povoamento desordenado e que ocorre de maneira nao sustentavel.

Como ocorreu em praticamente todos os modais de transportes, durante o século XX,
as ferrovias também evoluiram tecnologicamente. As locomotivas foram as composicGes que
mais passaram por diferentes evolugbes tecnologicas. Durante a construcdo da Madeira-
Mamoré, predominavam locomotivas a vapor importadas dos Estados Unidos e da Europa, que
eram adaptadas para operar em condigdes extremas de umidade e calor, como a conhecida “Mad
Maria”, da EFMM.
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Com o passar dos anos, os sistemas ferroviarios que ainda operavam passaram a
empregar locomotivas diesel-elétricas, que ofereciam maior eficiéncia e menor dependéncia de
recursos locais. Atualmente, com os avancos da tecnologia ferroviéria, as locomotivas elétricas
e hibridas ganham destaque em diversas partes do mundo. A titulo de exemplo, citamos o
anuncio feito em 13/07/2023 pela mineradora brasileira Vale e a empresa norte-americana
Wabtec Corporation, que anunciaram uma colaboracdo para avancar na descarbonizacao das
operacOes ferroviarias daquela empresa. O acordo firmado trata de um pedido de trés
locomotivas a bateria do modelo FLXdrive e da parceria para o desenvolvimento de estudos de

um motor a amoénia como combustivel alternativo ao diesel.
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Figura 10 — Locomotiva elétrica FLXDrive encomendada pela mineradora Vale. Foto. Wabtec / Divulgacéo.
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As vantagens do transporte ferrovidrio sdo amplamente reconhecidas. Ele permite o
transporte de grandes volumes de carga com menor custo operacional em comparagdo ao modal
rodoviario, reduzindo significativamente o consumo de combustiveis fosseis e a emissdo de
gases de efeito estufa. Além disso, as ferrovias apresentam menor incidéncia de acidentes e
menor necessidade de manutencdo frequente das vias, uma vez que trilhos possuem maior

durabilidade do que estradas asfaltadas em condic¢des adversas.

Por outro lado, a implantacdo de ferrovias na regido amazonica enfrenta desafios
significativos. O primeiro obstaculo é a questdo ambiental, uma vez que a instalacao dos trilhos
requer desmatamento e alteracGes na paisagem natural, tal qual para a construcdo de rodovias
e pode gerar impactos negativos sobre a biodiversidade local. Além disso, a umidade elevada e
as chuvas intensas comprometem a infraestrutura, exigindo materiais resistentes e manutencéo
continua. Outro fator limitante é a baixa densidade populacional em vastas areas da Amazonia,
0 que reduz a viabilidade econémica de ferrovias voltadas para passageiros. E corroborando

neste sentido, temos a afirmacédo de Oliveira Neto e Nogueira (2019, p. 16):

No estado do Amazonas ndo ha linhas férreas, apenas projetos, sendo que, para a
construcdo de uma ferrovia, um dos primeiros requisitos que precisa ser atendido é ter
densidade de carga, algo que ndo possui, e a demanda existente ja é deslocada pelos
rios, como no caso da Hidrovia do rio Madeira e a Hidrovia Solim&es-Amazonas, ou
ainda pelas rodovias e aeroportos.

Se considerarmos a proposta de substituicdo da rodovia BR-319 por uma ferrovia,
podemos conjecturar que seria esta uma mera adequacao de modal, o que n&o se revelaria um
entrave ambiental, posto que a citada rodovia foi aberta ha quase 50 anos e 0 seu percurso
predominantemente retilineo ja encontra-se aberto e em funcionamento. Isso por si sé favorece
a mudanca do modal, ainda que nessa hipdtese, também ndo haveriam impedimentos para
manutengdo de uma multimodalidade com ambos em sinergia com a hidrovia do Madeira, desde

gue haja governanca para protecdo da floresta e sustentabilidade dessa preservacéao.

1.2.3. O modal aeroviario
Por fim, mas ndo menos importante, o transporte aéreo no Amazonas desempenha um
papel fundamental na integracdo regional e na dinamizagdo da economia local, uma vez que

grande parte do estado é composta por extensas areas de florestas, rios e comunidades isoladas.

Com a criagéo da Zona Franca de Manaus, através da Lei n° 3.173 de 1957, ainda no
governo de Juscelino Kubistchek, surgiu um impulso desenvolvimentista para a regido que

antes jazia praticamente isolada do restante do pais. Mais tarde, com o Decreto-Lei n° 288/1967,



45

criou-se o Polo Industrial de Manaus, com beneficios fiscais para que grandes empresas
pudessem nele instalar suas fabricas.

De acordo com Santiago e Henkes (2021, p. 133), em 1968, visando o
desenvolvimento regional, crescimento do turismo e também a seguranca nacional, o Ministério
da Aerondutica considerando a situacdo da economia da regido devido a recente cria¢do da Zona
Franca de Manaus, criou um grupo de trabalho para estudar e propor uma solucéo no ambito da
criagdo de um novo aeroporto na cidade de Manaus.

Analisados o0s custos de transporte terrestre dos passageiros entre a cidade e o
aeroporto foi escolhido o local e construido o Aeroporto Internacional Eduardo
Gomes, utilizando da melhor tecnologia disponivel foi considerado o mais moderno
aeroporto da regido Norte do Brasil para aquela época. (Santiago; Henkes, 2021, p.
133)

O artigo 25 da Lei n° 7.565/1986 (Codigo Brasileiro de Aeronautica) estabelece que a
infraestrutura aeroportuaria € “o conjunto de 6rgdos, instalagdes ou estruturas terrestres de
apoio a navegacao aérea para promover-lhe a seguranga, regularidade e eficiéncia” na prestagido
desse servico. Destarte, no seu artigo 26, ela também define o sistema aeroportuario como sendo
“constituido pelo conjunto de aerodromos brasileiros, nos quais estdo incluidos I - as pistas de
pouso; Il - pistas de taxi; Il - patios de estacionamento de aeronave; IV - terminal de carga; V

- i i s facilidades”, (como balizamento, iluminagao etc.).
Terminal de passageiros e suas facilidades” bal to, il ¢do et

Nesta seara, conforme a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil — ANAC (2025), a
infraestrutura aeroportuaria do Amazonas, no ambito civil, € composta por 22 aeroportos e
aerodromos publicos e outros 50 privados (Figura 12), sendo que o principal hub aéreo do

estado é o Aeroporto Internacional Eduardo Gomes.

- Figura 11 — Aer6dromos do Amazonas. a) Publicos; b) Privados. Fonte: ANAC (2025).
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Localizado na capital, Manaus, este aeroporto ¢ um dos mais movimentados da regido
Norte, com opera¢Ges domésticas e internacionais, atendendo tanto ao transporte de passageiros
quanto ao de cargas. Segundo sitio da concessionaria que administra o aeroporto, a Vinci

Airports (2025), partem dele diariamente v6os regulares para 25 destinos.
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Figura 12 — Os vinte e cinco destinos a partir do aeroporto Eduardo Ribeiro. Fonte: Vinci Airports (2025).

Além do Aeroporto Internacional Eduardo Gomes, o estado conta com outros
aeroportos de relevancia regional, como os Aeroportos de Parintins, Tefé, Tabatinga e o de Sdo
Gabriel da Cachoeira, que desempenham papel essencial na conexdo das cidades mais
importantes do interior com a capital. O Amazonas também possui uma grande quantidade de
aer6dromos menores, essenciais para a mobilidade e o atendimento de emergéncias, muitos dos
quais sdo pistas improvisadas, sem dispor sequer de pavimentacdo asfaltica e localizados em

comunidades ribeirinhas e/ou indigenas.
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Os tipos de aeronaves que operam no estado variam conforme a demanda e a
infraestrutura disponivel. Avides comerciais de grande porte, como 0 Boeing 737 e o Airbus
A320, operam em rotas mais movimentadas, ligando Manaus a outras capitais brasileiras e
internacionais. Os interiores com maior fluxo de passageiros, como Parintins, Sdo Gabriel da
Cachoeira, Tefé, Tabatinga, recebem jatos de porte médio, como o modelo Embraer 195 E-2,
com capacidade para até centro e trinta e dois passageiros, enquanto nos aeroportos menos
movimentados, como o de Eirunepé operam as aeronaves ATR-72, com capacidade de
transportar até setenta passageiros e nos que tem ainda menor demanda, o servico é oferecido

através dos pequenos Cessnas Grand Caravan, com lotacdo méaxima de nove passageiros.

Figura 13 — Representacdo dos modelos de aeronaves comerciais que operam no Amazonas, gerada por
inteligéncia artificial. Da esquerda para a direita: Cessna Grand Caravan, ATR-72, Embraer E-195 E2 e Airbus
A320. Foto (Imagem gerada a pedido do autor, por Inteligéncia Artificial — OpenAl ChatGPT).
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Para regides de dificil acesso, sdo utilizados avides de menor porte, como o Embraer
EMB-110 Bandeirante, o Cessna Caravan e 0 ATR 72, que sdo ideais para pousos em pistas
curtas e ndo pavimentadas. Além disso, hd uma forte presenca de hidroavides, utilizados para

atender as necessidades das populagdes ribeirinhas.

Figura 14 — Avido Cessna Grand Caravan anfibio. Fonte: aeroin.net (2022).

O custo das passagens aéreas no Amazonas € um fator que impacta significativamente
a populacdo. Devido as longas distancias e a baixa concorréncia entre companhias aéreas, 0s
precos costumam ser elevados, dificultando o acesso ao transporte aéreo para grande parte dos
habitantes do estado. Em algumas situacgdes, o valor de uma passagem entre cidades do interior
do Amazonas € superior ao de um voo entre Manaus e cidades do Sudeste do Brasil. Esse alto
custo decorre, em parte, do preco elevado do combustivel de aviagdo e dos custos operacionais

associados a manutencédo das aeronaves em regides remotas.

Um dado interessante é trazido no estudo feito na cidade de Eirunepé, por Lacerda e
Situba (2020, p. 12), no qual as pesquisadoras questionaram aos usuarios dos transportes fluvial
e aéreo, 0s motivos pelos quais os utilizavam. Para os entrevistados que escolheram o modal
fluvial, 45% o faziam pela falta de alternativa, 45% pelo menor custo das passagens e 10% pela
capacidade de transporte (carga). Enquanto isso, para 0s usuarios do transporte aéreo, 80%

alegaram a falta de alternativa de transporte, 10% por ser mais rapido e 10% por ser mais seguro.
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Ou seja, no interior do Amazonas, onde o desenvolvimento econdémico ainda caminha
a passos bem mais lentos do que na pujante capital do estado, nota-se que a falta de alternativa
e 0 menor custo das passagens conduzem a utilizacdo do modal fluvial, enquanto a falta de
alternativa é o fator primordial da escolha pelo transporte aéreo, em uma das cidades mais

distantes da capital Manaus.

O transporte aéreo no Amazonas apresenta diversas vantagens. A principal delas € a
rapidez, uma vez que permite a conexdo entre regides distantes em questdo de horas, ao
contrério do transporte fluvial, que pode levar dias. Por outro lado, também ha desvantagens
significativas. O alto custo das passagens aéreas representa um obstaculo para muitos habitantes

do Amazonas, tornando o modal inacessivel para grande parte da populacéo.

Cada estado da federacao possui organizacdo e arranjos espaciais dos transportes, com
predomindncia de fluxos nos modais rodoviario, ferroviario e fluvial, sendo este
altimo predominante em todo o estado do Amazonas. Ora tal condi¢do oriunda da
prépria formacdo geomorfoldgica, com uma rede de drenagem com diversos rios e
bastante capilarizada; ora pela dispersdo do povoamento em cidades e vilas ao longo
dos rios, durante o processo de formacao territorial. Além disso, ndo existe uma malha
rodoviaria expressiva, nem ferrovias, mas possui varios aerédromos e,
principalmente, portos e vias fluviais, as quais continuam a propiciar 0s
deslocamentos dentro do estado. (Oliveira Neto; Nogueira, 2019, P. 2).

Por fim, o transporte aéreo no Amazonas, € uma ferramenta essencial para a
mobilidade e desenvolvimento da regido. Apesar dos desafios impostos pelo alto custo e pelas
dificuldades operacionais, ele continua sendo a Unica alternativa para conexao rapida entre as
localidades do estado, permitindo a integracéo social e econdémica do estado com o restante do
Brasil e do mundo, ainda que a populacdo (especialmente a do interior), ressinta-se pela falta
de alternativas como rodovias e ferrovias, que poderiam tornar o transporte menos lento e/ou

dispendioso para o transporte de cargas e passageiros na regido Amazonica.

1.3 - POLITICAS PUBLICAS, COMPLIANCE E GOVERNANCA,
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL E OS 17 ODS.

As politicas publicas, especialmente em matéria de direito ambiental, sdo essenciais
para a compreensao da atuacdo do Estado, na promocao e efetivacdo dos direitos coletivos e da
concretizacdo dos principios constitucionais inerentes ao tema. Representam instrumentos
estratégicos de intervencdo estatal, orientadas por diretrizes legais e institucionais, que visam

responder as demandas sociais de forma equanime e eficiente.
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Este topico se propde a analisar os conceitos, fundamentos, etapas e desafios das
politicas publicas, com énfase nas politicas de transporte no Amazonas. Além disso, serdo
examinados 0s mecanismos de compliance como proposta para a promocdo do
desenvolvimento sustentavel da regido, de modo que o atendimento as necessidades das
geracOes presentes ndo comprometa a capacidade das geracGes futuras de suprirem as suas
proprias necessidades.

1.3.1 - O conceito de Politicas Publicas, suas etapas e desafios.

De acordo com Bucci (2002, p. 249) “poder-se-ia contestar o estudo das politicas
publicas na esfera do direito administrativo, uma vez que se trataria de “atos politicos”, “atos
decisorios que implicam a fixacdo de metas, de diretrizes ou de planos governamentais”. Mas
como estes serdo executados pela Administracdo publica em sentido estrito, isso afasta tal
contestacdo. Neste mister, compete aos representantes do povo, ou seja, ao Poder Legislativo e
a direcdo politica governamental tomar as decisdes sobre politicas publicas, enquanto cabe a

Administracéo, a sua execugéo, tornando-se assim o objeto de estudos do direito administrativo.

Ainda conforme Bucci (2002, p. 252):

As politicas sdo uma evolugdo em relacdo a ideia de lei em sentido formal, assim como
esta foi uma evolucdo em relacdo ao government by men, anterior ao
constitucionalismo. E € por isso que se entende que o aspecto funcional inovador de
qualquer modelo de estruturacdo do poder politico cabera justamente as politicas
publicas.

Segundo Andrade (2019, p. 308) as politicas publicas representam mais de 30% do
contetido do texto da Constituicdo Federal de 1988, o que segundo a autora, € um percentual de
“policies” muito maior do que tinham as constituicdes que a precederam. A CRFB/1988
estabelece, em diversos dispositivos, a responsabilidade do Estado em garantir servicos

essenciais a populacdo, como salde, educacdo, seguranca, transporte, etc.

Sem destoar e neste mesmo sentido, o Tribunal de Contas da Unido — TCU reafirma
que “politicas publicas podem ser definidas como o conjunto de diretrizes e intervencoes
emanadas do estado, feitas por pessoas fisicas e juridicas, publicas e/ou privadas, com o
objetivo de tratar problemas publicos e que requerem, utilizam ou afetam recursos publicos”
(TCU, 2021, p. 10). Nessa linha, a funcéo das politicas publicas &, para Glaucia Maria de Araujo
Ribeiro (2022, p. 112):

Identificar os problemas sociais que estdo ocorrendo, estabelecer com clareza a
diferenca entre a importancia pratica de uma situagdo e o0 que representa para a
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comunidade reflete a complexa relagdo institucional, que abrange poder publico,
orgdos/instituicdes governamentais e setor privado. Além disso, ha demandas por
estudos sobre politicas publicas, incluindo sua densidade e diversidade tematica,
formas de abordagens e de didlogos com as experiéncias concretas. Estas diretrizes
pautam as novas contribuicdes tedricas e empiricas sobre o significado da expressao
“politicas publicas”.

Bucci (2002, p. 241), complementa que “Politicas publicas sdo programas de acdo
governamental visando a coordenar 0s meios a disposicao do Estado e as atividades privadas,
para realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados”. A autora
(ibidem) assegura ao final que “politicas publicas sdo ‘metas coletivas conscientes’ €, como

tais, um problema de direito publico, em sentido lato”.

Portanto, o conceito de politicas publicas pode ser compreendido como a resposta do
Estado aos problemas identificados na sociedade, buscando solucGes que atendam aos
principios administrativos, como o da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e

eficiéncia, entre outros.

O desenvolvimento dessas politicas precisa ocorrer em etapas que vdo desde a
identificacdo do problema até a avaliagdo dos resultados obtidos. Destarte, podemos categorizar
0 processo de criacdo das politicas publicas em etapas distintas, que seguem um processo de
formacdo linear e sucessorio, mas que sdo dependentes e estdo inter-relacionadas entre si.
Conforme Ribeiro (2022, p. 20), esse processo ¢ dividido em quatro etapas: “formulacao,

implementacéo, execucdo e avaliacao”. (grifo nosso)

Na primeira etapa, durante a formulacdo de uma politica publica, a primazia esta no
sentido de “avaliar custos, beneficios e riscos de formas alternativas de tratamento do problema
publico. A finalidade é explicitar potenciais efeitos, compensacfes e impacto da escolha e

fornecer uma base objetiva de evidéncias para os tomadores de decisdo” (TCU, 2021, p. 16).

Ja na segunda etapa, ocorre a implementacdo da politica, que consiste em definir os
“processos e operagdes necessarios ao seu funcionamento e sdo contemplados aspectos como
gerenciamento do escopo, dos prazos de implementacdo, dos custos, da qualidade, dos riscos,

dos controles internos e dos recursos (financeiros, fisicos, tecnoldgicos e humanos)”

(TCU, 2021, p. 24).

A terceira etapa trata da execugdo (também chamada de operacdo). E a fase onde a

politica pablica vai de fato irradiar os seus efeitos no mundo real. E 0o momento em que:

[...] um conjunto de intervengBes sdo postos em pratica com vistas ao tratamento de
problemas publicos. E nessa fase que as estruturas (p. €X. pProcessos, pessoas,
sistemas) entram em funcionamento e produzem resultados. Durante a operacdo da
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politica publica busca-se garantir que a intervengao funcione conforme o planejado,
que o desempenho seja eficiente e adequado, que sejam entregues produtos e servigos
de qualidade ao menor custo possivel e que os objetivos sejam alcancados (eficacia).
Assim, é importante que 0s recursos necessarios a implementacéo da politica sejam
disponibilizados em quantidade suficiente e com qualidade adequada, frente a
parametros estabelecidos. Os produtos e servicos ofertados por meio da politica
também devem atender a niveis de servico estabelecidos e padrdes de qualidade, para
que os beneficidrios dos produtos e usuarios dos servicos prestados por meio da
politica pablica estejam satisfeitos. Os custos de operagdo da politica devem ser
razoaveis frente aos seus beneficios, de maneira a manter niveis satisfatorios de
eficiéncia e economicidade. (TCU, 2021, p. 28)

Tendo cumprido essas trés etapas anteriores, apds passar pela identificacdo de um
problema publico a ser resolvido, definir-se um plano de acéo contendo a finalidade, prazos,
analise de custos beneficios e té-lo posto em prética, por derradeiro, o tomador de decisdo
devera acompanhar os resultados praticos da politica publica, através de uma quarta etapa
avaliativa. Através dessa importante etapa, o gestor publico podera aferir:

0 mérito a respeito de relevancia, utilidade, resultados, impactos e sustentabilidade,
além de trazer transparéncia quanto a qualidade e ao valor publico do gasto. As
avaliagdes permitem ainda orientar decises acerca da viabilidade e da necessidade
de se continuar, otimizar ou extinguir a politica publica. (TCU, 2021, p. 30)

Para Celina Souza (2006, p. 26) as politicas publicas, apds desenhadas e formuladas,
“desdobram-se em planos, programas, projetos, bases de dados ou sistema de informagéo e
pesquisas. Quando postas em acdo, sdo implementadas, ficando dai submetidas a sistemas de
acompanhamento e avaliagdo.” Ou seja, ¢ através da avaliagdo que o gestor publico ira verificar

a eficiéncia e a eficécia da politica publica executada.

No ambito do estado do Amazonas, as politicas publicas de transporte historicamente
estiveram associadas a navegacao fluvial, dado principalmente a dificuldade de implantacéo de
rodovias e ferrovias nas condicdes geogréaficas e climaticas da regido. Mas houve uma fase de
excecdo a essa regra, durante o periodo integracionista operado pelo regime militar, nas décadas
de 1960 e 1970, no qual houve a expansédo do rodoviarismo na Amazdnia através da construcéo
de rodovias federais, como a BR-174, BR-319 e BR-230.

Mas uma critica que se faz sob tal periodo € se essa “incursao” militar na Amazonia
foi de fato uma politica publica ou ndo. Neste periodo, foram executadas a¢fes de integracéo e
colonizagdo das regifes centro-oeste e Amazonica brasileiras, que podem ser explicadas devido
ao contexto geopolitico e militar vivido na época, onde imperava o temor (ndo desarrazoado)

de que algum pais estrangeiro pudesse reivindicar e se apossar destes territorios.

Geraldo Eulalio do Nascimento e Silva, cita uma das narrativas vigentes a época, onde

“as declaragdes do presidente [da Franca entre 1981 e 1995, Francois] Mitterrand as vésperas
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da Conferéncia de Haia de 1989, quando advogou a tese de que a soberania ndo deveria servir
de pretexto para agressdes ao meio ambiente, t€ém sido invocadas para justificar este receio.”

(Nascimento e Silva, 1991, in Casella; Vasconcelos; Xavier Junior, 2017, p. 438-439).

Outrossim, Nascimento e Silva ndo ficou restrito a relatar somente esse discurso. O

autor afirma, embasado no cerne do direito internacional ambiental da época que:

Terminada a Segunda Guerra Mundial, alegou-se que 0s povos sem terras e sem
alimentacdo tinham o direito de se instalar em terras ndo produtivas, como seria 0 caso
da Amazbnia. A ideia do Instituto da Hileia Amazonica previa uma espécie de
internacionalizagdo da regido a fim de ser “o celeiro do mundo”. A tentativa falhou, e
agora a internacionalizacdo visa a protecdo da maior floresta tropical do mundo e dos
indigenas da regido. Diante de tanta insisténcia, surgiram para uns a desconfianca de
que os objetivos por tras destas iniciativas possam vir a ser outros. (Nascimento e
Silva, 1991 in Casella; Vasconcelos; Xavier Janior, 2017, p. 434-435)

Por estas informacdes, o autor explica que a Amazodnia sempre fora cobicada pelas
poténcias industrializadas, em decorréncia das riquezas ainda a serem exploradas em sua
vastiddo. E nesse contexto de temor pela violagdo da soberania nacional, surgiu uma das
chamadas obras faradnicas mais polémicas: a BR-319. Esta rodovia, assim como a BR-174,
BR-230, BR-364 etc., visava a ocupacao da regido norte e sua integracao ao restante do pais

por vias terrestres, além de promover a colonizacéo e o desenvolvimento econémico da regiao.

a estratégia estipulada “Integrar para ndo entregar” o governo brasileiro usa os meios
de comunicac&o social, manobrando os grandes conflitos nos grandes centros urbanos
e também no campo, articulando uma politica de ocupacéo da Amazédnia baseando-se
em Projetos que visavam controlar e acelerar o processo de distribui¢do de terras na
Amazbnia e concomitantemente os conglomerados econdmicos que Amaral (2007)
assim menciona “Borracha, colonizagdo e eixos rodoviarios, pecuéria, hidroelétricos,
mineracdo, madeireiros, incentivos fiscais e siderGrgicos: tendo seus beneficiados,
excluidos e as mais diversas conseqiiéncias.” (Silva; Pinheiro, 2012, p. 26)

Ou seja, apesar de termos mencionado alhures a davida se tais acdes foram realmente
politicas publicas, a controvérsia esta no fato de que essas obras voltadas para a ocupagéo e que
foram fomentadas pelo governo militar através da doacdo de terras e incentivos a agricultura,
ndo foram formuladas, executadas e nem avaliadas como uma politica pablica deve ser. Pelo
contrario, estavam mais para uma pseudopolitica publica. Nesse sentido, é importante salientar

0 apontamento de Silva e Pinheiro (2012, p. 26):

[...] ndo houve um estudo para analisar a viabilidade sustentavel destes projetos e a
titulo de conhecer as potencialidades do solo para fins agricolas e pecuérios, por
exemplo. Viu-se em toda a Amazonia uma ocupacgdo sem nenhum tipo de controle
estatal, havia a sensag&o de caos e partir do ‘caos’ estruturado.

Parte destas controvérsias hodiernas sdo criticas especialmente no ambito da falta de
conservagao da biodiversidade da “maior floresta tropical do mundo” (Fearnside e Graga, 2022,

p. 352) e ainda, como essas rodovias foram construidas ha mais de meio século sem atender as
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etapas de uma politica pablica, entender quais sdo os desafios para a efetivacdo sustentavel dos

transportes no Amazonas, no encerramento do primeiro quartil do século XXI.

Nassim Nicholas Taleb (2015), em The Black Swan: The Impact of the Highly
Improbable (langado no Brasil com o titulo “A logica do Cisne Negro: o impacto do altamente
improvavel”), faz uma abordagem filosofica interessante acerca da falibilidade das conclusdes
empiricas da ciéncia. O autor afirma que diante de uma hipétese que seja considerada
improvavel ou impossivel, ha uma tendéncia de se ignorar a sua ocorréncia até que toda a

producdo cientifica e aquilo que fora estudado, possa ser invalidado por um fato novo e inédito.

Fearnside e Graca (2022) afirmam que as vazantes dos rios amaz6nicos tem se
acentuado radicalmente, pois foram registradas duas secas recordes (2023 e 2024) seguidas,
além dos ja reiterados agravantes inerentes a questdo do desmatamento e das queimadas pela
expansdo da fronteira agricola no sul do Amazonas. O Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo — MCT]I (2024), por sua vez, crava que sdo as acées do homem influenciando o meio
ambiente, que estdo por trds da seca historica na bacia do rio Amazonas em 2023. Segundo
dados publicados pelo Ministério, a estiagem que causou a vazante recorde, também reduziu o

volume dos rios para os menores niveis aferidos em mais de 120 anos de medicao.

Em recente declaracdo do diretor-geral da Agéncia Brasileira de Inteligéncia — ABIN,
foi enfatizado que o Amazonas reiteradamente sofre com os periodos de enchente e de seca
anuais. Porém, diante das mudancas climaticas ele pontuou que uma das atribui¢des da agéncia
responsavel pela producdo de conhecimento, é apurar as causas e "transformar esses dados para
gue os tomadores de decisdo mitiguem os danos desses eventos da natureza, que sdo sazonais,
recorrentes e previsiveis" (ABIN, 2024). Em outras palavras, é subsidiar os tomadores de

decisdo para a criacdo de politicas publicas, evitando-se assim os “cisnes negros”, de Taleb.

Ainda que muitos estudiosos possam afirmar de maneira simplista que a culpa pelos
problemas ambientais na area da BR-319, esteja no ambito das politicas publicas de transportes
e das rodovias amazénicas, temos que pontuar que a razdo vai muito além disso. Algumas das
politicas publicas ambientais aplicadas no ambito destes problemas da seca e queimadas, ndo
foram executadas de forma preventiva, mas tdo somente de maneira paliativa e emergencial,

visando a contencéo dos danos causados naturalmente e pelas a¢Bes antropicas.

Para comecar, um dos problemas que foram bastante expostos pela imprensa do estado
do Amazonas, tem a ver com o baixo efetivo de servidores publicos qualificados nas suas for¢as

de seguranga. Como exemplo, temos o fato de que “apenas 11 das 62 cidades do Amazonas t€ém
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unidades operacionais do Corpo de Bombeiros Militar do Amazonas (CBMAM). Segundo a
corporacgdo, nos municipios onde ndo ha bombeiros, as prefeituras contratam brigadistas e
carros-pipas (G1, 2023).”

Além disso, no caso do desmatamento e da grilagem, ambas as policias Civil e Militar
do estado, que deveriam atuar preventivamente e ostensivamente na defesa do meio ambiente,
trabalham também com efetivos defasados e proximos de cinquenta por cento do previsto em
suas respectivas leis organicas (Amazonas, 2025), elaboradas em 2012 e com quantitativos ja
defasados também pelo tempo. O mesmo ocorre em d&mbito dos érgdos federais. Ou seja, no
conjunto das politicas publicas, ndo ha apenas uma, mas vérias falhas orgénicas do Estado e

que precisam ser reformuladas, implementadas, executadas e reavaliadas.

A sazonalidade do transporte fluvial, a precariedade da infraestrutura rodoviéria,
denotada pela BR-319 (Unica ligacdo terrestre dos estados do Amazonas e Roraima com 0
restante do pais) com um trecho de 405 quilébmetros em estado de abandono, a inexisténcia de
ferrovias, o elevado custo do transporte aeroviario, causam um alto custo logistico na regido e
impactam diretamente no preco dos produtos e na acessibilidade dos servicos pela populagéo
amazonense, especialmente de Manaus, que apesar do fato de ter o 5° maior PIB brasileiro

(IBGE, 2022), amarga o titulo de ser a capital nortista com o maior custo de vida (G1, 2023).

Feita esta breve contextualizacdo das politicas publicas e dos problemas encontrados
no ambito dos transportes, no estado do Amazonas e sabendo que o principal problema para a
reconstrucdo da rodovia BR-319, se trata da expansao da fronteira agricola desordenada, que
causa grilagem de terras, desmatamentos e queimadas, com a consequente perda de
biodiversidade, é necessario pensar em solucfes alternativas que possam contribuir para o

desenvolvimento sustentavel do estado com efetividade. Como isso poderia ser possivel?

1.3.2 — Compliance, Governanca e Legistica a servico da efetividade das politicas
ambientais sustentaveis

Ax I

Etimologicamente, "compliance™ tem sua origem no verbo em inglés "to comply", que
significa obedecer, conformar-se ou cumprir. Assim, segundo o Dicionario Aurélio (2025),
"compliance" refere-se a estratégia que se foca no cumprimento de normas e padrdes éticos
estabelecidos pela legislacéo vigente, de modo a evitar problemas provocados por corrupgao ou
por falha de conduta humana. A¢do de cumprir uma regra, procedimento, regulamento etc.,

geralmente estabelecidos por uma instituicéo e para ser cumpridos por quem dela faca parte.



56

Araljo (2024, p. 18) faz uma ressalva de que nem todos adotam esta expressao, pois
segundo a autora, Marco Antonio Bandeira de Melo (2023) “néo utiliza a palavra compliance,
pois, expde que a mesma ndo existe no vernaculo portugués, sendo mais adequada a utilizacao
do termo: ‘Politica de integridade’.” Mas com as devidas vénias ao posicionamento do autor,
mesmo se tratando de anglicismo, a expressdo ja € amplamente difundida e conhecida, razéo
pela qual manteremos a expressao compliance, que em consonancia com o que aponta Araujo

(2024, p. 16):

Tem seus primeiros registros nos Estados Unidos da Ameérica, devido a diversos
acontecimentos historicos, que fizeram nascer a necessidade iminente de aplicacéo de
controles, como exemplo: Em 1929 a quebra da bolsa de valores; 1932 a Criagdo do
Programa New Deal com o objetivo de recuperar e reformar a economia norte-
americana; 1945 a Criacdo do Fundo Monetario Internacional e do Banco
Internacional de Reconstrucdo e Desenvolvimento e etc.

Ainda conforme Araujo (2024), o Brasil demorou um pouco mais para levantar essa
tematica, pois ela s6 foi suscitada a partir dos anos 90, com a redemocratizagdo do pais e num
momento em que a conjuntura empresarial comecou a passar por mudancas significativas em
decorréncia da globalizacdo. Destarte, o compliance no Brasil surgiu em decorréncia do pais
ter que se ordenar as politicas corporativas vigentes no resto do mundo, pois, no comercio
global havia uma grande competicdo com diferenciais para as empresas que se mostrassem
integras e probas. 1sso consequentemente obrigou os 6rgaos de controle a implantarem novos

regramentos de seguranca e ramificarem as normas internacionais.

Nesta seara, segundo Castro (2022, p. 84), o compliance é um “agir ético mundial”
que surgiu da necessaria busca por principios universais, especialmente em decorréncia do
processo de globalizacdo e também da procura por normatizacao desses valores, assim como

foram previstos na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos.

E importante dizer ainda que o conceito de compliance, que segundo boa parte dos
doutrinadores, teve origem e ainda hoje segue associado apenas ao campo corporativo e a sua
conformidade com as normas e regulamentos, é frontalmente criticado por Coelho (2016, p.
76), que afirma que esse ponto de vista estd equivocado e ja se encontra superado, uma vez que
a Administracdo Publica “ndo s6 deve se submeter a legislagdo em comento [tal qual as

corporacdes privadas], como deve dar o exemplo de boa fé, legalidade e boa governanga”.

Destarte, o compliance vem ganhando cada vez mais relevancia também no ambito
publico, onde a implementacdo de politicas que promovem a integridade, a transparéncia e a

responsabilizacdo tornou-se indispensével para o fortalecimento da governanga. Ao estender a
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aplicacdo dos principios do compliance para a administracdo publica, observamos um esforgo
para aprimorar a eficacia das politicas pablicas e consolidar a confianga dos cidaddos no Estado.

A realidade fatica em que vivemos, sobretudo com a exposicdo midiatica das
operacOes policiais que desvelam grandes escandalos de corrup¢do como, por
exemplo, a operacdo Lava-Jato deixa clara a necessidade de reavaliar as a¢Ges do
poder publico que visam a combater a corrupg¢ao no plano normativo e fatico. Alguns
paises como a Inglaterra e Estados Unidos vém ao longo dos anos investindo em novos
modelos de gestdo estratégica da informacdo e em programas governamentais
voltados a minimizar a corrupgao no seio das estruturas corporativas. Apesar do indice
de corrupcéo ainda estar longe do ideal, as experiéncias bem sucedidas no ambiente
privado desses paises inspirou o Poder Publico a se inspirar nesses modelos privados
e trazé-los para a esfera publica, fazendo nascer o chamado Compliance Publico.
(Coelho, 2016, p. 78). (Grifo nosso)

Nesse contexto, o compliance aplicado as politicas publicas revela uma complexa
inter-relacdo entre a necessidade de se cumprir as normas legais e regulamentares, a promocéo
de uma cultura de ética e integridade e o desafio de alinhar os interesses de diversos atores,

sejam eles politicos, gestores ou cidaddos, com o0s objetivos maiores da administracao publica.

Araujo (2019), também enfatiza que existe hd anos um esforco para se combater a
corrupc¢do e no ambito de que as instituicdes publicas possam exercer um papel de primazia
nessa luta. Assim sendo, afirma ainda que os sistemas de integridades, tém uma relevante
funcdo nesse embate contra atos corruptos. Destarte, a integracéo dos principios do compliance
na gestdo puablica demanda a criagdo de mecanismos institucionais que permitam a
identificacdo, a mitigacdo e a prevencao de riscos. Esses mecanismos envolvem a adocédo de
novos codigos de conduta, a implantacdo de sistemas de auditoria interna e externa, além da
implementacdo de canais de denincia que possam garantir a deteccdo prévia de possiveis

irregularidades.

Portanto, depreende-se que esses elementos sdo fundamentais para a consolidacéo de
uma governanca eficaz, pois possibilitam o monitoramento continuo das atividades
administrativas, a analise critica dos processos decisorios e a correcao tempestiva de falhas que
possam comprometer a eficiéncia do setor publico. E nesta seara, a experiéncia acumulada no
ambito corporativo pode oferecer subsidios valiosos para o desenvolvimento de préaticas de
compliance também no interesse publico, mesmo considerando aspectos como a pluralidade de
interesses, a burocracia inerente 8 maquina estatal e a necessidade de se promover a participagdo

cidada, especialmente no ambito das consultas as comunidades locais.

Celina Sousa (2006, p. 35) diz que “o elemento credibilidade das politicas publicas
também ganhou importancia, ou seja, a prevaléncia de regras pré-anunciadas seria mais

eficiente do que o poder discricionario de politicos e burocratas, contido nas politicas publicas”.
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A governanca, entendida como um dos aspectos da politica de compliance € o conjunto de
mecanismos, processos e instituicbes que definem as regras e diretrizes para a tomada de
decisédo, assume papel central no fortalecimento da integridade das politicas publicas. Em um
cenario marcado por desafios como a corrupc¢éo, a ineficiéncia administrativa e a desconfianca
dos cidaddos, a governanca transparente e participativa surge como instrumento para a

consolidagdo da credibilidade e de um Estado ético e responsavel.

Sem destoar, temos a posicao de Coelho (2016), para o qual o conceito de governanca
envolve a observancia de normas de conduta, combate a corrupcdo e adocdo de praticas
responsaveis por parte dos gestores publicos, destacando-se a transparéncia, a integridade e a

prestacdo de contas como pilares essenciais.

A lei brasileira em comento trouxe como um de seus pilares, normas sobre a Boa
Governanga por parte da Administracdo Publica em todas as esferas de Governo
(Federal, Estadual e Municipal). Como j& visto, a expressdo Governanga deriva do
termo Governo, e pode ter vérias interpretagdes, dependendo do enfoque que Ihe é
dado. Dessa forma, deixamos consignado, desde ja, que adotamos o contexto de
Governanga, como observancia das normas de boa conduta para a
Administracgéo Publica, bem com o respeito as medidas adotadas pelas leis para
governar o pais em questdo dentro de uma politica ética e de combate a
corrupcgao, ao suborno e as irregularidades administrativas. Entre as principais
caracteristicas para se alcancar a ideia de boa governanga podemos citar, como
exemplo, a transparéncia, a integridade a equidade, a responsabilidade dos gestores e
da alta administragdo e, sobretudo, a transparéncia e a prestacdo de contas. (Coelho,
2016, p. 81-82, grifo nosso)

Ou seja, a implementacdo de praticas de compliance contribui para a criacdo de uma
cultura de governanca que por sua vez valoriza as normas de boa conduta para a Administracdo
Plblica, assim como o respeito a integridade e a prestacdo de contas, facilitando a
implementacdo de politicas publicas que promovam condutas éticas e o combate a corrupcéo,
como forma de promocdao do desenvolvimento sustentavel e o bem-estar social. Ao estimular a
cooperacdo entre diferentes esferas do poder publico e incentivar a participacdo da sociedade
civil, o compliance fortalece o pacto social e reconfigura a relacdo administrativa entre o Estado

e os cidadaos.

Coelho (2016) afirma ainda em sintese, que “Governanca no Setor Publico diz respeito
a um conjunto de mecanismos praticos de controle que envolvem temas afetos a lideranca,
estratégia e informagdo com o objetivo de executar as quatro etapas”. Qualquer semelhanca
com as quatro etapas das politicas publicas, ndo é mera coincidéncia, pois 0 autor as cita como
sendo identificar as questdes sensiveis, tratar os dados (informacdes) obtidos, redimensionar o
sistema corrigindo as falhas e implementando os modelos pendentes e, por fim, o

Monitoramento periddico. Neste contexto, Coelho (2016, p. 83) diz que:
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As quatro fases elencadas visam a adequacdo dos instrumentos para a concretizagao
de politicas publicas e a prestagdo de servigos de interesse da sociedade. Por fim,
podemos dizer que a governanca no setor pablico deve ser analisada sob algumas
perspectivas que otimizardo o campo de observacao e que vao proporcionar a eficacia
no cumprimento das etapas a serem seguidas: a) A sociedade (destinatario) e Estado
(agente); b) Federalizacdo — A implementacdo do Compliance Publico carece ser
adaptado de acordo com a realidade dos entes federativos; (c) Org&os estruturantes e
entidades envolvidas no processo de gestéo.

Se pensarmos uma solucdo para o aparente fracasso das politicas publicas de
transporte no Amazonas e em especial as ligadas ao rodoviarismo, como a BR-319, objeto do
nosso estudo, passaremos pelo inexoravel diagnostico de que estas possuiram muitas falhas na
formulacdo, implantacdo, execugdo e avaliacdo, que somadas a atual falta de politicas de
integridade, ou seja, da aplicacdo dos mecanismos de compliance e em especial da governanca
publica, dificultam o atendimento as regras do licenciamento ambiental, para que haja o retorno

destas operacfes multimodais no estado do Amazonas.

De acordo com o Observatorio BR-319 (2025):

A érea de influéncia da BR-319, em particular, requer atencdo especial, dada sua
importancia ecoldgica e sua vulnerabilidade as pressdes antrdpicas. A adocéo de
politicas publicas integradas, o fortalecimento da governanca ambiental e o
engajamento das comunidades locais sdo essenciais para reverter esse cenario e
garantir um futuro sustentavel para a regido do Interflivio Madeira-Purus. A
conservacdo da AmazOnia ndo € apenas uma responsabilidade local, mas um
compromisso global diante da crise climatica que afeta a todos. Diante desse cenario,
é fundamental adotar medidas integradas e politicas publicas robustas para garantir a
conservacdo da floresta e a sustentabilidade da regido. (Grifo nosso)

O observatdrio BR-319 ainda sugere como estratégias para o necessario fortalecimento
de 6rgaos ambientais e de fiscalizacdo, 0 monitoramento e tecnologia de ponta, a protecdo e
gestdo efetiva de areas protegidas, o combate a grilagem e a regularizacéo fundiaria, o incentivo
a praticas sustentaveis e economia de baixo carbono, o envolvimento das comunidades locais,
politicas de combate as mudancas climaticas, além € claro, do fortalecimento da governanca

regional.

1.3.3 — O Desenvolvimento sustentavel, justica intergeracional e objetivos de
desenvolvimento sustentavel.

O conceito de desenvolvimento sustentavel surgiu em um contexto de transformacées
sociais, econémicas e ambientais que marcaram o final do século XX. Com o amadurecimento
do conceito, as conferéncias internacionais passaram a desempenhar um papel central na
promogédo de avancos significativos em termos de politicas ambientais e desenvolvimento

sustentavel.
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A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, realizada em
Estocolmo, em 1972, foi pioneira ao colocar a questdo ambiental na agenda global. Esse evento
preparou o terreno para debates posteriores, pois evidenciou que 0s impactos ambientais ndo se
restringem a fronteiras geograficas e que a cooperacgéo internacional era imprescindivel para a

resolugéo dos problemas ambientais.

Machado (2013, p. 76) diz que a Conferéncia de Estocolmo aborda, em diversos
principios, a tematica do desenvolvimento ligado ao meio ambiente: No principio 1, ela diz que
0 homem ¢ “portador solene da obrigacdo de proteger e melhorar o meio ambiente, para as
geracOes presentes e futuras”; No principio 5, “os recursos ndo renovaveis da Terra devem ser
utilizados de forma a evitar o seu esgotamento futuro”; E ainda, segundo o autor “deve ser
realizado um planejamento adequado e integrado, com ordenamento mais racional, para a
preservagao do ar, do solo, da fauna, da flora e dos ecossistemas naturais” compdem 0s
principios 2 e 13, valorizando-se a planificagdo dos agrupamentos humanos e da urbanizacéo,

a maximizacao e a reparticao dos beneficios sociais, econdmicos e ambientais.

De acordo com Nascimento e Silva in Casella, Vasconcelos e Xavier Junior (2017 ),
no décimo aniversario da Conferéncia de Estocolmo, em 1982, a Assembleia Geral das Nagdes
Unidas se reuniu novamente para analisar o progresso obtido, mas verificou que pouco havia
sido conseguido. Como solucdo imediata, criou-se entdo a Comissdo Mundial de Meio
Ambiente e Desenvolvimento — CMMAD, com o encargo de efetuar um estudo em
profundidade dos problemas, dando especial importancia ao problema inerente ao bindmio

meio ambiente — desenvolvimento.

A Comissao encerrou 0s seus trabalhos com a entrega de seu relatdrio, assinado pelo
seu presidente, a senhora Gro Harlem Brundtland, em 20 de margo de 1987. O
relatério Brundtland (publicado no Brasil com o titulo “Nosso Futuro Comum”)
concluiu que “era necessario um novo tipo de desenvolvimento capaz de manter o
progresso humano ndo apenas em alguns lugares e por alguns anos, mas em todo o
planeta e até um futuro longinquo”. A féormula finalmente encontrada foi a tese do
desenvolvimento sustentavel a servir de formulacgéo da politica ambiental ndo sé dos
paises em desenvolvimento, mas também dos paises industrializados. (Geraldo
Eulalio do Nascimento e Silva, 1991, in Casella; Vasconcelos; Xavier Janior, 2017,
p. 175)

Vale dizer que desde os primeiros encontros da CMMAD, o desenvolvimento
sustentavel se pautou na ideia de que o crescimento econdmico deveria ser compativel com a
protecdo do meio ambiente e a promocdo da justica social, buscando um equilibrio entre os
interesses econdmicos, a preservacdo dos ecossistemas e a equidade social. Muito embora,

Machado (2013, p. 73-74) advirta que “o desenvolvimento sustentavel ¢ uma locugao verbal
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em gue se ligam dois conceitos. O conceito de sustentabilidade passa a qualificar ou caracterizar

o desenvolvimento. ‘O desenvolvimento sustentavel ¢ um intencional oximoro, um paradoxo’.”

Conforme Machado (2013), o termo contém uma desconstru¢do, em si mesmo, no qual
um termo inexoravelmente acaba desmanchando o outro. O processo de desconstrugéo,
segundo o autor, comeca pela identificacdo da oposicdo contida no conceito em particular e

finaliza:

O antagonismo dos termos - desenvolvimento e sustentabilidade - aparece muitas
vezes, e ndo pode ser escondido e nem objeto de siléncio por parte dos especialistas
que atuem no exame de programas, planos e projetos de empreendimentos. De longa
data, os aspectos ambientais foram desatendidos nos processos de decisfes, dando-se
um peso muito maior aos aspectos econdmicos. A harmonizagdo dos interesses em
jogo ndo pode ser feita ao preco da desvalorizagdo do meio ambiente ou da
desconsideracéo de fatores que possibilitam o equilibrio ambiental.

Sem embargos, pode se afirmar que nas raizes desse conceito, identifica-se a influéncia
de diversas correntes de pensamentos ambientalistas e de criticas ao paradigma tradicional de
crescimento econdmico ilimitado. Ao longo das décadas de 1960 e 1970, a crescente
preocupacdo com a poluicdo, como por exemplos o “fog” londrino, a polui¢do no Ruhr e 0
“smog” de Los Angeles, que segundo Nascimento e Silva in Casella, Vasconcelos e Xavier
Junior (2017, p. 334) “muito contribuiram para aumentar essa preocupacgao que atingiu o seu
ponto mais alto, em dezembro de 1952, com o fog em Londres, que causou a morte de mais de

4.000 pessoas durante os quatro dias em que perdurou.”

Essa inquietacdo culminou na publicagdo do Relatério Nosso Futuro Comum (our
common future), mais conhecido como o Relatério Brundtland (em raz&o da responsavel pela
sua elaboracéo ter sido a primeira ministra norueguesa, Gro Harlem Brundtland), em 1987.
Neste documento historico, ficou definido o desenvolvimento sustentavel como sendo “aquele
que atende as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as futuras
atenderem a suas proprias necessidades” (CMMAD, 1987, p. 46, grifo nosso).

No Direito brasileiro, o artigo 225 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,
de 1988 — CRFB/1988, pode ser considerado como a pedra angular do Direito Ambiental, pois
expressa que “todos tém direito a0 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 geracgdes” (grifo

No0sso).
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Nesta seara considerando que a propria CRFB/1988 estabelece um conceito oriundo
do desenvolvimento sustentavel, temos que considerar a ligdo de Machado (2013, p. 35):

No Brasil, “a Constitui¢do estabelece as presentes e futuras geragdes como
destinatarias da defesa e da preservacdo do meio ambiente. O relacionamento das
geracdes com o meio ambiente ndo podera ser levado a efeito de forma separada,
como se presenca humana no planeta ndo fosse uma cadeia de elos sucessivos. (...) A
continuidade da vida no planeta pede que esta solidariedade ndo fique represada na
mesma geracao, mas ultrapasse a propria geracao, levando em conta as geragdes que
virdo ap6s. Ha um novo tipo de responsabilidade juridica: a equidade intergeracional”.

Destarte, Dempsey Pereira Ramos Jr. (2012, p. 152) afirma que o supracitado conceito
juridico de futuras gerag¢des, coaduna com a chamada teoria dos “locais geracionais”, que nada
mais é do que a afirmacdo de que estas geragdes ndo estdo separadas, mas convivem entre si. O
autor explica apés uma ampla e densa discussao sobre qual é o melhor método e com
fundamentos em critérios socio etarios, que existem trés geracBes possiveis: presente passada e

futura.

Para o autor (ibidem), geracdo presente é aquela que pode exercer a sua cidadania de
maneira plena, mas deve fazer isso de maneira obrigatoria (adultos, maiores de 18 anos e em
idade produtiva). Enquanto o conceito de geracdo passada diz respeito aqueles que ainda podem
exercer a cidadania de maneira plena, mas de forma facultativa (idosos, aposentados). E por
fim, geracOes futuras sdo aqueles que ainda ndo podem exercer a cidadania plena (menores de

18, nascituros ou ainda, até mesmo aqueles que sequer foram concebidos.

Depreende-se, portanto, que o Direito Ambiental é o ramo do Direito que se ocupa da
busca pela conciliagdo do desenvolvimento econdmico, com o desenvolvimento social e a
protecdo ambiental. Para tanto, ele se vale do conceito do desenvolvimento sustentavel, que
prega que o direito das futuras geracdes terem suas necessidades atendidas, ndo pode ser

negligenciado pelas geracOes presentes e passada.

Essa defini¢do conceitual de “direitos intergeracionais” passou a ser o ponto fulcral
das discussdes globais sobre o tema e a consolidar o novo conceito, transformando-o em uma
referéncia indispensavel para as politicas publicas e estratégias empresariais voltadas para uma
convivéncia harmoniosa entre os seus trés pilares de sustentacéo, que sao erigidos no progresso
econdmico, na inclusdo social e a na preservacdo ambiental. Isso foi evidenciado nas décadas
seguintes, a partir da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
realizada no Rio de Janeiro em 1992 — também conhecida como Ri0-92 ou Eco-92 — representou

um marco fundamental para as politicas ambientais e desenvolvimentistas.



63

Outro importante avango, no campo do desenvolvimento sustentavel, foi a elaboracéo
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), estabelecidos pela Assembleia Geral
das Nacdes Unidas, em 2015. Foram erigidos 17 objetivos, que vao desde a erradicacdo da
pobreza e a fome zero até a promocao de cidades e comunidades sustentaveis, representam um
compromisso global que busca promover uma agenda transformadora, capaz de integrar as
dimensdes social, econémica e ambiental. A seguir, citaremos 0 ODS nimero 9 que se destaca
por enfatizar a importancia da construcdo de infraestrutura resiliente, a promocdo da

industrializacdo sustentavel e o fomento a inovacdo, editado pela ONU (2015).

Obijetivo 9. Construir infraestruturas resilientes, promover a industrializacéo inclusiva
e sustentavel e fomentar a inovacéo

9.1 Desenvolver infraestrutura de qualidade, confiavel, sustentével e resiliente,
incluindo infraestrutura regional e transfronteirica, para apoiar o0
desenvolvimento econdmico e o bem-estar humano, com foco no acesso equitativo e
a precos acessiveis para todos

[...]

9.4 Até 2030, modernizar a infraestrutura e reabilitar as indUstrias para torna-las
sustentaveis, com eficiéncia aumentada no uso de recursos e maior adocdo de
tecnologias e processos industriais limpos e ambientalmente corretos; com todos 0s
paises atuando de acordo com suas respectivas capacidades

[-]

9.a Facilitar o desenvolvimento de infraestrutura sustentavel e resiliente em
paises em desenvolvimento, por meio de maior apoio financeiro, tecnologico e
técnico aos paises africanos, aos paises menos desenvolvidos, aos paises em
desenvolvimento sem litoral e aos pequenos Estados insulares em desenvolvimento

L]

(Grifos nossos)

Embora o ODS 9 aborde de forma ampla o desenvolvimento de infraestrutura, a énfase
na sustentabilidade e na inovacéo direciona as politicas voltadas para o setor de transportes, que
é crucial para a integracdo econémica e para o desenvolvimento regional, além de reduzir

impactos ambientais por meio de tecnologias limpas e processos eficientes.

Ao aplicarmos esses conceitos no caso especifico da BR-319, é possivel observar
como as ideias de desenvolvimento sustentavel podem ser traduzidas em agdes estratégicas para
transformar uma via importante para a regido norte do Brasil. Desde a década de 1980, a rodovia
ficou marcada por dificuldades de manutencdo e por prejuizos ambientais motivados pelo
desmatamento e as erosdes do solo, decorrentes de obras mal planejadas e da implantacéo de
grandes projetos sem a devida atencdo a sustentabilidade. Nesse cenério, a reestruturacdo dessa
via representa uma oportunidade para exemplificar o que o Objetivo de Desenvolvimento
Sustentavel propde ao pais: promover o crescimento econdmico e a integracdo regional sem

abrir méo da preservagao ambiental e da qualidade de vida das populagdes locais.
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A modernizagdo da BR-319, sob a perspectiva dos conceitos extraidos do ODS 9,
passa pela necessidade de investir em infraestrutura que ndo apenas conecte regides, mas que o
faca de forma resiliente, integrando tecnologias que promovam a eficiéncia energética e a
reducao de emissdes de gases poluentes. Estudar como isso pode ser feito, € o objetivo que nos
propomos nesta pesquisa, mas o formato sera melhor abordado no capitulo 3. Contudo, uma

coisa ja nos parece bastante clara até aqui:

. E necessario que se faca através de uma politica publica, com observancia das

suas quatro etapas: formulacdo, implementacéo, execucao e avaliagdo;

. Ha que se implementar politicas de integridade. Os mecanismos de compliance,
especialmente aqueles inerentes a governanca ambiental. Estes sdo essenciais para garantir a
efetividade de uma politica ambiental, ainda mais quando falamos sobre uma rodovia que rasga
a floresta Amaz6nica e mantém sob risco perene uma rica biodiversidade, caso seja feito a

esmo, assim como foi nas décadas de 1960 e 1970;

. Os conceitos de desenvolvimento sustentavel precisam ser aplicados como uma
forma de garantir que as geracdes passadas e presentes ndo suprimam o direito das futuras se
abastecerem das suas proprias necessidades. Isso requer planejamento estratégico baseado em
avaliacOes ambientais rigorosas e na participacdo efetiva das comunidades afetadas pelas obras
(indigenas, extrativistas, ribeirinhos etc.).

Essa integracdo de interesses exige uma abordagem multidisciplinar e colaborativa,
envolvendo especialistas em engenharia, ambientalistas e consulta das comunidades locais
(conforme preceitua a OIT 169) para que se chegue a solucgdes que conciliem o progresso com

a sustentabilidade.

Por fim, os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, e em especial o ODS 9,
reafirmam essa visdo ao enfatizar a necessidade de desenvolver infraestruturas modernas e
resilientes que impulsionem a inovagdo e garantam a sustentabilidade. Nesse contexto, a
modernizacdo da BR-319 é uma iniciativa que ilustra na pratica esses principios, ao visar a
transformacéo de uma importante via de comunicagdo em um projeto que alie desenvolvimento
econbmico e respeito a0 meio ambiente, criando um legado de integracdo, inclusdo e

preservacdo para as futuras geragoes.
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CAPITULO 2

A BR-319 é um problema juridico, econdmico e ambiental a ser resolvido. A
necessidade de interligar os estados do Amazonas e de Roraima ao restante do pais, por meio
do modal de transporte rodoviario que predomina no territério nacional, € uma demanda ha

muito reclamada pelas populagdes nortistas.

Contudo, a reconstrucao da rodovia em meio a Floresta Amazonica acaba gerando uma
aparente antinomia entre principios constitucionais fundamentais, pois, nesse caso especifico,
a exigéncia de licenciamento ambiental, decorrente dos principios ambientais da prevencao e
da precaucdo, entra em choque direto com outros principios fundamentais, como o da dignidade
da pessoa humana e o da liberdade de ir e vir, entre outros, como 0s principios da construcdo
de uma sociedade livre, justa e solidaria, do desenvolvimento nacional, da erradicacdo da
pobreza e reducgéo das desigualdades regionais, do bem de todos sem preconceito de origem e
ainda, o direito a liberdade de locomocdo e da integracdo nacional,

2.1 PRINCIP1OS CONSTITUCIONAIS GERAIS E AMBIENTAIS

Os principios constitucionais representam fundamentos basilares que orientam a
criacdo, interpretacdo e aplicacdo das normas juridicas dentro de um Estado Democratico de
Direito. Diferentemente das regras, que estabelecem comandos especificos e definitivos, os
principios possuem carater normativo aberto e finalistico, servindo como diretrizes de conduta
e de organizacdo. Eles traduzem valores e objetivos considerados essenciais para a ordem
juridica e politica, funcionando como pilares estruturantes sobre 0s quais se sustenta o edificio

constitucional e ainda, garantem a coeréncia interna do sistema normativo.

2.1.1. Introdugdo aos Principios Constitucionais Fundamentais

Neste topico, pretendemos abordar a conceituacdo, fungéo e aplica¢do dos principios
fundamentais gerais e ambientais. Nao obstante, para cumprir este intento e considerando que
0 Ordenamento Juridico segundo a teoria do escalonamento normativo de Kelsen, possui uma
diferenciacdo hierdrquica entre normas constitucionais (superiores) e infraconstitucionais

(inferiores), devemos conceituar a espécie normativa dos principios constitucionais.
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Segundo Paulo Bonavides (2020, p. 276): “principios sd0 normas e as normas
compreendem as regras e 0s principios” (grifo nosso). E partindo-se desse pressuposto, temos

0 apontamento feito por Luis Roberto Barroso (2022, p. 309):

No Direito contemporaneo, a Constituicdo passou a ser compreendida como um
sistema aberto de principios e regras, permeavel a valores juridicos suprapositivos, no
qual as ideias de justica e de realizacdo dos direitos fundamentais desempenham um
papel central. Rememore-se que 0 modelo juridico tradicional fora concebido apenas
para a interpretacdo e aplicacdo de regras. Modernamente, no entanto, prevalece a
concepcdo de que o sistema juridico ideal se consubstancia em uma distribuicdo
equilibrada de regras e principios, nos quais as regras desempenham o papel referente
a seguranca juridica — previsibilidade e objetividade das condutas — e os principios,
com sua flexibilidade, ddo margem a realizacdo da justica do caso concreto.
E sem destoar destes conceitos, temos também o apontamento de J.J. Gomes Canotilho
(2003, p. 1163) de que “o direito constitucional ¢ um sistema aberto de normas e principios
que, atraves de processos judiciais, procedimentos legislativos e administrativos, iniciativas dos
cidaddos, passa de uma law in the books para uma law in action para uma living constitution”.
Ou seja, depreende-se disso que o direito constitucional € vivo e interativo, pois, comega como
texto escrito, mas so se realiza plenamente com a hermenéutica aplicada e adaptada a realidade

fatica das pessoas no seu dia a dia.

Portanto, em linhas gerais quando falamos em principios, estes correspondem “em
sentido e substancia”, segundo Paulo Bonavides (2020, p. 279), aos “principios constitucionais”
e as “disposicdes de principio”. Ainda segundo o autor, principios sdo “genuinas normas
juridicas”, dotadas de uma caracteristica generalidade, mas que é também complementada pela

fecundidade normativa.

Nesse sentido, José Afonso da Silva (2012, p. 92), afirma que os principios sao como
“ordenagdes que se irradiam e imantam os sistemas de normas”. Ou seja, considera-Se que um
sistema juridico ndo pode ser concebido apenas como um sistema de regras, pois tornar-se-ia
inflexivel e inquestionavel. Por outro lado, também n&o pode haver um sistema exclusivamente
fundado em principios, posto que o alto grau de generalidade destes tornaria o ordenamento

juridico flexivel e demasiadamente inseguro.

E ainda, esta definicdo de complementariedade normativa € corroborada por Gilmar
Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco (2022, p. 75-76):

No curso dos seus estudos, Ronald Dworkin concordou que um principio normativo
e uma regra se assemelham, na medida em que ambos estabelecem obrigagdes
juridicas. O que os estremaria seria ndo 0 maior ou menor grau de vagueza da
disposicdo, mas, sim, o tipo de diretiva que apresentam.

]
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Alexy também fala nos principios convivendo no mundo normoldgico com as regras.
Para ele, principios e normas configuram as pontas extremas do conjunto das normas,
mas séo diferentes — e a disting¢do é tdo importante que Alexy a designa como “a chave
para a solucéo de problemas centrais da dogmatica dos direitos fundamentais”.

Destarte e ainda segundo os autores (ibidem), na teoria juridica contemporénea,
notadamente a partir das contribuicbes de Ronald Dworkin e Robert Alexy, os principios
deixaram de ser entendidos como meros preceitos programaticos e passaram a ser reconhecidos
como normas dotadas de imperatividade. Essa concepcdo rompeu com a Visdo positivista
classica que atribuia supremacia apenas as regras e passou a permitir que principios
desempenhassem papel de maior relevancia na resolugdo de conflitos juridicos, bem como na
protecdo de direitos fundamentais e inclusive quando ndo explicitamente previstos no texto

constitucional. Alias, neste mister, de acordo com Paulo de Bessa Antunes (2010, p. 22):

Os principios juridicos podem ser implicitos ou explicitos. Os explicitos sdo aqueles
que estdo claramente escritos nos textos legais e, fundamentalmente, na CRFB [como
por exemplo, os principios da dignidade da pessoa humana, da igualdade, do ir e vir,
da legalidade etc.]; implicitos sdo os principios que decorrem do sistema
constitucional, ainda que ndo se encontrem escritos [como é o caso dos principios da
prevencéo e precaucao etc., do Direito Ambiental, por exemplo].

Sem destoar, o supracitado autor (ibidem) faz outro importante apontamento ao afirmar
que “é importante frisar que tanto os principios explicitos como os principios implicitos sao
dotados de positividade e, portanto, devem ser levados em conta pelo aplicador da ordem
juridica, tanto no dmbito do Poder Judiciario, como no ambito do Executivo e Legislativo”
(Antunes, 2010, p. 22).

Neste mister, a funcdo dos principios constitucionais é bastante ampla, mas uma das
principais é a sua natureza normogenética. Segundo Canotilho (2003, p. 1161) “os principios
sdo fundamentos de regras, isto €, sdo normas que estdo na base ou constituem a ratio de regras
juridicas, desempenhando, por isso, uma fungdo normogenética fundamentante.” Em outras
palavras, sdo como mandamentos nucleares para orientar a atuacdo dos poderes publicos,

pautando tanto a atividade legislativa quanto a jurisdicional e a administrativa.

Ainda conforme o supracitado autor, eles também cumprem um importante papel
hermenéutico, pois fornecem critérios interpretativos para a aplicacdo das normas e solucao de
antinomias, pois “a convivéncia dos principios ¢ conflitual (Zagrebelski), a convivéncia de
regras € antindmica; os principios coexistem, as regras antindmicas excluem-se” (Canotilho,
2003, p. 1161).
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N&o obstante, no @mbito da ocorréncia de lacunas normativas, 0s principios podem ser
aplicados de forma direta, funcionando como fonte primaria para a decisdo juridica, conforme

a conclusao de Maria Helena Diniz (2019, p. 322):

9) Logo, a analogia, o costume, os principios gerais de direito e a equidade envolvem
dois procedimentos: a constatacdo e a colmatacdo de lacunas, sendo que a ordem de
preferéncia, indicada pelo supracitado artigo, deve ser respeitada. De sorte que o
magistrado, em caso de lacuna, devera, em primeiro lugar, constatar, na propria
legislacdo, se hd uma semelhanca entre fatos diferentes, fazendo o juizo de valor de
que esta semelhanca entre fatos diferentes, fazendo o juizo de valor de que esta
semelhanca se sobrepde as diferencas. Somente se ndo encontrar tais casos analogos
é que devera recorrer as normas consuetudinarias; inexistindo estas lancara mao dos
principios gerais de direito, e se porventura estes Ultimos faltarem ou se se
apresentarem controversos, recorrerd a equidade, sempre considerando as pautas
axioldgicas contidas no sistema juridico. (Grifos nossos)

Socorremo-nos novamente dos ensinamentos de Canotilho (2003, p. 1165), para o
qual “consideram-se principios juridicos fundamentais 0s principios historicamente
objectivados [sic] e progressivamente introduzidos na consciéncia juridica e que encontram
uma recepgao expressa ou implicita no texto constitucional”. Ou seja, eles também apresentam
uma dimensao historica e cultural que reflete as conquistas, lutas e valores de uma determinada

sociedade em um dado momento historico.

No ambito brasileiro, por exemplo, a Constituicdo de 1988 consolidou principios
vinculados ao Estado Democratico de Direito e aos direitos humanos, fruto do processo de

redemocratizacéo.

A Constituicdo promulgada em 5 de outubro de 1988 restaurou a preeminéncia do
respeito aos direitos individuais, proclamados juntamente com significativa série de
direitos sociais. O Estado se comprometia a ndo interferir no que fosse proprio da
autonomia das pessoas e a intervir na sociedade civil, no que fosse relevante para a
construcdo de meios materiais a afirmacéo da dignidade de todos. As reivindicagdes
populares de ampla participacéo politica foram positivadas em varias normas, [...]. A
Constituicdo, que, significativamente, pela primeira vez na Historia do nosso
constitucionalismo, apresentava o principio da dignidade da pessoa humana e o Titulo
dos direitos fundamentais logo no inicio da suas disposic@es, antes das normas de
organizacdo do Estado, estava mesmo disposta a acolher o adjetivo cidadd, que lhe
fora predicado pelo Presidente da Assembleia Constituinte no discurso de
promulgacgdo. (Mendes; Branco, 2022, p. 103)

Pelo exposto, vemos que a importancia dos principios constitucionais reside também
na sua capacidade de legitimar o exercicio do poder. Ao exigir que toda atuagdo estatal se
conforme a valores fundamentais como justica, igualdade e liberdade, os principios funcionam
como freios e contrapesos que asseguram a supremacia da Constituicdo e a protecdo dos
individuos contra abusos. Dessa forma, sua observancia ndo é apenas um requisito técnico-

juridico, mas também um compromisso ético com o Estado Democratico de Direito.
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Verificamos também que o reconhecimento de tais principios como normas juridicas
vinculantes, imp&e ao operador do Direito uma postura de comprometimento com a coeréncia
e a integridade do sistema. Isso significa que a aplicacdo do Direito ndo pode ocorrer sem a
fundamental etapa da hermenéutica qualitativa, pois exige uma constante analise axiologica e
finalistica, que compatibilize as solugdes juridicas com os valores constitucionais almejados

pela sociedade naquele periodo histérico.

E por fim, constatamos também que o0s principios constitucionais nao apenas
estruturam o ordenamento, mas também qualificam a propria pratica juridica. Essa dimensao
valorativa reforca a compreensdo de que principios ndo sdo apenas normas técnicas, mas
expressdes de um projeto politico-juridico de sociedade, verdadeiras pedras angulares para o

Direito patrio.

2.1.2. Principios Gerais e Ambientais Fundamentais

Conforme visto no topico precedente, a importancia dos principios constitucionais
decorre principalmente do fato de ser espécie normativa com a caracteristica axiologica e
“normogenética”, que serve para balizar a criagao de normas e a atuacdo dos poderes estatais e
salvaguardar os direitos dos particulares dos excessos e abusos estatais, segundos os preceitos

da Norma Maior do nosso Ordenamento Juridico.

Barroso (2022, p. 582), embasado no artigo 5° caput, da Constituicdo Federal de 1988,
enumera em fundamentado estudo, que a ordem constitucional brasileira tem como matrizes

dos seus direitos fundamentais estruturantes os seguintes eixos:

I)  Direito a vida;

I1) Liberdade, legalidade e autonomia da vontade;

[11) lgualdade;

IV) Seguranga;

V) Direito de propriedade.

Sem aprofundarmos em cada um deles, mas tdo somente por ordem de ocorréncia,
verificamos que o direito a vida é aquele mais importante entre todos, pois sem a vida ndo ha
gozo de nenhum outro direito. Ainda que até ele ndo seja absoluto, considerando as excecoes
da pena de morte e do aborto legal, o direito a vida € indiscutivelmente o mais importante dentre
todos os que foram garantidos na Constituicdo Federal.
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N&o obstante e ainda no cerne do direito a vida, surge o principio da dignidade da
pessoa humana, cujo significado, segundo Barroso (2022, p. 584):

[...] foi sedimentado ap6s a 22 Guerra Mundial, tendo como pano de fundo as
experiéncias traumaticas do nazismo e do fascismo. Na reconstrucdo de um mundo
moralmente devastado pelo totalitarismo e pelo genocidio, um novo conceito, cujas
raizes se encontravam na religido e na filosofia, ingressa com grande impacto no
discurso politico e juridico dos vencedores do conflito: a dignidade da pessoa humana.

Sem embargos, o autor (ibidem) afirma que ainda que com o direito fundamental a
vida ndo se confunda com a dignidade da pessoa humana, esta possui o0 seu valor normativo e
se ramifica dentro do ordenamento juridico fazendo surgir varios outros direitos, como por

exemplo, o do meio ambiente ecologicamente equilibrado e a saudavel qualidade de vida.

Neste mister, a hermenéutica dos principios fundamentais torna-se ainda mais
importante quando entramos, por exemplo, na seara do direito ambiental. Isso porque a
Constituicao Federal de 1988 erigiu quase a totalidade dos dispositivos conceituais do Direito
Ambiental através de principios, cujos significados encontram-se implicitos no seu artigo 225

caput, paragrafos e incisos, os quais delimitamos para o presente estudo da seguinte forma:

Art. 225. 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 geracgdes”.

8§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

[-]

IV - exigir, na forma da lei, para instala¢do de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de
impacto ambiental, a que se dara publicidade;

]

8§ 4° A Floresta Amaz0nica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal
Mato-Grossense e a Zona Costeira sdo patrimdnio nacional, e sua utilizagdo far-se-4,
na forma da lei, dentro de condi¢Bes que assegurem a preservagdo do meio ambiente,
inclusive quanto ao uso dos recursos naturais.

[...] (Brasil, 1988) (Grifos nossos)
Sem nos distanciarmos deste interim, de acordo com José Afonso da Silva (2004, p.
50) “o Direito Ambiental encontra seu nicleo normativo destacado no Capitulo VI [Do Meio
Ambiente] do Titulo VIII [Da Ordem Social], que contém apenas o art. 225, com seus [sete]

paragrafos e incisos”.

Para o supracitado autor, tais conceitos (como por exemplo, o de meio ambiente
ecologicamente equilibrado, da sadia qualidade de vida, desenvolvimento sustentavel etc.), que

foram esculpidos neste artigo, sdo claramente de cunho principioldgico e conferem ao aludido
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tema, portanto, o status de direito fundamental, além de impor deveres ao Estado e a

coletividade, sendo vejamos:

Temos dito que o combate aos sistemas de degradacdo do meio ambiente convertera-
se numa preocupacdo de todos. A protecdo ambiental, abrangendo a preservacao
da Natureza em todos os seus elementos essenciais a vida humana e a manutengéo
do equilibrio ecolégico, visa a tutelar a qualidade do meio ambiente em funcéo
da qualidade de vida, como uma forma de direito fundamental da pessoa
humana. Encontramo-nos, assim, como nota Santiago Anglada Gotor. Diante de uma
nova projecéo do direito a vida, pois neste ha de incluir-se a manutengdo daquelas
condi¢Ges ambientais que sdo suportes da prdpria vida, e o ordenamento juridico, a
que compete tutelar o interesse publico, ha que dar resposta coerente e eficaz a essa
nova necessidade social (Silva, 2004, p. 58, grifo nosso).

Passando adiante, como segundo topico das matrizes fundamentais estruturantes,
supracitadas por Barroso (2022), temos outro direito fundamental que funda-se no principio da
liberdade e que também ramifica-se para varios outros direitos, dentre os quais destacamos 0

seguinte trecho:

A Constituicdo brasileira, no caput do art. 5°, estabelece um direito geral de liberdade.
Trata-se de uma cldusula abrangente, que antecede a especificacdo, em diferentes
incisos do artigo, de um conjunto amplo de liberdades basicas, que incluem as
liberdades de locomogdo (“XV — ¢ livre a locomogdo em territorio nacional...”), [...],
em meio a outras. (Barroso, 2022, p. 596)

Afere-se portanto, que a liberdade que contém, entre outras formas, a liberdade de
locomogao ou de “ir e vir”’, também goza de status de direito fundamental, com guarida especial

pela Constituicdo Federal.

Para a compreensdo do Direito Ambiental constitucional e para qualquer analise
juridica que vise a aplicacdo pratica de suas normas, especialmente a formulacdo de politicas
publicas e ao controle judicial de atividades potencialmente danosas, como é o caso da
reconstru¢do do “trecho do meio” da rodovia federal BR-319, no estado do Amazonas, é
essencial que facamos também, doravante, uma andlise axiologica do significado de alguns dos
principios constitucionais fundamentais que estdo contidos no ambito do direito constitucional

ambiental brasileiro.

Para alguns autores, o principio da dignidade da pessoa humana, por exemplo, é
apontado como um dos principios nucleares da nossa ordem constitucional vigente.
Exemplificando, para Antunes (2010, p. 22) “a dignidade da pessoa humana é o centro da
ordem juridica democratica, ndo ha como se afastar a centralidade do principio em nosso Direito
Ambiental”. E segue o autor:

O reconhecimento internacional do principio da dignidade da pessoa humana encontra

guarida, por exemplo, nos principios 1 e 2 da Declaracdo de Estocolmo, proclamada
em 1972, sendo posteriormente reafirmado pela Declaracdo do Rio, proferida na
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Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, Rio 92:
“Principio 1 — Os seres humanos constituem o centro das preocupacées
relacionadas com o desenvolvimento sustentdvel. Tém direito a uma vida
saudavel e produtiva em harmonia com o0 meio ambiente” (Antunes, 2010, p. 24,
grifo nosso).

Porém, para outros pesquisadores, ndo é a dignidade da pessoa humana, mas sim o
principio da sustentabilidade, aquele que ocupa o “trono hierarquico” dos principios do Direito

Ambiental, sendo vejamos conforme os ensinamentos de Klaus Bosselman (2015, p. 83):

Nos, entdo, localizaremos a sustentabilidade como o principio mais fundamental do
ambiente, igual a outros principios fundamentais do direito, como liberdade,
igualdade e justica. O documento mais profundo e importante para reconhecer a
importancia fundamental da sustentabilidade é a Carta da Terra.

Acerca do principio da sustentabilidade ou do desenvolvimento sustentavel, afere-se
que também teve, a semelhanca do principio da dignidade da pessoa humana, a sua origem nas
discussbes da Conferéncia de Estocolmo (1972), mas foi amadurecido e conceituado no
Relatério Nosso Futuro Comum (Our Common Future) da Comissdo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento — CMMAD, da Organizacéo das Nac¢des Unidas — ONU, de 1987.

Segundo este supracitado documento, que também ficou conhecido
internacionalmente como Relatério Brundtland, “o desenvolvimento sustentavel ¢ aquele que
atende as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as geragdes futuras

atenderem a suas proprias necessidades” (CMMAD, 1991, p. 46).

Igualmente importantes para a concepcao sistematica do arcabouco principiologico do
Direito Ambiental, sdo os principios da prevencao e o da precau¢do. Quanto ao primeiro, Paulo
Affonso Leme Machado (2013, p. 119) assevera que:
O Brasil ja havia adotado em sua legislagdo esse instrumento juridico de prevengdo
do dano ambiental.

A CF/1988 diz no § Ia do art. 225: “Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe
ao Poder Publico: ... IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, Estudo
Prévio de Impacto Ambiental, a que se dara publicidade”.

Nesse estudo avaliam-se todas as obras e todas as atividades que possam causar
degradacéo significativa ao meio ambiente. A palavra "potencialmente” abrange
nao so o dano de que nado se ddvida, como o dano incerto e o dano provavel. (grifo
N0sso)

Depreende-se desta citacdo, que apesar da semelhanca morfologica das palavras que
designam os principios da precaucdo e prevencéao, no seu cerne qualitativo, estes guardam uma
sutil diferenca que os individualizam. Para entendé-la, primeiro vejamos o conceito do principio

da precaucdo, segundo Antunes (2010, p. 33):
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O Principio da Precaugéo foi [oficialmente lancado €] redigido como o principio 15
da Declaragdo do Rio da seguinte maneira: “De modo a proteger o meio ambiente, o
principio da precaucdo deve ser amplamente observado pelos Estados, de acordo com
suas capacidades. Quando houver ameaca de danos sérios ou irreversiveis, a auséncia
de absoluta certeza cientifica [grifo do autor] ndo deve ser utilizada como razdo para
postergar medidas eficazes e economicamente vidveis para prevenir a degradacédo
ambiental”.

Cabe ressalvar entdo que porquanto o principio da precaucdo devera ser invocado
diante da inexisténcia de consenso cientifico, analisado o caso concreto, verifica-se que 0
principio da prevengdo, que segundo o autor, “aplica-se a impactos ambientais ja conhecidos e
dos quais se possa, com seguranca, estabelecer um conjunto de nexos de causalidade que seja

suficiente para a identificagdo dos impactos futuros mais provaveis” (Antunes 2010, p. 45).

Outro principio também caro ao Direito Ambiental e que encontra sua origem na
Conferéncia de Estocolmo, € o do Poluidor-Pagador. Recorremos novamente a Antunes (2010,

p. 49) para buscarmos a definicdo dada a ele:

O PPP [Principio do Poluidor-Pagador] parte da constatacdo de que 0S recursos
ambientais sdo escassos e que 0 seu uso ha producdo e no consumo acarretam a sua
reducdo e degradagdo. Ora, se 0 custo da redugdo dos recursos naturais ndo for
considerado no sistema de precos, 0 mercado ndo serd capaz de refletir a escassez.
Assim sendo, sdo necessarias politicas publicas capazes de eliminar a falha de
mercado, de forma a assegurar que os pre¢os dos produtos reflitam os custos
ambientais.

Incontéaveis seriam os principios que poderiam ser elencados, tanto em ambito geral
como setorial, que de alguma forma convergem para 0 arcabouco constitucional ambiental,
orientando leis, decretos, atos administrativos e decisfes judiciais. Mas para mantermos o foco
na problematica deste estudo, por hora a analise destes principios ja nos permite afirmar que

em muitos momentos, eles terminam por se chocar, frequentemente, uns com 0s outros.

Uma anélise mais aprofundada de cada um destes principios fundamentais, com énfase
na sua evolucao historica, natureza juridica e aplicacao pratica, possibilita a construcdo de uma
base sélida para discutirmos estas aparentes antinomias, no que tange ao direito constitucional
ambiental. Contudo, reservamos para este assunto o subsequente topico 2.3, para abordarmos

este tema e buscarmos a sua solucéo.

2.1.3. Metodos hermenéuticos constitucionais
Como normas dotadas de positividade, os principios dependem, tal qual as regras, da
aplicacdo de métodos hermenéuticos constitucionais para que se extraiam deles os seus valores

e surtam os efeitos praticos nas esferas legislativa, administrativa e judicial.



74

Sem embargos, ndo ha norma juridica que prescinda de interpretagdo, pois de acordo
com Bonavides (2020, p. 447) a interpretagdo busca “estabelecer o sentido objetivamente valido
de uma regra de direito. Questiona a lei, ndo o direito. Objeto da interpretacdo €, de modo

genérico, a norma juridica contida em leis, regulamentos ou costumes.”

Posto isso e considerando a interdisciplinaridade que é caracteristica inerente do ramo

do direito ambiental, temos segundo Antunes (2010, p. 57), que:

A metodologia juridico-ambiental, desnecessario dizer, é eclética e construida na base
do caso a caso, pois somente em uma analise casuistica que, no entanto, é iluminada
pela lei, pela principiologia e pela jurisprudéncia, é que se poderd chegar a uma
solugéo de DA que seja considerada justa.

Logo, a interpretacdo constitucional ambiental também se socorre dos métodos
hermenéuticos tradicionais. E em se tratando de métodos de interpretacdo constitucionais,
Canotilho (2003, p. 1210) assevera que “a questdo do método justo em direito constitucional é
um dos problemas mais controvertidos e dificeis da moderna doutrina juspublicistica”. Partindo

dessa premissa, 0 autor aponta como métodos da interpretacdo da constituicdo, os seguintes

métodos:

. Juridico ou Hermenéutico cléssico;

. Tépico-problematico;

. Hermenéutico-concretizador;

. Cientifico-espiritual;

. Normativo-estruturante;

. Comparativo.

Por sua vez, Mendes e Branco (2022, p. 92-93) e Barroso (2022, p. 272-273) repetem
a mesma sequéncia dos métodos apontados por Canotilho, a excecéo do cientifico-espiritual,
que foi omitido na obra de Barroso e do comparativo, que ambos os autores omitiram ou
entenderam ndo ser relevante para os estudos a que se propuseram apresentar. Bonavides (2020,

p. 530), a seu tempo, aponta ainda outro método: o da interpretacio “conforme a Constitui¢ao”.

Doravante, falaremos brevemente sobre cada um deles, exemplificando, sempre que
possivel, como pode se dar a sua materializacdo em sede ambiental. E para iniciarmos, cabe
dizer que é pacifica a definicdo dada pelos doutrinadores para 0 método hermenéutico-classico,
de que ele “parte da consideragdo de que a constituicao ¢, para todos os efeitos, uma lei.
Interpretar a constituicdo é interpretar uma lei (tese da identidade: interpretagdo constitucional
= interpretacdo legal)” (Canotilho, 2003, p. 1210).
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De igual maneira 0 método tdpico-problematico ndo encontra grandes modificagdes
entre as supracitadas doutrinas quanto a sua defini¢do. Diferente do método classico, ele ndo
estd centrado na norma ou no sistema juridico, mas no problema. Segundo Barroso (2022, p.
272-273), esse método “ndo se vincula a norma formal — pela qual a atividade judicial se
restringia ao estabelecimento da premissa maior do silogismo —, mas a l6gica do razoavel,

sustentado por meio de argumentagdo consistente”.

Por sua vez, o método hermenéutico-concretizador, propde auxiliar o operador do
Direito, fornecendo “balizas a serem observadas na interpretagdo das normas constitucionais,
com o objetivo de conferir maior teor de racionalidade a tarefa, reduzindo o espaco para

pragmatismos exacerbados, tema de criticas acerbas em algumas instancias” (Mendes e Branco

(2022, p. 94).

O método cientifico-espiritual pode ser explicado da seguinte forma, conforme os
ensinamentos de Canotilho (2003, p. 1213):

As premissas basicas do chamado método cientifico-espiritual baseiam-se na
necessidade de interpretacdo da constituicdo deve ter em conta: (i) as bases de
valoragdo (= ordem de valores, sistema de valores) subjacentes ao texto
constitucional; (ii) o sentido e a realidade da constituicdo como elemento do processo
de integragdo. O recurso a ordem de valores obriga a uma -captacdo espiritual- do
conteddo axiologico ultimo da ordem constitucional. A ideia de que a interpretacéo
visa ndo tanto dar resposta ao sentido dos conceitos do texto constitucional, mas
fundamentalmente compreender o sentido e realidade de uma lei constitucional,
conduz a articulagdo desta lei com a integracdo espiritual real da comunidade (com os
seus valores, com a realidade existencial do Estado).

O método normativo estruturante ou juridico estruturante, trata-se de uma evolucéo do

método normativo-estruturante, posto que:

Esse método ganhou desenvolvimento em Miiller, no que se denominou método
juridico-estruturante. Enfatiza-se que a norma ndo se confunde com o seu texto
(programa normativo), mas tem a sua estrutura composta também pelo trecho da
realidade social em que incide (0 dominio normativo), mas tem a sua estrutura
composta também pelo trecho da realidade social em que incide (o dominio
normativo), sendo esse elemento indispensavel para a extracdo do significado da
norma. O intérprete ndo pode prescindir da realidade social para realizar a sua tarefa
hermenéutica. (Mendes; Branco, 2022, p. 94)

De volta a Canotilho (2023, p. 1214), temos que o método de interpretacdo

comparativa, faz a comparagdo de uma determinada constituicdo com outras, sendo vejamos:

[...] pretende captar, de forma juridico-comparatistica, a evolugdo da conformag&o,
diferenciada ou semelhante, de institutos juridicos, normas e conceitos nos varios
ordenamentos juridicos com o fito de esclarecer o significado a atribuir a
determinados enunciados linguisticos utilizados na formulacdo de normas juridicas.
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E, por fim, o método de interpretacdo conforme a constituicdo é exemplificado por
Bonavides (2020, p. 530):

A interpretagdo das leis “conforme a constituigdo”, se ja ndo tomou foros de método
autbnomo na hermenéutica contemporanea, constitui fora de toda a divida um
principio largamente consagrado em varios sistemas constitucionais. Decorre em
primeiro lugar da natureza rigida das Constituicdes, da hierarquia das normas
constitucionais — de onde promana o reconhecimento da superioridade da norma
constitucional — e enfim, do carater de unidade que a ordem juridica necessariamente
ostenta.

Utilizando destes métodos hermenéuticos, o Poder Judiciario, em todas as suas
instancias, vém desenvolvendo novas e reiteradas jurisprudéncias ao longo do tempo e em
matéria ambiental, aplicando os principios constitucionais para resolver conflitos entre

desenvolvimento socioecondmico e a protegdo ambiental.

Sua aplicacdo na Administracdo Publica também é notada, quando verificamos por
exemplo, que os Orgéos ambientais, como o Ibama, ICMBio, secretarias estaduais e municipais,
incorporam principios constitucionais em seus atos de licenciamento e fiscalizacdo. A exigéncia
de Estudo de Impacto Ambiental — EIA/Relatério de Impacto Ambiental — Rima para a
reconstrucdo da rodovia federal BR-319, por exemplo, ¢ a materializacdo dos valores
axioldgicos contidos nos principios da prevencdo e/ou da precaucao, que decorrem do artigo
225, 81° 1V, da Constituicdo Federal de 1988.

Quando falamos de audiéncias publicas, igualmente, também estamos diante da
materializacdo do principio da participacdo, que esta implicito em tratados internacionais
ratificados pelo Brasil, como por exemplo, a Convencéo n° 169 da Organizacao Internacional
do Trabalho — OIT, que estabelece o direito de consulta aos povos afetados por obras

potencialmente causadoras de danos ambientais.

N&o obstante, outro exemplo de facil compreensdo ocorre quando durante servico de
fiscalizacdo, for encontrada alguma irregularidade na execucdo de obras ou danos ao meio
ambiente, momento este em que o Orgdo responsavel emitira dentre outras penalidades
possiveis, um auto de infracdo. Trata-se da aplicacdo pratica do principio do poluidor-pagador

para quantificar multas e exigir reparac¢do do dano causado.

De maneira anadloga ao que ocorre na esfera pablica, as empresas privadas tambem
sdo, pressionadas por investidores, consumidores e 0rgdos de controle, para adaptarem seus
processos internos aos principios constitucionais ambientais. A governanga socioambiental, que

consiste na criagdo de comités de sustentabilidade e relatérios anuais de desempenho ambiental,
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e as certificacbes voluntarias (como por exemplo o 1ISO 14001) e os padrées ESG (sigla em
inglés para: environmental, social and governance, que em traducdo nossa significa: ambiental,
social e governanca), que refletem os valores constitucionais de sustentabilidade e

responsabilidade sdo bons exemplos disso.

Destarte, temos ainda que a supremacia dos principios constitucionais deriva do
préprio principio da supremacia da Constituicdo. Por isso, qualquer norma infraconstitucional
que contrarie seus principios fundamentais é passivel de invalidacdo por meio do controle de
constitucionalidade, que utiliza-se dos métodos hermenéuticos supracitados. Essa posicdo
hierdrquica superior garante que os principios irradiem sua forca normativa por todo o
ordenamento, funcionando como verdadeiro nucleo qualitativo/valorativo que da a liga que

unifica e atribui sentido ao sistema juridico.

2.2. O LICENCIAMENTO AMBIENTAL DA BR-319 SOB A OTICA DOS
PRINCIPIOS AMBIENTAIS

Neste topico, abordaremos os conceitos de poder de policia e do estudo de impacto
ambiental, como instrumentos de materializacdo dos principios constitucionais ambientais. E
ainda, o licenciamento ambiental e suas condicionantes, bem como passaremos pelas inovacoes

trazidas pela Lei n® 15.190/2025, situacéo atual e perspectivas de futuro para a rodovia BR-319.

2.2.1. O Poder de policia e 0 estudo de impactos como instrumentos de materializagdo
dos principios ambientais

Considerando a natureza transdisciplinar do Direito Ambiental, que se socorre dos
demais ramos do Direito e de outras ciéncias para a construgdo do seu proprio interim e ainda,
partindo-se da premissa de que alguns dos conceitos a serem apresentados neste topico sdo
inerentes ao direito administrativo, precisamos primeiro firmar o entendimento de que, no
Brasil, a maioria dos principios ambientais estdo previstos de maneira implicita no artigo 225,
da Constituicdo Federal de 1988.

Como exemplo, ao impor o dever do Poder Publico e de toda a coletividade, na defesa
e preservacdo do meio ambiente, para beneficio da sociedade atual bem como das geracGes
futuras, temos a clara manifestacdo tanto dos principios da prevencédo e precaucdo, como o da

sustentabilidade também. Além do artigo 225, o principio da prevencdo ndo tem apenas
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reconhecimento constitucional, mas também tem consagragéo legal, de acordo com Araujo e
Farias (2011, p. 1675):

A Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente no Brasil — Lei n.° 6.938/81 — inseriu
como objetivo da politica publica a compatibilizacdo do desenvolvimento econdémico-
social com a preservacdo da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico e
a preservacdo dos recursos ambientais, com vistas a sua utilizacdo racional e
disponibilidade permanente (art.4, | e IV).

A exigéncia do estudo impacto, por exemplo, é uma das formas de concretizacdo
desses principios que visam identificar quais os possiveis riscos da atividade humana de causar
dano ao ambiente, se sdo conhecidos pela ciéncia ou ainda néo e a forma de se atenuar ao
maximo as consequéncias que tais tipos de empreendimentos possam causar ao meio ambiente.
Destarte, como ja foi dito alhures: Se o risco da atividade humana ja foi amplamente estudado

e, destarte, é conhecido pela ciéncia, estamos falando do principio da prevencao.

Por outro lado, para proteger os danos cujos efeitos ainda ndo sdo conhecidos pela
ciéncia, o principio da precaucdo surgiu na Alemanha em meados dos anos 1980 e tem
conquistado um lugar importante no direito ambiental, principalmente em sede do direito
internacional ambiental. Ele foi reconhecido na Declaracdo do Rio 1992, Convengédo Quadro
das Nacdes Unidas sobre Alteracdes Climaticas e Convencdo sobre a Diversidade Bioldgica e
a partir deste reconhecimento ganhou o destaque na doutrina ambiental, conforme apregoam

Gomes, Lanceiro e Oliveira (2022).

Ainda segundo os autores (ibidem), pode ser verificado o principio da precaucdo em

trés diferentes formas que sdo: uma proibicdo, uma permissao e uma obrigacao.

. Primeiro, ele proibe o Estado de alegar incerteza do risco para ndo adotar acdo
protetora, isto €, ndo pode entender que por nao haver prova do risco € desobrigado de adotar

mecanismaos para prevenir eventuais riscos;

. Segundo, ele permite o Estado agir quando houver incerteza sobre atividade que
possa causar impacto consideravel ao meio ambiente, isto é, o Estado pode acionar mecanismo

de protecéo face a incerteza; e

. Terceiro, obriga o Estado a ndo admitir atividade quando néo for provado que
atividade pretendido ndo causara impacto significativo ou irrecuperavel ao meio ambiente

(Gomes, Lanceiro e Oliveira, 2022).

Tanto o principio da precaugdo como o principio da prevengdo visam antecipar o risco

havendo uma grande semelhanca entre os dois, Araujo e Farias entendem que principio da
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precaucdo ¢é a aperfeicoamento do principio da prevengdo, argumentando que é por isso que
instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente que fazem alusdo a prevencdo sdo 0s

mesmos instrumentos apontados a precaucao (Araujo e Farias 2011, p. 1675).

Entdo chamamos a aten¢do novamente para o critério existente par detectar a sutil
diferenca entre os dois principios: enquanto na prevencao existéncia do risco € previsivel, na

precaucdo ndo se sabe se existe ou ndo risco: é algo que ndo é conhecido.

Embora ambos assentem numa légica antecipatoria e no objetivo de evitar a
verificacdo de um dano ambiental, o principio da precaugdo pode considerar-se uma
alteracdo de paradigma, na medida em que habilitaria a acdo dos poderes publicos,
restritiva de direitos fundamentais, sem que esteja demonstrada, sequer, a
probabilidade de verificagdo de dano ambiental. A distingdo €, em regra, feita com
base na distingdo entre a logica preventiva, que lida com perigos imediatos e
concretos, e a légica precaucionaria, que teria em vista acautelar riscos futuros e
incertos. (Gomes; Lanceiro; Oliveira, 2022, p. 114):

Temos ainda o principio do poluidor pagador, que busca quantificar e controlar a
poluicdo e a utilizagdo dos recursos ambientais, através da incidéncia de custos econdmicos
aqueles que causarem o dano ao ambiente, onerando-0s com 0s encargos da sua reparagao e
ndo permitido que os custos sejam suportados por terceiros ou pelo Estado, que indiretamente

acabaria resvalando-os para toda a sociedade (Bechara, 2020).

Este principio surgiu no dmbito econdmico tendo mais essa finalidade do que a
ambiental e foi adotado oficialmente pela Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico, em 1972. A partir de 1980 ele foi adotado por diversas convencdes internacionais
incluindo a Declaragdo do Rio 1992, na qual consta no principio 16% (Gomes, Lanceiro e
Oliveira, 2022).

No Brasil, o principio do poluidor pagador encontra a sua consagracao constitucional
também no capitulo ligado ao meio ambiente, através do artigo 225, paragrafo 2 e 3*, ficando
preceituado de que se alguém causar dano ao meio ambiente é obrigado a repara-lo.

E necessario dizer ainda que o principio do poluidor pagador foi adotado pelo
ordenamento brasileiro antes mesmo da Declaracdo do Rio, de 1992, e antecedeu também a

3 Principio 16: As autoridades nacionais devem procurar promover a internacionalizacdo dos custos ambientais e
0 uso de instrumentos econdmicos, tendo em vista a abordagem segundo a qual o poluidor deve, em principio,
arcar com o custo da poluicdo, com a devida atencdo ao interesse publico e sem provocar distor¢ées no comércio
e nos investimentos internacionais.

4 Art.225. [...] 8 2° Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio ambiente degradado,
de acordo com solugdo técnica exigida pelo 6rgdo publico competente, na forma da lei.

§ 3° As condutas e atividades consideradas lesivas a0 meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou
juridicas, a sang¢Oes penais e administrativas, independentemente da obrigacéo de reparar os /danos causados.
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Constituicdo Federal de 1988, posto que encontra-se estatuido no artigo 4, VII, da Lei 6.938/81°
que impde ao poluidor a reparacdo do dano e determina ao usuario que detenha a finalidade

econdmica, a contribuicdo para utilizacdo dos recursos ambientais.

E por fim, mas ndo menos importante, temos o principio do desenvolvimento
sustentavel, ou principio da sustentabilidade, que apareceu na década de 1980, no relatério
Nosso Futuro Comum (Our Common Future), da Comissdo Mundial para o0 Meio Ambiente e
Desenvolvimento — CMMAD da Organizacdo das Na¢des Unidades — ONU). Cabe dizer que o
citado documento também é conhecido como Relatério Brundtland (em homenagem a
presidente da Comissédo que o elaborou, a ex primeira ministra da Noruega, Gro Harlem
Brundtland).

O conceito de desenvolvimento sustentavel ja citado alhures e presente neste relatério,
vai no sentido de que a geragédo atual pode desfrutar de bens ambientais para se desenvolver,
mas que o seu desenvolvimento ndo deve p6r em risco a capacidade da geracdo futura de
satisfazer as suas préprias necessidades. Trata-se portanto de uma responsabilidade

intergeracional.

No ordenamento juridico brasileiro o principio do desenvolvimento sustentavel vem
consagrado no caput do artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988, reconhecendo o direito ao
meio ambiente equilibrado a toda a sociedade brasileira, mas deve aproveitar dela de modo
responsavel e sem comprometer o atendimento da mesma necessidade pelas geracfes futuras.
De igual maneira, a lei 6938/81, Politica Nacional do Meio Ambiente do Brasil antecipou-se ao
seu lancamento internacional e também inovou ao apresentar a nocdo do desenvolvimento

sustentavel nos seus artigos 2° e 4°.

Mas surge a questdo: como todos esses principios se manifestam na realidade fatica?
Temos a resposta no artigo 225°, 81°, IV onde se encontra a expressao pratica de sua aplicacdo
e a forma prescrita para a sua aplicacdo no mundo real: a exigéncia de estudo prévio de impacto

ambiental para obras potencialmente causadoras de significativa degradacdo ao meio ambiente.

IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se dara publicidade; (Brasil, 1988)

5 Art 4° - A Politica Nacional do Meio Ambiente visara:
[...]VII - a imposicéo, ao poluidor e ao predador, da obrigacéo de recuperar e/ou indenizar os danos causados e,
ao usudrio, da contribuigdo pela utilizagdo de recursos ambientais com fins econémicos.
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Por conseguinte, para sua realizagao, entra em campo uma das prerrogativas do Direito
Administrativo, que decorre, respectivamente, dos principios administrativos da supremacia do
interesse publico e da legalidade: o poder de policia. Segundo o conceito hodiernamente aceito,
nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2022, p. 137) “o poder de policia ¢ a atividade
do Estado consistente em limitar o exercicio dos direitos individuais em beneficio do interesse
publico”. E para a autora, esse interesse publico corresponde aos mais diversos setores de uma

sociedade, como por exemplo, a saude, moral, seguranca, meio ambiente e outros.

Sem destoar, para Hely Lopes Meirelles (2015, p. 152), “poder de policia ¢ a faculdade
de que dispdes a Administracdo Publica para condicionar e restringir o uso e gozo de bens,
atividades e direitos individuais, em beneficio da coletividade ou do proprio Estado.” Ou seja,
0 autor argumenta que é o mecanismo de frenagem que a Administracdo Publica dispGe para

conter 0s excessos praticados no exercicio dos direitos individuais.

N&o menos importante, é o conceito encontrado na licdo de Paulo de Bessa Antunes
(2010, p. 130), no sentido de que:

Tradicionalmente, o poder de policia é definido como a faculdade que o Estado possui
de intervir na vida social, com a finalidade de coibir comportamentos nocivos para a
vida em comunidades. Com pequenas variagdes, esta concep¢do remonta ao
absolutismo Prussiano de 1794.

Vale anotar ainda, em tempo, o entendimento de Carvalho Filho (2022, p. 72), de que
0 poder de policia enquadra-se na chamada “fungdo administrativa”, que representa atividades
de gestdo de interesses publicos. Porém, ele pode ser dividido em duas atividades distintas: a
policia administrativa e a judiciaria. Enquanto aquela possui cardter majoritariamente
preventivo e inicia e se exaure em si mesma, na prépria funcdo administrativa e de cunho mais
fiscalizatdrio, esta Ultima, ainda € administrativa, mas prepara a atuacao da funcéo jurisdicional

penal e tem carater mais repressivo.

E para finalizar esta introducdo conceitual fundada na doutrina administrativista
brasileira, acerca do Poder de Policia, temos ainda o entendimento de José dos Santos Carvalho
Filho (2022, p. 65), “como a prerrogativa de direito publico que, calcada na lei, autoriza a
Administracdo Publica a restringir o uso e 0 gozo d liberdade e da propriedade em favor do

interesse da coletividade™.

Ou seja, pelo que até aqui expusemos, ja podemos concluir que doutrinariamente o
poder de policia pode ser entendido como um instrumento da Administracdo publica, de carater

limitador dos direitos e das garantias individuais em face da coletividade. Por outro lado mas
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ndo obstante, temos expresso como marco legal inicial do Poder de Policia, no ambito do
Direito brasileiro, a definicdo dada pelo artigo 78, do Codigo Tributério Nacional (Lei n®5.172,
de 25 de outubro de 1966):

Atividade da administragéo publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse
ou liberdade, regula a pratica de ato ou a abstengdo de fato, em razéo de interesse
pUblico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da
producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de
concessdo ou autorizacdo do Poder Publico, a tranquilidade pablica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

Jano ambito do Direito Ambiental, dada a sua interdisciplinaridade, o poder de policia
igualmente serve para a limitagao das pretensdes individuais e para concretizacdo dos principios
dispostos no artigo 225 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil —- CRFB/1988. Esse

entendimento é corroborado por Paulo Affonso Leme Machado (2013, p. 385):

Poder de policia ambiental é a atividade da Administragdo Publica que limita ou
disciplina direito, interesse ou liberdade, regula a prética de ato ou a abstencéo de fato
em razdo de interesse publico concernente & salde da populacdo, & conservagdo dos
ecossistemas, & disciplina da produgdo e do mercado, ao exercicio de atividades
econdmicas ou de outras atividades dependentes de concessdo, autorizagdo/permisséo
ou licenca do Poder Publico de cujas atividades possam decorrer polui¢éo ou agressdo
a natureza.

Um cléssico exemplo da presenca do poder de policia ambiental, inclusive esta no
inciso 1V, do supracitado artigo que esta contido no capitulo constitucional dedicado ao meio
ambiente. Trata-se da exigéncia de estudo prévio de impacto ambiental, na forma da lei, para a
instalacdo de obras ou de atividades que possam implicar em potencial degradacdo do meio

ambiente.

Esta norma de eficacia limitada, é regulamentada através de uma série de leis, decretos
e resolucdes, mas principalmente pelo artigo 10 da Lei 6.938/1981° que afirma a necessidade
de que a construgdo, instalacdo, ampliagdo e operacdo de estabelecimentos ou atividades
usuarios de recursos ambientais, que sejam efetiva ou potencialmente poluidoras, ou que

possam causar manipulacdo ambiental, dependem de licenciamento ambiental.

2.2.2. O Licenciamento ambiental e as condicionantes para a reconstrucdo da BR-319
O licenciamento ambiental, nas palavras de Tereza Cristina Mota dos Santos Pinto

(2019, p. 99), “é um processo complexo que ndo se restringe apenas a concessao das licengas.

6 Art. 10. A construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadores de
recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacéo
ambiental dependerdo de prévio licenciamento ambiental.
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Segundo o disposto no artigo 10 da Resolugcdo Conama 237/97, ele se divide em pelo menos

oito fases”. Esta definigdo ¢ corroborada ainda através da seguinte explicagao do procedimento:

A Ultima etapa, qual seja, o deferimento ou indeferimento da licenca se divide, em
geral, em trés fases: A primeira é concedida na fase preliminar do planejamento do
empreendimento ou atividade, aprovando-se sua localizacdo e concepcéo, atestando-
se a viabilidade ambiental e estabelecendo-se os requisitos basicos e condicionantes a
serem atendidos na préxima etapa. Pode-se considerar esta uma das fases mais
importantes, pois é nela que surge a oportunidade de discutir o projeto com as
populacgBes possivelmente atingidas e realizar mudancas de adequagdo necessarias.

L]

A segunda fase corresponde a autorizacdo para instalacdo do empreendimento ou
atividade de acordo com as especificagfes constantes dos planos, programas e
projetos aprovados, incluindo medidas de controle ambiental e demais
condicionantes, da qual constituem motivo determinantes.

[-]

A terceira e Ultima fase diz respeito a autorizacdo para operagdo da atividade ou
empreendimento, apos a verificacdo do efetivo cumprimento do que consta nas
licencas anteriores, com as medidas de controle ambiental e condicionantes. (Pinto,
2019, p. 99)

Ou seja, o licenciamento ambiental trata-se de uma das mais cristalinas formas de
representacdo do poder de policia ambiental, pois estabelece uma série de mecanismos préaticos
de aplicacdo dos principios ambientais que limitam as pretensfes daqueles que queiram
empreender obras que possam causar danos ao direito difuso da sociedade e ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado, conforme estabelece o art. 225 da CRFB/1988.

Mas além do licenciamento ambiental, conforme Meirelles (2015, p. 158) ha também
outros “atributos especificos e peculiares ao seu exercicio, e tais sdo a discricionariedade, a
autoexecutoriedade e a coercibilidade”. A discricionariedade que se traduz na livre escolha da
Administracdo pela oportunidade e conveniéncia de exercer o poder de policia, a auto
executoriedade é a opcdo da administracdo decidir e executar sua decisao por seus proprios

meios e a coercibilidade é a imposicao coativa das medidas adotadas pela Administracéo.

N&o obstante deste proposito em prol da coletividade e que € inerente ao poder de

policia, temos uma relevante adverténcia feita através da licdo de Antunes (2010, p. 130):

Em termos de protecdo ao meio ambiente, os conceitos do Direito Administrativo,
muito embora fundamentais, devem ser aplicados com cautela e de forma
contextualizada. Pelo que se viu, o conceito de poder de policia é vinculado a
prerrogativas e deveres da Administracdo Publica, com vistas a alcangar o bem
comum, Unico motivo capaz de justificar a sua existéncia. O moderno poder de policia
é uma decorréncia do proprio Estado de Direito e esta, ipso iure, submetido ao
principio fundamental da legalidade, sem o qual ndo alcanga legitimidade
constitucional e legal para a sua imposicéo. Este € um elemento de grande tensdo no
Direito Ambiental, pois a Administracdo Publica Ambiental, muitas vezes, confunde
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a existéncia de principios juridicos — por exemplo, o principio da precaucdo — com
proibi¢cBes sem uma base normativa clara.

No mesmo sentido, de que ha limites para atuacdo do poder de policia, é o que diz José
dos Santos Carvalho Filho (2022, p. 75):

H4& uma linha, insuscetivel de ser ignorada, que reflete a jungdo entre o poder restritivo
da Administracdo e a intangibilidade dos direitos (liberdade e a propriedade, entre
outros) assegurados aos individuos. Atuar aquém dessa linha demarcatéria é renunciar
ilegitimamente a poderes publicos; agir além dela representa arbitrio e abuso de Poder,
porque “a pretexto do exercicio do poder de policia, ndo se pode aniquilar os
mencionados direitos”.

Outros meios de atuacao e do exercicio do poder de policia, conforme os ensinamentos
de Hely Lopes Meirelles (2015, p. 161), podem ser verificados ainda como por exemplo, na
emissdo de alvarés e das fiscaliza¢cBes. Quanto aos primeiros, diz o autor que tratam-se do
“instrumento da licenga ou da autorizacdo para a pratica de ato, realizacao de atividade ou

exercicio de direito dependente de policiamento administrativo” (Meirelles, 2015, p. 161).

J& para Antunes (2010, p. 136), ao abordar a fiscalizacdo ambiental, assegura que
trata-se de uma das atividades mais primordiais e relevantes para a protecdo do meio ambiente,
pois, segundo ele, é através dela que os danos ambientais podem ser evitados e, caso ja tenham

sido consumados, possam ser reprimidos e atenuados.

Meirelles (2015, p. 162) fala ainda sobre a possibilidade de aplicacdo de san¢des em
decorréncia do poder de policia, que iniciam-se geralmente com penalidades econémicas e
através de multas, mas podem escalonar em casos mais graves, para outros tipos e penalidades

igualmente mais gravosas, como por exemplo:

A interdicdo de atividades, o fechamento de estabelecimento, a demolicdo de
construcdo, o embargo administrativo de obra, a destruicdo de objetos, a inutilizacéo
de géneros, a proibicdo de fabricacdo ou comércio de certos produtos, a vedagdo de
localizacdo de indUstrias ou de comércio em determinadas zonas e tudo 0 mais que
houver de ser impedido em defesa da moral, da sadde e da segurancga publica, bem
como da seguranca nacional, desde que estabelecido em lei ou regulamento.
(Meirelles, 2015, p. 162-163)

Afere-se, portanto, com base em todo 0 exposto no presente tdpico, ao limitar direitos
e atividades ambientais prejudiciais a0 meio ambiente, esse poder cumpre ndo apenas uma
funcdo de preservacdo ambiental, mas também de promocéo de um modelo de desenvolvimento
sustentavel. Através de instrumentos como o licenciamento ambiental, a fiscalizacdo e a
aplicacdo sancbes, o poder de policia revela-se indispensavel para a prevencdo de danos

ambientais e mitigacdo dos impactos porventura ja existentes.
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Contudo, é mister que o exercicio dessa prerrogativa administrativa obedeca as
limitacOes legais e constitucionais, de modo a evitar abusos e garantir a protegdo dos direitos
fundamentais dos individuos. O equilibrio entre a protecdo ambiental e o respeito aos direitos
individuais é fulcral para a legitimidade do poder de policia e sua eficacia na promocéo do bem-

estar coletivo e da sustentabilidade ambiental para as geragcOes presentes e futuras.

E nessa seara, cabe aqui trazer a critica que caracteriza-se como uma das dificuldades
do licenciamento ambiental, que é a localizacdo no tempo do Estudo Prévio de Impacto

Ambiental, pois segundo Antunes (2010, p. 158):

A norma constitucional é clara e ndo admite outra interpretacéo: os estudos de impacto
ambiental devem ser exigidos antes da instalacio de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo ambiental; a Constituicdo ndo exige, e nem é o
seu papel, que o EIA seja apresentado logo no inicio do processo de licenciamento
ambiental, ou seja, antes mesmo da concessdo de Licenga Prévia (LP).

De fato, no ambito da rodovia BR-319, este tem sido um problema que se arrasta ha
décadas. Porém, ap0s cumprir esta etapa exigida pelo 6rgéo licenciador, a Licenca Prévia (LP)
n° 672/2022 foi emitida em 28 de julho de 2022 pelo Ibama e possui a validade de cinco anos.
Ela prescreve como remédios aos impactos que o Estudo de Impacto Ambiental — EIA realizado

apontou, uma série de condicionantes ambientais que devem ser atendias.

Segundo a Licenca Prévia, estas organizam-se em dois planos: as “condigdes gerais”
e as “condigdes especificas”, com os itens especificados no documento sob a numeragéo de 2.1
a2.32. So entdo, atendidas estas condicionantes é que podera ser feito o pedido para a concessao

da Licenca de Instalacdo (LI) da obra.

Contudo, por ser este um documento de elevado rigor técnico-cientifico calcado em
conceitos diversos que sao inerentes a outras ciéncias como a engenharia, biologia, sociologia,
antropologia etc., optamos neste estudo por nos ater apenas ao Relatorio de Impacto Ambiental
— RIMA, que tal qual o EIA, também foi emitido pelo Departamento de Infraestrutura de
Transportes — DNIT. O RIMA nada mais € do que a apresentacdo simplificada dos resultados
do EIA em uma linguagem menos formal e técnica, para que todos possam ter acesso as

importantes informagdes do que foi estudado, em atengdo ao principio da publicidade.

No RIMA do DNIT (2021, p. 16), afirma-se que a area de estudos do EIA considerou
0S municipios amazonenses que o trecho do meio da rodovia atravessa, sendo estes: Borba,
Beruri, Tapaua, Manicoré, Canutama e Humaita. Com a escolha da area geografica de estudos,

foi possivel realizar o seu “Diagnodstico Ambiental”, que foi elaborado em trés meios, a saber:
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. Meio Fisico: Clima, solo, agua e ar;

. Meio Bidtico: Fauna e flora; e

. Meio Socioeconémico: Caracteristicas da populacdo, saude, doencas que
ocorrem na regido, servigcos publicos, economia, turismo, mobilidade urbana, comunidades

tradicionais e patrimdnio histérico, cultural e arqueolégico.

O citado diagnostico apontou que um total de 15 impactos ambientais no meio fisico,
39 no meio bidtico e 49 para 0 meio socioecondmico, firmando assim um total de 103 possiveis,
para as quais, ainda de acordo com o DNIT (2021, p. 47):

Apos a andlise dos impactos que o meio ambiente pode sofrer, na area da rodovia BR-
319/AM, “Trecho do Meio”, o EIA deve indicar Programas Ambientais de
acompanhamento e monitoramento dos impactos. Esses programas sdo extremamente
necessarios para que ocorra 0 menor nivel de impactos negativos para a area onde a
BR-319/AM sera pavimentada.

Esses programas ambientais no EIA sdo também conhecidos como condicionantes
ambientais para que o 6rgdo licenciador possa conceder a Licenga de Instalacdo da obra. Eles
vao ser executados durante a fase de obras e com alguns se estendendo, inclusive, para quando
a rodovia estiver ja em operacgdo. Estes programas tem o objetivo de acompanhar as atividades
das construtoras responsaveis pelas obras, além de monitorar os efeitos da implantacédo e

operacdo do empreendimento na fauna, flora, rios, solo e também, na populacéao afetada.

Tais programas ambientais foram dispostos pelo DNIT (2021, p. 48) na seguinte

tabela:

Coordenagdo dos programas ambientais, mantendo a
comunicacdo com o DNIT sobre os aspectos ambientais das obras.

Programa de Gestdo Ambiental (PGA)

Plano Ambiental para Construcdo (PAC)

Evitar e reduzir os impactos ambientais que possam ser causados
pelas construtoras, responsaveis pelas obras.

Programa de Gerenciamento de Riscos
(PGR) e Plano de Acdo de Emergéncia
(PAE)

Evitar e reduzir o risco de acidentes no trecho, para a seguranca de
operarios, usuarios da rodovia, fauna, flora e cursos hidricos.

Programa de Protecédo da Flora:
Subprograma de Controle da Supressédo
Vegetal

Acompanhamento da supressdo de vegetacao prevista nas obras,
bem como do armazenamento e destinacdo do material
lenhoso oriundo da supresséo.

Programa de Protecdo da Flora:
Subprograma de Monitoramento da Flora

Proteger a flora e reduzir os impactos das obras e da operacédo da
rodovia.

Programa de Protecdo da Flora:
Subprograma de Resgate e Transplante
de Germoplasma

Preservar espécies da flora e reduzir os impactos das obras da
rodovia.

Programa de Protecdo da Flora:
Subprograma de Combate a Incéndios
Florestais

Prevenir e reduzir a propagacao de incéndios florestais, na area
da rodovia.
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Programa de Protecédo da Flora:
Subprograma de Plantio Compensatério e
Reposic¢do Florestal

Promover o plantio de mudas em virtude da interven¢do em APPs e
a possivel supresséo de espécies protegidas e ameagadas, bem
como na compensacao das areas que sofrerdo

intervengdes, pela retirada de vegetagao nativa.

Programa de Monitoramento do
Atropelamento e das Passagens de Fauna

Diminuir a quantidade de atropelamentos de fauna, durante as
obras e a operacéo da rodovia.

Programa de Monitoramento da Fauna

Reduzir os impactos das obras nas espécies da fauna, da regido do
empreendimento.

Programa de Resgate da Fauna

Evitar o 6bito de animais que estejam presentes nas frentes de
obras, durante a supresséo de vegetacao.

Programa de Comunicacéo Social

Informar & populagdo sobre as obras e seus impactos.

Programa de Educacdo Ambiental

Repassar conhecimentos sobre 0 meio ambiente e sua relacédo
sustentavel com as obras.

Programa de Monitoramento da
Qualidade de Agua

Evitar a degradacéo da qualidade ambiental das &guas dos corpos
hidricos, da regido do empreendimento.

Programa de Monitoramento da
Qualidade do Ar

Evitar a deterioracdo da qualidade do ar, o que prejudica a fauna,
flora e os operérios das obras.

Programa de Monitoramento de Ruidos e
Vibragbes

Evitar que os ruidos das obras prejudiquem a fauna e os
operarios das obras.

Programa de Monitoramento da Faixa de
Dominio - PROFAIXA

Evitar a ocupacdo irregular da faixa de dominio da rodovia,
diminuindo as chances de desmatamento ilegal.

Programa de Recuperagéo dos Passivos
Ambientais

Recuperacéo de areas naturais modificadas, ja existentes, antes das
obras de pavimentacéo.

Programa de Monitoramento e Controle
de Processos Erosivos

Evitar e reduzir os impactos causados por processos erosivos que
podem resultar das obras da rodovia.

Programa de Recuperagéo de Areas
Degradadas

Recuperacao de areas, com o objetivo de atingir o mais proximo de
seus estados originais.

Programa de Monitoramento das Lagoas
Marginais

Reduzir os impactos das obras nas espécies da fauna e flora, da
regido do empreendimento.

Programa de Monitoramento
Arqueoldgico

Evitar a destruicdo de sitios arqueoldgicos que, porventura, sejam
encontrados durante as obras.

Programa de Resgate do Patriménio
Arqueoldgico Pré-Histérico e
Historico/Cultural

Resgatar sitios arqueoldgicos que, porventura, sejam
encontrados durante as obras.

Tabela 2: Programas Ambientais de acompanhamento e monitoramento dos impactos. DNIT (2021, p.48)

Contudo, a partir da emissdo da Licenca Prévia, pelo Ibama, como tem sido uma

constante no historico do processo de reconstru¢cdo da BR-319, novamente acirraram-se 0S

conflitos em sede judicial, com os 6rgdos publicos, representados por Ministério Publico

Federal, DNIT, Ibama, ICMBIo, Funai, Incra etc. e ainda outras organizacdes da sociedade

civil, como o Observatério do Clima, responsavel pelo Observatério BR-319, Associacdo

Amigos da BR-319 e outros, emendando acdo ap0s acdo ora contra, ora a favor a referida

licenca.

A situacdo atual da BR-319 pouco avancou desde a concessdo da Licenca Prévia.

Aqueles que séo favoraveis a reconstrucdo, afirmam que elas ou foram atendidas, ou deverdo

ser apos a instalacdo da obra. Os que sdo contra o avango das obras, afirmam que a falta de

governanca e de fiscalizacdo é o pior dos problemas, mas que ha outros igualmente graves,

como a ndo realizacdo das consultas na forma prescrita pelos protocolos supramencionados.
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A (ltima atualizacdo, data do dia 02 de julho de 2025, data em que o Tribunal Regional
Federal da 12 Regido, suspendeu uma decisédo da mesma Corte, de outubro de 2024, que havia
derrubado uma liminar que suspendeu a Licenca Prévia em julho daquele ano em sede de Acéo
Civil Pdblica. Ou seja, grande é o imbréglio e segue-se a celeuma. No proximo topico,
falaremos sobre as perspectivas futuras para esta polémica rodovia amaz6nica, com o advento
da Lei Geral do Licenciamento Ambiental e um recente e histérico acordo interministerial que

visa destravar a obra de maneira ambientalmente sustentavel.

2.2.3. Introducéo a novissima Lei n° 15.190/2025 — Lei Geral do Licenciamento Ambiental
— e as perspectivas de futuro para a BR-319, ap6s o acordo para formacéo de grupo de
trabalhos do Ministério do Meio Ambiente e dos Transportes

O Diéario Oficial da Unido de 08 de agosto de 2025, publicou a sancdo da Lei n°
15.190/2025, que dispde sobre o licenciamento ambiental, regulamenta o inciso 1V do § 1° do
art. 225 da Constituicdo Federal e altera as Leis n.°s 9.605, de 12 de fevereiro de 1998 (Lei dos
Crimes Ambientais), 9.985, de 18 de julho de 2000, e 6.938, de 31 de agosto de 1981, revoga
dispositivos das Leis n.° 7.661, de 16 de maio de 1988, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006.

Inaugurou-se assim, um novo marco normativo de alcance nacional.

Por se tratar de uma norma sancionada no curso desta pesquisa e que ainda se encontra
em fase de aperfeicoamentos através do processo legislativo (aguardando a analise dos vetos
pelo Congresso Nacional), ndo pretendemos aqui esgotar as novidades trazidas por esta Lei,
mas tdo somente pontuar o tramite que levou a sua criacdo e apontar algumas importantes

alteracOes no processo de licenciamento ambiental que doravante serdo paradigmaticas.

Segundo informagbes contidas no sitio da Agéncia Senado (2025), a Lei n°
15.190/2025 decorre de um longo processo legislativo, que remonta ao Projeto de Lei — PL
3.729/2004 (iniciado na Camara Federal, mas que posteriormente foi aperfeicoado no Senado
e passou a ser numerado como PL 2.159/2021). Contudo, a matéria ganhou destaque em 21 de

maio de 2025, quando o Senado aprovou o projeto, mas com alteragdes (emendas) ao texto.

Ap0s passar pelo crivo da Camara dos Deputados, que manteve as emendas propostas
pelo Senado, 0 PL seguiu entdo para a sangao presidencial, na qual o Presidente da Republica,
em sede de controle de constitucionalidade, op6s 63 vetos aos 400 dispositivos nele. De acordo
com o sitio do Senado Federal, foram suprimidos dispositivos considerados pelo Chefe do
Executivo Federal como redutores de protecdo ou geradores de inseguranca juridica.
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Ainda segundo notas oficiais divulgadas, a diretriz foi conciliar desenvolvimento e
integridade ambiental, evitando dispensas autométicas de licenciamento e assegurando a
avaliacdo de impactos cumulativos e sinérgicos em areas sensiveis, como a Amazénia Legal.
Os vetos, como ja dissemos, seguem agora o rito do processo legislativo, onde aguardam a

apreciacao do Congresso Nacional que pode manté-los ou derruba-los.

Pois bem, do ponto de vista técnico, o artigo 5° da Lei 15.190/2025 estrutura as

modalidades de licenciamento com os seguintes tipos:

I - Licenca Prévia (LP);

[E uma licenca que atesta, na fase de planejamento, a viabilidade ambiental de
atividade ou de empreendimento quanto a sua concepcao e localizacdo, e estabelece
requisitos e condicionantes ambientais.]

Il - Licenga de Instalacdo (L1);

[E uma licenga que permite a instalagio de atividade ou de empreendimento, aprova
os planos, os programas e os projetos de prevencéo, de mitigagdo ou de compensacéo
dos impactos ambientais negativos e estabelece condicionantes ambientais.]

111 - Licenca de Operacéo (LO);

[E uma licenca que permite a operago de atividade ou de empreendimento, aprova as
acOes de controle e monitoramento ambiental e estabelece condicionantes ambientais
para a operacao e, quando necessario, para a sua desativacdo.]

IV - Licenca Ambiental Unica (LAU);

[E uma licenca que, em uma Unica etapa, atesta a viabilidade da instalagdo, da
ampliacdo e da operacdo de atividade ou de empreendimento, aprova as ac¢les de
controle e monitoramento ambiental e estabelece condicionantes ambientais para a
sua instalacdo e operagdo e, quando necessario, para a sua desativacao.]

V - Licenca por Adesdo e Compromisso (LAC);

[E uma licenca que atesta a viabilidade da instalagdo, da ampliacdo e da operagéo de
atividade ou de empreendimento que observe as condi¢Bes previstas nesta Lei,
mediante declaracdo de adesdo e compromisso do empreendedor com os requisitos
preestabelecidos pela autoridade licenciadora.]

VI - Licenga de Operagéo Corretiva (LOC);

[E uma licenga que, observadas as condig@es previstas nesta Lei, regulariza atividade
ou empreendimento que esteja operando sem licenga ambiental, por meio da fixacao
de condicionantes que viabilizam sua continuidade em conformidade com as normas
ambientais.]

VII - Licenga Ambiental Especial (LAE).

[E um ato administrativo expedido pela autoridade licenciadora que estabelece
condicionantes a ser observadas e cumpridas pelo empreendedor para localizagéo,
instalacdo e operacdo de atividade ou de empreendimento estratégico, ainda que
utilizador de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente causador de significativa
degradacdo do meio ambiente].
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N&o obstante de outros especificos, o pardgrafo primeiro, do artigo 5° da Lei

15.190/2025, prevé ainda como requisitos essenciais para a concessao destes supracitados tipos

de licencas ambientais, os seguintes tipos de:

I - EIA [Estudo de Impacto Ambiental] ou demais estudos ambientais, conforme
TR [Termo de Referéncia] definido pela autoridade licenciadora, paraa LP e a
LAE;

[A nova Lei ndo muda o conceito ja apresentado alhures, porém cabe dizer que o EIA
é o estudo ambiental de atividade ou de empreendimento utilizador de recursos
ambientais, efetiva ou potencialmente causador de significativa degradacdo do meio
ambiente, realizado previamente a analise de sua viabilidade ambiental, enquanto o
TR é o0 documento emitido pela autoridade licenciadora, que estabelece o escopo dos
estudos a serem apresentados pelo empreendedor no licenciamento ambiental para
avaliagdo dos impactos e, quando couber, dos riscos ambientais decorrentes da
atividade ou do empreendimento.]

Il — PBA [Plano Basico Ambiental], acompanhado dos elementos de projeto de
engenharia e de relatério de cumprimento das condicionantes ambientais,
conforme cronograma fisico, paraa LI;

[Trata-se de estudo apresentado a autoridade licenciadora nas hipdteses previstas
nesta Lei, que compreende o detalhamento dos programas, dos projetos e das ac6es
de mitigacdo, controle, monitoramento e compensagdo dos impactos ambientais
negativos.]

Il - Relatério de cumprimento das condicionantes ambientais, conforme
cronograma fisico, para a LO;

IV — RCA [Relatério de Controle Ambiental], PCA [Plano de Controle
Ambiental] e elementos técnicos da atividade ou do empreendimento, para a
LAU;

[O RCA trata-se de estudo, que contém dados e informacdes da atividade ou do
empreendimento e do local em que se insere, identificacdo dos impactos ambientais e
proposicéo de medidas mitigadoras, de controle e de monitoramento ambiental. J& o
PCA, segundo a Lei, é um estudo apresentado a autoridade licenciadora, que
compreende o detalhamento dos programas, dos projetos e das aces de mitigacao,
controle, monitoramento e compensagdo dos impactos ambientais negativos]

V — RCE [Relatorio de Caracterizagdo do Empreendimento], para a LAC;

[O RCE, trata-se de documento que contém caracterizacdo e informacdes técnicas
sobre a instalacdo e a operacdo da atividade ou do empreendimento.]

VI - RCA e PCA, para a LOC, conforme procedimento previsto no art. 26 desta
Lei. (Grifos nossos)

Importante salientar também, que foram vetados 63 dos 400 dispositivos que faziam

parte do PL 2.159/2021, inclusive uma emenda que previa que segundo a Agéncia Senado

(2025):

Entre os dispositivos vetados esta justamente a possibilidade do LAE ser realizado
com fase Unica. Essa modalidade de licenciamento podera ser acionada apenas para
projetos prioritarios, que terdo equipes focadas em dar celeridade aos licenciamentos.

Também foi vetada a possibilidade de licenciamento simplificado para
empreendimentos de médio potencial poluidor, o que inclui a modalidade de
licenciamento por autodeclaracdo. Com isso, a Licenca por Adesdo e Compromisso
(LAC) fica mantida apenas para obras de baixo impacto ambiental.
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O governo também vetou dispositivos que transferiam, “de forma ampla”, para os
estados e o Distrito Federal, a definicdo dos pardmetros e critérios para
licenciamentos. Com os vetos, o governo estabeleceu que estados e DF devem
respeitar “padrdes nacionais”. Também foi vetada a possibilidade de retirar a Mata
Atlantica do regime de protecdo especial para supressdo de floresta nativa.

Para suprir lacunas e dar eficacia imediata ao teor da Lei, conforme informativo
divulgado pelo sitio da Agéncia Camara de Noticias (2025), o Governo editou no mesmo dia a
Medida Provisoria — MP n° 1.308/2025, criando a Licenca Ambiental Especial (LAE) e
balizando seus requisitos e condicionantes. Esta modalidade pretende dar previsibilidade a

empreendimentos que atendam parametros objetivos, sem rebaixar salvaguardas ambientais.

Esta MP editada é pertinente apenas a modalidade de Licenciamento Ambiental
Especial (LAE), que segundo seus propositores, permitiria um licenciamento simplificado para
projetos e obras consideradas “estratégicas” pelo governo e que poderia em tese destravar o
licenciamento da BR-319. Porém, apds sofrer os vetos da Presidéncia, apesar de ter sido
mantida esta nova modalidade de licenciamento, o governo vetou a possibilidade desse tipo de

processo ser realizada com fase Unica.

Nesta seara, cabe mencionar o pronunciamento feito pela Ministra do Meio Ambiente,
Marina Silva, de que a LAE estabelecida pela MP ndo exclui as supracitadas etapas do
licenciamento: “O LAE passara a ser acionado para estabelecer projetos prioritarios, que terdo
equipes destinadas a dar celeridade aos licenciamentos, mas ndo se permitird licenciamento
simplificado, ou monoféasico” (Agéncia Brasil, 2025). Os vetos foram duramente criticados

pelas bancadas estadual e federal do Amazonas, que esperam poder reverté-los no Congresso..

Outrossim, em 15 de julho de 2025, os Ministérios do Meio Ambiente e dos
Transportes anunciaram um acordo para estruturar um grupo de trabalho interministerial, com
cronograma de acGes ambientais e exigéncia de estudos adicionais, associado a possivel
retomada da pavimentacdo. Essa coordenacdo politico-técnica pode acelerar analises, mas ndo
afasta a necessidade de EIA/RIMA sélido, avaliacdo de impactos indiretos e planos de
mitigacdo e compensacéo territorialmente adequados.

O histdrico recente mostra que a BR-319 permanece controversa e sujeita as perenes
flutuacGes politicas. Relatos jornalisticos destacam ora avangos, ora impasses, mas a Lei n°
15.190/2025, mesmo com seus vetos, oferece um mapa normativo mais claro. Concluimos
entdo este topico aferindo que o cenario de curto prazo para a BR-319 exigira alguns pilares

condicionam qualquer perspectiva sustentavel de futuro, quais sejam:

. A consolidagao dos estudos do Grupo de Trabalho — GT - interministerial;
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. O planejamento ambiental estratégico do corredor;
. Um EIA/RIMA robusto e fundamentado na realidade ;

. O atendimento de todas as condicionantes de forma auditavel e sem brechas
para questionamentos, especialmente quando falamos das condicionantes do meio
socioeconémico, como as consultas as populagdes afetadas pela obra; e

. Um robusto pacto federativo de fiscalizag¢do continua.

A Lei n°15.190/2025 inaugura uma nova fase para o licenciamento, caracterizada por
risco e evidéncias e com énfase na governanca e integracdo. N&o obstante, dados e evidéncias
sdo dois dos mecanismos inerentes ao estudo da legistica, a qual iremos trabalhar melhor no

capitulo 3, em tdpico especifico.

2.3. HA ANTINOMIA DE PRINCIPIOS NO CERNE DA DISCUSSAO ACERCA DA
BR-319?

A questdo da reconstrucdo da rodovia federal BR-319 suscita um debate juridico
complexo, que extrapola a mera analise de legalidade de um projeto de infraestrutura para se

projetar sobre a esfera dos conflitos normativos em nivel constitucional.

O nucleo do problema reside na constatacdo de que, ao se deliberar sobre a execucéo
dessa obra, entram em aparente colisdao alguns principios constitucionais de grande relevancia,
tanto na dimensdo do desenvolvimento econdémico e social, como os principios da construgdo
de uma sociedade livre, justa e solidaria, do desenvolvimento nacional, da erradicacdo da
pobreza e reducdo das desigualdades regionais, do bem de todos sem preconceito de origem e
ainda, o direito a liberdade de locomocédo e da integracdo nacional, quanto os da protecdo

ambiental, como os principios da prevencéo, precaucdo e da sustentabilidade.

2.3.1. Hermenéutica e o problema das antinomias juridicas no Ordenamento Juridico

A interpretacdo constitucional sob a perspectiva tradicional, parte de um pressuposto
apontado por Barroso (2022, p. 281), de que “as normas constitucionais sdo normas juridicas.
Por essa razdo, sua interpretacdo deve socorrer-se do conjunto tedrico desenvolvido pela

dogmatica juridica ao longo dos séculos, com sua origem ainda no direito romano.”

Sem obstar desse entendimento, cabe dizer que um importante mister da hermenéutica

constitucional é apontar e solucionar as contradi¢cdes e/ou vacuos normativos de maneira a
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coadunar com os interesses de um Ordenamento Juridico uno e indivisivel, mas que pode e

deve também ser analisado em aspectos, como é 0 nosso.

Hans Kelsen (1999, p. 245), em sua Teoria Pura do Direito, afirma que:

Quando o Direito é aplicado por um 6rgdo juridico, este necessita de fixar o sentido
das normas que vai aplicar, tem de interpretar estas normas. A interpretacdo é,
portanto, uma operacdo mental que acompanha o processo da aplica¢do do Direito no
seu progredir de um escaldo superior para um escaldo inferior. Na hipétese em que
geralmente se pensa quando se fala de interpretacdo, na hipétese da interpretacao da
lei, deve responder-se a questdo de saber qual o conteildo que se ha de dar a norma
individual de uma sentenca judicial ou de uma resolucdo administrativa, norma essa
a deduzir da norma geral da lei na sua aplicacdo a um caso concreto. Mas ha também
uma interpretacdo da Constitui¢do, na medida em que de igual modo se trate de aplicar
esta - no processo legislativo, ao editar decretos ou outros atos constitucionalmente
imediatos - a um escaldo inferior; e uma interpretacdo dos tratados internacionais ou
das normas do Direito internacional geral consuetudinario, quando estas e aqueles tém
de ser aplicados, num caso concreto, por um governo ou por um tribunal ou 6rgéao
administrativo, internacional ou nacional. E ha igualmente uma interpretacdo de
normas individuais, de sentenc¢as judiciais, de ordens administrativas, de negécios
juridicos, etc., em suma, de todas as normas juridicas, na medida em que hajam de ser
aplicadas.

Kelsen atribui a hermenéutica o papel essencial para a operagdo do Direito em
qualquer nivel de escalonamento, ou seja, desde as normas do mais alto patamar hierarquico,
como as constituicOes e tratados internacionais ratificados, até as normas de efeitos individuais,
como sentencas judiciais ou ordens administrativas. Portanto, a interpretacdo é necessaria,
independentemente da hierarquia normativa, para poder se determinar o significado das normas

ao aplica-las a casos concretos, no processo de aplicacdo juridica.

Norberto Bobbio, em sua Teoria do Ordenamento Juridico, faz as suas consideragdes
historicas acerca da novidade do problema do Direito e verifica que o objeto de estudos e de
primazia da realidade juridica eram as hormas consideradas em si. Em outras palavras, ele faz
uma metafora de que “considerava-se a arvore, mas ndo a floresta”. Mas a partir desta
constatacdo, o autor concluiu que um dos problemas desta analise ¢ “que o ordenamento
juridico era no méximo um conjunto de normas, mas ndo um objeto autdbnomo de estudo, com

seus problemas particulares e diversos” (Bobbio, 2011, p. 36-37).

Bobbio (2011, p. 48) afirma também que uma vez considerado o fato de que o
ordenamento juridico trata-se de um conjunto de normas, dessa relacdo de diversas normas
entre si surgem os seus principais problemas conexos: Para ele, estes problemas s&o a hierarquia
entre normas, a questdo da unidade sistematica do Direito e o principal de todos, que sdo as

antinomias e as lacunas juridicas.
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Segundo os ensinamentos ofertados pelos autores Mendes e Branco (2022, p. 92-94),
“a relevancia dos problemas envolvidos na interpretacdo da Constitui¢do tem motivado a
proposta de métodos a serem seguidos nesta tarefa. Todos eles tomam a Constituicdo como um
conjunto de normas juridicas, como uma lei, que se destina a decidir casos concretos.” Os
autores passam entdo a exemplificar os métodos hermenéutico-classico, topico e hermenéutico-

concretizador, que também abordaremos a frente.

Tais métodos, evidentemente estdo mais focados no chamado controle de
constitucionalidade hierarquico, tendo como objeto a validade de normas inferiores em face da
Lei Maior. Mas e quando a interpretagdo normativa encontra conflitos entre normas axioldgicas,
como é o caso dos principios constitucionais fundamentais, implicitos ou explicitos no texto

Constitucional?

Este € o caso da BR-319, que se amolda perfeitamente ao que a doutrina denomina de
antinomia de principios, um tipo especifico de conflito normativo que exige solugdes distintas
daquelas aplicaveis as antinomias de regras. Mas antes de adentrarmos neste exame especifico
da problemaética do nosso estudo e de suas implica¢des, afinal, o que sdo antinomias em sentido
lato? Entendemos que é necessario apontar e compreender o conceito geral de antinomias, sua

classificacdo e quais os métodos de solucdo que sdo previstos na hermenéutica juridica.

A palavra antinomia etimologicamente vem do grego anti (contra) + nomos (lei,
norma), e significa literalmente a existéncia de um “conflito de normas” ou uma “contradi¢do
de leis”. Bobbio (1995, p. 86) leciona que ha vérios tipos de antinomia e exemplifica através
daquelas situacdes onde sdo encontradas duas normas existentes, das quais “uma obriga e a
outra proibe, ou uma obriga e a outra permite, ou uma proibe e a outra permite” um mesmo
comportamento, devendo estas pertencerem ao mesmo Ordenamento Juridico e conflitarem
num mesmo ambito de validade (temporal, espacial, pessoal e/ou material). Elas podem ainda

ser antinomias reais ou aparentes e ainda, antinomias de principio.

Ainda segundo Bobbio, ha ainda dois tipos principais de antinomias: a real, quando o
conflito exige a exclusdo total de uma das duas normas e a aparente, quando esta é solucionavel.

No mesmo sentido é a licdo de Mendes e Branco (2022, p. 75), de que:

A norma da espécie regra tem um modo de aplicagdo proprio que a diferencia,
qualitativamente, da norma da espécie principio. Aplica-se a regra segundo o modo
do tudo ou nada; de maneira, portanto, disjuntiva. Dworkin explica: “se os fatos que
uma regra estipula ocorrem, entdo ou a regra € valida, e a solugdo que dela resulta
deve ser aceita, ou nao ¢ valida, é ndo contribuird em nada para a decisao”. Em
havendo um conflito entre regras, a solucdo havera de se pautar pelos critérios
classicos de solucdo de antinomias (hierarquico, da especialidade e cronolégico).
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Esses supracitados critérios para solucdo das antinomias apontados pelos autores,
também sdo os mesmos em Bobbio (1995, p. 93-96):

O critério cronolégico, chamado também de lex posterior, é aquele com base no qual,
entre duas normas incompativeis, prevalece a norma posterior; lex posterior derogat
priori. Esse critério ndo necessita de comentario particular. Existe uma regra geral no
Direito em que a vontade posterior revoga a precedente, e que de dois atos de vontade
da mesma pessoa vale o Gltimo no tempo.

L]

O critério hierarquico, chamado também de lex superior, é aquele pelo qual, entre
duas normas incompativeis, prevalece a hierarquicamente superior: lex superior
derogat inferiori.

]

O terceiro critério [é o critério especial], dito justamente da lex specialis, € aquele
pelo qual, de duas normas incompativeis, uma geral e uma especial (ou excepcional),
prevalece a segunda: lex specialis derogat generali. Também aqui a razéo do critério
ndo é obscura: lei especial é aquela que anula uma lei mais geral, ou que subtrai de
uma norma uma parte da sua matéria para submeté-la a uma regulamentacéo diferente
(contréria ou contraditéria) (grifos nossos)

No entanto, tais critérios ndo sdo aplicaveis, de forma direta, as antinomias de
principios. 1sso porque, como j& abordado alhures, os principios ndo prescrevem condutas de
maneira impositiva, mas funcionam como mandamentos axioldgicos que imantam o
Ordenamento Juridico e cumprem a funcdo normogenética, devendo entdo ser realizados na
maxima medida do possivel, de acordo com as possibilidades faticas e juridicas do caso

concreto.

Destarte, € importante registrar também o ensinamento dado por Norberto Bobbio
(1995, p. 90), de que “as antinomias de principio ndo sdo antinomias juridicas propriamente
ditas, mas podem dar lugar a normas incompativeis. E licito supor que uma fonte de normas
incompativeis possa ser o fato de o ordenamento estar minado por antinomias de principio.”
Por isso, a colisdo de principios ndo implica a excluséo definitiva de um em favor de outro, mas
a necessidade de coexisténcia entre eles, para determinar no caso concreto, qual serd o principio

que terd prevaléncia e em qual medida.

Nesta mesma senda, Barroso (2022, p. 324) diz que nesses casos de conflitos

normativos, trés caracteristicas comuns sao:

1. A insuficiéncia dos critérios tradicionais para poder soluciona-los;
2. Ainadequacdo do método subsuntivo; e ainda

3. Anecessidade da utilizagdo da técnica da ponderacao.
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O autor, contudo, faz uma importante ressalva acerca da técnica de ponderagéo, que

merece a nossa atengéo e citacdo a sequir:

A ponderacdo, apesar de disseminada como a técnica indispensavel para solucdo dos
conflitos normativos, ndo é ela objeto de unanimidade absoluta na doutrina. Ha
correntes que negam total ou parcialmente, a realidade dos conflitos normativos, como
o denominado conceptualismo; e ha os que reconhecem a existéncia de conflito, mas
tém a pretensdo de oferecer outras alternativas para seu equacionamento, como é o
caso da hierarquizacgdo dos elementos normativos em conflito. (Barroso, 2022, p. 324)

N&o obstante, independentemente de qual o tipo de antinomia se apresente no caso
concreto, sempre que o intérprete se deparar com uma contradi¢do normativa, ela precisara ser

resolvida de forma que o sistema mantenha sua coeréncia e a seguranga juridica.

2.3.2. Analise do caso concreto da BR-319 sob o prisma dos principios constitucionais.

A BR-319 é uma rodovia federal que conecta as capitais do Amazonas, Manaus a de
Rondonia, Porto Velho, em um percurso de 885 quildmetros, que corta diagonalmente a floresta
amazonica situada no interflavio dos rios Purus e Madeira. Construida na década de 1970, a via
passou por um periodo de abandono, entre o final dos anos 1980 até meados da segunda década
do Século XXI.

Devido a esse abandono estatal, ocorreu uma deterioracdo significativa de sua
infraestrutura. Contrariando os reiterados apelos e propostas de reconstrucdo e pavimentacédo
integral, que vem sendo feitos desde a virada do milénio, até o presente momento, ela sé obteve
as autorizacdes para reconstrucdo nos dois trechos com pouco mais de 200 quilémetros cada,

situados em suas extremidades.

Segundo o EIA/RIMA do DNIT (2022), atualmente a BR-319 conta com
aproximadamente 405,7 quilébmetros, entre os quildmetros 250 e 655,7, conhecido como
“trecho do meio”, que ha muito ja perdeu a pavimentacgdo asfaltica que possuia e hoje encontra-

se em leito natural de terra e, logo, em estado precério de manutengéo.

Né&o carece de provas, a alegacdo de que esta situacdo em que se encontra a rodovia
dificulta ndo s6 a logistica de cargas da Zona Franca, como o abastecimento de suprimentos
para Manaus e ainda impede o ir e vir da populagédo que dela depende para passeio ou trabalho,
com o minimo de seguranca e previsibilidade, especialmente no periodo mais chuvoso (inverno

amazonico), que tem duracgdo de aproximadamente seis meses por ano.

Sucessivas agdes judiciais e acalorados debates vem sendo travados no &mbito da

reconstrucdo da BR-319. Segundo o Observatorio BR-319, no ano de 2005, sob os auspicios de
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se repavimentar toda a extensdo da rodovia, o DNIT entdo deu inicio as obras. Porém, estas
foram interrompidas pela Acdo Civil Publica 2005.32.00.004906-7, movida pelo Ministério
Publico Federal em face do DNIT e também do Ibama, alegando que ndo se tratava de mera

reforma ou repavimentacdo, mas sim da reconstrucédo da rodovia.

Essa mudanga conceitual do status da obra (de reforma de via existente para
reconstrucdo) implicou diretamente numa nova exigéncia constitucional ambiental: a
elaboracdo de estudo de impacto ambiental — EIA e ao atendimento de inUmeras condicionantes
ambientais, que visavam proteger a floresta das atividades nocivas que pdem em risco a sua

biodiversidade.

Tais exigéncias ambientais tratam-se obviamente de manifestacdo pratica dos
principios da precaucédo e da prevencdo, que estdo contidos implicitamente no artigo 225, §1°,
IV da Constituicdo Federal de 1988:

Art. 225.[...]

| § 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

[-]

IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se dara publicidade; (Grifo nosso)

Apbs longo imbrdglio, em 2007, chegou-se a um Termo de Ajustamento de
Conduta — TAC, através do qual os 6rgaos executivos chegaram a um acordo em que o EIA
seria elaborado pelo DNIT e submetido a fiscalizacdo do Ibama para licenciamento. Nos anos
gue se seguiram, contudo, pouca coisa mudou na pratica, mas houve muita atividade politica,
com a criagdo de um mosaico de unidades de conservacdo tanto federais quanto estaduais,
caravanas de autoridades parlamentares dos estados de Rond6nia e Amazonas, além do

acirramento das disputas entre as partes antagdnicas nos tribunais.

Além da falta de governanca e de um plano efetivo de fiscalizagdo, para combater as
atividades ilicitas no entorno da rodovia, uma das principais condicionantes que os defensores
do status quo da BR-319 reclamam de que néo foi atendida, trata-se da consulta aos povos

autdctones’ e populagdes tradicionais que habitam a area de influéncia da rodovia, como

70 termo autdctone é utilizado por Bianor Nogueira Saraiva Junior, na obra Amazonissinio: Por um sistema
juridico pluridimensional da Amazénia, para definir os povos originarios, pré-colombianos ou como sdo mais
amplamente conhecidos, os povos indigenas.
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estabelece a Convencdo n° 169 da OIT (incorporada ao Brasil pelo Decreto n°5.051/2004, atual
Decreto n° 10.088/2019) e que estabelece:

Artigo 6°
1. Ao aplicar as disposi¢des da presente Convencédo, 0s governos deverdo:

a) consultar os povos interessados, mediante procedimentos apropriados e,
particularmente, através de suas instituices representativas, cada vez que sejam
previstas medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de afeta-los
diretamente; (grifo nosso)

Ocorre que, em evento presencial ocorrido no dia 02 de agosto de 2024 (no qual este

autor esteve presente), na cidade de Manaus, um conglomerado de organizagdes nao

governamentais (capitaneadas pelo Instituto Internacional de Ensino do Brasil — IEB), que

atuam junto destas comunidades, protestou afirmando que o DNIT quando da elaboracdo do

seu EIA/RIMA de 2022, realizou uma série de audiéncias publicas, mas ndo da forma como

supracitado dispositivo requer. Nesta ocasido inclusive, representantes de 13 comunidades

interessadas realizaram o lancamento oficial dos seguintes protocolos de consulta:

3

Tawamirim;

das comunidades tradicionais do territério do lago do Capand Grande, Manicoré-AM,;
das comunidades do territério do projeto de assentamento agroextrativista Jenipapo;
da reserva de desenvolvimento sustentavel do Rio Amapa;

do territorio de uso comum (TUC) do Rio Manicoré e terra indigena Rio Manicore;
do Povo Tenharim do Igarapé Preto;

da Terra Indigena Tenharin Marmelos;

do Povo Tenharin da Terra Indigena Sepoti;

da Terra Indigena Juma;

do Povo Indigena Pain Jiahui;

dos Povos Kagwahiva do Sul do Amazonas;

do Povo Parintintin das Terras Indigenas Nove de Janeiro e Ipixuna;

do Povo Mura e Munduruku.

do Povo Apurind das Terras Indigenas Apurind do Igarapé S&o Jodo e Apurind do lgarapé
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Figura 15 - Evento ocorrido em 02/08/2024, para o langamento dos protocolos de consulta, organizado pelo IEB,
em Manaus. Fonte: Arquivo pessoal do autor.

Estes protocolos de consulta, sdo a materializa¢do do principio da consulta prévia, livre
e informada e, no caso especifico do povo Apurind, teve inclusive a sua elaboragdo bilingue
(escrita em portugués e no idioma nativo falado pelo povo interessado — o Apurind, do tronco
Aruak). Mister ressaltar que tais documentos foram elaborados pelas respectivas liderangas de
cada comunidade, sob orientacdo e acompanhamento de pesquisadores do IEB e que, segundo
consta em cada um deles, visam informar ao poder pablico da maneira como cada comunidade

precisa e quer ser abordada e consultada acerca da reconstrugédo da BR-319.

A questdo das consultas, alids, € uma das mais controvertidas, posto que além das 13
comunidades citadas, que ja dispdem de seus protocolos de consulta, o IEB estima que mais de
50 comunidades tradicionais ou autdctones estejam na area de influéncia da BR-319 e serdo
afetadas. O IEB pede a consulta para cada uma delas. Contudo, esse nimero é combatido pelo
DNIT que o considera superlativado, pois muitas destas comunidades estdo ha centenas de
quilémetros do leito da rodovia, nas margens (ou além) dos grandes rios Madeira ou Purus e

que, logo, ndo sofreriam qualquer dano em seus modos de vida em decorréncia da obra.

Aparte da questdo das consultas, contudo, temos a privacdo de direitos constitucionais
assegurados a todos os brasileiros e brasileiras. Nesta seara, é necessario citar um trecho da
Nota Técnica SEI n° 45668/2021/ME, do Ministério da Economia, acerca de um outro caso
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bastante similar e que merece destaque, relacionado a rodovia BR-230, mais conhecida como
Transamazonica, e que se conecta a BR 319:

Também nesta acdo tem-se al¢ado o principio da dignidade da pessoa humana. O MPF
e 0 MPPA alegaram que os obstaculos decorrentes da intrafegabilidade da rodovia
constituem “afronta ao principio da dignidade da pessoa humana, fundamento do
Estado Democréatico de Direito, e conseqliente [sic] n&o-fruicdo dos direitos
constitucionais da salde, educacéo, acesso a justica, liberdade do exercicio da
profissdo, livre iniciava, seguranca e liberdade de locomoc¢do pela populacéo
residente nos municipios mais afetados pela precaria conservacédo da estrada”. (grifos
N0SS0S)

Desta forma, vé-se que o projeto coloca frente a frente dois (ou mais) conjuntos de
interesses constitucionais, pois € fato que a BR-319 atravessa uma area ambientalmente
sensivel, rica em biodiversidade e habitada por comunidades tradicionais e povos autéctones,
porém, diversos estudos apontam também que manté-la no abandono ndo tem ajudado na
preservacdo da floresta e que a melhoria da infraestrutura poderia induzir o desmatamento,
grilagem, expansdo da fronteira agricola e pressdes sobre territérios protegidos, mas também
melhoraria a logistica de cargas (especialmente da Zona Franca de Manaus) e de transporte de
pessoas, com destaque para os trés estados que mais se beneficiariam desta integracédo regional:
Amazonas, Rondbnia e Roraima. Nao obstante, a questdo da colisdo de tais principios, sera

abordada no topico seguinte, que trata mais especificamente das antinomias de principio,

2.3.3. Analise da antinomia de principios no cerne da BR-319 e da sua solugdo juridica.
Conforme leciona Canotilho (2003, p. 1182), “o facto de a constitui¢ao constituir um
sistema aberto de principios insinua ja que podem existir fenébmenos de tensdo entre os varios
principios estruturantes ou entre os restantes principios constitucionais gerais e especiais”. De
cristalino entendimento, segue ainda o0 mesmo autor (ibidem), afirmando que “o consenso
fundamental quanto a principios e normas positivo-constitucionalmente plasmados ndo pode
apagar, como ¢ 0bvio, o pluralismo e antagonismo de ideias subjacentes ao pacto fundador”

(grifos do autor).

Partindo-se desse pressuposto, muitos poderiam ser 0s prismas de analise antinbmica
principioldgica no cerne da BR-319, que envolveriam aspectos como a dignidade humana,
acesso a educacdo, a saude e a seguranca das populagcées que residem ou dependem da rodovia,
inclusive as tradicionais ou povos autoctones. Mas para efeito de delimitacdo ao objeto do
presente estudo, apontaremos aqui a ocorréncia de antinomia apenas entre principios que
consideramos conflitar axiologicamente com os custos-beneficios diretos da reconstrucdo do

seu trecho do meio.
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De um lado, temos os principios estruturantes da Republica Federativa do Brasil,
contidos no artigo 3° da Constituicdo Federal, a exemplo dos principios da construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria, do desenvolvimento nacional, da erradicacdo da pobreza e
reducdo das desigualdades regionais, do bem de todos sem preconceito de origem e ainda, o

direito a liberdade de locomocdo e da integragdo nacional, fixados no artigo 5° da CRFB/1988.

E de outro lado, encontram-se o0s principios da protecdo ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, da prevencédo, da precaucdo e da sustentabilidade, contidos no
artigo 225, que como ja fora dito alhures, sdo ramifica¢des oriundas do direito fundamental a

vida.

Como ja explicitado, sempre que analisamos algum conflito de normas do tipo regra,
logo surgem questionamentos sobre qual a hierarquia, especialidade ou a cronologia da norma
a ser aplicada, pois estes sdo os critérios para solugdo das antinomias juridicas. Mas nao € este

0 caso da antinomia de principios, pois segundo Barroso (2022, p. 322):

A colisdo entre principios constitucionais decorre, [...] do pluralismo, da diversidade
de valores e de interesses que se abrigam no documento dialético e compromissorio
que é a Constituicdo. Como estudado, ndo existe hierarquia em abstrato entre tais
principios, devendo a precedéncia relativa de um sobre o outro ser determinada a luz
do caso concreto.

Logo por serem todos os supracitados principios de hierarquia constitucional e
garantidores de direitos fundamentais, nenhum desses principios pode ser simplesmente
descartado na analise do caso concreto. Uma premissa muito importante que é apontada também
por Barroso (2022, p. 322-324) é de que ndo ha hierarquia entre principios que compdem a
estrutura normativa e os modo de aplicacdo dos direitos fundamentais. E também, que nenhum

deles é absoluto.

Nesta seara, defender uma sociedade amazonense livre, mas sem dispor do modal de
transporte predominante em todos os outros estados da federacéo, para o seu deslocamento,
pode soar um tanto injusto e pouco solidario por parte dos compatriotas das demais regides, que
possuem o acesso amplo e irrestrito a tal comodidade, em face das populagdes nortistas que
também almejam uma viagem curta, rapida e acessivel ao invés de passar dias navegando nos

rios ou pagar valores exorbitantes em passagens aéreas.

De acordo com do Plano de Transporte e Logistica da Confederacdo Nacional de
Transportes — CNT (2018), para seguir se desenvolvendo, o Brasil precisa eliminar os gargalos
logisticos. E qual exemplo de gargalo seria melhor do que o isolamento terrestre da 72 maior
cidade do pais, detentora do 5° maior PIB (IBGE, 2022) e de um dos maiores parques industriais
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do pais, que é a Zona Franca de Manaus? Esta, inclusive, foi criada justamente com o prop6sito
de desenvolver o estado do Amazonas e, a0 mesmo tempo, preservar a0 maximo possivel a

integridade da Floresta Amazonica.

De igual modo, a erradicacdo da pobreza e a reducgdo das desigualdades regionais,
também depende do oferecimento da isonomia e autonomia necessarias para que todos possam
ter acesso as mesmas oportunidades que tém os habitantes das demais regifes do pais, sem
preconceitos de origem, ou, nas palavras de Samuel Benchimol (1999, p. 10), de ser um
“amazonida”. E qual a melhor maneira de se comegar a reduzir desigualdades, sendo oferecer

o ir e vir para todos os niveis sociais expandirem seus horizontes e verem outras realidades?

Por outro lado, € bem verdade que a Floresta Amazonica, por ser o bioma detentor de
uma grande e ainda pouco explorada biodiversidade, caso ndo seja protegida com rigor,
colocara em risco o atendimento das necessidades das futuras geracGes e portanto, serd um

futuro insustentavel.

Por se tratar de uma rodovia construida ha quase meio século, os riscos de se
reconstruir a rodovia BR-319 em meio a regido de densa floresta, como a do interflivio
Madeira-Purus ja sdo conhecidos pela ciéncia: 0 aumento do desmatamento para conversdo em
pastagens na area do seu entorno e que gera o efeito espinha de peixe, a grilagem de terras,
garimpo ilegal, atividades de caca e pesca de fauna nativa sdo os exemplos mais comuns. Mas
ha riscos também ndo conhecidos, como os danos a bacia hidrografica e a influéncia da rodovia

nas populages tradicionais e povos autoctones na sua area de influéncia.

Citamos exemplos praticos da verificacdo e aplicagdo dos principios constitucionais

em conflito, que tanto podem ser levantados pelos que defendem a rodovia, como pelos que a

condenam. Duas faces em uma mesma moeda e que cabera ao operador do Direito, efetuar a

hermenéutica e solucionar no caso concreto, o que na maioria das vezes ndo tém se mostrado
tdo simples, como relata Barroso (2022, p. 321-322):

A identificacdo e o equacionamento das colisbes de normas constitucionais séo

relativamente recentes no Direito contemporaneo. A complexidade e o pluralismo das

sociedades modernas levaram ao abrigo da Constituicdo valores. Interesses e direitos
variados, que eventualmente entram em choque.

Os critérios tradicionais de solucdo de conflitos entre normas infraconstitucionais ndo
sdo proprios para esse tipo de situagdo, uma vez que tais antinomias ndo se colocam
quer no plano da validade, quer no da vigéncia das proposi¢cGes normativas. O
entrechoque de normas constitucionais é de trés tipos:

a) Colisdo entre principios constitucionais;

b) Colisdo entre direitos fundamentais;
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c) Colisdo entre direitos fundamentais e outros valores e interesses
constitucionais.

A coliséo entre principios constitucionais decorre, [...] do pluralismo da diversidade
de valores e de interesses que se abrigam no documento dialético e compromissorio
que é a Constituicdo. Como estudado, ndo existe hierarquia em abstrato entre tais
principios, devendo a precedéncia relativa de um sobre o outro ser determinada a luz
do caso concreto. Os exemplos se multiplicam. [...] O desenvolvimento nacional
guarda tensdo constante com a preservacao do meio ambiente. [...] A recorréncia de
colisdes dessa natureza apenas revela que os valores tutelados pela Constituicdo néo
sdo absolutos e devem coexistir. (Barroso, 2022, p. 321-322)

Mas entdo, se haver antinomia de principios, sendo eles desprovidos de hierarquia
entre si, ndo séo absolutos e ainda ndo se excluem, qual seria a solucdo para estes conflitos

normativos constitucionais?

Pois bem, para Barroso (2022, p. 325-326), mesmo 0s principios constitucionais mais
caros, como a vida e a liberdade, estdo sujeitos a limites, que para ele, é dado através do método
da ponderacdo, que segundo ele, é uma técnica evoluida da subsuncdo, ja que nesta, a l6gica
de “uma premissa maior, uma premissa menor que geram uma conclusdo”, nao ¢ suficiente para
solucionar antinomias de principios. Nesse caso, ha varias premissas maiores simultaneamente

e que ndo podem ser selecionadas ou excluidas em detrimento umas das outras.

Sem destoar e seguindo nessa mesma direcdo, temos 0s ensinamentos de Mendes e
Branco (2022, p. 75):
Ensina Dworkin que os principios, de seu lado, ndo desencadeiam automaticamente
as consequéncias juridicas previstas no texto normativo pela sé ocorréncia da situacéo
de fato que o texto descreve. Os principios tem uma dimensdo que as regras nao
possuem: a dimensao do peso. Os principios podem interferir uns nos outros e, nesse
caso, “deve-se resolver o conflito levando-se o peso de cada um”. Isso,
admitidamente, ndo se faz por meio de critérios de mensuragdo exatos, mas segundo
a indagacao sobre quao importante € um principio — ou qual o seu peso — numa dada
situacdo. Nao se resolvem os conflitos entre principios tomando um como excegdo ao
outro. O que ocorre é um confronto de pesos entre normas que se cotejam. Os

principios, como delineados por Dworkin, captam os valores morais da comunidade
e 0s tornam elementos préprios do discurso juridico.

Portanto, para a questdo existe antinomia de principios no cerne da BR-319? A
resposta € positiva! Os principios constitucionais ndo possuem qualquer hierarquia entre si e
tampouco existe um principio que seja absoluto. Por coexistirem no plano do valor, néo raro

eles conflitam entre si.

No caso da BR-319, conforme visto, ha antinomia entre diversos principios, dentre 0s
quais o da dignidade da pessoa humana, construcéo de uma sociedade livre, justa e solidéria,
do desenvolvimento nacional, da erradicacdo da pobreza e reducao das desigualdades regionais,

do bem de todos sem preconceito de origem e ainda, o direito a liberdade de locomocéo e da
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integracdo nacional, que chocam-se com o0s principios da precaucdo e prevencao,
sustentabilidade e o direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado. .

Destarte, a solucdo juridica para as antinomias de principios constatadas no ambito da
rodovia federal BR-319, deve passar pelo crivo da ponderagdo, com a identificacdo
proporcional da extenséo e dos limites da prevaléncia de cada um deles no caso concreto. N&o
obstante, temos um complemento desta afirmacéo, que também merece ser trazido a baila, feito
por Bonavides (2020 p. 285), para o qual “o conflito de regras se resolve na dimensdo da

‘validade’, a colisdo de principios na dimensao do ‘valor’.”

Conforme ja apontamos no primeiro capitulo 1, tépico 1.3, a repavimentacédo do trecho
do meio da BR-319, é uma obra potencialmente apta a reduzir o isolamento de Manaus e
fomentar o desenvolvimento regional, cumprindo os objetivos constitucionais enumerados nos
artigos 3° e 5° Contudo, é preciso investigar se ha alternativas menos gravosas que possam

alcancar os resultados pretendidos com menor impacto ambiental.

Uma possivel solucdo hermenéutica para o problema da BR-319, consiste em
abandonar a légica polarizada e enviesada do “a favor ou contra”, que consiste de um lado na
defesa de um modelo de desenvolvimento econémico desmedido, a exemplo do que foram os
projetos de assentamento e colonizacdo dos anos 1970 e de outro, na sacralidade da Floresta
Amazodnica, como se a sociedade que nela habita ndo precisasse também de se desenvolver.

Essa pacificacdo poderia ser alcancada com a implementacdo de um modelo de
governanca condicionada, seguindo experiéncias bem sucedidas em outros paises, como por
exemplo, a criagdo de um novo modelo conservacionista baseado em estrada-parque, para

compatibilizar o desenvolvimento socioecondémico com a sustentabilidade ambiental.

Essa proposta pode atender ao método da ponderacéo, pois se aplicada como politica
publica e com uma governanca séria, harmonizaria os principios em conflito, de modo que
todos sejam realizados com a maior eficacia possivel, dentro de seu escopo axioldgico. Assim,
a pavimentacdo da BR-319 ndo se transformaria em ameaca absoluta ao meio ambiente, nem a
protecdo ambiental se converteria em barreira intransponivel a integracéo territorial dos estados
do Amazonas e de Roraima ao restante do pais. A conceituacdo do modelo de estrada-parque e

a analise de como isso poderia ser implementado no Brasil, sdo 0s topicos do préximo capitulo.
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CAPITULO 3

Neste derradeiro capitulo, abordaremos os conceitos e aplicacbes de uma estrada-
parque — EP, o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo — SNUC e suas categorias
previstas de unidades de conservacdo — UC’s, destacando a existéncia de uma lacuna normativa
inerente ao fato de que o modelo de EP é inédito (no ambito federal) de unidade de conservacdo
e ndo possui um conceito pacificado e homogéneo na esfera estadual dos poucos entes

federativos que a adotam.

Outrossim, a importancia da legistica para a criacdo de novos modelos de unidades de
conservacao eficazes e como instrumento juridico viabilizador da sustentabilidade ambiental,
também é pontuada com o arremate com a andlise da sustentabilidade do modelo de estrada-
parque para a reconstrucdo do trecho do meio da br-319, verificando-se através de dados e

evidéncias, o custo-beneficio da reativacdo desta iconica obra de infraestrutura de transporte.

3.1. ESTRADA PARQUE: SNUC E SUAS CATEGORIAS, LACUNA NORMATIVA E
DEFINICAO DESTE MODELO INEDITO (NO AMBITO FEDERAL) DE UNIDADE
DE CONSERVACAO:

A categoria de unidade de conservacdo denominada estrada-parque representa uma
alternativa inovadora de gestdo territorial, especialmente relevante para regides de elevada
sensibilidade ambiental, como é o caso do trecho do meio da BR-319. Embora ja adotado em
alguns estados brasileiros (inclusive no Amazonas) e em experiéncias internacionais, ainda ndo
possui regulamentacdo especifica no ambito federal, o que lhe confere carater inédito no

ordenamento juridico nacional.

Sua concepcdo busca conciliar a necessidade de circulacdo e integracdo viaria com a
preservacdo da biodiversidade, ao estabelecer regras préprias de uso, monitoramento e
mitigacdo de impactos. A analise desse instituto, com énfase em sua defini¢do conceitual, em
exemplos concretos e em suas vantagens e limitagOes, revela-se fundamental para
compreendermos o0 potencial da estrada-parque como instrumento de compatibilizacdo entre

desenvolvimento e sustentabilidade.
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3.1.1. O Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo — SNUC e os tipos de Unidades de
Conservacao — UCs previstas no Brasil.
Neste topico, com o &mbito de introduzirmos um tema fundamental para a

compreensdo do climax deste trabalho, falaremos sobre as Unidades de Conservacao, que nas

palavras de Soriano (2006, p. 1):

Nos contextos nacional e internacional, unidades de conservacdo - UCs sdo criadas
visando manejar os recursos naturais para garantir as geragdes futuras a conservacdo
de ecossistemas representativos da natureza, juntamente com a manutencdo da
biodiversidade.

As UCs sdo implantadas com diferentes niveis de restricdo quanto ao uso direto ou
indireto dos recursos naturais e mesmo socio-culturais. Deste modo, sdo definidas categorias
de manejo que possibilitam uma sistematizacdo dos procedimentos cientificos e legais,
garantindo maior eficiéncia na conservacdo e no desenvolvimento da sustentabilidade

socioecondmica e ambiental da area em questéo

De acordo com Rylands e Brandon (2005), os primeiros atos pela preservacdo das
florestas e pela criacdo de parques nacionais remontam ainda ao final da ultima década do
Século XIX. Contudo, o marco legal da criacdo das unidades de conservacao federais foi o
Caodigo Florestal de 1934 (Decreto 23.793, de 23 de janeiro de 1934), sendo que a partir de

entdo e até 1967, elas foram administradas pelo Ministério da Agricultura.

Conforme Manetta et al. (2015, p. 3), em 1965, com o advento do o Cddigo Florestal
e, subsequentemente, com o Cédigo de Fauna, instituido através da Lei n®5.197, de 3 de janeiro
de 1967, a criacdo de Unidades de Conservacdo de uso indireto, formadas por parques
nacionais, estaduais, municipais e reservas bioldgicas (que ndo permitiam o uso dos recursos
naturais) e as de uso direto, constituidas por lorestas nacionais e parques de caca (que permitiam

a exploracdo direta dos recursos naturais) foram um grande avanco para a época.

Novas categorias de unidades de conservagdo foram criadas, pela Lei n°® 6.902, de 27
de abril de 1981, quais sejam: as estacOes ecoldgicas e as areas de protecdo ambiental. Segundo
Manetta et al. (2015), “as reservas extrativistas surgiram em 1987, com base na Portaria 627 do
Instituto Nacional de Colonizagédo e Reforma Agréria (Incra), mas so foram reconhecidas como
UCs por intermédio do Decreto 98.897, de 30 de janeiro de 1990”.

Sem discordar, Rylands e Brandon (2005) afirmam que, em 1989, com a fusdo dos
antigos Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), da Secretaria Especial do
Meio Ambiente (SEMA) e as superintendéncias de pesca e da borracha, surgia assim o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — Ibama, que em 1990
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passou a integrar a estrutura do recém-criado Ministério do Meio Ambiente e, acima deste, ao
Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama).

O Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis —
IBAMA, foi criado por forga do artigo 2° da Lei n°®7.735, de 22 de fevereiro de 1989, assumindo
a forma de autarquia federal e vinculado diretamente ao Ministério do Meio Ambiente e
Mudanca do Clima — MMA. Ao Ibama, hodiernamente compete a execucdo das seguintes

atribuices precipuas:

| - exercer o poder de policia ambiental;

Il - executar agdes das politicas nacionais de meio ambiente, referentes as atribuigdes
federais, relativas ao licenciamento ambiental, ao controle da qualidade ambiental, a
autorizacdo de uso dos recursos naturais e & fiscalizagdo, monitoramento e controle
ambiental, observadas as diretrizes emanadas do Ministério do Meio Ambiente; e

I11 - executar as agdes supletivas de competéncia da Unido, em conformidade com a
legislagcdo ambiental vigente; e

IV - implementar a Politica Nacional de Manejo Integrado do Fogo nas terras
indigenas, nos territérios reconhecidos de comunidades quilombolas e outras
comunidades, nos assentamentos rurais federais e nas demais &reas da Unido
administradas pela Secretaria do Patriménio da Unido do Ministério da Gestdo e da
Inovagdo em Servicos Publico, em parceria com os 6rgdos e entidades gestores
correspondentes.

Destarte, como se V€, 0 lbama possui como prerrogativas as acdes de fiscalizacao
ambiental em todo o territorio nacional. Isso inclui a verificacdo de atividades que possam
causar danos ao meio ambiente, a aplicacdo de multas administrativas, do embargo de obras ou
empreendimentos irregulares e a apreensdo de produtos oriundos de atividades ilegais, como

madeira extraida sem autorizacdo ou animais silvestres traficados.

Isso porque, uma nova cisdao de competéncias tirou do Ibama o controle sobre as
unidades de conservacdo federais. O Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade
(ICMBIo) foi oficialmente criado pela Lei n° 11.516, de 28 de agosto de 2007, como uma
autarquia também vinculada ao MMA e desmembrada do IBAMA, mas com o0 objetivo de dar
maior atencdo a gestdo e protecdo das unidades de conservacdo federais e a conservacdo da
biodiversidade.

Neste mister, a principal atividade do ICMBio é administrar as unidades de
conservacao federais (UCs), conforme estabelece o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacdo da Natureza (SNUC), instituido pela Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000. E de

acordo com informac0es disponibilizadas oficialmente pelo autarquia no seu sitio, o ICMBIio0
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(2024) administra 340 unidades de conservagdo, que abrangem cerca de 81,2 milhdes de

hectares em area continental e 90,6 milhdes de hectares em mar territorial.

Em tempo, cabe ainda elencar as atribui¢cGes de competéncia do ICMBIo, de acordo
com a Lei n®11.516/2007:

| - executar acbes da politica nacional de unidades de conservacdo da natureza,
referentes as atribuicdes federais relativas a proposicdo, implantacdo, gestéo,
protecdo, fiscalizacdo e monitoramento das unidades de conservacdo instituidas pela
Unido;

Il - executar as politicas relativas ao uso sustentavel dos recursos naturais renovaveis
e a0 apoio ao extrativismo e as populacdes tradicionais nas unidades de conservacdo
de uso sustentavel instituidas pela Unido;

111 - fomentar e executar programas de pesquisa, protecéo, preservacdo e conservagao
da biodiversidade e de educacdo ambiental;

IV - exercer o poder de policia ambiental para a protecdo das unidades de conservagao
instituidas pela Unido; e

V - promover e executar, em articulacgdo com os demais Orgdos e entidades
envolvidos, programas recreacionais, de uso publico e de ecoturismo nas unidades de
conservacdo, onde estas atividades sejam permitidas.

Paragrafo Gnico. O disposto no inciso 1V do caput deste artigo ndo exclui o exercicio
supletivo do poder de policia ambiental pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos

Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA.

Mas além destas duas autarquias federais com mister ambiental, os estados e
municipios também possuem outras entidades que exercem funcdes analogas, em simetria
federativa, como as Policias Militar e Policia Civil, Corpo de Bombeiros, institutos como o

IPAAM, no Amazonas etc. que também exercem o poder de policia ambiental.

Diante de um contexto de desenvolvimento sustentavel, os 6rgdos administrativos
ambientais sofrem muitas pressfes oriundas da sua triade formadora, ora sendo do poder
econdmico, ora das entidades de defesa social e ora das organizagGes de protecdo ao meio
ambiente. Conciliar estes interesses nem sempre € facil, mas sdo eles quem detém o poder de

policia ambiental e buscam restringir os interesses individuais em beneficio da coletividade.

Pois bem, na analise do nosso caso concreto, pertinente a BR-319, temos uma celeuma
a ser discutida, posto que a rodovia permanece em estado de abandono, por causa da falta do
licenciamento ambiental, em atencdo aos principios da precaucdo, prevencdo e da
sustentabilidade. E ainda, conforme apontam estudos, ao fato do Estado brasileiro ainda néo ter
comprovado a implementacédo de governanga e nem o atendimento das medidas condicionantes

para mitigacdo dos possiveis danos ambientais que a rodovia possa causar ao meio ambiente.
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Mesmo assim, segundo estudo de Soavinski (2009), publicado pela autarquia
responsavel pela gestdo das Unidades de Conservagdo — UCs, o Instituto Chico Mendes de
Conservacao da Biodiversidade — ICMBIo, a BR-319 ¢ cercada por 29 UCs, sendo estas 11
unidades federais, 10 estaduais do Amazonas e 8 de Rondbnia. Ao conjunto destas unidades de

conservacao, da-se o nome de “mosaico”.

Contudo, verificou-se no curso desta pesquisa, que o quantitativo de unidades de
conservacao pode variar de acordo com o critério utilizado, pois, o Observatorio BR-319 afirma
gue monitora mensalmente 13 municipios considerados sob a area de influéncia da rodovia BR-
319. Segundo o conglomerado de ONGs, nesta regido se encontram um total de 69 Terras

Indigenas e 42 Unidades de Conservacao.

Ou seja, 0 quantitativo de unidades de conservagdo que compdem 0 mosaico da BR-
319 varia conforme o critério e o discurso. De um lado o niamero oficial, divulgado pelo
ICMBIo, referente as unidades que estdo na area direta do leito da rodovia. De outro, uma
abordagem maior, que abrange areas longinquas da BR-319, mas que estdo dentro dos
municipios por onde ela passa. Sem desconsiderarmos os dados do Observatorio BR-319, mas
para fins deste trabalho, consideraremos aqui a quantidade apontada pelo 6rgdo oficial que

cuida das unidades de conservacdo em ambito nacional.

N&o obstante ao numero total, fato é que estas unidades de conservacao sao reguladas
pela Lei N° 9.985, de 18 de julho de 2000, que instituiu Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao da Natureza — SNUC. Segundo esta norma, as Unidades de Conservacao estao
organizadas em dois grupos:

1. Unidades de Protecdo Integral — Com regras mais restritivas de acesso e uso
dos recursos nelas contidas. Geralmente sdo fechadas ao publico e servem apenas para
fins de estudos cientificos, mediante autorizacdo. S&o categorias pertencentes a este

grupo, as estacdes ecoldgicas, as reservas bioldgicas, os parques nacionais, 0s
refugios de vida silvestre e 0s monumentos naturais;

2. Unidades de Uso Sustentavel — Sao menos restritivas e permitem 0 acesso
controlado com menos rigor, a utilizagdo sustentavel de partes dos seus recursos
naturais etc. S&o categorias deste grupo, as areas de prote¢do ambiental, as areas
de relevante interesse ecoldgico, as florestas nacionais, as reservas extrativistas,
as reservas de fauna, as reservas de desenvolvimento sustentavel e as reservas
particulares do patrimdnio natural. (grifos nossos)

De volta ao estudo de Soavinski (2009) e considerando as abreviagdes utilizadas pelo
autor, PN — Parque Nacional, ESEC — Estacdo Ecoldgicas, FN — Floresta Nacional, Resex —
Reserva Extrativista, PE — Parque Estadual, RDS — Reserva de Desenvolvimento Sustentavel e

FE — Floresta Estadual, nota-se que 0 mosaico da BR-319 compreende as seguintes areas:
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11 Unidades Federais: PN Mapinguari, PN Nascentes do Lago Jari, ESEC Cunid*,
RB Abufari*, FN Iquiri, FN Balata-Tufari*, FN Humaita*, Resex Médio-Purus,
Resex Ituxi, Resex Lago do Cunia* e Resex Capana Grande*.

10 Unidades AM: PE Matupiri, RDS Canutama, RDS Igap6 Agu, RDS Rio Amapa*,
RDS Matupiri, RDS Piagagu-Purus*, RDS Rio Madeira, FE Canutama, FE Tapaud e
FE Beruri.

08 Unidades RO: ESEC Antonio Mojica Nava*, ESEC Serra Trés Irmdos*, FE do
Rio Abund, FE Rio Vermelho, FE Rio Vermelho C, FE Rio Madeira A, FE Rio
Madeira B e FE Rio Machado.

* Em implantagdo
Destarte, a criagdo de UCs no entorno da BR-319 tem sido uma das principais
estratégias implementadas para a mitigacdo de boa parte dos impactos socioambientais
negativos que espera-se que sejam acentuados pela reconstrucdo da rodovia. Porém, a simples
criagdo de unidades de conservacdo “no papel” ou “de nome”, ndo garante o cumprimento de
seus objetivos e nem tampouco obsta os efeitos negativos que pretende obstar, a ndo ser que
tais unidades sejam efetivamente implementadas como uma politica publica dotada de

mecanismos sérios de governanca e compliance®.

Em tempo, nota-se da analise do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo, que
had um rol de modelos a serem seguidos, que nos permite conjecturar a existéncia de uma
possivel lacuna normativa. E no ambito da BR-319, podemos dizer que, se preenchida, esta
lacuna poderia fazer bastante sentido na busca por uma solucgao que concilie o desenvolvimento
de maneira sustentdvel. O alicerce para a constru¢cdo desta “nova” unidade de conservagao,

inédita no ambito federal brasileiro, trata-se do modelo do tipo Estrada-Parque — EP.

3.1.2. A lacuna normativa sobre Estradas-Parque no ordenamento juridico brasileiro:
auséncia de previsdo especifica no SNUC, dificuldades préaticas e possibilidades de
inovacao legislativa.

Reiterando um conceito que ja fora citado alhures neste trabalho, dado por
Norberto Bobbio, em sua Teoria do Ordenamento Juridico, é que este trata-se de um conjunto
de normas, completo, fechado, uno e indivisivel e que permite analisar “o todo” de maneira

sistémica. Mas ao ser considerado como tal, passa a apresentar dois problemas principais que

8 Recapitulando o conceito apresentado no tépico 1.3 deste estudo, a governanga, entendida como um dos aspectos
da politica de compliance é o conjunto de mecanismos, processos e instituicdes que definem as regras e diretrizes
para a tomada de decisdo, assume papel central no fortalecimento da integridade das politicas publicas. Em um
cenario marcado por desafios como a corrupcéo, a ineficiéncia administrativa e a desconfianca dos cidaddos, a
governanca transparente e participativa surge como instrumento para a consolidagdo da credibilidade e de um
Estado ético e responsavel.
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sdo as lacunas e as antinomias. Segundo Bobbio (1995, p. 35), “todo ordenamento juridico,
unitério e tendencialmente (se ndo efetivamente) sistematico, pretende também ser completo.

O problema fundamental que aqui ¢ discutido € o das assim chamadas lacunas do Direito”.

Destarte, a compreensdo de ambos os problemas do Direito, inexoravelmente dialoga
com as antinomias, que foram tratadas no capitulo predecessor a este, enquanto doravante
trabalharemos também as lacunas. Divergindo de Bobbio, no sentido de ndo considerar o
ordenamento como um sistema fechado e completo, temos também uma observacéo acerca do
fendmeno das lacunas juridicas como problematica do sistema juridico, feita por Maria Helena
Diniz (2019, p. 37):

Os juristas que estudam as lacunas sob essa perspectiva sistematica empregam o
modelo tedrico analitico. O modelo tedrico é um esquema que se refere ao direito, ou
melhor, as normas, as fontes juridicas etc., que sdo objetos-modelos, consistindo em
sistemas de enunciados logicamente concatenados, impossiveis de configuracdo
grafica, sempre aproximativas e, portanto, cedo ou tarde, superaveis. Esse modelo sera
analitico se o cientista do direito encarar o problema de decidibilidade dos conflitos
sociais como uma relacdo hipotética entre conflitos e decisdes, tendo por escopo a
determinagdo de suas condi¢des de adequagdo: as possibilidades de decisbes para um
possivel conflito. Logo, a ciéncia do direito aparece aqui como uma sistematizacdo de
normas para a obtencéo de decisdes possiveis, 0 que Ihe d& um caréater até certo ponto
formalista. Essa investigacdo sobre lacunas, utilizando-se o modelo analitico que
privilegia a visdo sintatica do direito, tende a se preocupar com a conexao das normas
entre si, salientando o problema da completude ou da incompletude do ordenamento
juridico, que implica a questdo da existéncia ou inexisténcia das lacunas, tendo, por
conseguinte, uma funcdo organizatéria, ao executar sua funcdo heuristica, que
possibilita a descoberta daquilo que é tido como relevante. Essa funcéo
organizatoria visa criar condicBes para classificar, sistematizar, tipificar fatos
relevantes, dai sua preocupacao sintatica da compreensao das questdes tedricas
do direito, tais como: natureza juridica das institui¢fes classificagdo e elaboracao dos
sistemas etc. (Grifo nosso)

Desde ja, contudo, corroboramos ao fato de que neste estudo ndo temos a pretenséo de
adentrar na discusséo filosofica acerca dos fundamentos da Teoria do Direito, mas tdo somente
mostrar empiricamente um exemplo prético de lacuna existente no ordenamento juridico
brasileiro, no cerne das unidades de conservacao, pois segundo Dutra et al. (2008, p. 167-168),
“existem algumas categorias de UCs em outros paises que ndo foram contempladas no Brasil,

como as Estradas-Parque”. E continuam os autores:

Estas tiveram sua origem nos Estados Unidos tendo como referéncia os anos de 1913
a 1930. Neste periodo, foram construidas quatro estradas, com rotas cénicas ou
histéricas, no Condado de Westchester — Nova York: Rio Bronx (a primeira a ser
construida), Rio de Hutchinson, Rio da Serra do Moinho e Condado Transversal.
Essas estradas foram criadas com a finalidade n&o de fornecer uma rota mais
rapida, mas para limitar o acesso de Onibus e transportes com finalidade
comercial e controlar a velocidade dos automdveis que trafegariam por elas,
permitindo a apreciacdo do ambiente em seu percurso (essas estradas podem ser
classificadas como caminhos livres ou estradas do pedagio). A engenharia dessas
estradas vinha acompanhada por jardins, que embelezavam o seu percurso, dando
inicio ao reconhecimento de que era possivel dirigir por prazer. (Grifos nossos)
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Desta forma, constata-se que embora esse tipo de unidade de conservagao tenha sido
concebido h& mais de um século e, portanto, ndo constitua uma novidade em nivel internacional,
0 ineditismo do nosso tema decorre do fato de que, no Brasil, houve algumas tentativas de

implementar o modelo, mas nenhuma em ambito de gestdo federal, como é o caso da BR-319.

Mesmo com a criagdo do SNUC em 2000, as EPs n&o foram consideradas como
uma categoria de unidade de conservacdo, mas, no entanto, ela vem sendo
utilizada com freqiiéncia pelos 6rgaos publicos ambientais municipais e
estaduais, como nos Estados do Acre e do Tocantins, ao instituirem o seu Sistema
Estadual de Unidades de Conservagdo (SEUC) da Natureza, incluindo a Estrada-
Parque como um dos componentes da Unidade de Uso Sustentavel, bem como no
Estado do Mato Grosso do Sul que em seu decreto no 9.937/2000, Art 1°, cria a area
de protecdo ambiental denominada Estrada-Parque de Piraputanga (Dutra et al., 2008,
p. 167). (Grifos nossos)

Ainda de acordo com Dutra et al. (2008), uma das caracteristicas marcantes das
estradas convencionais, é que elas tradicionalmente sdo concebidas com duas utilidades,
servindo tanto aos propositos econdmicos quanto ao social, na medida em que tornam-se

“corredores de transporte e utilidades” (Dutra et al., 2008, p. 162).

No entanto, a acdo antropica de se abrir estradas pode causar impactos significativos
sobre 0 meio ambiente, uma vez que estas seccionam habitats de vida selvagem e suprimem a
biodiversidade local (fauna e flora) direta ou indiretamente, além de gerar impactos sobre as
comunidades que margeiam-nas. Neste sentido, temos o importante alerta que € repassado
através dos ensinamentos de Soriano (2006, p. 1), para o qual:

As estradas, “parques” ou ndo, sdo sempre impactantes e, muito embora uma estrada-
parque possa vir a ser um importante instrumento de conservacédo e desenvolvimento
sustentavel, se manejada corretamente, assim como qualquer outra area protegida,
pode também servir de instrumento de manipulagéo por grupos de poder, privados ou
do governo. Estes, em geral, tem como objetivo apenas a implantacéo de estradas
de rodagem convencionais em areas protegidas ou de interesse ambiental —
“disfarcadas” de estradas-parque — que, de outra forma, dificilmente seriam
estabelecidas. (Grifos nossos)

Esta observacéo feita por Soriano é valida quando falamos sobre a possibilidade
de se preencher uma lacuna normativa, que viabilizaria diretamente a construcao de estradas e
rodovias em areas sensiveis e de biomas preservados, como é o caso da BR-319. As estradas-
parque até o0 momento implantadas no Brasil, em ambitos estaduais ou municipais, tém servido
mais para 0 estabelecimento de estradas convencionais em 4areas protegidas do que
propriamente a finalidade de se ter uma gestéo efetiva voltada para a protecdo ambiental da sua

area de influéncia.

Mesmo assim, ao estudar a viabilidade de se reconstruir a BR-319, inexoravelmente o

pesquisar ird ressentir-se da constatacdo dessa importante lacuna normativa, que é a falta de
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previsao legal de uma unidade de conservacao estrada-parque no nosso ordenamento juridico.
Isso porque, como dito pelo supracitado autor (ibidem), “se manejada corretamente”, ou seja,
com governanca e na forma de uma politica publica, ela serviria de base para a construcao de

modelos ainda mais sofisticados de protecdo ambiental.

Considerando entdo que as estradas-parque ndo sdo consideradas unidades de
conservacao pelo SNUC, um dado complementar é a necessaria compara¢do com o ambito
estadual onde elas ja existem, pois segundo Soriano (2006, p. 45), “de todas as vinte e cinco
estradas-parque encontradas no Brasil, somente onze foram estabelecidas com algum tipo de

respaldo legal”. E segue o autor afirmando que:

[...] no Brasil s6 ha trés estados que possuem [Sistema Estadual de Unidades de
Conservacdo —] SEUC que contemplam a categoria de estrada-parque. No estado de
Mato Grosso do Sul existe um SEUC que se encontra em fase de encaminhamento
para aprovagéo junto a Assembleia Legislativa daquele estado (Soriano, 2006, p. 47).

Tendo em vista que o Mato Grosso do Sul ndo implementou um SEUC, mas que ele
possui a famosa Estrada-Parque Pantanal, temos a ocorréncia de um outro fendbmeno observado
por Soriano, que € o das Estradas Parques criadas por decreto especifico, sem nenhum plano de
manejo ou governanca que possa caracteriza-las como tal. E o que o autor denominou de

“estrada parque de nome” (Soriano, 2006, p. 136)

Precisamos ainda fazer uma outra ressalva, de que devido a escassez de trabalhos
cientificos sobre o tema, o trabalho de Soriano (2006) encontra-se defasado em relacdo as
informacBes contidas em artigo do Instituto do Homem e Meio Ambiente da Amazénia —
Imazon (2011). Isso porque neste ultimo, menciona-se que hd 13 estados brasileiros que
possuem seus proprios SEUCs e destes, apenas quatro normatizaram as estradas-parque como

categoria de Unidade de Conservacéo.

Uma analise mais detalhada sobre os conceitos utilizados pelos estados, para
caracterizar as estradas-parques em seus respectivos SEUCs serd tema do proximo topico
especifico, mas por hora, voltamos ao cerne da questdo em ambito federal. De acordo com Diniz
(2019, p. 322), os critérios para a solucdo e a aplicacdo da norma em caso de lacunas, deve
observar a analogia, o costume, os principios gerais do direito e a equidade, sempre observando

as pautas axiologicas contidas no sistema juridico.

Né&o obstante, ndo é este o caso da rodovia BR-319. N&o ha uma judicializa¢do neste
aspecto e que questione a sua categoria de rodovia, tampouco uma demanda por torna-la uma

estrada-parque. Contudo, conforme ja haviamos advertido inicialmente, aqui limitamo-nos a
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constatar empiricamente a existéncia de uma lacuna normativa no sistema nacional de unidades
de conservacéo, qual seja, a falta de previsdao normativa da estrada-parque como uma de suas
categorias. Deste fato, que servira de ponto de partida para o estudo de como isso pode ser
solucionado através dos mecanismos da legistica aplicada ao seu caso concreto, seguimos para

um estudo mais aprofundado das caracteristicas de uma estrada-parque.

3.1.3. Estrada Parque: Origem e defini¢cdo do termo no ambito estadual brasileiro.

Neste topico, teremos como marco e referencial tedrico, a Tese doutoral de
Afranio José Soares Soriano (2006), visto que apds uma ampla pesquisa pelo estado da arte do
assunto, nao encontramos nenhuma outra obra que trabalhasse de forma tdo abrangente a
temética das estradas-parques, desde a sua definicdo, origem e as experiéncias nacionais e
internacionais de maneira sequencial e densa, como a deste pesquisador. Esta dificuldade foi

sentida também pelo proprio autor referencial:

Do mesmo modo que séo escassos 0s trabalhos na literatura internacional em relagédo
as parkways, enquanto unidades de conservacao, também o sdo no Brasil os relativos
a estradas-parque, quer seja enquanto unidade de conservacao e ou correlatas. Nao
raro sdo documentos ndo publicados, folhetos de divulgacao, guias de turismo,
monografias, relatérios, planos e mesmo decretos/leis e projetos de 6rgéos
publicos (Soriano, 2006, p. 5, grifo nosso).

N&o obstante, ainda que do ano de publicacdo da obra de Soriano até os dias atuais,
nédo tenham ocorrido grandes mudancas acerca do recorte que pretendemos apresentar, sempre
gue possivel ou necessario, também complementaremos com dados oficiais ou de estudos de

outros autores, que de igual forma, esmiugaram o tema.

Sem nos contradizer da afirmacdo ja feita de que hodiernamente ndo ha previséo legal
da categoria de unidade de conservacdo estrada-parque em ambito federal (ou seja, no SNUC),
a definicdo desta é um dos elementos principais para compreensao da finalidade sui generis que
ela possui e para que ndo se confunda com outros tipos de unidades de conservacdo. Nesta

senda, Soriano (2006, p. 5), afirma que:

[...] a primeira referéncia oficial sobre estradas-parque no Brasil e, praticamente a
Unica existente de ambito federal, é do Plano do Sistema de Unidades de Conservagédo
do Brasil, 1l Etapa de 1982, segundo o INSTITUTO BRASILEIRO DE
DESENVOLVIMENTO FLORESTAL — IBDF e a FUNDAGCAO BRASILEIRA
PARA A CONSERVAGAO DA NATUREZA - FBCN (1982) — (Soriano, 2006, p.
5, grifo e caixa alta do autor).

Embora Soriano ndo tenha reproduzido em seu trabalho a definigéo dada pelo citado

Plano Nacional de Unidades de Conservacdo do Brasil, o documento faz uma alusdo a
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possiblidade da estrada do pantanal, que liga Poconé a Corumbd, no Mato Grosso, ser
categorizada como Estrada- Parque, sendo vejamos o contetido de FBCN (1982, p. 25):
A Rodovia Transpantaneira, com seus 360 km de extensdo, dos quais 176 ja estdo
concluidos e que corta o Pantanal Matogrossense, ligando as cidades de Poconé e de
Corumba, seria um bom exemplo de Estrada-Parque, outra categoria introduzida no
Plano do Sistema. As margens alagadicas da Transpantaneira se pode observar
grandes concentracdes de jacaré, aves paludirolas, e outros animais. A area recebe

cerca de 500 visitantes semanalmente, tanto do Brasil quanto do exterior, propiciando
um facil entendimento do que seja o "Complexo do Pantanal"”.

Para a sua transformacdo em Estrada-Parque, o Plano do Sistema recomenda o estudo
de “normas especificas de ordem técnica e cientifica, relativas a velocidade, ao tipo de

sinalizacdo ou de pavimentacdo mais compativel com as exigéncias da categoria.

Assim, é importante frisar também que este documento, resume-se a apresentar
“apenas o que se consideraria uma Estrada-parque assinalando, por meio de um quadro resumo,
0s objetivos basicos dessa categoria. Porém ndo ha mencdo a nenhum documento legal que

subsidie o conceito apresentado” (Soriano, 2006, p. 5). Segundo o IBDF (1982)

Rio Cénico e Estrada Parque

Essas categorias devem ser relacionadas para proteger faixas de terras ao longo de
trechos ou totalidade.de cursos d'dgua ou de estradas ou vias de acesso. S&o Parques
lineares de alto valor panorémico, cultural, educativo e recreativo. As margens
sdo mantidas em estado natural ou seminatural evitando-se obras, que causem
profunda alteragcdo ambiental. Em geral a desapropriacdo néo é necessaria para
a protecdo nessas duas categorias de manejo. Somente com o estabelecimento de
certas normas sobre o limite de velocidade, a pavimentacéo, a sinalizacéo, a faixa
aser protegida, no caso de Estrada Parque e obras que alterem o curso das aguas,
e pontes e faixas de protecéo no caso de Rio Cénico, podem garantir a sua existéncia
como unidades de conservacdo complementares. Essas categorias ainda ndo existem
no Brasil. (grifos nossos)

Pois bem, o Imazon (2011) aponta que no Brasil, ha treze estados que ja
legislaram sobre os seus préprios SEUCs, dos quais apenas quatro deles previram a categoria
de UC da categoria Estrada-Parque, embora com algumas sutis diferencas conceituais, sendo

estes 0s seguintes estados:

. Amazonas — O artigo 15, VIII, da Lei Complementar n® 53/2007 que institui o
SEUC/AM, prevé a categoria de Estrada-Parque no rol de Unidades de Conservacao de Uso
Sustentavel, enquanto os artigos 23 e 24 apresentam 0S seus pressupostos:

Art. 23. A Estrada Parque pode abranger areas de dominio publico ou privado e sua
criacdo, e compreendera o leito de parte ou totalidade de uma estrada, as faixas de

servidao administrativa de notavel valor panoramico, cultural ou recreativo, ou de
importéncia para preservacgéo dos seres vivos, e pressupde: (grifo nosso)

| - expressiva beleza cénica, floristica e importancia faunistica;

Il - ocorréncia ou perspectiva de expressivo fluxo de turistas e visitantes;
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Il - existéncia de alguma infra-estrutura e a possibilidade de implementagdo de
melhorias.

§ 1. O Orgéo Gestor articular-se-a4 com os 6rgos de transporte e turismo para a
criacdo e a administracdo de Estrada Parque.

§ 2.° O Poder Publico incentivara o turismo sustentavel e a educacdo ambiental ao
longo da Estrada Parque.

§ 3.° Constituem objetivos basicos de manejo em Estrada Parque:

I - promover o desenvolvimento turistico e viabilizar o desenvolvimento social e
econdmico das comunidades tradicionais;

Il - assegurar a preservagdo e a valoriza¢do do patrimdnio cultural e natural;
111 - fixar normas de uso e ocupagdo do solo;

IV - prevenir ou corrigir eventuais distor¢des do uso do solo, causadas pela realizacéo
presente ou iminente de obras pablicas ou privadas, ou pelo parcelamento e ocupacao
do solo;

V - a implantacéo de efetivas medidas que assegurem a preservacdo do equilibrio
ambiental e a prote¢do ao patriménio cultural e natural nela existentes, a fim de regular
os fluxos de turistas e visitantes e as atividades, obras e servigo permissiveis.

Art. 24. Na faixa marginal da Estrada Parque, respeitados os principios legais que
regem o exercicio do direito de propriedade, ndo sera permitido:

| - 0 exercicio de atividades:
a) que ameacem a fauna e a flora da regido;
b) que provoquem erosdo dos solos e assoreamento das colecdes hidricas;

Il - a fixacdo de placas, tapumes, avisos, sinais ou quaisquer outras formas de
comunicagdo visual ou publicitaria,

sem prévia manifestacdo do Orgéo Gestor;

111 - o langamento de detritos ou &guas servidas sem o devido tratamento na rede de
drenagem natural, bem como o abandono de lixo de qualquer natureza;

IV - a prética de queimadas e desmatamentos, sem prévia autorizacdo do érgdo
ambiental competente;

V - o tréfego de veiculos automotores em alta velocidade e producéo elevada de
ruidos, bem como peso superior ao permitido.

. Tocantins — O artigo 18, V, da Lei Estadual n° 1.560/2005 que institui o
SEUC/TO prevé a Estrada-Parque como unidades de conservacdo, enquanto o artigo 27 e

paragrafos, fazem a sua definicao:

Art. 27. A Estrada Parque ¢é instituida compreendendo o leito de parte ou totalidade
da estrada e as faixas de dominio de notavel valor panoramico, cultural ou
recreativo. (Grifo nosso)

§ 1°. A administracdo da Estrada Parque é realizada em conjunto com os érgéos de
transporte e meio ambiente.

§ 2°. O Poder Publico incentiva o turismo sustentavel e a educacéo ambiental ao longo
das Estradas Parque.
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. Mato Grosso — Através do artigo 16, IV, da Lei 9.502/2011 que instituiu o
SEUC/MT, verifica-se que Ia também a legislagdo estadual contemplou a categoria de estrada-
parque, estando a sua definicdo contida nos artigos 20 e 21.:

Art. 20. A Estrada-Parque é um parque linear que compreende o leito de parte ou
totalidade de uma estrada, as faixas de serviddo administrativa de notével valor

panoramico, cultural ou recreativo, ou de importancia para preservagdo dos
seres Vvivos, e pressupde: (grifos nossos)

| - expressiva beleza cénica, floristica e importancia faunistica;
Il - ocorréncia ou perspectiva de expressivo fluxo de turistas e visitantes;

Il - existéncia de alguma infraestrutura e a possibilidade de implementacdo de
melhorias.

§ 1° O Orgdo Gestor articular-se-4 com os 6rgdos de transporte e turismo para a
criacdo e a administracdo de Estrada-Parque.

§ 2° O Poder Publico incentivard o turismo sustentavel e a educacdo ambiental ao
longo da Estrada-Parque.

§ 3° Constituem objetivos basicos de manejo em Estrada-Parque:

| - promover o desenvolvimento turistico e viabilizar o desenvolvimento social e
econdmico das comunidades tradicionais;

Il - assegurar a preservacdo e a valorizagdo do patriménio cultural e natural;
111 - fixar normas de uso e ocupagéo do solo;

IV - prevenir ou corrigir eventuais distor¢des do uso do solo, causadas pela realiza¢do
presente ou iminente de obras pablicas ou privadas, ou pelo parcelamento e ocupagéo
do solo;

V - implantar efetivas medidas que assegurem a preservacdo do equilibrio ambiental
e a protecdo ao patrimdnio cultural e natural nela existentes, a fim de regular os fluxos
de turistas e visitantes e as atividades, obras e servi¢o permissiveis.

8§ 4° A Estrada-Parque pode abranger &reas de dominio publico e privado.

Art. 21. Na faixa marginal da Estrada-Parque, respeitados os principios legais que
regem o exercicio do direito de propriedade, ndo sera permitido:

| - 0 exercicio de atividades:
a) que ameacem a fauna e a flora da regio;
b) que provoquem erosdo dos solos e assoreamento das colecdes hidricas.

Il - a fixacdo de placas, tapumes, avisos, sinais ou quaisquer outras formas de
comunicacdo visual ou publicitéaria, sem prévia manifestacdo do Orgdo Gestor;

111 - o langamento de detritos ou aguas servidas sem o devido tratamento na rede de
drenagem natural, bem como o abandono de lixo de qualquer natureza;

IV - a pratica de queimadas e desmatamentos, sem prévia autorizacdo do 6rgao
ambiental competente;



118

. Rio Grande do Sul — O Artigo 12 do Decreto Estadual n°® 39.414/1999, alterou
0 Decreto n° 38.814/1998 e incluiu no SEUC/RS a Estrada-Parque como uma das categorias de

unidade de conservacao de uso sustentado/manejo categoria de uso direto:

Estrada-Parque - Parques lineares, sob administracdo publica, de alto valor
panoramico, cultural, educativo e recreativo. As margens, em dimensdes variveis,
sd0 mantidas em estado natural ou semi-natural, ndo sendo necessaria a
desapropriacdo mas, somente, o estabelecimento de normas quanto ao limite de
velocidade, pavimentacao, sinalizacdo e faixa a ser protegida; (Grifos nossos)

Considerando ent&o os grifos nossos aos textos das normas estaduais acima, que
representam o marco legal das estradas-parques no Brasil, podemos verificar entdo uma
caracteristica em comum entre elas e que pode ser uma forma simplificada de definicdo para
elas: Tratam-se, portanto, de um “parque linear”, disposto sobre o leito de uma estrada e suas
faixas de servidao/dominio, em areas de acentuada beleza cénica, valor cultural, recreativo e/ou

ainda de importancia para preservacdo dos seres Vivos.

Contudo, cabe aqui uma critica de Soriano (2006, p. 50):

[...] Interessante notar também que nas defini¢des apresentadas pelos IBDF; FBCN
(1982), Silva (1996), Barros (2000) e inclusive no SEUC do Rio Grande do Sul
(Decreto Estadual 39.414 de 15/4/99, ver Tab. 5) ha a expressado “parque linear”, alias,
extremamente recorrente entre os trabalhos que fazem referéncia a estradas-parque, o
que demonstra 0 quanto essa temética esti estagnada e limitada no meio técnico-
cientifico pela reprodugo sistematica de um erro, no minimo seméantico, um vez que
parque, linear ou ndo, é uma categoria de manejo com conceito e definigdo proprios,
conforme o SNUC (2000), um Parque Nacional, Estadual ou Natural Municipal séo:

U.Cs que se destinam a preservacao integral de &reas naturais inalteradas ou pouco
alteradas pela a¢do do homem e que oferecem relevante interesse do ponto de vista
cientifico, cultural, cénico, educativo e recreativo, sendo permitida a visitacéo publica
condicionada a restri¢des especificas. [Citagdo direta ao SNUC (2000) feita pelo
autor]

Se assim o fosse, a categoria de estrada-parque, como geralmente é apresentada, seria
simplesmente um “tipo”, uma variedade da categoria parque, e portanto, um parque e
ndo uma outra categoria em si prépria. E se assim nao o for, o mais adequando seria
se referir a mesma como uma “area de formato linear”, etc. (Grifo nosso)

Destarte, feita esta definicdo fundamental do termo estra-parque, seguindo a
recorréncia das terminologias utilizadas desde o Plano Nacional de Unidades de Conservacéo
do Brasil, de 1981, até as legislacdes que tratam do tema no Brasil hodiernamente, apontamos
ainda uma informac&o acerca da proposta de transformacéo da BR-319 em uma estrada-parque,

que ¢ destacada por Oliveira Neto e Nogueira (2017, p. 93):

Como medida associada ao vetor ambiental, tem-se a proposta de institucionalizacéo
da rodovia BR-319 no trecho de 400 km, como uma Estrada Parque-EP, inserindo-se,
desse modo, no bojo das politicas conservacionistas. O principio de uma EP é a
conservagdo da fauna, flora e de cursos d’agua, restringindo-se a passagem de veiculos
transportadores de produtos contaminantes. Torna-se um ambiente marcado pela
preservacdo ambiental e favoravel ao ecoturismo. Uma EP atende aos objetivos das
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institui¢des do Estado, promovendo o fluxo de pessoas e mercadorias pelo territorio e
assegurando a preservacéo ambiental do contingente de florestas existentes no &mago
do pais.

A referida proposta, alids, é o ponto de partida da nossa pesquisa, posto que ao
verificarmos que a problematica da BR-319 envolve a ocorréncia simultanea dos dois principais
problemas de um ordenamento juridico: antinomia de principios fundamentais e a lacuna pela
falta de normatizacéo da categoria de unidade de conservacdo da categoria estrada-parque em

ambito federal.

Destarte, surge um questionamento: De que forma essa lacuna poderia ser corrigida e
implementada de forma a resolver a celeuma da BR-319? A legistica pode nos apresentar

algumas respostas para a questdo e por isso reservamos a ela o préximo topico.

3.2. AIMPORTANCIA DA LEGISTICA PARA A CRIACAO DE NOVOS MODELOS
DE UNIDADES DE CONSERVAQAO EFICAZES E COMO INSTRUMENTO
JURIDICO VIABILIZADOR DA SUSTENTABILIDADE AMBIENTAL.

Neste tdpico examinaremos a legistica como instrumento para qualificar a producéo
normativa e viabilizar a sustentabilidade ambiental, Partindo do funcionamento do processo
legislativo brasileiro e de seus déficits recorrentes (baixa qualidade, lentiddo, complexidade e
inflacdo normativa) para justificar a necessidade de técnica legislativa aplicada. Em seguida,
delimita-se o campo cientifico da legistica em duas dimensdes: formal e material, destacando
sua pertinéncia ao direito ambiental e para a solucdo da lacuna do SNUC quanto as estradas-
parque. Por fim, propde-se, a luz do procedimento metddico de Delley, um roteiro de inovagdo
normativa aplicavel ao caso BR-319 — da defini¢do do problema a avaliacdo retrospectiva —
indicando a possibilidade de um modelo federal de unidade de conservacdo inspirado na
estrada-parque, porém adaptado as exigéncias de governanca e integracdo logistica da

Amazonia.

3.2.1 — O processo legislativo no Brasil
Neste tdpico, onde abordaremos a funcao e importancia da legistica para a inovagao
normativa, é essencial comegarmos pelo fundamento basilar deste campo do conhecimento que

decorre do principio da legalidade e da propria Lei em sentido estrito.
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Para tanto, no intuito de entendermos os conceitos e a fun¢do de ambos o0s institutos,
voltaremos um pouco as origens da conceituacdo de Estado, como um contrato social, feita por
Hobbes, de onde avancamos diretamente para o surgimento da separacdo dos Poderes com

funcdes distintas, tal qual o conhecemos hodiernamente.

Destarte, Canotilho (2003, p. 580) fazendo uma releitura dos esquemas tedricos de
John Locke e Montesquieu, afirma que o primeiro teorico “pode ser apontado como um dos
autores que, de forma sistematica tragou algumas das premissas do padréo basico referente a
organiza¢do do poder politico segundo o principio da separagdo dos poderes”, enquanto “a
doutrina da divisdo de poderes de Montesquieu distingue, a nivel funcional, varios poderes, mas

opta por uma divisdo tripartida: legislativo, executivo e judicial” (grifo nosso).

Avancando novamente até a forma de governo utilizada pelo Brasil atualmente,
vislumbra-se o presidencialismo, descrito por Canotilho (2003, p. 586), onde temos o poder
legislativo, o poder executivo e 0 poder judiciario constitucionalmente consagrados como trés
poderes independentes. 1sso, segundo o autor, constata-se através de uma “independéncia

organica”, designada assim especialmente no ambito daqueles dois primeiros poderes.

Nesse mesmo sentido e sem destoar dos supracitados autores, temos também uma licdo de
Barroso (2022, p. 598):

A positivacao do Direito, isto é, sua criacdo por ato de vontade de uma autoridade — e
ndo como revelacéo divina ou racional — foi uma revolugdo no pensamento juridico.
Em meio a onda cientificista que dominou o mundo ao longo do século XIX,
procurou-se dar ao Direito a mesma objetividade que se vislumbrava nas ciéncias da
natureza. A intencdo era trazer certeza e seguranca a relagdes juridicas, num mundo
p6s-Revolucdo Industrial, que assistia 0 avanco do capitalismo e dos grandes
negdcios. Surge, entdo, a lei, tal como a concebemos hoje: uma decisdo politica
emanada do poder competente, que ndo precisa reproduzir a tradi¢do, mas, justamente
0 contrério, pode inovar inteiramente no ordenamento juridico. E o soberano quem
faz o Direito. Com o passar do tempo, o que foi mudando foi o titular do poder
soberano: primeiro 0 monarca, depois o parlamento aristocratico e, finalmente, os
representantes do povo. Pelo menos, assim é a lenda.

Destarte, partindo-se dessa observacdo e nos delimitando doravante tdo somente ao
Poder Legislativo, socorremo-nos do ensinamento de José Afonso da Silva (2012, p. 509) que
afirma que “a funcéo legislativa de competéncia da Unido é exercida pelo Congresso Nacional,
gue se compde da Camara dos Deputados e do Senado Federal, integrados respectivamente por

Deputados e Senadores.”

Ainda de acordo com o autor (ibidem), O Brasil possui uma tradi¢do de organizacao

do seu Poder Legislativo em duas “casas”, sistema esse denominado de bicameralismo, no qual:
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[...] O Senado é cémara representativa dos Estados federados, sendo, pois,
indispensavel sua existéncia ao lado de uma camara representativa do povo. De uma
parte deve estar presente a nacdo, em sua unidade global, de outra parte, os Estados-
membros da federacdo, com sua autonomia particular.

Neste mister, cumpre ao Poder Legislativo, de acordo com os ensinamentos de Mendes
e Branco (2022, p. 1061):

A edicdo de atos normativos primarios, que instituem direitos e criam obrigacoes, é
funcdo tipica do Poder Legislativo. O art. 59 da Constituicdo Federal lista os
instrumentos normativos compreendidos na regulacdo que o constituinte desenvolve
nos dispositivos seguintes. Cogita da Emenda a Constituicdo, das leis
complementares, das leis ordinarias, das leis delegadas, das medidas provisérias, dos
decretos legislativos e das resolugdes.

Ou seja, o0 processo legislativo brasileiro constitui-se de um conjunto de regras e
procedimentos que disciplinam a normogenética dentro do ordenamento nacional. Como
supracitado pelos autores (ibidem), ele encontra-se previsto nos artigos 59 até o 69 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

E através do processo legislativo, que se determina a forma pela qual se elaboram as
espécies normativas, como as emendas constitucionais, leis complementares, leis ordinérias,

medidas provisorias, decretos legislativos e resolugdes.

Trata-se, portanto, de um mecanismo institucional que garante a producdo normativa
dentro de parametros democraticos, que passa tanto pela casa do povo, quanto pela casa dos
estados federados, assegurando-se assim a legitimidade das decisfes politicas e a observancia

do principio da legalidade. E o que se afere da licdo de José Afonso da Silva (2012, p. 524):

Por processo legislativo entende-se o conjunto de atos (iniciativa, emenda, votacao,
sangdo e veto) realizados pelos 6rgdos legislativos visando a formacdo das leis
constitucionais, complementares e ordinarias, resolucfes e decretos legislativos. Tem,
pois, por objeto, nos termos do art. 59, a elaboragdo de emendas & Constituicao, leis
complementares, leis ordinérias, leis delegadas, medidas provisérias, decretos
legislativos e resoluces. (Grifo do autor)

A proposito, cumpre lembrar que a finalidade de estarmos aqui tratando do processo
legislativo neste trabalho, decorre da constatacdo que fizemos anteriormente de que ha um
problema a ser resolvido (o0 abandono da BR-319) e uma lacuna (auséncia de previsao
normativa para a unidade de conservacao da categoria estrada-parque no &mbito federal) na Lei

Ordinaria Federal n° 9.985° de 18 de julho de 2000, que poderia resolvé-lo.

E nesse sentido, surge um dos maiores problemas encontrados no Processo Legislativo

brasileiro: A falta de qualidade na elaboragdo das leis, especialmente daquelas voltadas as

° Esta lei regulamenta o art. 225, § 1o, incisos I, 11, 11 e VII da Constituicdo Federal, institui o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza e da outras providéncias.
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politicas publicas, como é o caso do SNUC, onde repetem-se defini¢fes antiquadas e sem lastro
de fundamentacdo tedrico-cientifica e, por outro lado, ndo se trata do que deveria ser de fato
abordado, dando-se maior importancia a questdes de carater especificos ou simbdlicas. Esse

fendmeno pode ser observado nos dizeres de Almeida (2015, p. 48):

Talvez o maior desafio para o Congresso seja assegurar a qualidade na formulacdo de
politicas publicas. Dois aspectos motivam esta preocupacdo. O primeiro sdo 0s
incentivos particularistas e paroquiais oriundos do nosso sistema eleitoral (Ames,
1995). Acredita-se que a centraliza¢do da agenda tenha servido para tornar a producéo
legislativa menos sujeita a esses incentivos (Figueiredo e Limongi, 1998). Assim, a
recente descentralizacdo implicaria o risco de os congressistas passarem a priorizar
politicas que beneficiam, de forma direta e exclusiva, localidades ou grupos
especificos. Levantamento preliminar sugere, no entanto, que a quantidade média
anual desse tipo de lei parlamentar cresceu apenas moderadamente, passando de 5,8
para 7,0 (incremento de 21,7%), entre 1995-2002 e 2007-14.9 Por outro lado, a média
anual de leis parlamentares que prestam homenagens, instituem datas simbolicas ou
comemorativas etc. cresceu extraordinariamente no mesmo periodo, de 6,3 para
38,1,10 compreendendo 47% da produgdo parlamentar dos ultimos oito anos.
Importante notar, no entanto, que os padrfes descritos anteriormente persistem
mesmo quando estas leis sdo excluidas da anélise.

Por outro lado, se a falta de qualidade durante a elaboragdo das normas ou a sua
superficialidade, especialmente quando se fala no &mbito das politicas publicas, € um problema
inerente ao processo legislativo brasileiro, temos também outros que podem ser empiricamente
constatados, como a sua lentiddo e complexidade burocrética que dificulta o entendimento e
afasta a participagéo efetiva da sociedade, maior interessada no teor da producéo legislativa.

O caso da Lei 15.190/2025 (Lei Geral do Licenciamento Ambiental), que ja abordamos
antes neste estudo € um bom exemplo da ocorréncia desses dois problemas de forma sobreposta:
Tendo o projeto de lei sido proposto em 2004, apenas em 2025 é que este ascendeu ao patamar
juridico-normativo. E ainda, por uma série de interesses setoriais (principalmente por interesses
politicos e econdmicos) que foram incrustrados no projeto, a Lei teve quase 20% do seu teor

vetados pelo Executivo, quando da sua sancao.

Nesta seara, inclusive, € importante citar que ap0s 0s vetos, o Presidente da Republica
enviou simultaneamente uma medida provisoria para antecipar a vigéncia da recem-criada
Licenca Ambiental Especial — LAE — e também, um projeto de lei para recompor as lacunas
abertas pelos vetos a Lei 15.190/2025, suscitando duvidas sobre a consisténcia técnica e politica

do novo marco legal e sua qualidade legistica.

A inflagdo normativa, ou o excesso de producédo legal também é apontada como um
problema inerente ao processo legislativo brasileiro, especialmente apos a Constituicdo de

1988. Nesse sentindo, conforme o ensinamento de Prete in Soares, Kaitel e Prete (2019, p. 17),
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“um sistema normativo tao cronicamente inchado traz graves problemas, nomeadamente: (a) a
sociedade em geral, (b) a economia, (c) & operacionalidade das tarefas do Estado em geral e (d)

ao sistema Judiciario em particular.”

N&o obstante, ainda que possam ser apontados tais problemas do processo legislativo,
ha que se mencionar segundo Almeida (2015) que nas trés Gltimas décadas o Congresso
Nacional tem caminhado no sentido de se libertar da condicdo de subserviéncia aos interesses
do Poder Executivo, que era caracteristica até entdo. E sem obstar, o Autor ainda aponta ainda

a solucdo para a crise da baixa qualidades normativa, sendo vejamos:

Enfim, se estd em consolidagdo um novo padrdo legislativo, com o Congresso, por
meio das suas comissdes permanentes, assumindo o protagonismo na producédo de
leis, faz-se necessario: i) criar mecanismos que inibam a prevaléncia de interesses
particularistas na definicdo da agenda; e ii) aprimorar a sua capacidade de produzir
informacdes prdprias sobre politicas pablicas. (Almeida, 2015, p. 50)

A elaboracdo normativa no Brasil desenvolve-se por meio de fases sucessivas:
iniciativa, discussao, deliberacédo, sancdo ou veto, promulgacéo e publicacdo. Cada uma dessas
etapas desempenha um papel especifico na formacdao da lei, e sua observancia é indispensavel
para a validade formal do texto normativo. Na fase de iniciativa, os legitimados constitucionais,
como o Presidente da Republica, membros do Congresso Nacional, Tribunais Superiores,
Procurador-Geral da Republica e cidaddos, por meio da iniciativa popular, podem propor
projetos de lei. Essa pluralidade de legitimados demonstra a abertura do sistema juridico a
participacdo politica, embora, na pratica, grande parte das propostas legislativas decorra do

Poder Executivo.

Neste mister, para evitar entdo a producdo de normas muitas vezes vagas, contendo
lacunas ou mesmo contraditorias (antinomias), que comprometem a sua eficacia prética,
especialmente em areas sensiveis como o direito ambiental, surge entdo a legistica como um
instrumento técnico para melhorar a qualidade das leis, observando falhas de redacdo que

prejudiquem sua aplicabilidade, de forma a assegurar clareza, seguranca juridica e efetividade.

3.2.2 — Legistica: defini¢ao, funcéo e importancia
De acordo com Jean-Daniel Delley (2004, p. 101), “antes de redigir a lei, é preciso

pensa-la. Esse é 0 objeto da legistica material que propde um procedimento metddico em etapas
a fim de melhorar a eficicia da legislacao”. Neste topico, faremos uma introducao a legistica,

que pode ser muito bem definida, segundo os ensinamentos de Soares (2007, p. 7), como:



124

[...] saber juridico que evoluiu com base em algumas das questdes recorrentes na
histdria do Direito, vale dizer, a necessidade de uma legislagdo mais eficaz (no sentido
de estar disponivel e atuante para a producéo de efeitos), o desafio de compatibilizar
o Direito codificado com os reclames da sociedade, 0 questionamento da lei como o
instrumento exclusivo para a consecucdo de mudancas sociais e a necessidade de
democratizar o acesso aos textos legais em todos os niveis.

A saber, Soares (2007, p. 12) cita ainda que ha outros termos como “Legisprudéncia,
Legislacdo e Ciéncia da Legislacdo” para a designagdo do mesmo ramo do conhecimento
juridico, argumentando que “a escolha pelo termo Legistica se da pelo posicionamento
sistematico que o termo recebe tanto dos paises da familia romano-franco-germanica (civil law)

quanto do Direito Consuetudinario (common law) com o termo Legistics” (grifos da autora).

Em tempo, de acordo com Prete in Soares, Kaitel e Prete (2019, P. 40), outro termo é
“Teoria da Legislacdo”, repetindo a “Legistica” e a “Legisprudéncia”. Segundo a autora,
também sdo empregados para conceituar a disciplina que estuda tanto o fenémeno legislativo
como as dimensdes de uma lei. A legistica, portanto, pode ser conceituada como o ramo da
ciéncia juridica que se dedica ao estudo sistematico da elaboragdo, formulacdo e

principalmente, da avaliacéo da legislacao.

No ambito das dimensdes da lei, Soares (2007, p. 8) diz que “a Legistica atua em duas
dimensdes (material e formal), que convivem em constante interacdo, desde a ‘justificacdo’ do
impulso para legislar até o reordenamento do sistema juridico em razdo da nova legislagdo”.
Nesta mesma toada e sem obstar em nada, temos a definicdo de como ambas as dimensdes se

operam, conforme Prete in Soares, Kaitel e Prete (2019, p. 17):

No plano do Ordenamento Juridico (ou formal) ou no plano das interagBes sociais
pautadas por normas inadequadas (ou material). O primeiro aspecto agrupa problemas
referentes a inteligibilidade do sistema normativo e o0 segundo as dificuldades de
efetividade e eficiéncia social das normas.

Destarte, depreende-se que na dimensdo formal o seu objetivo central é promover o
estudo do processo normativo, de modo a garantir que as normas juridicas sejam claras,
precisas, acessiveis e efetivas. Enquanto isso, na dimensdo material, vemos como objetivos a

serem alcangados pela legistica a busca pelos “trés Es”: eficiéncia, eficécia e efetividade:

E ndo obstante ao fato da legistica estar mais diretamente ligada ao ramo da ciéncia
juridica, ou seja, a ciéncia do Direito (que € aquela que mais se beneficia de leis bem feitas),
nela encontramos um campo interdisciplinar de pesquisa, que une elementos de varias outros
campos do saber, de modo a contribuir dentro de cada escopo, para a produgdo de normas mais
adequadas as demandas sociais. Advem dai, que os seus efeitos concretos observaveis

socialmente, advém da:
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[...] sua natureza interdisciplinar, socorrendo-se de conhecimentos das areas de
Filosofia do Direito, Direito Constitucional, Ciéncia Politica, Ciéncia da
Administracdo, Economia, Sociologia, Sociologia Juridica, Metddica Juridica,
Linguistica, Estatistica. Por se debrucar igualmente sobre o campo empirico a
Legistica é uma teoria da legislacdo aplicada, almejando oferecer recomendacdes
cientificamente fundamentadas para a legislagdo. Em suma, ela é fruto do
deslocamento do enfoque da ciéncia juridica da lei posta para o processo da lei em
formacdo (lege ferenda), tendo em vista sua legitimidade, efetividade e eficiéncia
(Prete in Soares; Kaitel; Prete, 2019, P. 40, grifos nossos).

Nada obstante, Bianor Saraiva Nogueira Junior (2024, p. 71) afirma que existe um

grande e extenso arcabou¢o normativo no ambito da Amazonia, mas que:

[...] a aplicacdo das leis e normas nem sempre eficacia, eficiéncia e efetividade,
considerando VAarios aspectos como a falta de recursos, a corrupcdo, a pressdo de
interesses econdmicos e a falta de integragdo entre as institui¢cfes responsaveis pela
fiscalizacdo e aplicacdo das normas, 0 que categorizamos como convergéncia de
institucionalidades. (Grifos nossos)

Neste sentido, no campo da ciéncia, a legistica revela-se como uma disciplina de
carater integrador, pois, ela promove o dialogo entre saberes juridicos e ndo juridicos, ao
incorporar conhecimentos da economia, da administracdo publica e da analise de politicas
publicas, para justamente buscar a solucdo para tais problemas de eficécia, eficiéncia e
efetividade, quando da elaboragdo das leis até a sua aplicacdo pratica no mundo real.

A legistica também distingue-se de outros ramos do direito por seu enfoque claramente
metodoldgico, que se concentra na técnica e na qualidade da producdo legislativa. Destarte, tal
qual a metodologia cientifica que cuida dos métodos que um pesquisador utilizara para realizar
os seus estudos e ndo do seu conteudo, a questdo central da legistica ndo ¢ se uma lei € “boa”
ou “justa” em termos axiologicos, mas sim se ela € redigida de forma clara, estruturada,

compreensivel e capaz de alcancar os efeitos pretendidos.

Prete in Soares, Kaitel e Prete (2019, P. 40):

[...] Analisando a seara especifica do Direito, chamamos a atencdo para o fato da
ciéncia juridica ndo trazer em seu bojo uma metodologia que oportunizasse o estudo
sistematico dos efeitos da legislacdo, pois considerar tal perspectiva contradiria 0s
pressupostos do legalismo-positivista. Essa exposicao auxiliara o leitor a compreender
o local ocupado pela Legistica.

Além de seu carater cientifico, a legistica apresenta-se como um meio e ndo como um
fim em si mesma. Sua relevancia ndo estd apenas na qualidade estética ou formal dos textos
legais, mas na capacidade de garantir a efetividade de politicas publicas por meio da
normatizacdo. Uma legislacdo clara e eficiente torna mais viavel a execucdo de objetivos
sociais, ambientais e econdmicos. Nesse sentido, a legistica atua como um elo fundamental

entre a formulacéo politica e a realizagéo prética de direitos e deveres.
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A importancia da legistica é ainda mais perceptivel em contextos de complexidade
normativa. Ordenamentos juridicos modernos convivem com um elevado nimero de leis,
decretos, regulamentos e resolugdes, muitas vezes sobrepostos ou contraditorios. A auséncia de
técnica legislativa pode gerar inseguranca juridica, dificultar investimentos, comprometer
politicas publicas e enfraquecer a prote¢do de direitos fundamentais. Por isso, a legistica é uma
resposta cientifica e pratica ao desafio da complexidade normativa contemporanea,

funcionando como instrumento de racionalidade institucional.

A esse superlativado nimero de normas produzidas, deu-se a denominagdo de

“inflacdo legislativa”, conforme Prete in Soares, Kaitel e Prete (2019, P. 22):

[...] o problema da inflacdo legislativa e a consequente baixa qualidade do sistema
normativo geram prejuizos que perpassam praticamente todas as dimensdes da vida
social. Ora, ndo poderia ser diferente: toda agdo que realizamos em nosso dia-a-dia é
regido direta ou indiretamente por normas promulgadas pelo Estado. Logo, a
qualidade, a inteligibilidade das mesmas e a sua pertinéncia a realidade da vida social
podem determinar o desenvolvimento ou a estagnacdo de uma sociedade.

No Brasil, ainda que a legistica ndo esteja formalmente consolidada como disciplina
autdbnoma, verifica-se crescente interesse académico e institucional em promover a qualidade
legislativa. Isso revela uma tendéncia internacional de valorizacdo da racionalidade legislativa

como fundamento de previsibilidade, seguranca juridica e boa governanca.

Isso porque a producéo legislativa nacional é marcada pela multiplicidade de normas

e constante alteracdo, o que potencializa as antinomias, lacunas e causam a inseguranca juridica.

A combinac&o destes e outros fatores nos trouxe a uma situagdo de cronica inflacéo
normativa. Para se compreender a gravidade, de 1988 para c4, segundo estudo
realizado pelo Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo — IBPT, foram
publicadas 4.785.194 normas, entre leis complementares e ordinarias, decretos,
medidas provisorias, emendas constitucionais e outras, ou seja, uma média de 784
normas a cada dia. Diante deste cendrio, o antiquissimo principio de obrigatoriedade
do conhecimento das normas, insculpido em nosso Ordenamento no art. 3° da Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — “ninguém se escusa de cumprir a lei,
alegando que ndo a conhece” — perde grandemente sua factibilidade (Prete in Soares;
Kaitel; Prete, 2019, P. 17, grifos nossos).

Ou seja, a incorporacéo da legistica como pratica institucional pelo Poder Legislativo,
permitiria racionalizar esse quadro, promovendo leis mais estveis e compreensiveis,
eliminando antinomias e preenchendo lacunas. Para além da técnica, representa também um
instrumento democrético, que garante maior transparéncia e acessibilidade dos textos legais a

sociedade.

A conexdo entre legistica e o direito ambiental revela-se particularmente relevante. O

campo ambiental caracteriza-se pela elevada tecnicidade das matérias, pela necessidade de
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compatibilizar interesses econémicos, sociais e ecoldgicos, e pela constante atualizacdo

normativa, mas também, como ja dissemos por lacunas e antinomias.

Nesse contexto, a qualidade legislativa € decisiva para garantir a protecdo ambiental
de forma efetiva. Normas mal redigidas ou excessivamente vagas, podem gerar conflitos
interpretativos, inviabilizar politicas ambientais e comprometer a concretizagao do principio do
desenvolvimento sustentavel, como por exemplo, é o caso da lacuna no SNUC, que nédo previu
a categoria de unidade de conservacéo estrada-parque para a protecao de rodovias inseridas em

contextos de elevada beleza cénica, valor cultural, educacional ou de protegéo da fauna.

Neste interim, temos o0 ensinamento de Bianor Saraiva Nogueira Junior (2024, p. 70):

A Legistica é a ciéncia que estuda a producéo, a aplicacdo e a interpretacdo das leis e
demais normas juridicas. No caso da Amazobnia, a Legistica é fundamental para a
protecdo do bioma e do meio ambiente, uma vez que as leis e normas séo ferramentas
importantes para a garantia dos direitos das comunidades locais e a preservacdo da
biodiversidade.

O caso da rodovia BR-319 constitui exemplo paradigmatico de como a legistica pode
dialogar com o direito ambiental e a governancga publica. A reconstrugdo do “trecho do meio”,
gue conecta Manaus a Porto Velho, envolve interesses sociais, econémicos e ambientais de

grande relevancia.

A auséncia de um marco legislativo no ambito das estradas-parques, pode ser
conjecturado como um dos fatores que levam a inseguranca juridica, judicializacdes e conflitos
entre diferentes principios constitucionais. Nesse cenario, a aplicacdo da legistica pode oferecer
solucBes normativas mais racionais e equilibradas. A forma como a legistica poderéa servir de
instrumento para a concretizagdo da sustentabilidade ambiental no &mbito dessa iconica e

polémica rodovia brasileira, serd o assunto do nosso préximo topico.

3.2.3 — A legistica como instrumento de inovagdo normativa para a sustentabilidade
ambiental

O trecho do meio da BR-319 atravessa uma area de elevada sensibilidade ambiental,
cercada por unidades de conservacao e territorios tradicionais. A auséncia de clareza legislativa
quanto as regras aplicaveis a sua reconstrugdo, manutencao e governanga, geram incertezas para
Orgdos ambientais, empresas contratadas e comunidades locais. Uma abordagem legistica
permitiria consolidar normas transparentes, coerentes e adequadas, prevenindo conflitos e

garantindo seguranga juridica.
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Destarte, a legistica tornou-se ferramenta indispensavel para que decisdes sobre a

rodovia sejam compativeis com o desenvolvimento sustentavel.

A partir dos anos 70 do século passado iniciou-se em alguns paises europeus uma
reflexdo sistematica e global sobre o procedimento legislativo, devido a consciéncia
critica das deficiéncias e fragilidades do enquadramento legislativo, desde a fase de
criacdo das normas a sua execucdo, com o objetivo de assegurar a construcdo de leis
mais eficientes, reordenacdo e simplificacdo do sistema ja presente. (Prete in Soares;
Kaitel; Prete, 2019, P. 44)

Nesse sentido e tendo em vista que a legistica serve para melhorar as leis existentes e
fornecer o método mais adequado para as que ainda estdo sob o processo legislativo de
elaboracédo, para dar-lhes mais efetividade, eficacia e eficiéncia, este topico propde que ela
também pode ser usada como ferramenta de inovacdo juridica para conciliar interesses e atender

as demandas socioambientais emergentes.

O Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo (Lei n® 9.985/2000) organizou, pela
primeira vez, categorias de UCs de forma sistematica — resultado de técnica legislativa. E como
visto, apesar do conceito da categoria de Estrada Parque — EP — ndo ser novidade, pois remonta
as primeiras décadas do século passado e ainda, que ja h& na ordem juridica brasileira, em
ambito estadual, previsdes de EPs, 0 SNUC omitiu a categoria de estrada-parque.

Destarte, considerando ainda a conclusao de Soriano (2006), temos que o conceito de
EP mais comumente adotado nos estados que adotaram tal categorizacao, é aquele baseado no
Plano Nacional de Unidades de Conservacdo, do IBDF (1982), com uma vaga definicdo de que
se trata de um “parque linear”, sem contudo especificar no que esse parque linear se diferencia
de um parque convencional. E ainda, temos a falta de unanimidade acerca dos valores a serem
conservados, pois o0 valor cénico aparece em todos, enquanto o cultural, educacional ou sobre

a preservacdo dos seres vivos, alternam a sua auséncia ora em um e ora em outro estado.

A necessidade de se corrigir e inovar o SNUC, uniformizando e atualizando
legisticamente este conceito de estrada-parque, € algo inexoravelmente que tem que ser

entendido sob o prisma da legistica material.
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E para tanto, teremos como fundamento tedrico, o0 modelo grafico desenvolvido por
Delley (2004, p. 102):

DeterminagGo de —Jp Estabelecimento de cenarios
objetivos atternativos
Definicao do Escolha das
problema solucoes
Avdliocao Avaliocao
refrospectiva ¢ Execugao prospeciiva

Figura 16 — Quadro representativo das etapas da legistica material de Delley (2004).
Conforme os ensinamentos de Delley (2004), a definicdo do problema representa
“o primeiro passo de uma analise sist€émica que toma a forma de um processo interativo. A
qualidade dessa etapa é de fundamental relevancia, pois os resultados obtidos constituem a

matéria-prima sobre a qual trabalhara o legista.”

Ainda segundo o autor (ibidem) esta etapa da definicdo do problema consiste em
estudar a fundo a temaética do problema e obter os dados mais confiaveis possiveis, que
possibilitem compreender a situagdo que demandou a intervencao legislativa. Por exemplo, no
caso da BR-319, temos o fato do trecho do meio estar em estado precario de manutencédo que
carece de um sistema que confira a ele governanca e sustentabilidade ambiental, para que possa

entdo ser autorizada a sua reconstrucéo.

Definido o problema, o proximo passo é determinar os objetivos a serem alcangados,
que segundo Delley (2004, p. 107):

Comparados aos fins e objetivos ulteriormente explicitados, os resultados dessa
primeira fase permitirdo apreciar a oportunidade de uma intervencéo ao se medir a
distancia que separa as situacdes existente e desejada. Eles facilitardo, outrossim, a
escolha dos instrumentos de acdo, pois esses, para serem eficazes, devem levar em
conta as caracteristicas da situacéo a regulamentar.

Quais os objetivos entdo no ambito da reconstrucdo da BR-319? Basicamente, € dota-la
de governanca e sustentabilidade e assim ser diferente de outros cenarios alternativos como as
rodovias amazonicas, especialmente a BR-230 (Transamazénica) e a BR-163 (Santarém —
Cuiabd) que serviram mais para a instalagdo de nucleos de colonizacdo e integracao,

ocasionando o efeito espinha de peixe.
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Estes cenérios alternativos, portanto, devem ser evitados, e entdo a escolha de solugdes
€ 0 proximo passo a ser seguido pelo legista, na persecuc¢do da solugdo do problema.

Sob o prisma metodolégico, o legislador deve se perguntar que razdes o compelem a
agir e, sem ignorar as demandas que lhe séo dirigidas, ter uma idéia propria sobre o
problema cuja solucéo é reclamada. Esse distanciamento critico Ihe permite manter o
controle da situacdo, apreciar a natureza do problema em termos de gravidade e
urgéncia e, caso constate a existéncia de um problema, julgar os meios de acdo que
ele deve empregar para resolvé-lo. (Delley, 2004, p. 107)

A solucdo para o problema da BR-319, poderia ser a criacdo, através do instrumento
da legistica, de um novo tipo de unidade de conservacao, baseado em alguns dos conceitos de
uma estrada-parque, mas nao em todos. Por exemplo, aproveitando a funcao de protecéo cénica
e de governanga ambiental, mas sem as limitagBes rigidas de trdfego impostas por alguns

modelos estaduais™®.

Isso porque a rodovia é esperada como um eixo de integracdo e conexao logistica, da
72 maior cidade e detentora do 5° maior PIB, segundo o IBGE (2022), com o restante do pais.
Porém, o conceito basico de uma estrada parque, limitaria o trafego em determinados horarios,
por determinados tipos de veiculos e outras situacfes que inviabilizariam o empreendimento
para fins econdmicos. A forma dessa solucdo e os impedimentos citados, serdo melhor

explicados no Gltimo topico deste capitulo.

A avaliagdo prospectiva, por sua vez, “visa informar, com a maior precisao possivel,
0 conjunto dos efeitos potenciais das medidas vislumbradas. Trata-se de uma abordagem de
otimizagdo que procura evidenciar as condigdes da melhor escolha” (Delley, 2004, p. 139). Ou
seja, é avaliar os dados e as evidéncias, o custo e o0 beneficio de se executar determinada politica

publica para a solucdo do problema identificado. Nesse caso, é avaliar se de fato, ha viabilidade

10 Exemplos:

1 - 0O Decreto n2. 1.473, de 09 de junho de 2000, que declarou a rodovia MT 251 trecho Cuiabd — Chapa dos
Guimardes Mirante — Km 15 como Estrada Parque e o Decreto n2. 1.028, de 26/07/96 que declarou a rodovia
MT 060 como Estrada-Parque Transpantaneira.

Por se tratarem de normas do estado do Mato Grosso, ambos os dispositivos legais possuem a mesma redagdo
e entre varias outras restricdes, destacamos a do Artigo 22, VI — o trafego de veiculos automotores em alta
velocidade e producgdo elevada de ruidos, bem como com peso superior ao permitido.

2 - No Mato Grosso do Sul, onde ndo ha sequer a previsdo legal de um SEUC, o Decreto n2. 9.937, de 5 de junho
de 2000, criou a Area de Prote¢do Ambiental denominada Estrada-Parque de Piraputanga no qual em seu
artigo 62, sem especificar as condutas, proibiu dentre outras obras e atividades a serem definidas pelo
zoneamento:

11l - as atividades capazes de provocar acelerada erosao das terras ou assoreamento das colec¢des hidricas;

IV - as atividades que ameacem extinguir as espécies raras da biota regional.

(Grifos nossos)
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para aquela politica publica no mundo real e estipular todos os possiveis cenarios que dela irdo

advir.

A execucdo, por sua vez, considerando todas as etapas anteriores, ira por em pratica a
solucéo para o problema. E quando a lei de fato ira irradiar os seus efeitos para 0 mundo real,
ou seja, no caso da BR-319, sera aplicada na forma de uma politica pablica, com mecanismos
de controle e uma série de medidas de governanca. E por fim, a avaliacdo retrospectiva, que
ocorre ap0s a execucao e visa aferir se aquela medida foi ou nédo eficaz para o fim que se pensou.
E essa avaliacdo que vai determinar se uma politica publica devera ou ndo continuar e como ela

pode ser melhorada

O uso da legistica, portanto, é ndo apenas técnico, mas também estratégico: permite
pensar em novos modelos de gestdo ambiental, baseados em clareza normativa, eficiéncia

prética e participacdo social. Bianor Saraiva Nogueira Junior (2024, p. 71):

[...] os drgdos legislativos induzidos pela Legistica sdo essenciais para aprimorar o
arcabouco normativo da Amazonia, desenvolvendo leis e normas mais efetivas para
garantir a protecéo do bioma, do meio ambiente e dos direitos das comunidades locais,
busca aplica-los de forma eficiente e justa.

Com isso, caminhamos para o Ultimo topico, onde pretendemos analisar se a reconstru¢do do
trecho do meio da rodovia federal BR-319 pode ou n&o contribuir para o desenvolvimento

sustentavel do Amazonas e de que forma isso podera vir a ocorrer.

3.3. A SUSTENTABILIDADE DO MODELO DE ESTRADA-PARQUE PARA A
RECONSTRUC}AO DO TRECHO DO MEIO DA BR-319

Através de todo o arcabouco histérico, normativo e doutrindrio que apresentamos nos
capitulos anteriores, chegamos ao Ultimo titulo deste trabalho, que versa acerca da proposta de
reconstrucdo do trecho do meio da BR-319, seguindo o modelo de unidade de conservacao do

tipo estrada parque.

Contudo, para isso, precisamos entender qual € o maior obice para a realizacdo desta
obra de infraestrutura nacional e os instrumentos mitigadores a serem utilizados para combaté-
lo, na hipdtese de reabertura da rodovia. Somente apds essa contextualizagéo é que ao final
podermos aferir se a BR-319 pode ou ndo ser uma rodovia que ird contribuir para a conservagdo
dos recursos naturais e o desenvolvimento sustentavel da regido Amazonica e sob quais

circunstancias.
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3.3.1. Um grande ébice a reconstrucdo da BR-319: o0 avango das frentes pioneiras sobre a
Amazonia.
O principal vetor do processo de integracdo e ocupacdo do territorio Amazonico,

ocorrido principalmente nas décadas de 1960 e 1970, foi indiscutivelmente a abertura das
grandes rodovias amazonicas, com destaque para as BR-364 (Brasilia — Acre), BR-230
(Transamazobnica), BR-163 (Santarém-Cuiabd) e BR-319 (Manaus-Porto Velho). Com
incentivos estatais e amplo apoio midiatico, deslocou-se o eixo, principalmente o da agricultura,
rumo ao norte, ocupando territorios até entdo inospitos e onde a densa floresta amazonica

mantinha-se intocada.

Neste interim, Fearnside e Graca (2022, p. 318) afirmam que:

As duas principais obras, que abrirdo novas areas a partir do arco de desmatamento
s80 a reconstrucéo das rodovias BR-163 (Santarém-Cuiab3) e BR-319 (Manaus-Porto
Velho), ambas consideradas prioridades no Plano de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), que orienta os investimentos do Governo federal. Estas duas rodovias foram
originalmente construidas durante o periodo da ditadura militar, entre 1972 e 1974,
quando decisbes eram tomadas por poucos altos oficiais militares, sem estudos de
viabilidade econdmica ou de impacto ambiental. Desde entdo houve muito progresso
na area ambiental e no processo de tomada decisdo no Brasil, mas quando as obras
tém grande prioridade politica o processo decisério acaba sendo conduzido de forma
similar ao da época militar, isto é, sem considerar os fatores ambientais e até mesmo,
econdmicos. (Grifo nosso)

Porém, precisamos fazer a ressalva segundo Oliveira Neto e Théry in Lima, Sousa e
Conceicdo (2025, p. 167), que afirmam que a expressdo “arco do desmatamento” encontra-se
superada, justificando-se assim a op¢do dos autores por denominar a extensa fracao do territério
Amazobnico brasileiro e também da panAmaz6nia que possui um processo de ocupagao

caracteristico, de “faixas de frentes pioneiras”. Ainda segundo os autores:

As frentes pioneiras sdo caracterizadas pela presenga do “pioneiro”, que sdo 0s
individuos, predominantemente homens, responséveis por estabelecer a ocupacao e
exploracdo das areas nas franjas pioneiras. Eles estdo na vanguarda do processo de
transformacdo territorial e sdo compostos por uma variedade de atores, ndo se
limitando apenas aos agricultores, como mencionado por Waibel (1955). Estes
pioneiros incluem empresarios envolvidos diretamente em atividades como o
comércio de terras, proprietarios de terras como fazendeiros, garimpeiros e empresas
de mineragdo, além de empresarios que lideram equipes na construcdo de
infraestrutura de transporte. Eles desempenham um papel fundamental nas primeiras
conexdes entre os lugares, muitas vezes, realizadas por meio de viagens de caminhdes
ou Onibus. Este contexto revela a existéncia de uma variedade de atores envolvidos
nas frentes pioneiras, cada um desempenhando um papel importante no processo de
ocupacdo e exploracdo das areas de fronteira.

A justificativa dos autores, trata-se do fato de que ao analisar o processo de colonizacao
do territério brasileiro, verifica-se que ele historicamente tem ocorrido em zonas/faixas,

pulverizadas, que ndo se limitam a uma representacao simples de um arco, como alguns autores
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descrevem a regido sul do Amazonas, particularmente nas areas de influéncia das rodovias

supracitadas.

Conforme o mapa abaixo, é possivel verificar que a faixa pioneira que avanca
hodiernamente na Amazonia, precisa ser analisada como um fenémeno que parte do Acre,
passando por Rond6nia, sul do Amazonas, Paré e chega até ao Amapa, com uma quebra desta

linearidade, situada no estado de Roraima.
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Figura 17 - Faixa pioneira, segundo Oliveira Neto e Théry in Lima, Sousa e Conceicdo (2025, p. 168).

Pela analise do grafico e segundo os autores (ibidem), afere-se que “as frentes pioneiras
do século XX estavam centradas na relacdo de expansdo das infraestruturas de transporte para
continuar o movimento de incorporacgdo de novas fragdes territoriais as dindmicas economicas”,
Contudo, atualmente vem ocorrendo um movimento centrifugo de deslocamento destes eixos

consolidados em raz&o das rodovias implantadas, estando elas pavimentadas ou néo.

E o caso, por exemplo, da BR-319, onde o principal foco de desmatamentos,
decorrente da expansao dessas frentes pioneiras, nota-se, esta na regido do distrito de Realidade,
limitrofe com o trecho do meio e ndo mais na area consolidada quando de sua abertura, que era
o0 entorno de Humaité. Ou seja, acontece hoje um movimento de mudancas espaciais centradas
no deslocamento dessas frentes pioneiras entre as capitais empresariais consolidadas para as
frentes revigoradas ou ativas e este fendbmeno se repete ndo somente no Sul do Amazonas, como

em Roraima, Acre e Amapa.
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Destarte, se estamos diante de um fenémeno de avanco em direcdo a Amazonia que
na segunda metade do século XX teve impulso com a abertura das rodovias de integracdo, como
é 0 caso da BR-319, o fato dela ndo estar pavimentada ou reconstruida, tem servido de Obice
para o0 avanco da frente pioneira no seu entorno? A resposta é ndo. Pelo contrario, o abandono
da rodovia ndo tem impedido o avanco desta frente pioneira que ja esta se consolidando rumo

a zona lindeira do seu trecho do meio, que é aquele que mais se pretende preservar.

Sem investimentos nos orgaos de fiscalizacdo, como o Ibama, ICMBIo, Policia Federal
e Rodoviaria Federal, além dos seus simétricos 6rgdos estaduais, os crimes ambientais podem
ocorrer de forma continua e indetectavel. E o que consta, por exemplo, na nota técnica da
Associacdo Nacional dos Servidores da Carreira de Especialista em Meio Ambiente e PECMA
— ASCEMA (2024):

Sem fiscaliza¢do do Ibama e do ICMBIo, a area de degradacéo na Amazénia aumenta
quase 17 vezes em comparagdo com 2023.

A éarea de degradacdo florestal da Amazonia, ou seja, a area onde ocorreu a eliminagao
parcial da vegetacao florestal por atividades como queimadas, garimpo e extracéo de
madeira, aumentou quase 17 vezes no primeiro quadrimestre de 2024 em comparacéo
ao mesmo periodo do ano passado. A &rea de degradagdo passou de 408 kmz em 2023
para 7.340 km2 em 2024, representando um aumento de aproximadamente 1699%,
segundo dados do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE).

Para o presidente da ASCEMA Nacional, Cleberson Zavaski (Binho), os resultados
do primeiro quadrimestre levam a crer que a auséncia do Ibama e ICMBio nas
operacOes ostensivas de combate ao desmatamento da Amazbnia compromete o
cumprimento das metas dos acordos internacionais que o governo brasileiro pretende
alcangar, permitindo que atividades ilegais, como queimadas, garimpo, grilagem e
extracdo de madeira, ocorram com maior impunidade. “Os 6rgaos ambientais federais
estdo ha mais de 140 dias atuando de maneira concentrada em atividades internas
burocréticas.”

Destarte, ndo obstante ao fato de que o abandono da rodovia ndo tem servido ao
proposito de proteger a floresta, a razdo da preocupacéo dos ambientalistas com a reconstrugdo
do trecho do meio da BR-319 € fundada e validada, tendo em vista que uma vez consolidadas
as frentes pioneiras ja existentes, a tendéncia é que elas de fato avancem. Segundo Fearnside e
Graga (2022, p. 318), uma vez aberta uma estrada em meio a floresta, muitos processos fogem

ao controle estatal, ou seja, podemos dizer que se convertem em fenémeno socioambiental:

A tomada de decisdes sobre grandes estradas na Amaz6nia € um dos pontos mais
criticos na determinacédo do futuro da floresta amazonica e para manutencéo dos seus
servigos ambientais. A decisdo sobre a construgdo, reconstrucdo ou melhoria de uma
estrada é feita pelo governo. Entretanto, uma vez aberta uma estrada, muitos dos
processos que levam a destruicao da floresta ficam fora do controle do governo.

Acerca da expansdo das faixas pioneiras, conforme conceituado anteriormente de

acordo com Oliveira Neto e Théry in Lima, Sousa e Conceic¢do (2025, p. 167), temos que a
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regido Amazonica brasileira “estava centrada em atividades extrativas, destacando-Se 0s ciclos
como o da borracha no final do século XIX e inicio do século XX, quando houve uma grande

penetracao de migrantes por meio dos canais fluviais”.

Os autores (ibidem) fazem uma critica ao fato de que determinadas atividades, que no
passado foram “a razdo de ser” da ocupac¢do na Amazonia, ganharam dimensdes novas e,
segundo eles “inquietantes”, citando como exemplos os casos das madeireiras, industrias e

rodovias.

Essa inquietacdo, evidentemente estd ligada ndo somente a preocupacdo ambiental,
gue vem se consolidando desde a Conferéncia de Estocolmo, de 1972, como um novo
paradigma para a humanidade como um todo, mas também com outras razdes de cunho
econdmico, como as contribuicdes bilionarias de paises estrangeiros para conservacdo da
Amazobnia através do chamado Fundo Amazénia, que segundo o sitio da Secretaria de

Comunicacéo Social (2025) do Governo Federal:

De 2009 até junho deste ano, o Fundo Amaz6nia aprovou R$ 5,6 bilhdes para projetos
e desembolsou R$ 2,7 bilhGes para a sua execucdo. A diferenga entre os valores se
deve ao periodo necessario para a estruturacdo, contratacdo e execucdo dos projetos,
ja que os recursos séo desembolsados conforme sua implementacéo.

Neste sentido, se a funcdo de tal fundo é a preservagdo do meio ambiente e conservacao
da Amazo6nia, ha que se perguntar o porqué de ndo se utilizar tais recursos para investir na
governanca de um modelo de infraestrutura inovador, dotado de resiliéncia e sustentabilidade,

conforme prevé o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel nimero 9, da ONU?

Contudo a razdo ndo é tdo simples e como ja dissemos antes, no primeiro capitulo deste
estudo, o simples fato de cogitar tal possibilidade, ja levou a inimeras controvérsias no sentido
paradoxal de que as reais intengfes eram de utilizar de tais recursos para a pavimentacdo em si

e ndo para a gestdo ambiental da rodovia.

A proposta de inovacéo, atraves do instrumento metodoldgico da legistica, para que
através de uma politica pablica robusta, seja criada a categoria de unidade de conservacao do
tipo estrada parque, no SNUC, surge como possivel alternativa para captar estes recursos e
aplica-los e maneira auditavel e a satisfazer todos os interesses, contudo, nem mesmo este
modelo esta a salvo de criticas, posto que no ambito estadual, onde ja existe em alguns poucos

estados, Soriano (2006, p. 164-165) afirma na concluséo de sua Tese que:

Estradas-parques no contexto nacional:
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1 — As estradas-parque no Brasil sdo concebidas como sendo apenas estradas que
passam por regides de beleza cénica e ou atrativos turisticos com delimitacéo restrita
a uma pequena area marginal, incluindo ou ndo a propria faixa de dominio e sem que
haja qualquer controle e ou acdo formal de protecéo para as paisagens avistadas
a partir desta;

2 — Das onze estradas que possuem algum respaldo juridico somente trés o foram
como categorias de manejo e destas, duas como unidades de conservacdo (APAS) e
nenhuma possui plano de manejo;

3 — Somente trés estados brasileiros possuem SEUC com a categoria estrada-parque;
apesar disso de forma irregular por ndo contemplarem objetivos de manejo que
garantam efetivamente a conservacdo dos recursos naturais e por ndo terem sido
submetidos a aprovacdo do Conama (conforme previsto no Art. 6°. Do SNUC);

4 - Na esfera federal ndo ha nenhuma estrada-parque e nem mesmo legislacao
especifica para tal;

5 — A quase totalidade das propostas de implanta¢cdo de estradas-parque em
unidades de conservacdo ou em areas de preservacdo permanente tem, como
objetivo final, o asfaltamento, quer seja para viabilizar a simples passagem por
estas ou para a promocdo do turismo e, quando muito, com algumas
compensagdes e ou mitigagdes; uma vez que a propria construgdo da estrada-parque
ja é entendida como uma compensacao; (Grifos nossos)

Ou seja, quando se fala na implantacdo de um mecanismo ambiental que seja efetivo,
eficiente, eficaz, para a preservagdo do meio ambiente em regides de elevado valor cénico,
cultural, educacional e ambiental, que sdo cortadas por estradas, ainda que o conceito de estrada
parque seja 0 que mais se aproxima da finalidade da conservacdo do meio ambiente e
manutencdo da sustentabilidade, na prética, esbarra-se num problema histérico e estrutural do
Brasil: a ineficiéncia da gestdo estatal, que transforma até o melhor das intencGes em apenas

uma narrativa com a finalidade de se pavimentar a qualquer custo uma estrada em local sensivel.

Destarte, para pensar a rodovia federal BR-319 como uma estrada parque em ambito
federal e de forma que ela possa de fato cumprir o seu mister, de garantir a integridade e
protecdo da floresta Amazonica, impedindo o avango das faixas pioneiras que ja situam-se ao
sul do estado do Amazonas, com a sua gestdo de forma auditavel, ou seja, com governanca e
sustentabilidade, serd necessario a implementacdo de uma politica publica séria e perene, com

instrumentos habeis a promover esta protecado ambiental.

Falaremos no proximo tépico sobre os instrumentos de gestdo aplicaveis a uma estrada-

parque, bem como as que ja foram propostas para a BR-319 e as que estdo em analise.

3.3.2. Instrumentos de gestdo aplicaveis a uma estrada-parque.
A proposta de reconstrucdo do trecho do meio da BR-319 sob a forma de estrada-

parque demanda a utilizagéo de instrumentos de gestdo ambiental robustos, capazes de conciliar
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a viabilidade da infraestrutura de transporte com a protecdo do patrimonio ambiental
amazobnico. N&o se trata apenas de uma questdo técnica de engenharia rodoviaria, mas de um
desafio juridico e politico de grande envergadura, que exige a integracao entre normas, politicas

publicas e préaticas de governancga socioambiental.

Destarte, conforme j& apontado desde o primeiro capitulo deste estudo, a simples
cogitacdo de reconstrucdo da BR-319, demanda uma inovacéo legistica, na forma de politica
publica e com mecanismos robustos de compliance e governanca ambiental. A especificidade
do modelo de estrada-parque, concebido originalmente para permitir a circulacéo de veiculos
em éreas de elevada sensibilidade ambiental, impde a necessidade de articular mecanismos de
licenciamento, monitoramento e participacao social, de modo a assegurar que a rodovia nao se

converta em vetor de degradacdo ambiental e social.

Neste interim, a primazia do primeiro instrumento a ser considerado é do
licenciamento ambiental, que era até este ano previsto na Politica Nacional do Meio Ambiente
(Lei n° 6.938/1981) e regulamentado pela Resolucdo CONAMA n° 237/1997, porém, foi
recentemente e no curso desta pesquisa, objeto de regulamentacéo pela Lei n® 15.190/2025 (Lei
Geral do Licenciamento Ambiental).

A nova lei, como dissemos, ainda estd em vacatio legis'! e em fase de
aperfeicoamento, através da analise dos seus 66 vetos pelo Congresso Nacional, seguindo o rito
do processo legislativo. Ainda assim, a inafastabilidade do judiciario ndo impede que muito do
gue ja foi sancionado ainda seja passivo de anulacdo em sede da sua analise de
(in)constitucionalidade. Contudo, no cerne da discussdo acerca da reconstrucao da BR-319, o
que vislumbramos até 0 momento, é que houve poucas mudancas e a principal medida proposta
pelo Senado Federal e que, entre outras obras de infraestrutura consideradas estratégicas, visava

destravar o processo de licenciamento ambiental da BR-319, foi objeto de veto:

Ouvidos, 0 Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima, o Ministério de Pesca
e Aquicultura, o Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania, o Ministério do
Desenvolvimento Agrério e Agricultura Familiar, o Ministério do Planejamento e
Orgcamento, o Ministério do Turismo, o Ministério da Salde, o Ministério da Justica
e Seguranca Publica e a Advocacia-Geral da Unido manifestaram-se pelo veto ao
seguinte dispositivo do Projeto de Lei:

Inciso VII do caput do art. 8° do Projeto de Lei

1 Vacatio Legis é um termo juridico em latim que se refere ao periodo entre a publica¢do oficial de uma leie a
sua entrada em vigor, permitindo que a sociedade se familiarize com a nova norma juridica.No caso da Lei n?
15.190/2025, esse prazo é de 180 dias.
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“VII - servicos e obras direcionados a manutencdo e ao melhoramento da
infraestrutura em instalagdes preexistentes ou em faixas de dominio e de serviddo,
incluidas rodovias anteriormente pavimentadas e dragagens de manutengao;”

Razdes do veto

“Apesar da boa intencéo do legislador, a proposi¢éo legislativa contraria o interesse
publico, pois sua redacéao gera ddvidas quanto a existéncia de licenciamento ambiental
anterior para obra, instalagdo ou operacdo. Tal ambiguidade pode excluir do
processo de licenciamento empreendimentos anteriormente executados de forma
irregular, ratificando a ilegalidade e o dano ambiental.” (Grifos nossos)

N&o obstante, no que pertine a participacdo publica, houve uma ampliacdo nos
mecanismos de envolvimento da sociedade, antes limitados apenas as audiéncias publicas.
Agora, foram formalmente reconhecidas também outras modalidades, como as consultas
publicas, de acordo com o preceituado na Convencgdo n° 169 da OIT, tomadas de subsidios

técnicos e reunides participativas junto das comunidades afetadas.

No que toca a manifestagcdo de “autoridades envolvidas” no processo de licenciamento,
0 artigo 42, combinado com o artigo 3°, I, da Lei 15.190/2025, mantém 0s mesmos critérios
da legislagdo anterior. Conforme a nova Lei, “autoridade envolvida” ¢ o 6érgao ou entidade que
pode manifestar-se no processo de licenciamento ambiental acerca dos impactos que a atividade
ou o empreendimento possam causar sobre “as terras indigenas ou quilombolas, sobre o

patrimonio cultural acautelado ou sobre as unidades de conservagao da natureza” (Brasil, 2025).

Também ja no curso desta pesquisa, o Diario Oficial da Unido do dia 20 de agosto de
2025, publicou a portaria CC/PR-MMA n° 727, de 19 de agosto de 2025, que “cria colegiados
com a finalidade de coordenar a elaboragdo e a implementacdo do Plano de Ac¢do para o
Fortalecimento da Gestdo Socioambiental da BR-319.” Doravante, o debate sobre a BR-319

sera conduzido por representantes de sete érgaos do Executivo, sob coordenacdo da Casa Civil.

Para além do asfalto, a palavra-chave para recuperacao da rodovia, segundo Ministério
dos Transportes (2025) é governanca: a partir da atuacdo integrada dos 6rgaos da Unido, é
possivel viabilizar uma rodovia que concilie solugdes modernas de engenharia com as
estratégias de controle do desmatamento, enfrentamento da grilagem e combate a atividades
ilicitas na area do seu entorno. O colegiado tera como meta a compreensdo das medidas
emergenciais necessarias para o entorno da rodovia, que abrangerdo “um raio de cinquenta

quilémetros para cada lado da BR” (Ministério dos Transportes, 2025) (Grifo nosso).

A estrada-parque, por sua propria concepgdo, de acordo com Soriano (2006)
demandaria além dos requisitos comuns para o licenciamento ambiental, outras condicionantes

especificas, como a instalagdo de postos de fiscalizacdo ambiental, sistemas de controle de
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trafego, areas de amortecimento e a previsdo de corredores ecoldgicos para garantir a
conectividade entre unidades de conservacéo e territdrios indigenas fragmentados.

Nesse sentido, sem em nenhum momento utilizar a terminologia de estrada-parque, o
Relatorio de Impactos Ambientais do DNIT (2022), ja trazia no seu escopo a previsao para a
implementacdo de tais medidas, para o trecho do meio da BR-319, dentre essas, a instalagdo

dos chamados “portais da Amazonia”, sendo vejamos:

Portais da Amazénia

Na rodovia BR-319/AM, esta prevista a construcéo de dois postos de fiscalizagdo, que
abrigardo as representagdes de alguns 6rgdos publicos, responsaveis pelos mais
diversos tipos de fiscalizacBes. Com agbes continuas ocorrendo de forma mais
presente na rodovia, sera possivel um controle maior no combate ao desmatamento
ilegal na regio.

Além destes “portais” de fiscalizagdo, com acdo integrada dos 6rgdos com a fungdo de
policia ambiental, outro instrumento fundamental € o plano de manejo, consagrado pela Lei n°
9.985/2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza (SNUC).
Caso a BR-319 venha a ser instituida formalmente como estrada-parque, devera ser tratada
como uma unidade de conservacao de uso sustentavel, exigindo a elaboracdo de um plano de
manejo que estabeleca normas de uso, zoneamento interno, medidas de fiscalizacdo e as

estratégias de educacdo ambiental.

Alias, Ndo se pode deixar de mencionar também a importancia da educacéo ambiental
e da participacao social como instrumentos de gestdo de uma estrada-parque, pois ela deve ser
concebida como espaco de interacdo entre sociedade e natureza, estimulando préaticas de
conscientizacao, valorizacgdo da biodiversidade e respeito aos modos de vida tradicionais. Como
aferido da licdo de Oliveira Neto e Nogueira (2017, p. 93), uma EP “torna-se um ambiente

marcado pela preservagdo ambiental e favoravel ao ecoturismo”.

N&o obstante, a participacdo social, assegurada pela Constituicdo Federal de 1988 e
pela legislagdo ambiental infraconstitucional, é essencial para legitimar as decisdes de gestéo,
de forma participativa, envolvendo comunidades locais, populacfes tradicionais e 0rgaos
ambientais federais e estaduais, assegurando que o ordenamento do territério seja compativel

com os objetivos de preservagdo e com as necessidades de mobilidade da populagéo.

O monitoramento ambiental continuo constitui outro pilar da gestdo da estrada-parque.
A experiéncia demonstra que 0s maiores riscos associados a rodovias amazonicas decorrem da
auséncia de fiscalizacdo apds a conclusao das obras. No caso da BR-319, a adogéo de sistemas

de monitoramento em tempo real, com uso de tecnologias de sensoriamento remoto, cameras,
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drones e inteligéncia artificial, seria fundamental para detectar desmatamentos ilegais, invasoes

de terras publicas e atividades predatorias.

Esse monitoramento deve ser articulado com os 6rgdos de comando e controle, como
0 IBAMA, o ICMBIo e as policias estaduais, garantindo resposta rapida e efetiva as infracdes
ambientais, enquanto a Policia Rodoviaria Federal se ocuparia da fiscalizacdo ostensiva no
ambito do trafego e contaria com o apoio da Policia Federal na represséo aos ilicitos ocorridos

na rodovia em si.

Outro instrumento relevante é a compensacdo ambiental, prevista no art. 36 da Lei n°
9.985/2000, que determina a destinacdo de recursos financeiros equivalentes a um percentual

do custo total da obra para a criacdo e manutencao de unidades de conservacao.

Art. 36. Nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo
impacto ambiental, assim considerado pelo 6rgdo ambiental competente, com
fundamento em estudo de impacto ambiental e respectivo relatério - EIA/RIMA, o
empreendedor é obrigado a apoiar a implantagdo e manutengdo de unidade de
conservacdo do Grupo de Protecdo Integral, de acordo com o disposto neste artigo e
no regulamento desta Lei.

§ 10 O montante de recursos a ser destinado pelo empreendedor para esta finalidade
ndo pode ser inferior a meio por cento dos custos totais previstos para a implantacdo
do empreendimento, sendo o percentual fixado pelo 6rgdo ambiental licenciador, de
acordo com o grau de impacto ambiental causado pelo empreendimento.

§ 20 Ao 6rgdo ambiental licenciador compete definir as unidades de conservacéo a
serem beneficiadas, considerando as propostas apresentadas no EIA/RIMA e ouvido
0 empreendedor, podendo inclusive ser contemplada a criacdo de novas unidades de
conservacao.

8§ 30 Quando o empreendimento afetar unidade de conservagdo especifica ou sua zona
de amortecimento, o licenciamento a que se refere o caput deste artigo s6 podera ser
concedido mediante autorizacdo do 6rgdo responsavel por sua administracdo, e a
unidade afetada, mesmo que ndo pertencente ao Grupo de Prote¢do Integral, devera
ser uma das beneficiérias da compensacéo definida neste artigo.

8§ 4° A obrigacdo de que trata o caput deste artigo poderd, em virtude do interesse
publico, ser cumprida em unidades de conservacdo de posse e dominio publicos do
grupo de Uso Sustentavel, especialmente as localizadas na Amaz6nia Legal.

Inclusive, nesta seara, a nova Lei Geral do Licenciamento Ambiental (Lei n°
15.190/2025), no seu artigo 14 também elenca tal obrigacdo, quando da impossibilidade de se
prevenir ou mitigar os danos ao meio ambiente:

Art. 14. O gerenciamento dos impactos e a fixagdo de condicionantes das licencas
ambientais devem atender a seguinte ordem de objetivos prioritarios:
| - prevencdo dos impactos ambientais negativos;

Il - mitigagdo dos impactos ambientais negativos;
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Il - compensacdo dos impactos ambientais negativos, na impossibilidade de
observancia dos incisos | e 11 deste caput. (Grifo nosso)

No caso da criagcdo da categoria de unidade de conservacdo estrada-parque e da
implementacdo do modelo na rodovia federal BR-319, tais recursos poderiam ser direcionados
especificamente para fortalecer as unidades de conservacdo situadas em seu entorno, criando
um cinturdo de protecgdo efetivo e que funcionara como barreira contra a expansao desordenada
do desmatamento. Além disso, a compensacdo ambiental poderia também financiar programas
de apoio as comunidades locais, promovendo alternativas econdmicas sustentaveis, como 0

incentivo ao ecoturismo e reduzindo/eliminando assim a dependéncia de atividades ilegais.

Por fim, deve-se destacar o papel dos instrumentos econdmicos de incentivo a
sustentabilidade, como pagamento por servi¢os ambientais (Lei n® 14.119/2021), créditos de
carbono e mecanismos de financiamento verde. A estrada-parque, ao manter a floresta em pé,
pode ser inserida em mercados de carbono, atraindo recursos para a conservagdo e gerando

beneficios econdmicos para as populacdes locais.

Tais instrumentos, se bem estruturados, contribuem para transformar a estrada-parque
em ativo ambiental estratégico, rompendo com a visdo tradicional de rodovia como mera
infraestrutura de transporte. Um bom exemplo de fomento a conservagéo da floresta na area de
influéncia da BR-319, seria o Fundo Amazénia, que de acordo com sitio oficial do BNDES
(2025):

O Fundo Amazénia tem por finalidade captar doacBes para investimentos ndo
reembolsaveis em a¢des de prevengdo, monitoramento e combate ao desmatamento,
e de promocdo da conservagdo e do uso sustentdvel da Amazdnia Legal. Também

apoia o desenvolvimento de sistemas de monitoramento e controle do desmatamento
no restante do Brasil e em outros paises tropicais.

Por fim, a sustentabilidade do modelo de estrada-parque para a BR-319 depende da
articulacdo entre diferentes instrumentos de gestdo ambiental. O licenciamento rigoroso, 0s
planos de manejo participativos, 0 monitoramento continuo, a compensacdo ambiental, a
educacdo e participacdo social, e 0s mecanismos de incentivo econémico formam um conjunto
integrado de medidas capazes de assegurar que a rodovia cumpra sua funcdo social sem

comprometer o patriménio natural amazénico.

Ap0s aferirmos os instrumentos de gestao que sdo necessarios para a sustentabilidade
do modelo, entretanto, s sera alcancada se houver vontade politica, capacidade
institucional e engajamento da sociedade civil, sob pena de a estrada-parque se converter em

retorica vazia e reproduzir os mesmos problemas de degradacdo que marcaram outras
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experiéncias de abertura rodoviaria na regido, especialmente a “politica publica” da integragéo

nacional, que foi promovida nas décadas de 1960 e 1970 pelo governo militar.

3.3.3. Beneficios e desafios do modelo de estrada-parque para a conservacado e 0
desenvolvimento sustentavel na Amaz6nia

A reconstrucédo do trecho do meio da rodovia federal BR-319, de forma a adequa-la a
categoria de unidade de conservacado do tipo estrada parque, pode ser a solucdo tdo aguardada
para 0 imbroglio que a reveste. Porém, os beneficios e os desafios de se implementar tais
politicas no ambito desta famigerada rodovia amazénica sdo varios e neste topico falaremos

sobre os principais deles, no ambito de se alcancar o desenvolvimento sustentavel.

A érea do interflivio Madeira-Purus, por onde o percurso da BR-319, divide em duas
a floresta amazénica, mas em especial o trecho do meio, que ainda mantém a floresta em seu
estado mais natural, requer atencdo, dada sua importancia ambientalmente falando e também a

sua vulnerabilidade as pressdes antropicas, causadas pelo avanco das faixas pioneiras.

A fragilidade ambiental deste trecho e sua importancia sdo destacadas pelo
Observatorio BR-319 (2025):

A adocdo de politicas publicas integradas, o fortalecimento da governanca
ambiental e o engajamento das comunidades locais sdo essenciais para reverter
esse cenario e garantir um futuro sustentavel para a regido do Interflavio
Madeira-Purus. A conservacdo da Amazénia ndo é apenas uma responsabilidade
local, mas um compromisso global diante da crise climatica que afeta a todos. Diante
desse cenario, é fundamental adotar medidas integradas e politicas publicas
robustas para garantir a conservacgéo da floresta e a sustentabilidade da regiéo.
(Grifos nossos)

Por outro lado, o Supremo Tribunal Federal, nos autos da Acdo Declaratdria de
Constitucionalidade n° 42, parcialmente provida conforme indicado pelo Ministro Relator Luiz
Fux, entendeu que “politicas publicas ambientais devem conciliar-se com outros valores
democraticamente eleitos pelos legisladores como o mercado de trabalho, o desenvolvimento

social, o atendimento as necessidades basicas de consumo dos cidaddos etc.”.

Destarte, a adocdo de uma politica publica de transportes terrestres, através do modal
predominante no restante do territério nacional, qual seja, o rodoviarismo, ndo deve ser
demonizada pelo argumento puramente interessado na protecdo ambiental e que desqualifique
eventual regra legal por considera-la contraria ao comando constitucional de defesa do meio
ambiente (art. 225, caput, CRFB), ou ainda sob a infundada rotulacdo de retrocesso ambiental,

pois, ignorar-se-ia desta forma as diversas nuances que permeiam todo o processo decisério do
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legislador, democraticamente investido da funcéo de identificar os problemas sociais, discutir
e apaziguar os interesses conflitantes através do processo legislativo e do método legistico.

Nesta seara, na analise do caso concreto, o STF (2024) ainda considerou que 0s
interesses ambientais e 0s demais, devem ser harmonizados, dentro do valor axioldgico que

cada principio conflitante carrega consigo, como se depreende do seguinte trecho:

12. Deveras, ndo se deve desprezar que a mesma Constituicdo protetora dos recursos
ambientais do pais também exorta o Estado brasileiro a garantir a livre iniciativa
(artigos 1°, 1V, e 170) e o desenvolvimento nacional (art. 3°, I1), a erradicar a pobreza
e a marginalizacdo, a reduzir as desigualdades sociais e regionais (art. 3°, I1l; art. 170,
VII), a proteger a propriedade (art. 5°, caput e XXII; art. 170, 1), a buscar o pleno
emprego (art. 170, VI1II; art. 6°) e a defender o consumidor (art. 5°, XXXII; art. 170,
V) etc.

Pois bem, feitas tais consideragdes vemos o entendimento da Corte Suprema sai da
esfera do ativismo ambiental e vai de encontro ao proprio conceito inaugural do
desenvolvimento sustentavel, que conversa entre a harmonia dos interesses econémico, social
e ambiental, de forma que as atuais geracdes possam usufruir dos recursos naturais, porém, sem
comprometer a capacidade das geracfes futuras também poderem atender as suas proprias

necessidades inerentes aqueles mesmos recursos.

Os beneficios da reconstrucdo sdo varios, mas o principal seria o custo logistico das
empresas sediadas na Zona Franca de Manaus, que ndo raro precisam enviar a sua producao
para grandes centros distribuidores, situados principalmente em S&o Paulo, para que de la sejam
distribuidos para as demais regides do pais através do modal rodoviéario, é o caso, por exemplo
das duas maiores empresas fabricantes de motocicletas: Honda e Yamaha.

Ainda como beneficios da reconstrucdo da estrada, o abastecimento de Manaus, com
géneros alimenticios, manufaturados e industrializados de outras regides do pais, também
diminuiriam o custo de vida da capital amazonense, que como ja citado alhures, hodiernamente

€ 0 maior entre todas as capitais situadas nas regides norte e nordeste do pais.

A diminuicdo do tempo de viagem e dos custos para 0s passageiros, além do maior
conforto durante a viagem, também podem ser apontados como vantagem inerente a
reconstrucdo da rodovia BR-319. A dignidade humana daqueles que precisam por ela trafegar
também seria automaticamente resguardada, vez que nos ultimos anos, conforme tambem ja
fora mencionado alhures, caminhoneiros tem passado dias e até semanas presos ora em
atoleiros, ora em filas para atravessar as duas balsas do percurso, por causa da seca dos rios

Igap6-Acu e Solimdes.
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Neste mesmo mister, a pandemia do virus covid19 revelou entre 2020 e 2023, uma
grande deficiéncia logistica do estado do Amazonas, na qual faltou oxigénio para as vitimas,
muitas das quais inexoravelmente acabaram falecendo, enquanto caminhdes de oxigénio

estavam atolados no meio da BR-319.

E por fim, o cenario mais desafiador de todos, que é o atual processo de aquecimento
global que tem acelerado de sobremaneira as mudancas climaticas e na regido Amazonica, que
abriga a maior bacia hidrografica de agua doce do mundo, tem feito os gigantes rios secarem e
atingirem subsequentemente em 2023 e 2024, os recordes historicos de cotas minimas, nunca
antes vistos nos ultimos 120 anos desde que foram iniciadas as afericoes.

E embora o modal rodoviario seja menos eficiente e com custo operacional mais elevado
do que os modais fluvial e o ferroviario, pesam contra o primeiro o fato de ser lento e depender
da sazonalidade dos rios, sujeitos doravante ao fenbmeno das mudangas climaticas, enquanto
qgue o segundo, por pretericdo historica, ndo goza de uma malha férrea consolidada para

conexdo, demandando investimentos ndo s6 na regido estudada, como em todo o pais.

Por outro lado, a simples reconstrucao da rodovia sem uma politica publica seguindo as
suas quatro etapas (formulacdo, implementacdo, execucdo e avaliacdo), com o importante
mecanismo do compliance publico, que é a governanga, voltada para a preservacao da floresta
Amazonica, apenas perpetuara erros do passado e colocara mais uma vez sob pressao o ja
fragilizado bioma amazo6nico. Nesta seara, voltamos ao dispositivo do ADC 42, emanado pelo
STF (2024):

13. O desenho institucional das politicas publicas ambientais suscita o duelo
valorativo entre a tutela ambiental e a tutela do desenvolvimento, tendo como centro
de gravidade o bem comum da pessoa humana no cenério de escassez. E dizer, o
desenvolvimento econdmico e a preservacao do meio ambiente ndo sdo politicas
intrinsecamente antagoénicas. (Grifo nosso)

Ou seja, ao afirmar que o desenvolvimento econémico e a preservagdo ambiental ndo
sdo antagdnicos no ambito das politicas publicas, o STF da a necessaria seguranca juridica ao
legislador, para que ele possa cumprir o seu papel constitucional e resolver o problema da BR-
319 de forma a conciliar os dois institutos, observando os custos beneficios da reconstrugdo da
rodovia e ndo somente um cenario hipotético de devastacao, baseado na experiéncia de politicas

publicas mal executadas do passado. E dizer: Os erros do passado néo justificam os do presente.

Isto posto, a estrada parque surge como uma politica publica que pode se tornar
referéncia no cumprimento do Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) n° 9.1, que €

“desenvolver infraestrutura de qualidade, confiavel, sustentavel e resiliente, incluindo
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infraestrutura regional e transfronteirica, para apoiar o desenvolvimento econémico e 0 bem-

estar humano, com foco no acesso equitativo e a precos acessiveis para todos” (ONU, 2015).

Mas para isso, é necessario criar em nivel federal, a categoria de estrada parque e inserir
nela todos os mecanismos de governanca, fundamentados nos estudos estratégicos que apontam
para os requisitos da sustentabilidade. Ou seja, sera preciso desatar-se das amarras da retorica
rasa e construir algo sélido sobre algo que revela-se como o0 maior entrave para a sua

implementacdo em ambito nacional: a subjetividade da vontade politica.

N&o serd salutar para a Floresta Amazonica, a reconstrucdo da BR-319, sem a vontade
politica para dotar os 6rgéos de fiscalizacdo de condi¢des para poderem implementar o poder
de policia estatal, nem tampouco a participacao social sera efetiva, se ndo forem observados 0s

requisitos das consultas informadas, conforme estabelece a Convengéo n° 169 da OIT.

Contudo, a Legistica podera dar o suporte necessario para que o custo beneficio da
implementacdo de uma estrada parque seja pesado e ao final, considerados todos os valores
axioldgicos dos principios fundamentais que estdo em conflito, fornecido o modelo mais
préximo do ideal para ser seguido pela BR-319. Uma simples cerca, nos seus dois lados, com
corredores de passagem de fauna, aliados a implantacdo dos postos de controle nas duas
extremidades do trecho do meio e a fiscalizagdo ostensiva e perene, com monitoramento
tecnoldgico em tempo real, certamente serdo mais eficientes no combate ao avanco das faixas

pioneiras do que o abandono estatal.

Desta forma, numa Gltima andlise, a sustentabilidade do modelo de estrada parque para
o0 trecho do meio da BR-319 é uma questdo complexa, que envolve a valoragdo de diferentes
aspectos, tanto no ambito do desenvolvimento social e econdmico, como da preservacao
ambiental. Os estados do Amazonas, Ronddnia e Roraima, tem muito a ganhar com a integracéo
regional e aferimos, com base nas fontes bibliogréficas e documentais pesquisadas, que o
modelo em si, apesar de ndo estar previsto no Ordenamento Juridico brasileiro em &mbito
federal, pode ser incluido através do processo legislativo e tornar-se, com a devida governanca

e vontade politica, o mais sustentavel para as presentes e futuras geragdes de “amazonidas”.
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CONSIDERACOES FINAIS

Segundo os conceitos metodoldgicos de Oliveira (2011), este estudo tratou-se de uma
pesquisa exploratoria, que é a classificagdo que interessa a todos aqueles que buscam descobrir
ideias e intui¢des, na tentativa de adquirir maior familiaridade com o fendmeno pesquisado e
de natureza qualitativa, ou seja, por envolver a obtencdo de dados descritivos, obtidos no

contato direto do pesquisador com a situacdo estudada.

Partindo dessa premissa, fizemos a coleta de dados através de fontes bibliograficas e
documentais, onde optamos pelo formato do estudo de caso, pois, trata-se de uma investigacdo
empirica na qual o pesquisador investiga um determinado fenémeno contemporaneo que ocorre

dentro do seu contexto da vida real.

Neste contexto, com o tema desta pesquisa escolhido desde antes da matricula no
Programa de Pds Graduacdo em Direito Ambiental, também fizemos um total de sete viagens
pelos 885,9 quildmetros da BR-319 (DNIT, 2021), de 6nibus, de automovel e de motocicleta,
no periodo de dezembro de 2023 a fevereiro de 2025, nas quais pudemos conhecer a realidade

fatica vivida por quem precisa por esta rodovia se aventurar e sobre ela melhor escrever.

Sem destoar, no nosso primeiro capitulo, aferimos que a BR-319 foi um projeto
rascunhado ainda na década de 1930, com o Plano Nacional de Viacédo, de 1937, planejada e
desaconselhada durante o governo de Juscelino Kubitschek, mas executada durante o regime
militar, na década de 1970, fazendo parte das obras de infraestrutura voltadas para a integracéo

e ocupacao nacional do territério.

Sob o lema Integrar para ndo entregar e a revelia de qualquer preocupacdo ambiental,
mesmo com estudos de engenharia (a época) indicando a inviabilidade do solo da regido
Amazobnica para a execucdo de obras de infraestrutura rodoviaria e sem se observar as quatro
etapas de uma politica publica (formulacéo, planejamento, execucéo e avaliacdo), a rodovia foi
construida no interfldvio Purus Madeira, em meio a floresta Amazé6nica e teve a sua
inauguracdo oficial em junho de 1976, constituindo-se desde entdo na Unica ligacao terrestre

entre as capitais nortistas Manaus/AM e Porto Velho/RO.

Contudo, ela foi abandonada pouco depois e ja no final da década de 1980, seu estado
de precarizacdo chegou a tal nivel que ela foi declarada oficialmente fechada ao trafego. Desde
entdo, as discussdes acerca de sua restauracao permearam os discursos politicos durante toda a

década de 1990 e inicio dos anos 2000, até que a BR-319 foi pautada pelo Governo Federal
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para execucdo em 2003. Porém, logo em seguida, no ano de 2005, a obra foi embargada pela

Justica Federal que passou a caracteriza-la ndo como restauragao, mas sim como reconstrucao.

Esta mudanca no status da obra, fez com que a rodovia tivesse que observar a uma
série de exigéncias ambientais que a simples reforma ndo precisaria atender, para que ocorresse
a sua repavimentacdo: a principal delas é o estudo prévio de impactos ambientais — EIA,
conforme determinado pelo artigo 225, 1V, da Constituicdo Federal de 1988, para obras

potencialmente causadoras de significativa degradacdo do meio ambiente.

N&o obstante de todos os apelos, oriundos da sociedade e dos atores politicos dos
estados interessados, ou seja, Amazonas, Rondonia e Roraima, vdo-se mais vinte anos desde a
interrupcao das obras do trecho do meio da BR-319, e a polémica continua permeando as
discussao acerca de sua reconstrucdo. Hoje, a palavra chave para o licenciamento ambiental da

obra ser aprovado é governanca, mas isso ainda ndo foi implementado no &mbito da rodovia.

Destarte, no segundo capitulo, verificamos que prestes a completar o 50° aniversario
de sua inauguracéo oficial, o trecho do meio da BR-319, que possui aproximadamente 405,7
quildmetros de extensdo, entre os quildmetros 250 e 655,7, permanece em estado precario de
conservacao, gerando uma antinomia entre principios constitucionais fundamentais, como o do
desenvolvimento nacional, reducdo das desigualdades regionais, eliminacdo da pobreza,
dignidade da pessoa humana, com os principios ambientais da precaucdo, prevencdo e da

sustentabilidade.

Tendo em vista que os principios constitucionais sdo normas com caracteristica
normogenética, dotadas de valor axioldgico, a antinomia de principios, embora ndo seja
considerada uma antinomia juridica propriamente dita, segundo Norberto Bobbio, deve ser
solucionada ndo pelos métodos tradicionais de solucBes das antinomias, mas sim pela
harmonizagdo destes, uma vez que eles ndo se excluem, mas coexistem no ordenamento
juridico.

Na analise da possivel solucdo para o imbroglio, verificou-se que o principio da
sustentabilidade remonta ao conceito de desenvolvimento sustentavel, lancado oficialmente
através do Relatorio Brundtland, da ONU, em 1987. Segundo esse principio, que tem forte
ligagdo com o ideal da justica intergeracional, deve-se garantir as futuras geracdes, o
atendimento de suas necessidades com 0S mesmos recursos que as geracOes atual e passada

tiveram acesso.
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Isto posto, surge 0s questionamentos hipotéticos de como podemos solucionar a
aparente antinomia entre os principios ambientais da precaucdo, prevencao e sustentabilidade,
com 0s que estdo contidos nos fundamentos, objetivos, direitos e garantias fundamentais da
Constituicdo Federal de 1988? E necessario abdicar do desenvolvimento econdmico da regio
Norte, em nome da preservacdo ambiental, eliminando-se todo e qualquer risco de danos a
floresta? E ainda, como a restauragdo do “Trecho do Meio” da rodovia BR-319 podera ocorrer
de forma a promover o desenvolvimento socioecondmico e a manter a conservagdo dos recursos

naturais e o desenvolvimento sustentavel da regido?

Como resposta para a primeira das hipdteses levantadas no inicio da pesquisa,
confirmamos que existe sim, uma antinomia de principios constitucionais fundamentais, no
cerne da discussao da rodovia BR-319, porém, ela é uma antinomia aparente, ja que pode ser
solucionada sem a exclusdo de nenhum dos principios conflitantes e apenas utilizando-se da

técnica hermenéutica da ponderagéo.

Analisando a segunda hipdtese, esta foi negada, ja que o desenvolvimento sustentavel
é formado por uma triade composta pelos pilares econdmico, social e ambiental. Ndo ha que se
falar em abdicacdo de um em favor dos outros. Tal qual os principios, ha que se ponderar estes
trés conceitos, para que eles coexistam e ndo sejam eliminados. Nos termos do ADC 42, o

desenvolvimento sustentavel e a preservacdo ambiental ndo sdo conceitos antagbnicos.

A terceira e ultima hip6tese também foi confirmada e revelou que a criagdo da categoria
de unidade de conservacao do tipo estrada parque, em ambito federal, pode ser uma excelente
alternativa para conciliar os requisitos da preservacdo ambiental com o desenvolvimento
sustentavel. Contudo, além da indispensavel metodologia da ciéncia legistica que garantira a
conformidade formal e material da norma legal, tal inovacdo demandard também uma
concepcao fundada em estudos estratégicos para elaboracdo de um conceito fundamentado em

paradigmas contemporaneos e gque a diferencie das demais categorias de UCs ja existentes.

E ainda, para que a BR-319 converta-se numa estrada parque sustentavel, ela precisara
se converter em uma rodovia resiliente, que concilie a preservacédo do meio ambiente com o
cumprimento do seu mister de integrar e desenvolver socioeconomicamente os estados do
Norte. Para tanto, ela precisa ser pensada como uma politica pablica, observando as suas quatro
etapas de maneira seria, através de mecanismos eficientes, eficazes e efetivos de compliance

publico e mais especificamente com uma de suas principais facetas: a governanca publica.
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