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Resumo: Este artigo analisa a governanga da comunicagdo entre os diversos atores envolvidos nas politicas
publicas socioambientais, com énfase nos entraves comunicacionais que comprometem a efetividade dessas
politicas, especialmente em contextos de judicializacao, atuagdo de organizagdes publicas e de atores inter-
nacionais e enfrentamento das mudancas climéticas. Pretende-se analisar os entraves e as possibilidades de
efetiva comunicacao entre os diversos atores dessas politicas, inclusive para fins de atendimento do Acordo
de Paris sobre o clima. Para isso, serdo descritas as relagdes interinstitucionais e os problemas na elabo-
ragao e na judicializagdo das politicas ambientais e climaticas, destacando as atuais balizas do Supremo Tri-
bunal Federal - STF (Tema 968) e as proposi¢des decorrentes dos acordos da Convencgdo-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudanga do Clima (United Nations Framework Convention on Climate Change - UNFCCC).
Em seguida, apresenta-se o estudo de caso do Férum Interinstitucional Ambiental, instituido pelo Tribunal
Regional Federal da 42 Regido (TRF4), para demonstrar o quanto um sistema de comunicagdo pode colaborar
com a aproximacdo de interesses nas relacdes da politica publica ambiental. A metodologia adotada é de
cunho qualitativo, com abordagem indutiva, ancorada no estudo de caso do Férum Interinstitucional Am-
biental (TRF4) e na participagdo observadora da autora, com pesquisa exploratéria de documentos publicos,
legislagao, recomendagdes da Organizacgdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e cons-
trucdo tedrico-sistémica. Os resultados apontam que o férum promove aproximacao entre os atores, reduz
assimetrias informacionais, fortalece a confianca institucional e estimula a cooperagao sistémica, em sintonia
com as diretrizes do Acordo de Paris.

Palavra-chave: féruns interinstitucionais, politicas publicas ambientais, judicializacdo, governancga publica,
comunicacao sistémica

Abstract: This article analyzes the governance of communication between the various actors involved in
socio-environmental public policies, with emphasis on the communication barriers that compromise the ef-
fectiveness of these policies, especially in contexts of judicialization, the performance of public organizations
and international actors, and the confrontation of climate change. It intends to analyze the obstacles and pos-
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sibilities of effective communication between the various actors of these policies, including for the purpose of
meeting the Paris Agreement on climate. To this end, it will describe the interinstitutional relations and the
problems in the elaboration and judicialization of environmental and climate policies, highlighting the current
guidelines of the STF (topic 968) and the propositions based on UNFCCC agreements; to then bring the case
study of the Interinstitutional Environmental Forum, established by the Federal Regional Court of the 4th
Region (TRF4), to demonstrate how much a communication system can collaborate with the approximation
of interests in the relations of environmental public policy. The methodology adopted is qualitative, with an
inductive approach, anchored in the case study of the Interinstitutional Environmental Forum established by
the Federal Regional Court of the 4th Region (TRF4), with the author’s observational participation, involving
the exploration of public documents, legislation, Organization for Economic Co-operation and Development
(OECD) recommendations and theoretical-systemic construction. The results indicate that the forum pro-
motes approximation between actors, reduces informational asymmetries, strengthens institutional trust and
stimulates systemic cooperation, in line with the guidelines of the Paris Agreement.

Keyword: interinstitutional forums, environmental public policies, judicialization, public governance, sys-
temic communication

Resumen: Este articulo analiza la gobernanza de la comunicacion entre los diversos actores involucrados en
las politicas publicas socioambientales, con énfasis en las barreras comunicacionales que comprometen la
efectividad de estas politicas, especialmente en contextos de judicializacién, el desempeno de las organiza-
ciones publicas y los actores internacionales, y el enfrentamiento al cambio climatico. Pretende analizar los
obstdculos y las posibilidades de comunicacion efectiva entre los diversos actores de estas politicas, incluso
con el fin de cumplir con el Acuerdo de Paris sobre el clima. Para ello, describird las relaciones interinstitu-
cionales y los problemas en la elaboracién y judicializacion de las politicas ambientales y climaticas, desta-
cando los lineamientos actuales del Supremo Tribunal Federal - STF (Tema 968) y las propuestas basadas en
acuerdos de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC); para luego
traer el estudio de caso del Foro Ambiental Interinstitucional, establecido por el Tribunal Regional Federal de
la 42 Regién (TRF4), para demostrar cuanto puede colaborar un sistema de comunicacién con la aproxima-
cién de intereses en las relaciones de politica publica ambiental. La metodologia adoptada es cualitativa, con
un enfoque inductivo, anclada en el estudio de caso del Foro Ambiental Interinstitucional establecido por el
Tribunal Regional Federal de la 42 Regién (TRF4), con la participacion observacional del autor, mediante la
exploracién de documentos publicos, legislacion, recomendaciones de la Organizacién para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos (OCDE) y construccion tedrico-sistémica. Los resultados indican que el foro pro-
mueve la aproximacion entre actores, reduce las asimetrias informativas, fortalece la confianza institucional y
estimula la cooperacién sistémica, en linea con los lineamientos del Acuerdo de Paris.

Palabra clave: foros interinstitucionales, politicas publicas ambientales, judicializacién, gobernanza publica,
comunicacion sistémica

1. Introducao clareza de responsabilidades e mecanismos eficazes

o _ ) de troca de informacdes.
Este artigo investiga a governanca da comuni-

cagao entre os diversos atores envolvidos nas poli-
ticas publicas ambientais, com énfase nos entraves
comunicacionais entre os multiplos atores das po-
liticas publicas ambientais, especialmente no con-
texto da judicializacdo e da complexidade das ques-
toes climaticas globais. A atuagao estatal na protegao
ambiental ocorre de forma sistémica e envolve dife-
rentes politicas e mecanismos de regulagéo, fiscali-
zagao e recuperacgao de danos, os quais sdo, por sua
vez, objeto de controle judicial. A efetividade dessas
politicas depende de interagdes institucionais conti-
nuas e estruturadas, baseadas em confiang¢a mutua,

O aprofundamento da anadlise se justifica diante
do crescimento do numero de litigios judiciais en-
volvendo temas ambientais e climaticos no Brasil,
assim como pela crescente relevancia desses temas
no plano internacional. A judicializagdo ndo apenas
revela as lacunas da gestdo publica, como também
exige respostas mais sofisticadas por parte das ins-
tituicdes, em especial quanto a sua capacidade de
comunicagao e coordenacgéao.

A hipétese central sustenta que a instituicdo de
féruns permanentes de comunicacdo entre os entes
publicos, organizagdes privadas e sociedade civil,
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com apoio do Judicidrio, pode promover ganhos
significativos de eficiéncia e legitimidade nas poli-
ticas ambientais e climéticas. O objetivo do estudo é
identificar os entraves e potenciais solugdes para a
comunicacdo interinstitucional no setor ambiental,
com base em experiéncias praticas e referenciais
normativos como o Acordo de Paris e as decisdes do
Supremo Tribunal Federal (STF).

Pretende analisar os entraves e as possibili-
dades de efetiva comunicagcdo entre os diversos
atores dessas politicas, inclusive para fins de aten-
dimento do Acordo de Paris sobre o clima. Para isso,
serd abordada a complexa governanca da comuni-
cacdo e descritas as relagdes interinstitucionais e
os problemas na elaboracdo e na judicializagdo das
politicas ambientais e climaticas, destacando as
atuais balizas do STF (Tema 968) e as proposigdes a
partir de acordos da Convencao-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudanca do Clima (United Nations
Framework Conventions on Climate Change — UN-
FCCC). Em seguida, serd apresentado o estudo de
caso do Férum Interinstitucional Ambiental, insti-
tuido pelo Tribunal Regional Federal da 42 Regido
(TRF4), para demonstrar o quanto um sistema de co-
municacdo pode colaborar com a aproximacéo de in-
teresses nas relagbes da politica publica ambiental.

A metodologia empregada adota o raciocinio in-
dutivo, com base em estudo de caso do Férum Inte-
rinstitucional Ambiental do TRF4, no qual a autora
participou como observadora. Utilizou-se pesquisa
exploratdria de documentos publicos, especialmente
disponiveis no site do TRF4, tais como as regras do
férum, atas de reunides e deliberagées, devidamente
numeradas conforme as reunides realizadas. A partir
da leitura desses documentos publicos é possivel
constatar os temas tratados, os problemas relatados
e as solucdes alcangadas por meio do Férum, sejam
por recomendacdes, grupos de trabalho ou outras
acdes. Também se realizou pesquisa exploratdria da
legislagdo brasileira, das recomendacgdes da Organi-
zagao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econo-
mico (Organization for Economic Co-operation and
Development - OECD), em uma construcao tedrico-
-sistémica, com enfoque na comunicacgéo, trazendo
aporte tedrico de Luhmann (2005). A abordagem
sistémica foi recentemente destacada pelo STF, no
julgamento do Tema 698, como fundamental para
a intervencdo judicial em politicas publicas (STF,
2023D).

Os resultados demonstram que estruturas de
comunicacdo institucionalizadas permitem a cons-
trucdo colaborativa de solugdes, superando a litigio-

sidade excessiva e fomentando préticas de gover-
nanca alinhadas as diretrizes da Organizacdo para
a Cooperacao e Desenvolvimento Econdémico (Or-
ganization for Economic Co-operation and Develop-
ment, OECD, 2015). Além disso, evidencia-se que a
troca estruturada de informacées, o estabelecimento
de agendas comuns e a identificacdo de problemas
sistémicos favorecem o aprendizado institucional e a
racionalizacdo do processo decisério.

Passa-se, entdo, a analisar o fendmeno da go-
vernan¢a da comunicagdo e das relagdes interins-
titucionais na elaboragdo e na judicializacdo das
politicas publicas ambientais no Brasil, para entdo
apresentar o estudo de caso do Férum do Meio Am-
biente do TRF4.

2. A complexidade da governanca
da comunicacao najudicializacao e
coordenacao das politicas publicas
ambientais no Brasil

A comunicacdo promovida no ambito da ela-
boracao e gestdo de politicas publicas demandam,
cada vez mais, uma governanca adequada no que
toca a prestagdo e a obtencédo de informacgdes, bem
como a interlocugdo entre diversas organizacgoes
que operam diferentes sistemas, da administracdo
publica ao Judiciario. O paradigma epistemoldgico
para andlise da comunicacdo deve ser o construti-
vista, ao considerar que cada parte da comunicagdo
traz o seu ponto de vista, a partir dos sistemas que
representam, em uma intricada rede que se relaciona
de forma interdependente (Luhmann, 2006).

A multiplicidade de perspectivas e a fragmen-
tagdo da atuacéao estatal demandam uma governancga
comunicacional que privilegie o didlogo estruturado
e a integragdo entre os sistemas envolvidos na for-
mulacdo, implementacéo, fiscalizagdo e revisdo das
politicas publicas ambientais.

O gestor publico tem enfrentado dificuldades no
seu processo decisério, diante da complexidade dos
diversos cendrios, multiplas relagdes, riscos e incer-
tezas, com impactos sistémicos; da mesma forma,
os juizes possuem muitas limitagdes na sua capa-
cidade institucional (Capella, 2007). Nessa linha,
a busca por melhorias na comunicagdo se mostra
vital, correspondendo as expectativas das premissas
internacionais e legais de governanca publica, como
aquelas embasadas em prestagdo de contas, trans-
paréncia, eficiéncia, efetividade, capacidade de res-
posta e conformidade com regras (OECD, 2015).
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A melhoria da comunicacdo entre diversas or-
ganizagdes e demais atores das politicas publicas,
e da sua correspondente judicializagdo, demanda a
institucionalizacdo de estruturas de governanca e
de processos de trabalho comunicativos. No Brasil,
a administracdo publica federal deve instituir sis-
tema de governanca publica, na forma do Decreto n®
9.203/2017 (Brasil, 2017), que traz como principios a
prestacao de contas e a transparéncia, bem como es-
tabelece no inciso XI do art. 42, que é diretriz da go-
vernanga publica “promover a comunicagdo aberta,
voluntdria e transparente das atividades e dos re-
sultados da organizacdo, de maneira a fortalecer o
acesso publico a informagdo”. Assim, a adminis-
tracdo publica deve voltar suas agdes para obtengdo
de resultados efetivos na realizagdo de suas poli-
ticas, prestando contas aos érgdos de fiscalizacéo e
a sociedade, de modo aberto e transparente.

A elaboracdo e implementacédo de politicas pu-
blicas ambientais envolvem diversos atores da ad-
ministragdo publica e organizag¢des privadas que,
em sinergia com a sociedade e com os 6rgdos fis-
calizadores, bem como o Judicidrio, devem buscar
a maxima eficdcia em suas agdes protetivas, sem
engessar o crescimento econémico, bem como efici-
éncia na aplicagdo de gastos publicos. Esse cendrio
revela um quadro de relagdes interinstitucionais
complexas, que deve ser descrito e analisado, para
fins do presente estudo.

No ambito das politicas ambientais, com a pro-
mulgacdo da Lei n® 6.938/1981 (Brasil, 1981), es-
truturou-se o Sistema Nacional do Meio Ambiente
(Sisnama), o qual é formado por érgdos e entidades
publicas dos trés niveis federativos, incluindo au-
tarquias e fundagdes, como o Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Reno-
vaveis (Ibama), criado mediante a edi¢do da Lei n°
7.735/1989 e o Instituto Chico Mendes de Conser-
vacgdo da Biodiversidade (ICMBio), fundado pela Lei
n2 11.516/2007. A partir do Sisnama, formula-se a
Politica Nacional do Meio Ambiente, a qual é defi-
nida e implementada nos trés niveis federativos — fe-
deral, estadual e municipal —, nos termos do art. 23,
inciso VI, da Constituicdo Federal de 1988 (Brasil,
1988). Além disso, de forma concorrente e coope-
rativa, os entes devem cumprir suas competéncias
constitucionais de protecdo ao meio ambiente,
conforme previsto na Lei Complementar (LC) n®
140/2011 (Brasil, 2011).

A Unido cabe, primordialmente, “formular, exe-
cutar e fazer cumprir, em ambito nacional, a Politica
Nacional do Meio Ambiente”, articulando e coorde-

nando agdes voltadas a prote¢do ambiental, fauna,
pesquisa, entre outros, devendo expedir licencia-
mento ambiental em determinados panoramas de
maior impacto ambiental, conforme regras do art.
72 da L.C n® 140/2011. Ja aos Estados e Municipios
cabem competéncias similares, quando a questdo
envolve impactos que ndo ultrapassem o seu ambito.
Seus atos administrativos devem estar de acordo
com as normas do Cédigo Florestal, conforme a Lei
n®12.651/2012 (Brasil, 2012). Ambos os niveis ainda
podem criar unidades de conservagdo da natureza,
de protecdo integral, como parques e reservas biolé-
gicas, ou de uso sustentdvel, como dreas de protecao
ambiental, previstas na Lei n? 9.985/2000 (Brasil,
2000).

Além das relagdes internas, ainda se deve consi-
derar as relagdes externas, o que exige transparéncia
na prestagao de contas e comunicag¢do aberta no am-
bito internacional, especialmente em negociagdes
para fins de mudancas climéticas e as contribuigées
de cada pais. O Acordo de Paris,? na cldusula 93 (UN-
FCCC, 2015), ja previa “a importancia de facilitar
uma melhor comunicagédo e transparéncia ao longo
do tempo”, ndo sé entre a comunidade internacional
sobre as contribuicbes nacionalmente determi-
nadas, ou ainda sobre as adaptacdes, mas também a
comunicagdo nacional entre atores e os impactados
na politica publica ambiental. Além disso, estabele-
ceu-se a importancia da ampliacdo das capacidades
institucionais dos paises participantes (cldusula 72-
74; UNFCCC, 2015), para aumentar a sinergia entre
eles, o que também inclui o ambito interno.

A dificuldade desse panorama e a superespecia-
lizagdo, presente em subdivisdes e organizac¢des do
governo, gera grande dificuldade de compreenséao e
sinergia entre os diversos atores da politica publica
ambiental, incluindo os érgéos fiscalizadores do Es-
tado, como o Ministério Publico (MP) e o Judicidrio,
aos quais sdo apresentados conflitos envolvendo as
politicas publicas ambientais. Nesse panorama, es-
tabeleceu-se o fendmeno conhecido como judiciali-
zagdo das politicas publicas.

A judicializacdo da politica publica ambiental,
no Brasil, é fendmeno notdrio (Gurski, 2016), em que
tanto o MP, a Defensoria Publica, as Organizacées
nao Governamentais (ONGs), as associagbes am-
bientais, entre outros, litigam tanto em face de pes-

2. O Acordo de Paris é um tratado internacional que obteve o compromisso
das partes para a a redugdo da emissdo do gas carbonico e combate ao
aquecimento global, a partir das respectivas contribui¢ées nacionalmente
determinadas pretendidas de cada parte (iNDC), com aumentos progres-
sivos de ambigdo, através de mecanismos de ajustes. O Brasil apresentou
sua iNDC do Brasil, que agora ¢ NDC (ja virou compromisso, ndo mais
intengdo), que estd em vigor: (Ministério do Meio Ambiente, 2025)
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soas fisicas e juridicas privadas poluidoras, quanto
contra o Estado (legitimidade prevista na Lei n®
7.347/85) na exigéncia do cumprimento da protegao
constitucional ao meio ambiente. O problema se
agrava quando, em vez de os autores da politica pu-
blica adotarem postura cooperativa, atuam em polos
opostos, como litigantes.

O Conselho Nacional de Justica (CNJ) informou
em seu site que o Superior Tribunal de Justica (STJ)
e os tribunais de justica estaduais e federais jul-
garam, até outubro de 2024, mais de 86 mil processos
relacionados as questdes ambientais e a direitos de
populacdes tradicionais. Dados do painel interativo
SireneJud mostram que ha um total de 229.852 pro-
cessos pendentes em 2024 relacionados ao meio
ambiente (CNJ, 2024c).> O projeto Jusclima2030
apresenta listagem de 252 litigios somente relacio-
nados a questdo climdtica, com considerdvel com-
plexidade, conforme informagées disponiveis no site
da Justica Federal do Rio Grande do Sul (2025).

No Brasil, trés decisoes judiciais do STF terao
grande impacto na presente discussao: o julga-
mento do Tema 1.075 (STF, 2021), da Acdo Direta
de Inconstitucionalidade (ADI) 4757 (STF, 2023a) e
do Tema 698 (STF, 2023b). O julgamento do Tema
1.075 permite efeitos nacionais as agdes civis pu-
blicas (STF, 2021), o que vai exigir do MP e demais
legitimados uma melhor comunicagdo interna e
externa, interinstitucional, com critérios e sistema
de andlise coletivo de ajuizamento dessas agdes.
Ja a ADI 4757, que julgou a constitucionalidade
da LC n® 140/2011, que estabelece competéncias
primdrias para a atuagdo ambiental, demanda que
as acgoes judiciais restrinjam os polos conforme as
competéncias dos trés niveis da federacdo. Por sua
vez, o Tema 698 estabeleceu parametros para a in-
tervencdo judicial das politicas publicas, de modo
a consagrar a discricionariedade e a deferéncia do
poder publico nas suas escolhas, que por sua vez
deve se alinhar a principios e direitos fundamentais,
mantendo o Estado de Coisas Inconstitucional.* A
decisdo judicial enfatiza a importancia do didlogo
entre os entes publicos e o Judicidrio, para alcangar
maior efetividade sistémica, ou seja, que considere
a complexidade do fenémeno da politica publica, de
modo a evitar consequéncias negativas (conforme

3. O Conselho Nacional de Justica (CNJ) fez estudo sobre a judicializacédo
das politicas da Amazénia Legal e revela que, apesar de néo ter registrado
aumento significativo das agoes, sua complexidade aumentou considera-
velmente (CNJ, 2023).

4. Como Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) entende-se como uma si-
tuacdo grave de violagdo continua, sistemética e generalizada dos direitos
humanos. Esse termo tem origem Colémbia e utilizado pelo STF no caso
da Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 347, re-
lacionada ao sistema carcerdrio e Tema 698 (Campos, 2015).

estabelece o art. 20 da Lei de Introducdo ao Direito
Brasileiro, impde-se ao magistrado a consideracdo
das consequéncias no momento da decisdo judicial
(Decreto-Lei n® 4.657/1942).

O ajuizamento de ag¢bes civis publicas em face
do Estado ndo garante um efetivo aumento da pro-
tecdo ambiental, as quais demandam anos de tra-
mitacdo, podendo ndo alcangar solucgdes praticas.
Exemplo de julgado que néo trouxe beneficio na pro-
tecdo do meio ambiente se encontra na Ag¢do Civil
Publica n® 5018572-68.2018.4.04.7200 (TRF4, 2018),
em que se condenou, de forma solidaria, a Unido,
o Municipio de Floriandpolis, a autarquia municipal
de meio ambiente, o Ibama e o ICMBio a reparar o
dano ambiental de uma gigantesca area do litoral da
cidade de Floriandpolis, Santa Catarina, no sul do
Brasil, em que se constatou urbanizagdo avancada
e problemas extremamente complexos. Essa decisédo
nao respeita as competéncias primadrias, conforme
a LC n® 140/2011; ndo traduz uma linha de atuacao
politica em ambito nacional; e ainda ndo permite a
busca de solugbes sistémicas, conforme estabelece
o Tema 698 do STF (STF, 2023b). Esse caso € o que
Edilson Vitorelli chama de litigio coletivo irradiado,
que envolve “um vasto grupo de pessoas, afetadas
de modos distintos pela controvérsia, com visdes
diferentes sobre como ela deveria terminar”, néo
sendo apropriados para a resolugao via processo ju-
dicial. (Vitorelli, 2022, p. 557).

Quando se estabelece judicialmente que a res-
ponsabilidade de tudo que deu errado — o dano am-
biental — é também responsabilidade do Estado, de
forma solidéaria, que néo estava presente, ndo fisca-
lizou, ndo embargou e ndo impediu o dano — sobre-
carrega os entes publicos e seus servidores, estabe-
lecendo uma relagdo amigo x inimigo (Resta, 2020),
sem trazer resultado pratico. Ademais, ndo apontar o
responsavel primario, fazendo incluir todos os entes
que deveriam ter cooperado, aumenta a ineficiéncia
da protecdo ambiental, pela redundancia e insegu-
ranca juridica. Nessa linha, veja-se o depoimento da
servidora do Ibama no Férum Interinstitucional Am-
biental do TRF4:

Em funcdo disso, pede licenca para fazer um pedido,
esse aqui sdo os dados da AGU de margo deste ano
sobre ACPs, nas quais o IBAMA é parte, eram umas
400 na lista, filtrou somente as que o IBAMA é réu,
estas aumentaram nos ultimos anos, em algumas
de fato é réu e tem que ser ndo tem a menor duvida.
Porém, na maioria o IBAMA entra naquela situagdo
que eu comentei Id no inicio, na recusa da insti-
tuicdo em fazer parte da acgdo, por consequéncia,
ndo vira autor e acaba virando réu e é obrigado a
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fazer vistorias locais que ndo sdo de sua compe-
téncia de licenciamento, nos quais nem € parte in-
teressada. Mas acaba sendo instado e querem que
a institui¢cdo participe em alguns momentos. Inclu-
sive informou que receberam a sugestdo da AGU
para fazer parte dessas acées, mesmo como inte-
ressados ou qualquer coisa assim, mas a verdade
é que depois de tudo demonstrado até aqui, estaria
sendo irresponsdvel se fizesse isso.

()

Pedir para o IBAMA contribuir e agir no lugar de
um ente ambiental competente municipal ou esta-
dual é motivo de enfraquecimento da instituicdo.
Pergunta, por que deve por forca de ordem atuar
onde jd existe alguém que faga isso? (TRF4, 2022a,
p.7)

Em pesquisa realizada sobre a efetividade da ju-
dicializacdo ambiental, com entrevistas estruturadas
de operadores do direito nesse ambito (advogados,
juizes, servidores), concluiu-se que “o judicidrio
pode contribuir mais com as questdes ambientais,
especialmente com mais celeridade e efetividade
nos julgamentos” e que sua “atuacao é protelatodria,
despreparada tecnicamente no que tange a legis-
lagdo ambiental, e carece de efetividade dos atos
processuais” (Bezerra et al., 2022, p. 325).

A solugdo pode perpassar por melhorar o rela-
cionamento interinstitucional, fortalecer lacos em
rede de confianga, aproximar e promover o didlogo
permanente. A visao e comunicacao sistémica sao
ingredientes fundamentais para tal intento, o que
requer melhoria comunicacional entre organizagdes
publicas, como vai se delinear.

3. A comunicacao efetiva entre organizacoes
publicas e governanca dajudicializacao

- estudo do Forum Interinstitucional
Ambiental do TRF4

A andlise da comunicagao entre as organizagdes
publicas no contexto da judicializagcdo das politicas
publicas ambientais exige considerar os condicio-
nantes organizacionais que moldam as praticas
de interacdo entre os atores envolvidos. Cada qual
opera com base em rotinas préprias, orientadas por
normativos internos, estruturas hierarquicas, cul-
turas organizacionais e finalidades institucionais
especificas.

As organizacbes, como costuma ocorrer, apre-
sentam funcionamento autorreferencial, ou seja,
voltado a reproducgédo de suas proprias légicas ope-
racionais, sem considerar suficientemente o am-

biente externo ou os demais sistemas com os quais
interagem (Luhmann, 2010; Zylbersztajn & Sztajn,
2015). Nesse contexto, entender a comunicag¢ao or-
ganizacional intersistémica é vital para a compre-
ensao e sinergia em prol da efetividade das politicas
publicas, tomando-se o estudo de caso do Férum
Interinstitucional do Meio Ambiente do TRF4 como
modelo de ambiente que viabiliza essa comunicacéo.

A comunicacgdo organizacional se da através de
um “processamento e interpretacdo das mensagens,
informacodes, significados e atividades simbdlicas
com e entre organizagdes” (Marchiori, 2008, p. 167),
sendo um fenémeno complexo e multidimensional
(Oliveira et al., 2015). Cada organizagdo se estrutura
e funciona a partir de uma concepgao da realidade
interna e externa, podendo fazer pouco uso das infor-
macoes e das comunicagdes de outras organizagdes,
referenciando-se apenas a si mesmo para dar con-
tinuidade ao seu funcionamento (autorreferéncia),
retroalimentando-se; ou, buscar as informacées do
seu ambiente, fazendo referéncia aos outros sis-
temas (heterorreferéncia) para tomada de decisées e
operagdes comunicativas (Luhmann , 1983, p. 593).

A judicializacdo das politicas publicas interfere
diretamente na sua concretizagdo e efetividade, por
isso que a comunicagao no ambito das lides judicia-
lizadas também deve alcancar a méaxima abertura e
eficiéncia para o rapido e adequado julgamento, ou
mesmo para construcdo de solugdes. No entanto,
essa comunicacao apresenta barreiras, dificultando
o0 alcance da solugédo dos conflitos de forma global e
sistémica, limitando o acesso a verdadeira justica,
como previa a sugestdo de segunda onda renovatéria
de Cappelletti e Garth (1988):°> é necessdrio consi-
derar a complexidade fatica, especialmente dos in-
teresses daqueles que nao estdo no processo (ainda
que intervenha o MP), tanto de terceiros quando da
sociedade como um todo.

A propria ciéncia do processo civil tem se refor-
mulado e buscado alternativas a essa comunicacao
linear e antagonica, calcado na ideia de um processo
estrutural, que prioriza a construgdo de solugdes de
forma coletiva, buscando uma visdo e intervencao
sistémica efetiva. Didier Jr. et al. (2020) explica que
para resolver panoramas de litigios complexos, como
0os ambientais, requer uma abordagem estrutural
para instituir transformagdes ou reformas nos entes,
organizagdes ou instituigdes, visando concretizar

5. Mauro Cappelletti e Bryant Garth desenvolveram, nos anos 70, a pri-
meira grande pesquisa empirica sobre a efetividade do acesso a justiga no
mundo, estabelecendo o direito comparado e a observagdo empirica como
método. A partir disso, estabeleceu as trés necessdrias ondas renovatoérias
do processo civil: a justica gratuita, as agdes coletivas e a amplitude do
conceito de acesso a justica (1988).
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direitos fundamentais, executar politicas publicas
especificas ou solucionar disputas complexas. Isso
mostra o quanto a ciéncia processual tem evoluido
em perspectiva empirica e socioldgica. Arenhart
(2017) elenca diferentes técnicas e ferramentas, in-
clusive ja existentes no proprio Cédigo de Processo
Civil Brasileiro (CPC), que permitem uma melhor
condugdo da agdo coletiva ou de processos indivi-
duais repetitivos com amplo interesse da sociedade.
Traz como exemplo a “gestdo processual de casos”,
em que processos distribuidos entre diversos juizes
podem ser tratados de modo conjunto para solucdo
mais adequada, como previsto no §2° do art. 69 do
CPC, ao prever “atos concertados entre juizes coo-
perantes”. A vocacdo individual dos processos se
mantém, mas pode ser dado tratamento coletivo e
concentrado pelo poder Judicidrio (Arenhart, 2017).
No entanto, se as institui¢des estatais nao estiverem
capacitadas para o didlogo permanente frente aos
cendrios globais de litigancia, ambientais e clima-
ticas, acabardo se enredando numa miriade buro-
cratica, de processos que tramitam por longos anos,
sem que a sua comunicacao seja efetiva para o al-
cance dos objetivos de protegdo ambiental.

Nesse contexto, como proposta de mitigacdo do
problema apresentado, insere-se a atuacdo do Tri-
bunal Regional Federal da 42 Regido (TRF4), ao ins-
tituir féruns interinstitucionais voltados ao didlogo
entre os diversos atores das politicas publicas, como
o Férum Interinstitucional Previdencidrio, da Saude,
da Moradia e o Ambiental (TRF4, 2023b, 2023c,
2023d, 2023e). Esses espag¢os visam promover a co-
municacdo sistémica e a construgdo colaborativa de
solucgdes para os desafios que perpassam a atuagao
de multiplas institui¢ées, viabilizando atos concer-
tados entre juizes e organizac¢des publicas no ambito
da judicializacdo das politicas publicas.

Esses féruns tém como membros as organiza-
¢Oes publicas, o poder Judiciario, o MP, a Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB), entre outros atores das
respectivas politicas publicas, que por meio de reu-
nides periddicas, debatem temas selecionados, de
modo a apresentar os problemas, prestar informa-
¢Oes e submeter ideias de solugdo aos participantes.
Ao final das reunides, propde-se ac¢bes concretas,
como a formacao de grupos de trabalho, envio de do-
cumentos aos poderes publicos e politicos, orienta-
¢oes a juizes, procuradores e servidores, entre outras
sugestdes. O objetivo é o aprendizado e solugdes
coletivas, pautados em valores como pluralismo, de-
mocracia, participacéo e ética (Brasil, 2023).

O primeiro férum institucionalizado e em fun-
cionamento, desde 2010, foi do previdencidrio, que
realiza reunides periddicas entre os autores e impac-
tados pela politica publica previdencidria, realizando
em torno de 5 reunides anuais, ja tendo fixado 190
deliberacées até hoje. Esse férum ja resolveu pro-
blemas extremamente complexos, como por exemplo
0 atraso de 110 mil requisi¢des judiciais atrasadas,
em que se debateu dialogicamente a construcdo
de solugdes, o que redundou no Provimento n° 90,
norma que regula o cumprimento das decisées judi-
ciais em cooperacdo interinstitucional (TRF4, 2020)
e na formacdo de grupos de trabalho que resolveu
o problema (Smolenaars & Pellin, 2023). Em contra-
partida, em outras regides do Brasil, que nao haviam
estabelecido o Férum, o problema néo foi resolvido
até dois anos depois.®

As reunibes até entdo realizadas, pelo que se
depreende das atas disponiveis no site do TRF4
(2023a), promoveram a interagdo direta entre os
membros, fomentando a escuta ativa e a comuni-
cacdo eficaz, bem como alto nivel de reflexividade,
com a compreensdo da realidade de cada organi-
zagao por meio da apresentacdo de painéis e tépicos.
A realizacdo da heterorreferéncia, quando o sistema
vai além da autorreferéncia e procura compreender
mais profundamente o funcionamento dos outros
sistemas, através de uma comunicacdo organizada
pela escolha de temas (cortes que reduzem a com-
plexidade da comunicagdo) promove aprendizado
(Luhmann, 2016, 2005).

No caso do Férum Interinstitucional Ambiental,
fundado em 2022, as reunides ocorrem periodica-
mente, trazendo representantes do Judicidrio, do
MP, da Defensoria Publica, do Ibama, do ICMBio,
de secretarias estaduais e municipais, da advocacia
publica e de organizagées da sociedade civil. Os
participantes apresentam suas agdes, compartilham
dificuldades e discutem propostas, com o objetivo
de alinhar estratégias e melhorar a efetividade das
politicas publicas ambientais (TRF4, 2023b).

Na segunda reunido do Férum (TRF4, 2022a), o
Ibama demonstrou que, cada ordem judicial de fis-
calizagao de areas fora de sua competéncia primadria,
prevista na LC n® 140/2011, resulta na reducdo do
atendimento das medidas prioritarias e das compe-
téncias primadrias do 6rgao, com grande impacto am-
biental, dando como exemplo o transporte de mer-
curio. Nessa reunido, a Desembargadora Vania Hack

6. Em estudo da judicializagdo previdencidria, foi possivel demonstrar a
eficacia do Férum para mitigar os problemas, de forma contrafactual, tendo
em vista a existéncia de grupos idénticos, que tinham o mesmo problema e
nao tinham organizado o Férum Interinstitucional, tendo apresentado sig-
nificativos resultados diversos. (Smolenaars, 2022, p. 93).
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de Almeida abriu uma fala enfatizando a impor-
tancia do Forum Ambiental para o didlogo e compar-
tilhamento de informacées e iniciativas, revelando
“um papel de unido que conta com integrantes que
possuem histéria e compromisso com as questdes
ambientais” (TRF4, 2022b).

Um exemplo concreto do impacto desses féruns
€ o Projeto Desterro, articulado pelo ICMBio junto
ao TRF4 no Forum Ambiental, que visou diagnos-
ticar decisoes judiciais pendentes de cumprimento
relacionadas as unidades de conservacao (Brasil,
2022a). A partir do didlogo interinstitucional pelo
Forum, foram estabelecidos cronogramas e estra-
tégias conjuntas, com vistas a superacdo dos en-
traves operacionais e da multiplicidade de acdes
pulverizadas em diferentes jurisdi¢es. Iniciativas
como essa demonstram a capacidade dos foruns de
transformar interacées antes marcadas por conflito
em cooperacgao efetiva (Smolenaars & Pellin, 2023).
Quanto as agdes climéticas, abordou-se o temana Ata
de reunido, de 15/09/2023, em que a bidloga Maria
Tereza Uille Gomes, representando a OAB, destacou
que a “dificuldade hoje é a implementacao do artigo
6 do Acordo de Paris que diz que precisamos ter se-
guranca juridica e evitar duplicidade de contagem
de carbono” (TRF4, 2023g). A catastrofe climéatica
no RS foi tratada na reunido de 02/08/2024, em que
um professor da UFRGS destacou o risco advindo
do “enfraquecimento dos Comités de Bacias Hidro-
graficas - que deveriam participar da governanca
dos recursos hidricos”, o que gerou uma “recomen-
dacdo as administracbes estaduais e municipais,
destacando a importancia da representatividade e
atuacao das Comissoes de Bacias Hidrograficas na
governanca de recursos hidricos” (TRF4, 2024, p. 3).

O Férum Interinstitucional Ambiental ja fixou 44
deliberacbes, organizadas por temas e disponiveis
no seu site (TRF4, 2025a). Uma delas, a Deliberacédo
1, da reunido de 19/08/2022, com o tema “Compe-
téncias do Ibama na fiscalizacdo e licenciamento
ambiental”, estabeleceu a “divulgagdo do material
apresentado a todos os magistrados da 42 Regido,
recomendando maior didlogo entre os drgdos am-
bientais para evitar judicializacées desnecessarias”.
Assim, fica evidente que hd aprimoramento comuni-
cacional ativo no ambito da governancga do Ibama na
judicializacdo ambiental (TRF4, 2025a).

As ponderagdes do estudo de caso sdo especial-
mente duas: a preocupagdo com o devido processo
legal e a resisténcia por parte das organizagdes
quanto a efetiva participacdo e abertura necessa-
rias para uma adequada aproximacdo e promocado

do didlogo. Primeiramente, ndo ha prejuizos proces-
suais, pois se mantém a independéncia dos juizes e
direitos das partes ao contraditério e a ampla defesa,
bem como do duplo grau de jurisdigdo, o que ja foi
objeto de julgamento pelo TRF ao abordar o impacto
dos féruns interinstitucionais sobre as decisées ju-
diciais objeto de recursos das partes, respeitando
os limites da lide e a cooperacdo interinstitucional.
Em pesquisa jurisprudencial no site do Tribunal,
a busca pela palavra “férum interinstitucional”, no
inteiro teor, gerou mais de 4.000 documentos, mos-
trando decisbes que respeitam e aplicam suas deli-
beragdes, considerando os termos e limites dos pro-
cessos (TRF4, 2025b).

A segunda ponderagdo diz respeito a uma pos-
sivel resisténcia a participacao efetiva no Férum por
parte dos representantes legais das organizagdes,
que podem ter uma mentalidade mais formalista
e temerosa quanto a abertura cognitiva e de infor-
macoes, ou preferem a tomada de decisées isolada,
sem considerar essa estrutura. No entanto, a pratica
revela que a persisténcia no didlogo traz revelagdes
e promove a aproximacdo, mesmo daqueles mais re-
sistentes. Com a troca periddica dos representantes
da gestao de cada ente, tem-se que renovar os propé-
sitos do Férum periodicamente.

Ao reunir diversos 6rgaos e promover a escuta
ativa, os féruns reforcam valores democraticos como
a transparéncia, a participacdo e a responsabili-
zagdo, bem como da prépria Agenda 2030 da Organi-
zacgdo das Nagbes Unidas (ONU), especialmente das
ODS 16 e 17, posto buscar desenvolver instituicdes
sustentdveis, estabelecendo parcerias para alcancar
resultados notaveis. (OECD, 2017; Thorstensen &
Nogueira, 2020).

Seguindo essa tendéncia, o CNJ instituiu o
Forum Nacional para o Meio Ambiente do Poder Ju-
diciario (Fonamb) em 2024, buscando “coordenar e
promover a melhoria da jurisdicdo ambiental”, para
que ocorra uma atuacgao interinstitucional dos repre-
sentantes do Executivo, Legislativo e Judicidrio, de
modo a promover compartilhamento de informagdes
de inteligéncia e dados estratégicos, conforme alte-
racdo na Resolugao CNJ n® 433/2021, que estabelece
a Politica Nacional Ambiental do Poder Judiciario.
Informa o CNJ que esse féorum visa o enfrentamento
da emergéncia climética (CNJ, 2024b).

No ambito internacional, as discussbes promo-
vidas pela Conferéncia das Partes (COP), especial-
mente a COP28 realizada em 2023, tém reforcado
a importancia de mecanismos nacionais de coor-
denacdo multissetorial para o enfrentamento das
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mudancas climaticas. Os tépicos 111 a 120 do re-
latério final da COP28 enfatizam a capacitagéo ins-
titucional, o compartilhamento de experiéncias e a
promocao de parcerias entre multiplos stakeholders
como pilares das agdes climaticas bem-sucedidas
(UNFCCC, 2023).

Portanto, a experiéncia dos féruns interinstitu-
cionais do TRF4, em especial o Férum Ambiental,
revela-se como uma pratica institucional promis-
sora, com potencial de replicacdo em outras regides
e areas temadticas. Ao promover a heterorreferéncia
institucional, ampliar o repertério informacional
dos atores e incentivar a formagdo de consensos
minimos, esses féruns fortalecem a governanca pu-
blica e contribuem para a efetividade das politicas
ambientais e climaticas.

Como contribuicdo tedrica e pragmatica da
pesquisa, indica-se o estabelecimento de novas
premissas de uma boa governanca publica, como
a instituicdo de sistemas de comunicacdo perma-
nente, como féruns interinstitucionais, de modo a
promover uma comunicagdo proativa com todos os
atores das politicas publicas, incluindo o judiciario,
Ministério Publico e érgdos de fiscalizacao, para re-
duzir assimetrias informacionais, gerar aproximacao
interinstitucional, sinergia e cooperacdo em prol da
solucdo de problemas e maior efetividade na entrega
e implementacgdo das politicas publicas. Também se
indica uma especialidade no ambito da governanga
publica, que seria a governanca da judicializagdo
das politicas publicas, que requerem tratamento di-
ferenciado em termos de comunicagdo e prestacdo
de contas.

4. Conclusao

A anidlise empreendida ao longo deste estudo
evidencia que a judicializagao das politicas publicas
ambientais no Brasil decorre, em grande parte, da
auséncia de mecanismos eficientes de comunicagdo
e cooperagao interinstitucional (Gurski, 2016). A
atuacdo fragmentada de 6rgdos publicos, somada
a complexidade normativa e estrutural das politicas
ambientais, compromete a efetividade das acdes es-
tatais voltadas a protegcdo ambiental e ao enfrenta-
mento das mudangas climéticas.

Nesse cendrio, a instituicdo de féruns interins-
titucionais, como os criados pelo Tribunal Regional
Federal da 42 Regido (TRF4), mostra-se como uma
iniciativa estratégica e inovadora, voltada a pro-
mocdo da comunicacdo sistémica entre os dife-
rentes atores das politicas publicas ambientais. A

experiéncia do Férum Interinstitucional Ambiental
evidencia que o didlogo estruturado, continuo e te-
maticamente orientado entre representantes de orga-
nizagdes publicas e da sociedade civil contribui para
a reducéo da litigiosidade, para o aperfeicoamento
das praticas institucionais e para o fortalecimento
da confianca reciproca.

O modelo proposto permite, ainda, a construcdo
coletiva de solugdes, respeitando as competéncias
constitucionais e operacionais dos diferentes entes
envolvidos, o que vai ao encontro das orientagdes da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, espe-
cialmente no tocante aos Temas 1.075 e 698 e a ADI
4757 (STF, 2021, 2023a, 2023Db). A heterorreferéncia
institucional, promovida por meio do compartilha-
mento de informacgdes, da escuta ativa e da delibe-
ragdo conjunta, favorece a racionalizagdo das deci-
soOes judiciais e administrativas, gerando impactos
positivos na eficiéncia das politicas publicas.

Além disso, os féruns se inserem em uma pers-
pectiva contemporanea de governanca publica, ali-
nhada as recomendacées da OECD (2017) e aos
compromissos internacionais firmados pelo Brasil
no ambito da Convengao-Quadro das Nagdes Unidas
sobre Mudanca do Clima (UNFCCC, 2015; 2023).

Portanto, conclui-se que a institucionalizacédo de
féruns interinstitucionais constitui uma ferramenta
de governanca eficaz e replicavel, com potencial
para ampliar a efetividade das politicas publicas
ambientais e climaticas. Ao fomentar o didlogo entre
os Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, bem
como entre os diferentes niveis federativos e setores
da sociedade, esses espacos contribuem para a
construcdo de solugdes mais democraticas, susten-
taveis e compativeis com os desafios ambientais do
século XXI.

Como contribuicdo tedrica e pragmadtica da
pesquisa, indica-se o estabelecimento de novas
premissas de uma boa governancga publica, como
a instituicdo de sistemas de comunicacdo perma-
nente, como foruns interinstitucionais, de modo
a promover uma comunicagdo proativa com todos
os atores das politicas publicas, incluindo o Judi-
cidrio, Ministério Publico e érgaos de fiscalizagao.
Também se indica uma especialidade no ambito
da governanca publica, que seria a governanca da
judicializacdo das politicas publicas, que requerem
tratamento diferenciado em termos de comunicagdo
e prestagdo de contas.
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