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"Direito é tributario da Politica, da mesma maneira que um rio

que se forma de outro e ganha tracado préprio,

porém continua sendo agua do rio de origem, como tal guardando

toda a esséncia daquele sem o que ndo poderia existir.

Em sintese, o direito é parte de uma ordem politica (ou sistema politico),
e aquilo que ocorre a politica reflete no direito.

Reciprocamente, atos do direito e as prescricdes normativas

formam e reforma a politica.”

Cristiane Derani.



RESUMO

O Poder Legislativo (Camara e Senado), entre outras fungdes, € o Unico poder
competente para criar leis, estabelecendo direitos e obrigacdes. Nenhuma outra autoridade,
tanto do Poder Executivo, quanto do Poder Judiciario, tem competéncia para legislar em seu
lugar, sob pena de praticar excessos de atribuigdes. Em contrapartida, a dificuldade de abarcar
todas as necessidades geradas pela questdo ambiental com regras especificas e atualizadas
tecnicamente impde uma atuacdo normativa complementar do Poder Executivo que, por forca
de previsdo expressa da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, concretiza-se, sobretudo
mediante a edi¢do de resoluges do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama). No
entanto, algumas resolugdes do Conama, em consonancia a criticas doutrinarias, a pareceres
técnicos e a opinides juridicas, tém usurpado competéncias do Poder Legislativo, quando
trazem inovagOes ao arcabougo do ordenamento juridico patrio. O trabalho monogréfico tem
por objetivo a andlise de resolu¢cbes do Conama, tendo em vista verificar eventuais
disparidades em relacdo aos ditames do Texto Magno de 1988 e, também, verificar a atuacdo
do Congresso Nacional nos casos de provaveis extrapolacdes dos limites do poder normativo
por resolucBes do conselho. Nesse intuito, o0 método trilhado foi fundamentado em pesquisa
qualitativa com atores-chave que atuam na questdo ambiental, com o objetivo investigativo do
problema previamente definido, e, consequientemente, na compilacdo e analise dos resultados
das entrevistas, incluida sintese das respostas dos entrevistados e organizacdo das respostas
segundo grupos de discurso. Acrescido a analise da pesquisa qualitativa, foi realizado
levantamento dos projetos de decretos legislativos que tém o propdsito de sustar eventuais
invasdes de competéncias por parte do Conama ou outros excessos nos atos normativos do
Executivo em causas ambientais, em tramite ou ja arquivados. Do resultado final deste
trabalho, depreende-se que, no ambito das resolucdes do Conama analisadas durante o estudo,
encontram-se problemas exorbitancia do poder regulamentar e, por conseqiéncia, de algum
nivel de usurpacdo das competéncias do Poder Legislativo. Conclui-se, ainda, que o
Congresso Nacional nédo utiliza o potencial dos projetos de decretos legislativos, ou outros
instrumentos técnicos e politicos, para o controle de excessos normativos concretizados nessa
area.

Palavras-chave: 1. Poder Legislativo; 2. Politica Nacional do Meio Ambiente (PMNA); 3.
Poder regulamentar; 4. Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama); 5. Projeto de
decreto legislativo.



ABSTRACT

The Legislative (Chamber of Deputies and Senate), among other functions, is the only
competent power to create laws, establishing rights and obligations. No other authority, in the
scope of the Executive or the Judiciary Power, has prerogative to legislate in its place, under
penalty of practicing attribution excesses. On the other hand, the difficulty to answer all
demands generated by environmental issues with specific and up-to-date technical rules
imposes a complementary normative performance of the Executive that, by force of express
forecast present in Environmental National Policy Statute (ENPS), is materialized over all by
means of resolutions approved by Environmental National Council (ENC). However, some
ENC resolutions, in accordance with critical doctrine, technician and legal reports, have been
usurping the Legislative competences when they bring innovations to legal system. This
monograph has the objective of analyzing ENC resolutions with the purpose of verifying
eventual disparities in relation to the constitutional framework and also verifying National
Congress reaction in cases of probable excess of normative power by ENC resolutions. With
this purpose, the method used was based on qualitative research among key participants that
act in the environmental area, with the investigative aim of the previously defined problem,
and, consequently, on the compilation and analysis of the interview results, including a
synthesis of the answers from the interviewees and the organization of the answers according
to speech groups. Added to the qualitative research analysis, a survey was done regarding the
decree projects from the Legislative that have the objective of stopping occasional invasion of
duties from ENC, and other excesses in the normative acts from the Executive in
environmental issues, that are ongoing or already archived. From the final result of this work,
it is understood that the ENC’s resolutions analyzed during the research encroach the duties of
the Legislative, and that the National Congress doesn’t use the potential of the legislative
decree projects, or other technical and political instruments for controlling the normative
excesses realized in this area.

Keywords: 1. Legislative; 2. Environmental National Policy Statute (ENPS); 3. Political
power; 4. Environmental National Council (ENC); 5. Legislative decree project.
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1 INTRODUCAO

1.1. Apresentacao

O Poder Legislativo (Camara dos Deputados e Senado Federal), entre outras funcdes,
é 0 Unico poder competente para criar leis, estabelecendo direitos e obrigacdes. Nenhuma
outra autoridade, tanto do Poder Executivo, quanto do Poder Judiciario, tem competéncia para
legislar em seu lugar, sob pena de praticar excessos de atribuicdes.

O estudo abrangera a analise de resolucdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente*
(Conama), tendo em vista verificar eventuais discordancias em relacdo aos ditames da
Constituicdo Federal de 1988, trazendo eivas a legislacdo geral e choques de competéncia,
entre outras anomalias técnicas e doutrinarias. O Conama tem poder normativo no campo
ambiental conferido pela Lei 6.938/1981 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente).

Como o Poder Legislativo possui, conforme previséo do art. 49, incisos V e Xl, da
Carta Politica, poder de controle dos abusos da faculdade regulamentar das autoridades do
Executivo, o tema a ser estudado também inclui a atuacdo do Congresso Nacional diante de
casos de conflito eventualmente verificados.

Dando sequiéncia a esta introducdo, ainda no primeiro capitulo deste trabalho, serdo
expostas consideracOes sobre o tema de interesse da autora, a motivacdo e a relevancia da
pesquisa, as questdes levantadas como problema e os objetivos da mesma.

No capitulo 2, serd apresentado o referencial teérico, com as principais idéias dos
autores que contribuiram para estruturar o estudo realizado, situando o objeto da pesquisa no
contexto da producdo académica sobre o tema, seguido por um item destinado as hipdteses
principal e dependente, derivadas do proprio referencial teorico.

No capitulo 3, explicar-se-& a metodologia, apresentando todo o0 percurso
metodoldgico que foi trilhado, fundamentado em pesquisa qualitativa, no escopo investigativo
do problema do trabalho.

Constardo no capitulo 4 a compilacdo e a analise dos resultados das entrevistas,
incluida sintese das respostas dos entrevistados e a organizacao das respostas dos atores-chave

segundo grupos de discurso.

! Conselho Nacional do Meio Ambiente, 6rgdo consultivo e deliberativo do Sistema Nacional do Meio Ambiente
(Sisnama), foi instituido pela Lei 6.938/1981, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente,
regulamentada pelo Decreto 99.274/1990.



Sera pormenorizada no capitulo 5 a atuacdo do Conama, agregada a apresentacdo dos
resultados da pesquisa adicional em doutrina e artigos pertinentes ao tema, enfatizando
criticas quanto a excessos no poder de normatizar do conselho. Ainda neste espaco, far-se-a
constar uma tentativa pessoal de reflex&o sobre razdes que poderiam influenciar o conselho a
editar algumas resolugdes que exorbitam a funcdo regulamentar.

No capitulo 6, sera abordada a atuacdo do Congresso Nacional no uso de projetos de
decreto legislativo com intuito de sustar atos normativos do Conama e, complementarmente,
de atos de outros Orgdos do Executivo em matéria ambiental. S0 expostos, também,
argumentos quanto a necessidade de os parlamentares atuarem de forma mais eficiente na
imposicdo de limitacbes ao Conama em elaborar resolucdes ndo assentadas em lei.

A conclusdo, a qual sera exposta no capitulo 7, reline os achados da pesquisa numa
perspectiva global, elencando os objetivos geral e especificos, seus respectivos resultados, e

também apresenta os comentarios finais quanto as hipoteses investigadas.

1.2. Motivacao e Relevancia da Pesquisa

A cada dia, tem-se exigido mais esforco do Legislativo federal para resolver toda a
complexidade e o progressivo aumento dos problemas relacionados ao meio ambiente. A
dificuldade em abarcar todas as necessidades geradas pelas mudancas ambientais com leis
mais especificas impde uma atuacdo normativa complementar do Poder Executivo que, por
forca de previsdo expressa da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, € concretizada,
especialmente, mediante a edicdo de resolugdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(Conama).

Tém sido gerados questionamentos juridicos, técnicos e politicos em relacdo a
algumas resolugdes do Conama, talvez em razéo da falta de uma definicdo mais clara dos
limites do poder normativo do conselho pela Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente.
Resolucdes importantes sdo criticadas, afirmando-se entre outros pontos que, pela pretenséo
de preencher o vacuo de leis especificas sobre as questdes ambientais, 0 Conama ultrapassaria
os limites constitucionais e as atribuicbes legais do conselho. Em publicagcfes técnicas e
outros meios de divulgagdo, encontram-se criticas apresentadas por juizes, advogados,
membros do Ministério Publico, parlamentares e particulares. Em principio, parece que o
Congresso tem-se mantido omisso em relacao a esses problemas. Pelo menos, o tema ndo tem

sido divulgado na midia como relevante na agenda politica do Legislativo.



Faz-se necessario entender até onde vai o poder normativo do Conama, para que se
possa enfrentar esses problemas com maior clareza. Isso porque o Conama é, sem duvida,
importante para a politica ambiental e tem o encargo de agir corretamente. Caso contréario, o
proprio meio ambiente sofrerd danos. E importante, também, entender o porqué da n3o
motivacdo do Congresso quanto a esses problemas.

Deve-se compreender que o Poder Executivo ndo pode exceder na sua faculdade de
estabelecer normas, trazendo inovacgdes ou criando obrigacdes e direitos sem a devida base
legal. ImpBe-se ao Conama essencialmente o direito de regulamentar’, mesmo que a
intervencdo, porventura em excesso, seja correta no mérito e tenha a intencdo de proteger o
meio ambiente.

Mais do que isso, o Congresso Nacional tem o direito e mesmo o dever de nédo
permanecer inerte, fazer jus as suas competéncias constitucionais, e editar decretos
legislativos que eliminem excessos praticados pelo Executivo. Com fulcro no art. 49, incisos
V e XI da Carta Magna, um projeto de decreto legislativo € um instrumento que torna factivel
a sustacdo dos atos praticados pelo Poder Executivo, em evidente excesso do seu poder
regulamentar, apossando-se da competéncia legislativa do Congresso Nacional. Lé-se na
Constituicao Federal:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa;

X1 - zelar pela preservacdo de sua competéncia legislativa em face da atribuicéo
normativa dos outros Poderes; [...].

O tema da pesquisa tem sido raramente estudado no ambito académico, o que reforca a
importancia de ter sido aqui abordado. E imperioso destacar que o interesse da autora pelo
tema foi vivenciado e reforcado durante a pesquisa de campo, na qual a cada ator entrevistado
foi dada a palavra para que contribuisse ndo apenas para a elaboracdo do trabalho, mas,
principalmente, para compartilhar no sentido de abrir novos horizontes, com a intencdo de
identificar, pontualmente, os casos concretos de conflitos que tém ocorrido na seara do

ordenamento juridico pétrio.

1.3. O Problema da Pesquisa

2 Adota-se a expressdo em um sentido lato, em que regulamento ndo se restringe aos decretos, mas abrange
também resolucdes, instrugdes e outros atos de cunho normativo. Quando explicitado no texto, podem estar
apresentadas referéncias aplicaveis apenas a decretos.



Opta-se aqui por seguir a orientacdo de Gil (2006, p. 27) de que a melhor forma de
apresentar o problema da pesquisa é mediante a formulacdo de pergunta.

A questdo basica a ser respondida pela pesquisa € a seguinte: as normas editadas pelo
Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) tém respeitado as competéncias reservadas
ao Legislativo? Em outras palavras, o conselho tem observado os limites da competéncia
regulamentar ou da delegacao legislativa?

Complementarmente, intenta-se responder a seguinte pergunta: o Congresso Nacional
tem atuado de forma eficaz no sentido de zelar por sua competéncia legislativa quanto as

normas ambientais?

1.4. Objetivo Geral e Objetivos Especificos

O objetivo geral da pesquisa € levantar, identificar e analisar eventuais casos de
extrapolacdo dos limites do poder regulamentar pelo Conama, com o correspondente estudo
da atuac@o do Congresso Nacional.

Como objetivos especificos, vinculados a consecucdo do objetivo geral, destacam-se:

1. apresentar e examinar as principais polémicas que se tém verificado nos meios técnico
e politico em relagdo a resolucGes do Conama que extrapolariam o poder regulamentar
do conselho;

2. analisar em qual posicdo hierarquica nas normas ambientais estdo inseridas as
resolugdes do Conama;

3. conhecer a posicdo de juristas e outros técnicos que atuam na questdo ambiental, em
face de resoluces do Conama que extrapolariam o poder regulamentar do conselho;

4. levantar, apresentar e examinar projetos de decretos legislativo em tramite ou ja
arquivados que tenham como objeto imbrdglios quanto ao contetdo de resolugdes do
Conama, bem como outros projetos de decreto legislativo relativos a meio ambiente
que possam subsidiar a compreensdo do tema em estudo;

5. avaliar a atuacdo do Legislativo em resposta a eventuais invasdes de competéncias por
parte de resolucdes do Conama;

6. avaliar a importancia do controle legislativo na contencdo de excessos nos atos
normativos do Executivo;

7. propor caminhos para o aperfeicoamento das atividades do Legislativo, no sentido de
“zelar pela preservacdo de sua competéncia legislativa em face da atribuicdo
normativa de outros poderes” (art. 49, incisos V e XI, da Constituicdo Federal).



2 REFERENCIAL TEORICO E HIPOTESES DA PESQUISA

2.1. Referencial Teorico

2.1.1 Separacdo das funcGes estatais: breve digresséo

O modelo de separagdo dos poderes no Brasil é tripartite, conforme reza a
Constituicao de 1988, no art. 2°: “Sao Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si,
o0 Legislativo, o Executivo e o Judiciario”. E, mais a frente, o legislador constituinte, no art.
60, 8 4° inciso Ill, reforca o principio como cldusula pétrea, pela observancia e
inalterabilidade da triparticdo de poderes, estabelecendo que ele ndo pode ser objeto de
deliberacdo em sede de emenda constitucional .

N&o é de olvidar as contemporaneas tendéncias doutrinarias que discutem o principio
da separacdo dos poderes em uma perspectiva um pouco distinta da teoria cléssica, ao
advertirem que o principio deveria ser analisado conforme o momento historico, por tratar-se
de um ideal em aberto (MAGALHAES, 2004). Todavia, para o alcance dos objetivos da
pesquisa, ndo cabe esquadrinhar as divergentes visdes sobre a teoria em comento, mas sim
restringir o tema a distincdo das trés funcOes estatais: a legislativa, a executiva e a
jurisdicional.

A divis&o funcional da separacao dos poderes foi assentada pelos constituintes de 1988
no sentido de evitar o arbitrio e a usurpacdo de poder. Também se intentou prevalecer a
recente condicdo de Estado Democratico de Direito no pais, criando mecanismos de controle
reciproco entre os trés poderes e zelando para que um poder ndo invadisse a seara de atuacao
de outro, tendo em vista a garantia de equilibrio, harmonia e independéncia.

Aristoteles foi o primeiro a tracejar o principio da separacao entre os poderes, e teve
por sucedaneo John Locke, que também compreendeu o poder em trés fungdes distintas e, por
fim, a teoria preconizada por Montesquieu, a que foi importada pelo Brasil, permitindo,
entretanto, em algumas situacOes previstas em lei, a atuagdo de um poder em area do outro.

Pela necessidade de formar um governo moderado, Montesquieu, em sua obra “O
Espirito das Leis”, expbs a idéia de que a separacdo dos poderes deveria ser equilibrada e

observada:

Precisa-se combinar os Poderes, regra-los, tempera-los, fazé-los agir; dar a um
Poder, por assim dizer, um lastro, para pd-lo em condices de resistir a um outro. E
uma obra-prima de legislacdo, que raramente o acaso produz, e raramente se deixa a
prudéncia produzir [...]. Sendo o seu corpo legislativo composto de duas partes, uma
acorrentada a outra pela mitua faculdade de impedir. Ambas serdo amarradas pelo
Poder Executivo, o qual o serd, por seu turno, pelo Legislativo. Esses trés Poderes



deveriam originar um impasse, uma ina¢do. Mas como, pelo movimento necessario
das coisas, sdo compelidos a caminhar, eles haverdo de caminhar em concerto
(MONTESQUIEU apud MORAES, 2003, p.137).

No Brasil, a exortagdo de Montesquieu acolhida na Constituicdo almeja a harmonia
entre os poderes no sentido de respeitar, reciprocamente, as prerrogativas e faculdades que
todos tém direito. Faz-se claro que nem a divisdo de fungdes entre os Orgdos do poder
tampouco sua independéncia sdo absolutas. A limitacdo e a interferéncia entre 0s poderes
visam a estabelecer sistema de freios e contrapesos (checks and balances), privilegiando a
cooperacdo e a lealdade institucional e a confianga popular na condugdo dos interesses
coletivos e, simultaneamente, evitando o abuso de um poder sobre os demais (MORAES,
2003, p. 137).

Cabe dizer que os constituintes fizeram prever algumas excegdes na Carta Magna ao
sistema de separacdo dos poderes, como, por exemplo, a possibilidade de adocdo, pelo
Presidente da Republica, de medidas provisorias com forca de lei (art. 62 CF), e a autorizacao
de delegacéo de atribuicdes legislativas ao Presidente da Republica (art. 68 CF).

A separacdo das funcdes estatais e a independéncia dos poderes constituem signos
marcantes e fundamentais do Estado de Direito, muito embora ndo sejam férmula universal a
priori, mas, ainda assim, fazem preservar o jogo reciproco dos freios e contrapesos, para um
bom desempenho do governo. Sob essa perspectiva, a separacdo dos poderes € dogma
intangivel (arts. 2° e 60, § 4°, 111, CF). A interpretacdo desses dois artigos ndo poderia ser mais
6bvia, onde o parlamentar deve, em regra, legislar, o juiz decidir e o administrador executar.

Ademais, isso evidencia que os trabalhos do Poder Legislativo, do Poder Executivo e
do Poder Judiciario sé terdo harmonia se forem submetidos ao principio da triparticdo, o que
n&o significa nem a supremacia de um pelo outro, nem a usurpacdo de atribuigdes, mas sim
interacdo e controle mutuo. Contrariamente, a harmonia estaria comprometida quando um

poder acrescesse em atribuicdes e prerrogativas em detrimento de outro.

2.1.2. A Teoria da Legalidade e o Principio da Seguranca Juridica

Por determinacdo da Constituicdo Federal, é erigido o principio da legalidade expresso
no art. 5°, inciso Il, que garante a liberdade dos cidadaos, quando prevé que ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer algo que nédo seja previsto em lei. A Teoria da Legalidade
é considerada fundamento de nosso ordenamento juridico, com dois propdsitos essenciais:
regular o comportamento dos cidaddos e dos 6rgaos do governo, atendendo a manutengéo da
paz social, e consolidar a seguranca juridica. Na esfera do direito, tudo esta disciplinado pelo



principio da legalidade, sendo que a ordem juridica permanecera a sombra deste, sob pena de
ndo haver o Estado de Direito.

O principio da legalidade, assim como a triparticdo dos poderes, visa a combater o
poder arbitrario do Estado. Depreende-se do art. 59 da Carta de 1988 que somente por meio
das espécies normativas devidamente elaboradas, conforme as regras de processo legislativo
constitucional, podem ser criadas obrigacGes para o individuo. Moraes (2003, p. 197) anota,
com propriedade, que com o primado da lei cessa o privilégio da vontade caprichosa do
detentor do poder, sendo assegurada ao particular a possibilidade de recusar as imposic¢oes
estatais que ndo respeitarem o devido processo legislativo.

O principio da legalidade, como disposto no caput do art. 37 da Constitui¢do, assume
uma configuracdo diversa quanto a sua aplicacdo na Administracdo Publica. No Direito
Administrativo, esse principio determina que, em qualquer atividade, a Administracdo Publica
esta estritamente vinculada a lei. Assim, se ndo houver previséo legal, nada pode ser feito. A
diferenca entre o principio geneérico e o especifico do Direito Administrativo é que, naquele, a
pessoa pode fazer de tudo, exceto o que a lei proibe. Neste, a Administracdo Publica s6 pode
fazer o que a lei autoriza, estando paralisada na auséncia de tal previsdo. Seus atos tém que
estar sempre pautados na legislagdo. “Os Poderes Publicos somente podem praticar os atos
determinados pela lei. Como decorréncia, tudo aquilo que nédo resulta de prescricao legal é
vedado ao administrador” (BARROSO, 1997, p. 16-17).

O principio da legalidade é o mais abrangente dos principios norteadores dos atos da
Administracdo Publica. Essa assertiva € corroborada na anotacdo de Hely Lopes Meirelles,

quando define:

A legalidade, como principio de administragdo (CF, art. 37, caput), significa que o
administrador puablico estd, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos
mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles néo se pode afastar ou
desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a responsabilidade disciplinar,
civil e criminal, conforme o caso. A eficacia de toda atividade administrativa esta
condicionada ao atendimento da Lei e do Direito. E o que diz o inc. | do paragrafo
anico do art. 2° da Lei 9.784/99. Com isso, fica evidente que, além da atuacéo
conforme a lei, a legalidade significa, igualmente, a observancia dos principio
administrativos (2003, p. 86).

E concedido & Administracdo Publica fazer o que a lei autoriza. A lei dita regras até
onde o agente publico podera agir de forma licita, para que ndo seja flagrado em ilegalidade,
sO podendo agir secundum legem.

No entendimento de que o principio da legalidade € atributo essencial do Estado de
Direito, Canotilho (2000, p. 256) anota que a Administracdo Publica é obrigada a respeitar as

regras postas pelo legislador. Tal principio comportaria subprincipios concretizadores do



Estado de Direito em duas perspectivas possiveis: o principio da primazia da lei e o da reserva
legal (existéncia de um dominio reservado a lei). Segundo ainda o autor, haveria vinculacdo
da Administracdo ao sistema constitucional, porque ela decorre do principio da
constitucionalidade e ndo da legalidade. Nesse sentido, Canotilho explica que o principio da
constitucionalidade foi erigido no Estado de Direito postulado em dois principios
fundamentais: o da supremacia ou prevaléncia da lei e o da reserva da lei, onde ambos
permanecem validos, pois num Estado democratico-constitucional a lei parlamentar €, ainda,
a expressao privilegiada do principio democratico, o que ja explica a sua supremacia. Nesse
sentido, pelo principio da prevaléncia da lei, aquela aprovada pelo Parlamento, tem
superioridade e preferéncia relativamente a atos da administracdo (regulamentos, atos
administrativos, instrucdes, portarias). Por sua vez, o segundo principio, o da reserva de lei,
diz que as restrigdes aos direitos de liberdade e garantias s6 poderdo ser feitas mediante lei,
por ser o instrumento mais apropriado e seguro para definir os regimes de certas matérias
(sobretudo dos direitos fundamentais).

Vé-se, em face do exposto, que a competéncia legislativa ou, ainda, o titulo juridico
para elaboracdo de leis e atuar como legitimo representante popular no regime democréatico
instaurado pela Carta de 1988, incumbe primordialmente ao Poder Legislativo.

No tema em tela, merece especial atencdo a questdo da lei como suporte do principio
da seguranca juridica, que também é base de nosso ordenamento legal.

A Constituicdo Federal, no art. 1°, paragrafo Unico, reza que todo poder emana do
povo, e 0 Legislativo age por meio dos representantes eleitos para atingir o bem comum, uma
pratica do Estado Democratico de Direito. Tal afirmativa comprova que o legislador devera
procurar atender aos anseios sociais, na conformidade do processo legislativo, no momento da
elaboracdo das leis.

Nessa perspectiva, também cabe aqui comentar, sinteticamente, o principio da
seguranca juridica, tendo em vista que as leis compdem e guiam o ordenamento juridico com
o fim de proteger a confianca e a garantia dos individuos na pretensdo dos seus direitos.

No pensar de Canotilho (2000, p. 257), a importancia do principio da seguranga
juridica remonta aos primdrdios da elaboragdo da idéia do Estado Democrético de Direito,
assinalando que tal principio constitui-se em uma das vigas mestras da ordem juridica,
entendimento que é também esposado por Meirelles (2003, p. 94). Para Canotilho, o cidadéo
deve poder confiar que, sobre seus atos ou sobre as decisdes publicas incidentes sobre seus
direitos, posicGes juridicas e relacdes, praticados de acordo com as normas juridicas vigentes,

ligam-se efeitos juridicos duradouros, previstos ou calculados com fulcro nessas normas.



Somado as leis, que ddo norte ao ordenamento juridico, o principio da seguranca
juridica aponta para: a proibicdo de leis retroativas, a inalterabilidade da coisa julgada e a
tendencial irrevogabilidade de atos administrativos constitutivos de direitos (CANOTILHO,
2000, p. 257).

Nas palavras de Meirelles, “a eficAcia de toda atividade administrativa esta
condicionada ao atendimento da Lei e do Direito”, conforme ¢ ditado pela Lei 9.784/1999,
que “regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Pdblica”, e determina a
obediéncia ao principio da segurancga juridica (art. 1°). Esse mesmo raciocinio pode ser
aplicado a dimensdo do poder regulamentar, ofertado pelo Constituinte, isto €, no ato
administrativo de criar hipoteses de imposicdo geral, quando ha delegacédo legal ao Poder

Executivo.

2.1.3. O processo legislativo como fonte legal, os limites do poder regulamentar e a posigéo
hierarquica das normas

O processo legislativo a que faz mencdo a Constituicdo Federal em seu art. 59
compreende a elaboracdo de: emendas a Constituicdo, leis complementares, leis ordinérias,
leis delegadas, medidas provisérias, decretos legislativos e resolucdes®,

Pode-se afirmar que € a partir da Constituicdo de 1967, que “fonte legal”, no sentido
proprio dessa expressdao, ndo € apenas a lei, entendida nos moldes superados de uma
dicotomia Constituicdo versus leis, mas todos os atos normativos abrangidos pelo processo
normativo referido no art. 59 da Carta Magna (REALE, 2003, p. 164). E proprio da norma
legal “inovar” no Direito vigente, quer alterando, quer aditando novos preceitos obrigatorios.
E 0 que ocorre com os atos normativos listados no art. 59 da Constituicao.

Ainda nos ensinamentos de Reale, as inovagdes que ocorrem no plano normativo
resultam de uma emenda constitucional, de uma lei complementar a Constituicdo (que é uma
lei pertinente a estrutura do Estado ou de seus servigos, com normas, conseqientemente, de
organizacdo basica, que exigem maioria absoluta para sua aprovacdo ou revogacao por
determinacdo expressa do Texto Constitucional) ou de uma lei ordinaria, que é a grande
categoria das normas legais, nascidas do pronunciamento do Congresso Nacional, com a
sancéo do Presidente da Repuablica (2003, p. 165).

% Entendam-se resolucdes, neste dispositivo, como os atos do Legislativo derivados do previsto nos arts. 51 e 52
da Constituicdo. Cumpre notar que o dispositivo ndo inclui decretos do Presidente da Republica ou outros atos
regulamentares a cargo do Executivo.
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A funcdo legislativa, segundo o modelo funcional do Estado na perspectiva de
Montesquieu, teria objetivo anterior e superior ao da funcdo administrativa, emitindo normas
gerais e abstratas a serem executadas pela Administracdo. Destarte o fato de que o destino da
funcdo legislativa é a criagdo de competéncias e fins para os 6rgdos estatais, cumprindo ao ato
de administragdo a realizacdo dessa competéncia, por meio da busca dos fins legais
(SERRANO, 1997, p. 14).

Cabe entender que, a rigor, a fonte legal das normas estd no processo legislativo,
realizado no Congresso Nacional, entretanto, ndo raro, invocam-se os regulamentos, decretos,
etc. como espécies de fontes legais, mas é preciso esclarecer que eles s6 podem ser
considerados como fontes legais subordinadas ou complementares, pois sdo fontes emanadas
pelo Executivo, em carater secundario, por meio do instituto da delegacdo legislativa (REALE
2003, p. 165-166).

A nota fundamental para estabelecer a distin¢do funcional entre as normas oriundas do
Legislativo e outros atos normativos, especialmente os atos administrativos regulamentares, é
que aquelas sdo produzidas segundo os procedimentos descritos na Constituicdo Federal,
inovando originariamente a ordem juridica, ou seja, sdo inovagdes priméarias do Direito, s&o
normas gerais. Enquanto as normas advindas da funcdo administrativa (atos administrativos)
ndo gozam da mesma prerrogativa de alteracdo originaria da ordem juridica, sendo fonte
secundaria do Direito Positivo e destinando-se a aplicacdo das primeiras (SERRANO, 1997,
p. 14-15).

Ainda no que se trata de distingdes entre as normas de processo legislativo
constitucional e atos administrativos, é interessante destacar duas peculiaridades (sem perda
de outras existentes): a distincdo hierarquica, quando se verifica que as normas decorrentes do
exercicio do Executivo encontram seu fundamento de validade nas normas provenientes do
exercicio da funcdo legislativa (leis), devendo-lhes, por conseguinte, conformidade por
subordinacdo hierdrquica; e a distin¢do teleologica, em que a funcédo legislativa € exercida,
geralmente, mediante a criacdo de fins, sendo estes sempre intangiveis pelas funcdes
administrativas possiveis e limitadas no plano significacional (SERRANO, 1997, p. 15).

Apos essa explanagdo, observa-se que, mesmo com os fins sendo manifestados na lei
por meio desses conceitos pluridisciplinares, € defeso a Administracdo extrapolar tais limites
significantes. Devem-se respeitar os limites do poder normativo do Poder Executivo. Nessa
linha, Cuellar (2001, p. 111), ao tratar dos limites do poder normativo das agéncias

reguladoras, leciona que:
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E oportuno frisar que com a delegagdo legislativa opera-se uma transferéncia
temporéria e excepcional do exercicio de competéncia legislativa. O legislador ndo
renuncia a sua competéncia, mas permite que a atividade legiferante seja exercida
por outro 6rgdo, dentro das diretrizes por ele tracadas.

Conforme visto, confirma-se que a delegacéo legislativa consentida ao Executivo pelo
Poder Legislativo ndo é absoluta, mas encontra seus limites dentro da observancia das
diretrizes pautadas pelo préprio Legislativo. E na Constituicio Federal que se encontram essas
diretrizes, estabelecidas, em seu art. 84, incisos IV e XXVI, as circunstancias previstas em
que o Poder Legislativo podera delegar sua competéncia ao Poder Executivo para a
elaboracdo de normas juridicas. Portanto, o exercicio da funcdo normativa do Poder
Executivo encontra-se restringido e facultado pelas imposicGes previstas na Constituicdo
quanto a expedicdo de regulamentos e medidas provisorias.

Os regulamentos, aqui considerados stricto sensu como 0s decretos, S40 normas
expedidas privativamente pelo Presidente da Republica, que tém por finalidade prestar-se a
execucdo das leis, suprindo eventuais lacunas que podem trazer para seu emprego. Os atos
normativos a cargo de outras esferas da Administracdo por delegacdo legal, em regra, devem
seguir a mesma logica.

Entretanto, nem todas as leis necessitam de regulamentacdo. Somente as leis cuja
aplicacdo compete ao Poder Executivo, e que dependam de posteriores especificacdes, podem
ser regulamentadas. E o que se deduz da analise do art. 84, inciso 1V, da Constituicdo Federal,
pois o dispositivo ndo traz previsdo de quais leis seriam suscetiveis de regulamentacdo,
prevendo, apenas, que cabe ao Presidente da Republica expedir regulamentos para a fiel
execucdo das leis. A conclusdo que se chega, a partir da interpretacdo do dispositivo acima, é
a de que, em principio, apenas as leis cuja execucdo, direta ou indiretamente, incumba ao
chefe do Executivo, deveriam ser regulamentadas (RIBEIRO, 2005).

O exercicio do poder regulamentar do Executivo também esta situado na
principiologia constitucional da separagdo dos poderes. O Presidente da Republica ndo pode
instituir normas gerais criadoras de direitos e deveres, funcdo do Poder Legislativo. O
regulamento ndo podera modificar disposicdo prevista em lei, e nem mesmo criar obrigac6es
diversas espaldas em disposicéo legislativa (MORAES, 2003, p. 1.234).

Apesar da limitagio ao poder regulamentar, é importante entender que o0s
regulamentos constituem um mecanismo necessario, mediante o qual o Executivo contribuira
para a complementacdo do ordenamento juridico (CLEVE, 2000, p. 141).

O Executivo utiliza-se do poder normativo, que lhe é constitucionalmente atribuido,

para melhorar o desempenho da atividade administrativa. A partir dos regulamentos sdo
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instituidas regras de execucdo, e ndo de legislacdo, desenvolvendo os comandos legislativos,
dispondo as regras e providéncias necessarias ao fiel cumprimento e aplicacdo da lei.

Meirelles analisa os limites do poder regulamentar consubstanciado nos seguintes
argumentos:

O poder regulamentar é a faculdade de que dispdem os Chefes de Executivo
(Presidente da Republica, Governadores e Prefeitos) de explicar a lei para sua
correta execucdo, ou de expedir decretos autbnomos sobre matéria de sua
competéncia ainda néo disciplinadas por lei. [...]

No poder de chefiar a Administracéo esta implicito o de regulamentar a lei e suprir,
com normas proprias, as omissdes do Legislativo que estiverem na algada do
Executivo. Os vazios da lei e a imprevisibilidade de certos fatos e circunstancias que
surgem, a reclamar providéncias imediatas da Administracdo, imp&em se reconheca
ao Chefe do Executivo o poder de regulamentar, através de decreto, as normas
legislativas incompletas, ou de prover situages nao previstas pelo legislador, mas
ocorrentes na pratica administrativa. O essencial é que o Executivo, ao expedir
regulamento — autdnomo ou de execucdo de lei -, ndo invada as chamadas “reservas
da lei”, ou seja, aquelas matérias sé disciplinaveis por lei, e tais sdo, em principio, as
que afetam as garantias e os direitos individuais assegurados pela Constituicdo
(artigo 5°).

A faculdade normativa, embora caiba predominantemente ao Legislativo, nele ndo
se exaure, remanescendo boa parte para o Executivo, que expede regulamentos e
outros atos de carater geral e efeitos externos. Assim, o regulamento é um
complemento da lei naquilo que ndo € privativo da lei. Entretanto, ndo se pode
confundir lei e regulamento (MEIRELLES, 2003, p. 123-124, grifei).

Assim, apenas serd valido e eficaz qualquer regulamento ou qualquer ato normativo
expedido pelo Executivo desde que destinado a explicitacdo no bojo da lei, observando-se os
limites por ela delineados, na intencdo maior de suprir as lacunas do ordenamento juridico,
desde que nédo violem os direitos e garantias individuais previstos no art. 5° da Constituigcdo
Federal.

Tomando o ensinamento de Mello, o Texto Constitucional, em seu art. 5°, inciso I,
expressamente dita que: “Ninguém serd obrigado a fazer o deixar de fazer alguma coisa sendo
em virtude de lei”, é de notar que o foi estatuido pelo dispositivo ndo foi “decreto”,
“regulamento”, “portaria”, “resolucdo” ou quejandos. A lei € que deve ser observada e exigida
para que o Poder Publico determine obrigacdes aos administrados. A Constituicdo reforca,
ainda mais, nesse contexto, pelo art. 37, onde se estabelece, enfaticamente, que: “A
Administracdo Publica direta e indireta, de qualquer dos Poderes da Unido, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios obedecera aos principios da legalidade [...]”. Isso evidencia
gue a Administracdo (com todos os seus 6rgaos auxiliares personalizados, incluidos os 6rgaos
colegiados) trabalha com limites, entdo, no sentido da competéncia regulamentar do Poder
Executivo (2006, p. 326-327).

Ainda no que toca aos limites do poder regulamentar, Mello comenta que hd uma

“delegacdo legislativa disfarcada e inconstitucional” no Direito brasileiro, que € efetuada fora



13

do procedimento regular. Isso fica evidenciado, segundo o autor, quando a lei enseja ao
regulamento determinar obrigacdes, deveres, limitacdes ou restricdes que ndo se encontram

previstos e estabelecidos na prépria lei. Conforme asseverado nas palavras de Mello:

Entre nds, este procedimento abusivo, inconstitucional e escandaloso foi praticado
inimeras vezes e de modo mais flagrante possivel. Nisto se revela o profundo
descaso que, infelizmente, nossos legisladores tém tido na mantenca das
prerrogativas do Poder em que se encartam, demonstrando, pois, um cabal desapreco
pela Constituicdo e — pior que isto — olimpica indiferenca pela salvaguarda dos
direitos e das garantias dos cidad&os [...].

Assim, inimeras sdo as leis que deferem, sic et simpliciter, a drgdo colegiados do
Executivo — como ao Conselho Monetario Nacional, por exemplo — o poder de
expedir decisdes (resolugdes’) cujo contetido s6 pode ser o de lei (2006, p. 340 —
341).

Em regra, pode-se afirmar que os limites do poder regulamentar devem estar
alicercados em teorias, principios, leis, delegacGes do Legislativo e, especialmente, na
seguranca juridica. Esse conjunto de preceitos, até agora analisado, servira de suporte para a
compreensdo desta pesquisa, que se fara incidir na espécie normativa das resolugdes, mais
especificamente nas resolucdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama).

Primeiramente, de acordo com os ensinamentos de Mello (2006 p. 350), ainda que o
regulamento seja uma regra geral e normalmente abstrata, proveniente de autoridade
eletivamente investida, seria um grave erro supor que ele se aproxime da lei quanto as
garantias democréaticas que proporciona, reduzindo os inconvenientes de ndo ter origem no
Legislativo.

Durante a explanacdo deste trabalho, foram tracadas as diferencas entre lei e
regulamento. No entanto, € bom que fique bem esclarecido que, em regra, a primeira em
contraste com o segundo confere um grau de controlabilidade, confiabilidade, impacialidade e
até mesmo qualidade normativa muitas vezes superior, a partir do seu processo de elaboragéo.
As leis sdo submetidas a um procedimento em que é possivel o conhecimento publico das
disposicdes que estejam a caminho de serem aprovadas. Admitem o crivo de fiscalizacdo e
controle de todos os niveis da camada social. Inversamente as leis, os regulamentos muitas
vezes sao elaborados em gabinetes fechados, sem publicidade, ndo se sujeitam a fiscalizagdo
ou controle social. Em outras palavras, ndo passam pelo embate de tendéncias politicas e
ideologias diversas. Nesse sentido, sdo visiveis a natural inadequacao e 0s imensos riscos que
adviriam para 0s objetivos essenciais do Estado de Direito, de um poder regulamentar que
pudesse, por forca propria, definir direitos ou obrigagdes de fazer ou ndo fazer impostos por
deciséo do Executivo (MELLO, 2006, p. 351).

Conforme visto, os regulamentos sdo atos gerais, de conteddo genérico e de eficacia
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externa, com finalidade de clarificar os mandamentos da lei. E tudo o que foi tratado acerca
do regulamento e de seus limites aplica-se, ainda com maior razdo, as resolu¢des. Na piramide
juridica, esses atos normativos encontram-se em nivel inferior ao proprio regulamento stricto
sensu (decreto). Este ultimo, por ser ato do Presidente da Republica, e as resolucGes assistem
a autoridades de escaldo mais baixo e, por conseguinte, investidas de poderes menores. Se 0s
regulamentos ndo podem ser instrumentos para regular matéria tipica de lei, muito menos
ainda poderdo fazé-lo atos de estirpe inferior, como é o caso das resoluc@es, pelas quais se

exprimem as deliberagdes dos 6rgaos colegiados (MELLO, 2006, p. 351).

2.1.4. O decreto legislativo e o controle do Poder Executivo

Existe uma vinculacdo do legislador a Constituicdo, portanto, ele ndo carece de
autorizacdo especial para a producdo de leis, ao contrario do administrador, que s6 podera agir
guando autorizado de forma explicita ou implicitamente pelo comando legal. Nesse
entendimento, o Poder Legislativo seria titular de competéncia geral “nata e natural” para o
exercicio da funcdo legislativa, ndo necessitando encontrar nos ditames da Carta Magna
fundamento positivo para a sua conduta, a ndo ser quanto a iniciativa de proposicoes
reservada ao Presidente da Republica (art. 61, § 1°, CF). A margem de liberdade de decisdo e
atuacdo do legislador seria, portanto, mais ampla, impondo-se vinculagdo material
heterogénea qualitativamente inferior quanto ao administrador (SERRANO, 1997, p. 18).

No uso das prerrogativas que lhe outorga a lei suprema, cabe ao Poder Legislativo
sustacdo dos atos normativos que invadam suas competéncias, nos termos do art. 49, incisos
V e Xl, da Carta Maior. Por mais relevantes que sejam as funcdes e atribuicbes da
Administracdo Publica, se ela ingressa em area legislativa interditada, cabe ao Congresso
Nacional sustar a indevida invasdo de seus poderes pelo Poder Executivo, quando extrapola a
faculdade regulamentar ou a delegacgéo legislativa, independentemente do acerto com que a
matéria é disciplinada. O decreto legislativo é o instrumento de protecdo da reserva de
competéncia exclusiva do Congresso Nacional. Entretanto, apesar de usufruir dessa
prerrogativa, ndo cabe ao Legislativo a alternativa de contestar o mérito da atuacdo do
Executivo, quando esta se contém em seus devidos limites (art. 84, IV e XXVI, CF). E o que
diz na precisa anotacdo Sampaio (2002, p. 475-476): “ndo pode avaliar o mérito em si do ato
normativo, ndo pode aquilatar o seu acerto utilitario, de conveniéncia ou de oportunidade, se,
por exemplo, espacos para adocdo de alternativas tiverem sido deixados, expressa ou
implicitamente, pelo legislador”.

Nesse sentido, faz-se relembrar a observancia do principio da separacdo de poderes
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(art. 2° CF): se a competéncia para disciplinar um assunto é do Poder Legislativo (reserva de
lei), uma indevida invasdo (usurpacdo) de competéncia pode ser combatida na esfera politica
pelo proprio Congresso Nacional (por meio da sustacdo: art. 49, V, CF) ou na esfera judicial
pelo Poder Judicidrio (por exemplo, por meio de decisdo em acdo direta de
inconstitucionalidade).

Entretanto, se a competéncia constitucional para disciplinar um assunto € do Poder
Executivo, no exercicio do poder regulamentar, o Legislativo ndo pode alegar que houve
usurpacdo de sua competéncia e utilizar o poder de veto legislativo conferido pelo art. 49,
inciso V, apenas porque ndo concorda com o0 mérito da regulamentagcdo. Além disso, como
esclarece Cléve (1993, p. 254), quando o Executivo deve apenas *“disciplinar os
procedimentos utilizados pela Administracdo (modo de agir) nas relagdes que travara com 0s
particulares, efetivamente, ndo ha delegacédo”.

O decreto legislativo de sustacdo dos atos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar representa uma modalidade de controle parlamentar sobre o Executivo,
entretanto, essa mesma fiscalizacdo do Parlamento também é suscetivel de controle judicial.
A assertiva pode ser corroborada pela seguinte jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
(STF):

O exame de constitucionalidade do decreto legislativo que suspende a eficacia de ato
do Poder Executivo impde a analise, pelo Supremo Tribunal Federal, dos
pressupostos legitimadores do exercicio dessa excepcional competéncia deferida a
instituicdo parlamentar. Cabe a Corte Suprema, em consequéncia, verificar se 0s
atos normativos emanados do Executivo ajustam-se, ou ndo, aos limites do poder
regulamentar ou aos da delegacdo legislativa. A fiscalizacdo estrita desses
pressupostos justifica-se como imposicdo decorrente da necessidade de preservar,
hic et nunc, a integridade do principio da separacdo de poderes (ADI 748-3 MC/RS,
rel. Min. Celso de Mello, 01/07/1992).*

Em conformidade com o exposto acima, o decreto legislativo é o instrumento legal
apropriado para sustar atos praticados pelo Poder Executivo, em patente extrapolacdo do seu
poder regulamentar e usurpacao da competéncia legislativa do Congresso Nacional. Explique-
se que o decreto legislativo é a espécie normativa (art. 59, VI, CF) destinada a veicular
matérias de competéncia exclusiva do Congresso Nacional. E de ressaltar que os decretos
legislativos necessitam ser instruidos, discutidos e votados em ambas as casas legislativas e,
se aprovados, serdo promulgados pelo Presidente do Senado Federal, na qualidade de
Presidente do Congresso Nacional, que determinara sua publicacdo (MORAES, 2003,
p.1.003).

* Cf. também ADI 1.553-2/DF, rel. Min. SepUlveda Pertence, 06/01/1997.
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2.1.5. Competéncia federativa em matéria ambiental: aspectos gerais

Conforme ja abordado anteriormente, o Brasil adota a idéia da separacdo de poderes e,
ao lado dessa divisdo, fundada na especializacdo horizontal das funcGes do Estado, adota
também uma segmentacdo do poder publico, consubstanciada no regime de Estado Federativo
Cooperativo, que se materializa na reparticdo de competéncias verticais, distribuidas aos entes
parciais — governo central, governos regionais e governo local (FARIAS, 1999, p.286).

O Texto Magno criou uma Federacdo em trés niveis, modelo Unico no mundo,
reconhecendo como entes federados a Unido, os estados-membros e Distrito Federal e
também os municipios (arts. 1° e 18 CF). Segundo Milaré (2004 p. 348), esse modelo reflete
uma tendéncia mundial, que é a de uma crescente assercdo das autonomias locais.

A questdo de competéncia dos entes federados em matéria ambiental talvez seja uma
das matérias que gere mais polémica no ordenamento juridico patrio®. A Carta Politica de
1988 trata a questdo ambiental de forma abrangente e moderna, com um capitulo especifico
sobre o0 tema, mas dispensa ao meio ambiente as mesmas diretrizes para a reparticdo de
competéncias aplicadas a varias outras areas.

O legislador constituinte, ao estabelecer as relagcdes entre os entes da Federagéo na
Constituicdo, fez por repartir competéncias em administrativas e legislativas. As
competéncias administrativas (materiais) foram ordenadas nos arts. 21 e 23° da Constituicio
Federal, sendo o primeiro dispositivo relativo a competéncia exclusiva da Unido e o segundo,
a competéncia comum de Unido, estados, Distrito Federal e municipios. Além disso, ha
competéncias materiais atribuidas aos municipios (art. 30 CF) e, também, aos estados (art. 25
CF).

Para esta pesquisa, far-se-a constar apenas abordagem sobre a competéncia legislativa,
gue esta subdividida em: privativa, exclusiva, concorrente, suplementar, remanescente e
reservada. As competéncias legislativas sdo também denominadas normas de estrutura.

No que se refere a questdo ambiental, compete a Unido legislar privativamente
conforme o disposto no art. 22, incisos IV (aguas e energia), XII (recursos minerais) e XXVI

(atividades nucleares), da Constituicdo. Mesmo que se fundamente na predominancia do

> Afirmacio que pode ser corroborada pelas palavras de Antunes (2007, p. 104), verbis: “[...] a reparticdo de
competéncias ambientais, tal como posta na Constituicdo de 1988, é extremamente confusa e, seguramente,
centralizadora. Tal fato é reforcado pelas interpretagdes administrativas e judiciais que vém sendo dadas a
questéo”.

® O parégrafo Gnico do art. 23 da CF previu que lei complementar fixaria as normas de cooperagéo entre os entes
federados no que toca ao exercicio das citadas competéncias administrativas, incluida a protecdo do meio
ambiente. Ocorre que a Constituicdo Patria comemora vinte anos de vigéncia e, até hoje, o referido dispositivo
ainda nédo foi regulamentado. Essa é uma das polémicas referentes as competéncias administrativas dos entes
federados em matéria ambiental.
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interesse nacional, a reserva de tais competéncias para Unido ndo é absoluta. O paragrafo
unico do dispositivo em comento confere também aos estados a autorizacdo para legislar
sobre questdes especificas das matérias relacionadas, desde que haja lei complementar para
esse fim, portanto, uma regra de delegacéo.

O art. 24, incisos VI, VII e VIII, do Texto Maior inclui entre as matérias sujeitas a
competéncia legislativa concorrente de Unido, estados e Distrito Federal: florestas, caca,
pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do
meio ambiente e controle da poluicdo; protecdo ao patriménio histérico, cultural, artistico,

turistico e paisagistico; e responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens

e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico (grifei).

Em relacdo aos estados, cabe lembrar também que se prevé que toda a matéria que nao
for de atribuicdo da Uni&o ou dos municipios, cabera a eles, de forma remanescente (art. 25, 8
1°, CF). Em principio, os municipios ndo teriam competéncia legislativa para dispor sobre
meio ambiente. Isso se deve ao art. 24 da Constituicdo’ ndo explicitar a competéncia
legislativa municipal. Entretanto, sendo o caso do art. 30, inciso Il, e estando presente o
interesse predominantemente local, 0 municipio esta autorizado a suplementar as regras
existentes, conforme surgirem necessidades peculiares a ele atinentes. Sem olvidar o risco de
0 municipio reproduzir normas vigentes, e, por consequéncia, incorrer na invasdo de
competéncia na seara de outros entes federativos. E tema em que muitos municipios geram
desencontros e equivocos. A falta de informacdo juridica, aliada a outros fatores de mesma
monta, acaba por incidir enormes perdas para a protecdo ambiental (SANTANA, 1993, p.
116).

Dando prosseguimento ao raciocinio, a competéncia legislativa dos Municipios &,
também, exclusiva, conforme ditado no art. 30, inciso I, da Constitui¢cdo. Entretanto, ndo ha
consenso com relacdo ao conceito e abrangéncia da expressao "assuntos de interesse local”,
pois € uma expressao de conteddo indefinido, podendo gerar pareceres com mais de um tipo
de interpretacdo, nos quais se misturam interesses locais e interesses regionais. A dimensao
desse impasse é de natureza subjetiva (FERREIRA, 2007, p. 205).

Em questdes do meio ambiente, quanto a problemética do que vem a ser o interesse
local, hd uma imensa dificuldade em identificar, atrelado ao caso concreto, um determinado
espaco ou territorio, dependendo, por exemplo, da magnitude de um dano ambiental. Portanto,

cada caso devera ser analisado com a observéncia estrita das legislagbes federal e estadual

" Verbis: “Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: [...]”. (Grifei).
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existentes, no intuito de preservar e defender o meio ambiente, conforme reza o art. 225,
caput, da Constituicdo, pois a matéria ambiental é, por esséncia, de interesse coletivo
(FERREIRA, 2007, p. 206).

E interessante ressaltar que, antes da Constituicdo incluir o municipio como ente
federado, foi conferido a ele a competéncia suplementar no campo do meio ambiente pela Lei
6.938/1981 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente). O art. 6°, 88 1° e 2°, do referido
diploma legal estabeleceu que os municipios devem observar as normas e os padrdes federais
e estaduais, e poderiam elaborar normas supletivas e complementares e padrées relacionados
com o meio ambiente. No entanto, além das atribui¢des legislativas exclusivas, com o advento
da Carta Magna também foi atribuida ao Poder Pablico local competéncia para suplementar as
normas federal e estadual, naquilo que couber (art. 30, II, CF), conforme ja mencionado.

A competéncia suplementar é constituida por duas outras competéncias: a supletiva e a
complementar. Na primeira, significa que quando for necessério, caberd os municipios
suprirem lacunas existentes na lei federal ou estadual. Correspondentemente, quando se
limitarem a detalhar a norma federal ou estadual, os entes locais atuardo de forma
complementar. Nessa linha, € bom salientar, havera impedimento, nessas duas modalidades de
competéncia, de os municipios legislarem de forma menos restritiva € menos protetora em
matéria ambiental do que as normas pertencentes a Unido e aos estados (FERREIRA, 2007, p.
212-213).

Como foi disposta no art. 24, incisos VI, VIl e VIII, da Constitui¢cdo, na competéncia
legislativa concorrente da Unido, estados e Distrito Federal, ha possibilidade de disposi¢cdo
sobre determinada matéria por mais de um ente federativo, cuja ordem de atuacdo entre elas é
prevista constitucionalmente. Portanto, deve seguir uma atencdo rigorosa, pois caberd a Unido
editar normas gerais e aos estados e ao Distrito Federal suplementar. Em tese, as normas
gerais sdo aquelas diretrizes essenciais que deverdo ser suplementadas ou especificadas pela
legislacdo estadual ou distrital. A superveniéncia de lei federal implica a suspensdo da
eficacia da lei estadual e distrital, no que Ihe for contrario (FERREIRA, 2007, p. 213-214).

Em sintese do exposto neste item, verifica-se que o legislador constituinte procurou
amparar amplamente o meio ambiente, ao conferir competéncias administrativas e legislativas

nesse campo aos trés entes da Federagéo, além do Distrito Federal.

2.1.6. Choques de competéncias dos entes federados em matéria ambiental
Em determinados casos, a divisdo constitucional de competéncias entre Unido,

estados, Distrito Federal e municipios ndo tem sido suficiente para impedir conflitos entre
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legislacOes federais, estaduais e municipais. Segundo Antunes (2007, p. 144), é extremamente

importante observar, seja do ponto de vista do federalismo, seja do ponto de vista puramente

pragmatico das partes, a enorme confusdo que reina, por exemplo, no campo da aplicacdo de

sangdes administrativas por violacdo a legislacdo ambiental e a reparticdo de competéncias.

No
identificar
ambiental:

1.

entendimento de Ferreira (2007, p. 215), ha trés possibilidades de analise para

a ocorréncia de choques entre competéncias dos entes federados em matéria

Pode ocorrer que, mesmo observando os seus campos de atuacdo, 0s entes da
Federacdo legislem de forma conflitante. Nesta situacdo, entende-se que devera
predominar a regra ambientalmente mais restritiva, uma vez que se busca a
satisfacdo de um interesse publico.

Uma segunda possibilidade consistiria na inobservancia dos limites constitucionais
impostos ao exercicio da competéncia concorrente. A invasdo no campo de
atuacdo alheio, um ente da Federacdo invadindo a esfera de outro, implica
inconstitucionalidade da lei, seja ela federal ou estadual.

Finalmente, poderia o conflito entre leis resultar da impossibilidade de definir
precisamente o0 que sdo normas gerais e normas especiais. Tais conflitos devem ser
solucionados tendo por base o principio in dubio pro natura, devendo prevalecer a
norma que melhor defenda o direito fundamental tutelado, ou seja, a causa

ambiental.

Também nesse sentido, que se sustenta na analise do caso concreto, Farias (1999, p.

356) afirma que, em caso de conflitos de competéncia federativa na aplicacdo da norma,

deveréa prevalecer aquela mais restritiva sob a ética da preservacao da qualidade ambiental, ao

lecionar:

Pelos j& citados 88§ 1° e 4° do art. 24, pelo art. 225 da Constituicdo, bem como pela
indefinicdo do que seja norma especial, deve-se, fortiori ratione, fixar como diretriz
exegética que os eventuais conflitos, nos quais a nogdo de norma geral e especial
ndo seja suficiente, devem ser resolvidos pela prevaléncia da norma que melhor
defenda o direito fundamental tutelado, por tratar-se de preceito constitucional (lei
nacional) que se impde a ordem juridica central ou regional (in dubio pro natura).
Assim, o principio in dubio pro natura deve constituir um principio inspirador da
interpretacdo. Isto significa que, nos casos em que ndo for possivel uma
interpretacdo univoca, a escolha deve recair sobre a interpretacdo mais favoravel ao
meio ambiente. Fica assim solucionado o conflito em funcdo da maior restritividade
da legislacdo federal ou estadual, caso ndo se possa distinguir com clareza que se
trata de normas especificas ou gerais [...]. Assim, teleologicamente, assegura-se a
possibilidade de norma estadual estabelecer proibicdes, onde a lei federal permita,
bem como que a lei federal estabeleca patamares minimos de protecdo ambiental a
serem observados em todo o Pais, dando-se efetividade a protecdo ambiental e ao
desenvolvimento auto-sustentavel.
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Outra questdo que tem gerado polémica é a competéncia legislativa dos municipios,
pois, como ja referido, ndo ha consenso doutrinario com relagdo ao conceito e abrangéncia da
expressao “assuntos de interesse local”, o que pela auséncia de clareza podera gerar situacdes
dubias no que toca ser matéria de interesse local ou de interesse regional. Antunes (2007,
p.152) defende que os municipios, mediante a elaboracdo de normas proprias, podem e devem
exercer as suas funcbes de, conjuntamente com outros entes politicos, proteger o meio
ambiente.

Ainda no que tange as questdes de competéncia em matéria ambiental, Antunes (2007,
p.152) entende que o simples fato de existir a competéncia comum entre as trés esferas da
Federagdo para proteger o meio ambiente ndo as isenta da obrigacdo de ter uma legislacao
propria para que possam fielmente se desincumbir de suas obrigacbes constitucionais. O
autor, contudo, reconhece ser admissivel que, mediante convénios de coopera¢do mutua, se
devidamente autorizados pelo Legislativo, os diferentes entes federados possam delegar

atribuicdes para o pleno exercicio de tais competéncias.

2.1.7. Conama: fundamento juridico e funcionamento

O art. 6°, inciso 11, da Lei 6.938/1981 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente) faz
conceber o Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), como 6rgdo consultivo e
deliberativo do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama).

O Conama é um 6rgao colegiado representativo composto por diversos integrantes, no
sentido de dar equilibrio as deliberagdes do conselho, a saber: o setor publico constitui
maioria absoluta, com representantes de 6rgdos federais, estaduais e municipais; 0 setor
empresarial; e a sociedade civil organizada®.

Ainda como preceituado no art. 6° inciso Il, da Lei 6.938/1981, o Conama tem a

finalidade de “assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo, diretrizes de politicas

governamentais para 0 meio ambiente e 0s recursos naturais e deliberar, no ambito de sua

competéncia, sobre normas e padrdes compativeis com o0 meio ambiente ecologicamente

equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida” (grifei).

® Sua composicéo atual é assim distribuida: 40 conselheiros do governo federal; 27 dos governos estaduais, 0ito
dos governos municipais; oito das entidades empresariais e 22 membros das entidades de trabalhadores e da
sociedade civil. Conta com um membro honorario indicado pelo Plenario. Assim, o nimero total é de 106
conselheiros com direito a voto (o resultado final de conselheiros, foi a partir da verificacdo da Lei 10.683/2003,
que dispde sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios. Essa variacdo sera de acordo a lei
supra, que é alterada a cada Governo), e, na condi¢do de conselheiros convidados sem direito a voto: um
representante do Ministério Publico Federal; um representante do Ministério Publico Estadual; e um
representante da Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel da Camara dos Deputados. O total
geral é de 109 conselheiros que participam do Plenario do Conama.
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Portanto, o Conama, 6rgdo da Administracdo Publica que integra o Poder Executivo,
vinculado ao Sisnama, estd munido do poder regulamentar, ou melhor, de editar atos
normativos, em razdo dos ditames da lei. Nesse sentido, nas palavras de Antunes (2004, p.

100), “o Conama pode e deve estabelecer os padrdes federais e as normas federais que devem

ser tidas como normas gerais a serem observadas pelos Estados e Municipios” (Grifei). Nesse

sentido, o0 Conama tem competéncia para expedir resolucdes (principal objeto de estudo desta
pesquisa), com o propdésito de contribuir e complementar a ordem juridico-legislativa, quando
se tratar de deliberacdo vinculada a diretrizes e normas técnicas, critérios e padrdes relativos a
protecdo ambiental e ao uso sustentavel dos recursos ambientais.

Segundo explica Dourojeanni (2004), o funcionamento do Conama é complexo, com
camaras permanentes e outras temporarias, e concretiza-se mediante reunifes plenarias,
ordinarias e extraordinarias. As reunies ordinarias ocorrem a cada trés meses no Distrito
Federal.

Conforme o Decreto 99.274/1990, com a redacdo dada pelo Decreto 3.942/2001, o
conselho é composto por Plenario, Comité de Integracdo de Politicas Pudblicas, grupos
assessores, camaras técnicas e grupos de trabalho. O Conama é presidido pelo Ministro do
Meio Ambiente e sua secretaria executiva é exercida pelo Secretario Executivo do Ministério
do Meio Ambiente (MMA).

Os grupos de trabalho séo criados por tempo determinado para analisar, estudar e
apresentar propostas sobre matérias de sua competéncia. As cdmaras técnicas sdo Orgaos
estabelecidos pelo conselho com o objetivo de promover estudos e analises capazes de
subsidiar as deliberacdes do Plenario do 6rgao, onde ha apreciagdo conclusiva sobre o mérito
das propostas. Registre-se que o conselho conta com Camara Técnica de Assuntos Juridicos
(como as demais, com sete conselheiros), com objetivo de apreciar os aspectos de legalidade e
constitucionalidade. Em caso de ndo aprovacdo pelo Plenério, o texto é modificado ou
reencaminhado para emendas. Quando é definitivamente aprovado, tem sua publicagdo no
Diério Oficial da Unido®.

Segundo o art. 8°, incisos I, VI e VII, da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, o
conselho dispde de competéncia para a edicdo de normas, critérios e padrfes visando a

disciplinar as matérias trazidas expressamente no referido dispositivo, in verbis:

® O trecho dissertado foi desenvolvido a partir de quadro esquemético constante no sitio eletrénico do Ministério
do Meio Ambiente (http://www.mma.gov.br/port/conama/comoelabora.cfm), sob o titulo “Como se elabora uma
resolucao”.
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Art. 8° Compete a0 CONAMA™:

| — estabelecer, mediante proposta do IBAMA, normas e critérios para o
licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, a ser concedido
pelos Estados e supervisionado pelo IBAMA,; [...]

VI — estabelecer, privativamente, normas e padrbes nacionais de controle da
poluicdo por veiculos automotores, aeronaves e embarcages, mediante audiéncia
dos Ministérios competentes;

VII - estabelecer normas, critérios e padrdes relativos ao controle e @ manutencao da
qualidade do meio ambiente com vistas ao uso racional dos recursos ambientais,
principalmente os hidricos (Grifei).

Ao deslindar sobre as competéncias normativas do Conama, Machado, com um olhar

positivo, assevera (2004, p. 145):

Interessa apontar que estdo bem marcadas as competéncias do CONAMA,
dividindo-se entre as de assessoramento do Conselho de Governo e as de
deliberacdo. Exercendo ja a tltima funcgéo desde 5 de junho de 1984, esse conselho
tem tido uma atuacdo digna de elogios. Se maior ndo foi a sua atuacdo, atribua-se ao
restrito nimero de suas reunides (quatro reunides ordinarias ao ano) e a brevidade de
seus encontros (Grifei).

Em topico anterior, foi ressaltado que o poder regulamentar é uma faculdade que os
chefes do Executivo dispdem para o fiel cumprimento da lei, ou seja, esta estritamente
limitado as disposicoes legais expressas ou implicitas. Nesse sentido, segundo Antunes (2004,
p. 577), entre as diferentes atribuicdes do Conama, ndo se encontraria a de regulamentar,
diretamente, lei. O autor interpreta o disposto no art. 84, inciso 1V, da Constitui¢do afirmando
que o poder regulamentar, stricto sensu, € da competéncia do Presidente da Republica (grifei).

No entendimento de Villares (2008, p. 5), é reconhecida a legitimidade material do
Conama no tocante as decisdes, fundamentada nas negociacfes entre 0s atores pertinentes,
com representatividade social, no ato da elaboragédo normativa. Tém sido freqiientes, contudo,
afirmacdes de que o Conama estaria editando resolucdes sem a devida observagdo do amparo
legal, no sentido de trazer inovacBes ao arcabouco juridico, o que tem causado polémica em
diferentes féruns. Na visdo de alguns doutrinadores e agentes técnicos e politicos, algumas
resolucbes do Conama tém extrapolado o que a lei dispde sobre certas matérias. Discorrer-se-
a sobre os principais exemplos encontrados na primeira fase da pesquisa.

A Resolucdo 237/1997, que dispde sobre o licenciamento ambiental, a competéncia da
Unido, estados e municipios, a listagem de atividades sujeitas ao licenciamento, o0s estudos
ambientais, o estudo de impacto ambiental e o relatério de impacto ambiental, prevé sistema
de competéncias constitucionais originario da Carta Magna e inclui expressamente o
licenciamento ambiental municipal, que ndo consta na Lei 6.938/1981. No que trata de

licenciamento ambiental, Antunes defende que deveria ser realizado, prioritariamente, pelo

19 Redagcéo final, com a modificaco efetivada pela Lei 8.028/1990.
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estado e, supletivamente, pela Unido. No caso dos municipios, em situacdes de matéria
ambiental de interesse local caracterizado, o licenciamento caberia aqueles entes federados. O

autor faz criticas a resolucdo em estudo relacionadas a aspectos de ilegalidade:

A mesma Resolucdo, ilegalmente, invadiu a competéncia exclusiva dos Estados
naquilo que diz respeito ao licenciamento ambiental, ao Ihes retirar atribui¢fes e
delega-las aos Municipios (arts. 5° e 6°). Curioso foi que a atribuicdo de
licenciamento ambiental aos "entes federados" ficou condicionada a existéncia de
Conselhos de Meio Ambiente, com carater deliberativo e participagdo social e,
ainda, que eles possuam profissionais habilitados (art. 20). O CONAMA, no
particular, logrou se superar. Ou os Estados e Municipios possuem competéncia para
licenciar em termos ambientais — competéncia outorgado pela Constituicdo Federal
— ou ndo possuem. N&o se conhece nenhum artigo da Constituicdo que autorize o
CONAMA a estabelecer condicGes para o exercicio, pelos integrantes da Federacéo,
de suas competéncias constitucionais (ANTUNES, 2004, p. 146-147).

Ao disciplinar parametros, defini¢bes e limites das areas de preservagdo permanente
(APPs), as Resolucbes 302 e 303, ambas de 2002, também sdo apontadas como extrapolando
0 poder regulamentar, por criarem novos conceitos e limites de faixa de APPs a serem
preservadas, de forma que se ampliam os ditames do Codigo Florestal (Lei 4.771/1965).
Sobre as mencionadas resolucdes, Sobreira (2004, p. 2038) faz o seguinte comentario:

As resolugdes do CONAMA de n° 302 e 303 ambas do corrente ano, na matéria
retro mencionada relativa a considerar area de preservacdo permanente a propria
duna ao invés da vegetacdo que a fixa, como entende o Cédigo Florestal, estdo,
contrarias a Lei n® 4.771 de 15 de setembro de 1965, pois que criaram direito e

obrigacdo novas e estranhas ao Cédigo Florestal, o que por conseqiiéncia as torna
eivadas de vicios e nulidades.

Dando sequiéncia as resolucdes alvo de criticas, Titan Lima (2004) traz a baila a
problematica da inseguranca juridica no setor de residuos sélidos por falta de uma lei federal
com normas gerais sobre o tema no ambito juridico patrio. Como ndo ha um diploma
unificado, a legislacéo esta representada por dispositivos legais esparsos, decretos, portarias e
resolucdes do Conama. Titan Lima alerta que o conselho vem, nos ultimos anos, editando
resolucGes sobre coleta e tratamento de residuos sélidos, imputando obrigagdes diversas para
a sociedade. Como exemplo, tem-se a Resolucgdo 257/1999 do Conama, sobre destinacéo final
de pilhas e baterias, e a Resolucdo 258/1999, sobre destinacdo final de pneus inserviveis,
ambas estabelecendo obrigac6es pos-consumo ndo previstas em lei stricto sensu. Para o autor,
essas resolugdes do conselho sdo exemplos de atos normativos que ndo poderiam estabelecer
novas obrigacdes, pois, a luz do principio da legalidade, elas criaram um efeito de causalidade
que resulta no abalo do principio da seguranca juridica (LIMA, 2004, p. 104-109).

Conforme apontado por Sarlet (2008, p.13), ha exemplo de responsabilidade pds-

consumo na legislagcdo ambiental brasileira, com a Lei n® 9.974/2000, ao dispor no § 5° do art.
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6° acerca da responsabilidade da destinacdo final das embalagens de agrotéxicos. O Conama
editou, para esse fim especifico, a Resolucdo 334/2003, que determina a forma e

procedimentos de licenciamento ambiental de estabelecimentos destinados ao recebimento de

embalagens vazias de agrotoxicos. Como exposto, a aludida resolugdo é decorrente de lei,
portanto, ndo héa qualquer 6bice nesse caso (Grifei).

A Resolucdo 369/2006, que dispde sobre casos excepcionais, de utilidade publica ou
interesse social, para supressdo de vegetacdo em APPs, é outro ato normativo editado pelo
Conama que tem recebido criticas. De acordo os argumentos de Echevengua (2005), a
referida “resolucdo das APPs” flexibilizaria a legislacdo ambiental patria em prol dos
interesses do setor produtivo, o que colocaria em risco a legislacdo protetiva daquelas areas.
Outra critica sustentada pela autora é que o Conama, ao aprovar a resolucdo em comento, ndo
teria respeitado o principio da informacao qualificada e, com isso, o conselho reiteraria “erros
histéricos de um pequeno grupo de tecnocratas que insiste em resolver os problemas da
sociedade sem ouvi-la”. A autora ainda coloca em questionamento o processo de consulta
estabelecido para a citada resolucdo.

Ao fazer comentérios sobre a Resolugdo 369/2006, Bdson (2006) diz que, apds sua
edicdo, constataram-se equivocos para sua aplicacdo, porquanto teriam sido geradas
inconseqliéncias juridicas, aumentando ainda mais o potencial de judicializacdo da gestdo
ambiental. Ela diz que os equivocos da resolugdo sdo tamanhos, que o proprio Ministério do
Meio Ambiente estaria tomando a iniciativa de promover varios encontros para viabilizar sua

aplicacgéo.

2.1.8. Conama: conflitos de competéncias

Como ja analisado, para legislar em matéria ambiental os entes da Federacdo possuem
competéncia diferenciada, isto é, no ambito da legislacdo da Unido e do estado-membro,
prevalece a concorréncia (art. 24 CF), observado em especial o preconizado no 8 1° desse
mesmo artigo (normas gerais federais). Os municipios, no que tange a competéncia
legiferante ambiental, recebem o tratamento constitucional na &rbita apenas suplementar,
restrita ao interesse local (art. 30, 1 e Il, CF).

N&o tem sido facil a atuacdo dos entes federados no Brasil no que se refere as normas
de protecdo ao meio ambiente. Segundo Antunes (2007, p. 138), ha total subversdo da
Federacdo e hipertrofia da atividade federal, em detrimento dos estados e municipios. No

campo do meio ambiente, ele destaca que a atuacdo do Conama, ndo com pouca freqiéncia,
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tem invadido competéncias dos municipios e estados e o conselho legisla'!, segundo ainda o
mesmo autor, sobre assuntos para os quais ndo é dotado de competéncia legal. Antunes diz
gue o que tem ocorrido viola o equilibrio federativo.

Na percepcdo de Rocha e Palma (2007), a competéncia do Conama deveria limitar-se
a assessorar 0 Poder Executivo no tocante as diretrizes para suas politicas ambientais e, no
ambito de sua competéncia, editar atos normativos de cunho suplementar e padrdes
compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial para a sadia
qualidade de vida. Entretanto, os autores apontam que, ao invés de ater-se as competéncias
delegadas pela Lei 6.938/1981, o Conama continua legislando sobre matéria de competéncia
da Unido e dos estados, gerando uma série de conflitos quanto & aplicacdo das resolugdes
em casos concretos, com atos que, visivelmente, sdo inconstitucionais e ndo tém qualquer
respeito ou compromisso com a correta interpretacdo da legislacdo ambiental vigente,
inclusive ferindo a autonomia dos entes federativos e afrontando a competéncia do Congresso
Nacional e das Assembléias Legislativas, além de desrespeitar a prépria Constituicao Federal.

Seguindo esse raciocinio, Branddo (1998, p.28) acredita que o Conama, ao pretender
impor aos estados algumas exigéncias por meio de uma simploria resolugdo, desconhece por
completo o funcionamento do sistema federativo e a reparticdo de competéncia constante na
Lex Fundamentalis. E como se 0s estados necessitassem de um constante “pux&o-de-orelha”
para cumprir as suas obrigacdes. Com isso, o Conama estar-se-ia intrometendo na
organizacdo administrativa das unidades da Federacdo. Nesse sentido, o autor ainda alerta que
os estados deveriam organizar-se e reger-se pelas Constituicdo Federal, e ndo por resolugdes™
de um 6rgdo alheio a sua estrutura.

Por fim, ao abordar o assunto sobre leis estaduais e municipais sobre uso de APPs, 0

portal relacionado com assuntos ambientais, Confederacdo Nacional dos Municipios - CNM

1O termo é usado aqui e em outros pontos do texto, quando se trata da competéncia do Conama, no sentido de
editar legislacdo e ndo de aprovar leis.

12 para os autores, as resolucdes estariam revogadas pelo art. 25, inciso |, do Ato das Disposi¢c6es Constitucionais
Transitérias (ADCT) da Constituicdo Federal. Ha& divergéncia doutrindria que circunda o tema. O referido
dispositivo constitucional teria revogado o art. 8° da Lei 6.938/1981, que trata das atribui¢bes do Conama. A
corrente que levanta esse posicionamento, na pratica, acredita que todas as resolugdes do conselho estariam
invalidadas, teriam sua legalidade questionada a luz do Principio da Legalidade. Contudo, pelas poucas
referéncias encontradas nesse sentido, essa corrente parece ser minoritaria.

3 0 autor faz mencéo a todas as resolucdes, quando afirma que esses atos ndo podem ampliar ou restringir o
alcance da legislacéo federal sob pena de usurpacdo do poder do Congresso Nacional. Seria um desrespeito a
independéncia e harmonia dos Poderes do Estado e aos principios da legalidade e autonomia dos entes federados.
A partir disso, ele traz a baila o exemplo de dois flagrantes de inconstitucionalidades presentes na Resolugdo
237/97: art. 5°, que pretendeu restringir a competéncia dos estados e do Distrito Federal para o licenciamento
ambiental; e art. 6° onde se estendeu, equivocadamente segundo o autor, a competéncia aos municipios,
contrariando a Lei 6.938/1981 e a Constituicéo.
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(2005), relata a preocupacdo dos atores envolvidos com a causa ambiental no processo de

elaboracdo da Resolugdo 369/2006, como pode conferir:

Estados e municipios que criaram leis menos restritivas que o Codigo Florestal
Brasileiro para o uso de APPs - Areas de Preservacio Permanente deverdo revisar
suas legislacfes com a aprovacdo de uma nova resolucdo do Conama - Conselho
Nacional do Meio Ambiente, 0 que pode acontecer ainda em outubro deste ano.
"Essas leis, a principio, sdo inconstitucionais"”, disse o ministro em exercicio do
Meio Ambiente, Claudio Langone. (...) Governos estaduais e municipais de
Pernambuco, Goiés, Bahia, Santa Catarina e Minas Gerais, por exemplo, definiram
legislacBes que reduzem a faixa de preservacdo permanente nas margens de rios e
lagos, permitem a mineragdo em nascentes e olhos d"agua e até o plantio em topos
de morros. "Nenhuma dessas leis foi contestada até hoje. No entanto, o mais
adequado € aprovar uma resolucdo que garanta o uso sustentavel das APPs para s6
entdo chamar estados e municipios para gue revisem suas legislagfes”, disse
Langone. (...) Novas regras para o0 uso e a intervencdo em APPs sdo debatidas desde
2001, quando a Medida Provisoria 2166-67 alterou o Cédigo Florestal Brasileiro e
delegou ao Conama que regulamentasse situacBes excepcionais para o
aproveitamento dessas areas. Para Leticia Osorio, do Forum Nacional de Reforma
Urbana, a resolucdo Conama deveria levar em consideracdo os planos diretores das
cidades brasileiras, que deverdo ser criados ou revisados até 2006, e a nova lei de
parcelamento do solo, em debate no Congresso Nacional. Segundo ela, hd um
conflito entre os direitos de habitacdo e de preservacdo ambiental, principalmente
quando APPs sdo ocupadas por populacgdes de baixa renda. (Grifei).

Conforme exposto, na perspectiva de diversificados autores, o0 Conama tem sido alvo
de criticas quanto ao limite de seu poder normativo. Entretanto, também foi constatado que ha
aqueles que reconhecem a necessidade de o conselho desempenhar sua funcao deliberativa e
de producdo de atos normativos sobre questbes ambientais, desde que arrimado nas

competéncias a ele reservadas pela Lei 6.938/1981.

2.2. Hipdteses da Pesquisa

Por decorréncia direta do exposto no referencial tedrico, a principal hipotese a ser
trabalhada na pesquisa € que algumas resolugdes do Conama tém violado a Constituicdo
Federal e usurpado competéncia legislativa do Congresso Nacional, ao ndo observar a
triparticdo de poderes e o estrito principio da legalidade. Sera verificada, tambeém, a hipotese
dependente de que o Poder Legislativo ndo tem utilizado a contento o potencial dos projetos
de decretos legislativos, ou outros instrumentos técnicos e politicos, para o controle de

eventuais excessos normativos concretizados pelo Conama.
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3 ABORDAGEM METODOLOGICA

Tendo em vista a identificacdo de casos de extrapolacdo dos limites do poder
regulamentar pelo Conama, com o correspondente estudo da atuacdo do Congresso Nacional,
os recursos metodolégicos empregados para trabalhar o tema foram: pesquisa bibliografica e
doutrindria em livros de direito ambiental, constitucional e administrativo; pesquisa em
revistas cientificas e em periodicos especializados; pesquisa de legislacdo; pesquisa em sitios
eletrénicos (Internet), como os portais da Camara dos Deputados, do Senado Federal, do
Ministério do Meio Ambiente e da Presidéncia da Republica, entre varios outros; e, como
fonte particularmente importante, entrevistas aplicadas a atores-chave.

Para o trabalho das entrevistas, foram selecionados alguns parlamentares, entre eles os
que tém tornado publico os questionamentos sobre a validade de determinadas resolucdes do
Conama e, tambeém, profissionais de renome das areas de politica ambiental e direito
ambiental, com atuacdo relacionada, direta ou indiretamente, as normas editadas pelo
conselho. Os atores-chave escolhidos séo detentores de um conhecimento qualificado sobre o
tema abordado ou detém poder de influenciar a tomada de decisdes sobre a matéria em
questao.

O método de abordagem aplicado nesta pesquisa é o hipotético-dedutivo, proposto por
Popper. Esse método cientifico inicia-se a partir da constatacdo de um problema, discusséo,
assunto controvertido ou falha no conhecimento cientifico, submetendo-os por enunciados de
hipdteses a um processo de inferéncia dedutiva, que transita do geral ao particular, no que
tange a testar a previsdo da ocorréncia dos fendmenos abrangidos pelas referidas hipoteses
(MAZZAROBA; MONTEIRO, 2004, p. 68). As hipoGteses sdo utilizadas para fazer
suposicdes, que sao corroboradas, ou ndo, por meio de testes, experimentos ou observacoes
mais detalhadas.

Nesta pesquisa, foi utilizado um questionario aberto aplicado a atores-chave, para
verificacdo das hipoteses apontadas a partir do referencial tedrico e das investigacdes iniciais
realizadas sobre o tema. Como esforco complementar para a verificacdo das hipdteses, a
pesquisa doutrindria empreendida para a construcao do referencial teérico foi aperfeicoada e,
também, foram efetivadas pesquisas mais detalhadas quanto ao processo legislativo. Com
base nos resultados obtidos mediante a analise sistematica das respostas do questionario e nas
pesquisas complementares, as hipoteses poderiam ser, ou ndo, corroboradas.

Os estudos realizados foram qualitativos, que ndo lidam com quantidade, ou seja, ndo

houve mensuracdo de dados, mas sim esfor¢o organizado de compreensédo, de forma global e
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contextualizada, das informacdes colhidas. A pesquisa qualitativa permite 0 exame rigoroso
da natureza das idéias, do alcance e das interpretacGes possiveis para 0 tema estudado, de
acordo com as hipoteses estrategicamente estabelecidas durante a coleta dos dados
(MAZZAROBA; MONTEIRO, 2004, p.110).

A pesquisa qualitativa é usualmente exploratéria ou diagnostica. A abordagem
metodologica foi empregada com énfase na escolha de sujeitos relevantes com atuacao
profissional relacionada ao tema, conforme ja exposto, com a intencdo principal de analisar o
discurso dos entrevistados e fazer um agrupamento dos diferentes tipos de posicionamento.

E comum observar que, em algum grau, o resultado expresso em discurso podera estar
"maculado”, pois, ndo raro, o entrevistado pode ter respondido com certa reserva ou receio,
devido a pressdes de qualquer natureza, seja politica, ideoldgica ou histérica. O método de
pesquisa qualitativa € de dificil determinacdo, dada sua natureza subjetiva. Assim, na
concepgdo de sujeito, “quem de fato fala € uma instituicdo, ou uma teoria, ou uma ideologia”
(POSSENTI apud MUSSALIN; BENTES, 2001, p.133). Por decorréncia, na analise, deve ser
ponderado, necessariamente, que o discurso é produzido em contextos histéricos, ideoldgicos,
sociais determinados, que podem influenciar diretamente o sujeito.

Quanto aos recursos metodoldgicos para a construcdo do questionario aberto aplicado,
como foi necesséria, para a propria concep¢do das hipoteses, a pesquisa na literatura e nos
dados sobre o processo legislativo e nas resolugbes do Conama que tém apresentado
controvérsias no arcabouco das leis ambientais, esse foi o material basico que sustentou,
também, a elaboracdo das perguntas a serem aplicadas.

Deve ser esclarecido que os itens do questionario foram concebidos de forma a atender
a um ou mais objetivos da pesquisa explicitados no capitulo 1 e a verificar a hipotese
principal ou a hipotese dependente apontadas no final no capitulo 2.

Em linhas gerais, as perguntas tiveram em vista a identificacdo e andlise de casos
especificos de extrapolacdo dos limites do poder regulamentar do Conama, com o
correspondente estudo da atuacdo do Congresso Nacional. Também houve o intuito de
investigar, de forma mais ampla, se as normas editadas pelo Conama tém respeitado as
competéncias reservadas ao Legislativo, ou seja, se o conselho observa suas competéncias
previstas em lei. Complementarmente, procurou-se investigar se 0 Congresso Nacional tem
atuado de forma eficaz no sentido de zelar por sua competéncia legislativa quanto as normas
ambientais.

Para verificagdo do problema em tela, os itens do questionério aplicado foram os

seguintes:
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ltem 1:

O Conama edita resolucGes baseadas no poder normativo a ele atribuido pela Lei da
Politica Nacional do Meio Ambiente. Entretanto, o Conselho ndo possui amparo para editar
resolucdes com intuito de criar novos direitos e deveres ndo previstos em lei. Nesse sentido,
h& resolucdes que, na visdo de alguns doutrinadores e agentes técnicos e politicos, tém
extrapolado o que a lei dispde sobre o tema (casos emblematicos de principais polémicas
estdo nas ResolucBes 302 e 303/ 2002, que dispdem sobre areas de preservacdo permanente,
de uma forma que amplia os ditames do Codigo Florestal; na Resolucédo 237/1997, que prevé
o licenciamento ambiental municipal, que ndo consta na Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente; na Resolucdo 257/1999, que dispde sobre a destinacao final de pilhas e baterias,
estabelecendo obrigacdo pds-consumo ndo prevista em lei; e na Resolucédo 258/1999, sobre a
destinacao final de pneus inserviveis, estabelecendo obrigacdo pds-consumo ndo prevista em
lei, entre outras). Qual é a sua posi¢do sobre essa probleméatica? O Conama deve ter poder
normativo pleno? Como fica a base juridica dessas resolucbes em relacdo ao principio da
legalidade?

Para formacdo desta questdo, havia consideravel quantidade de referéncias
bibliograficas que faziam mencéo as resolucdes controvertidas, ja apresentadas no referencial
tedrico. Com os resultados do item, intentou-se reunir material para o atendimento do objetivo
geral e dos objetivos especificos “1”, “2” e “3” da pesquisa, bem como para a verificacdo de
sua hipotese principal.

Item 2:

Quais foram os efeitos positivos e negativos da edicdo dessas resolugdes, em sua
opinido?

Deve ser dito que o entrevistado foi instruido a responder o item tendo por base todas
as resolucdes editadas pelo Conama, e néo ficar atrelado aquelas citadas na questdo anterior.
A pretensdo estava em colher do entrevistado qual o posicionamento mais enfatico que ele
daria no tocante as resolucdes em geral, se mais voltado aos aspectos positivos ou se 0s
aspectos negativos seriam enfatizados. O item relaciona-se ao objetivo geral da pesquisa, bem
como a hipdtese principal.

Item 3:

Algumas resoluces do Conama tém sido fontes de criticas, que afirmam que esses
atos normativos ndo tém respeitado o principio da informacdo qualificada, ou seja, na
elaboragdo de uma resolucdo a comunidade cientifica ndo estaria sendo ouvida como
necessario e nem tampouco a sociedade civil em geral. Como exemplo, tem-se 0 processo de
elaboracéo da Resolucdo 369/2006 (que dispde sobre os casos excepcionais, de utilidade
publica ou interesse social, que possibilitam a supressao de vegetagdo e intervencédo em area
de preservagdo permanente). O conselho n&o seria tao técnico, democratico e aberto como
deveria. Qual € a sua posi¢ao diante desse questionamento?

O terceiro item teve propdsito de atender os objetivos especificos “1” e “3” da

pesquisa, uma vez que, segundo Boson (2006), a aludida resolucdo, no ato de ser elaborada,
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ndo teria passado pelo crivo de participacdo social. Teria sido aprovada apenas por alguns
segmentos sociais, privilegiando interesses privados.
Item 4:

As resolugdes criticadas estariam também apresentando discordancias aos ditames
constitucionais e usurpando a competéncia do Poder Legislativo, trazendo choques quanto as
atribuicdes do poder de legiferar, que é exclusivo do Congresso Nacional. Nao estariam
sendo geradas inconsisténcias juridicas e dificuldades para aplicacdo das normas
ambientais? Além disso, mesmo reconhecendo as dificuldades de aprovacdo de normas
protetivas do meio ambiente no Congresso, esse poder amplo do Conama ndo levaria a
possibilidade da flexibilizacéo da legislacdo ambiental no sentido de privilegiar interesses de
grupos determinados ou mesmo de pequeno grupo de tecnocratas?

O questionamento constante no item foi baseado essencialmente no texto de
Echevengué (2005). A autora afirma que refere que o principio da informacao qualificada néo
foi respeitado na elaboracdo da Resolucdo 369/2006, por ndo contar com o parecer da
comunidade cientifica e a oitiva da sociedade civil em geral. Para ela, a “resolucdo das APPs”
teria uma aplicacdo inviavel e seria um exemplo de flexibilizacdo da legislagdo ambiental.
Procurou-se atender os objetivos especificos “3” e “6” da pesquisa e verificar sua hipdtese
principal.

Item 5:

Dentro da verticalizacdo das leis, as resolugdes sdo atos inferiores, ndo podendo ir
além dos limites da legislacdo federal. Em sua opinido, como devem ser solucionados 0s
eventuais conflitos entre resolu¢cbes do Conama e leis estaduais? Uma lei estadual sobre
licenciamento ambiental, por exemplo, tem de ser alterada toda vez que o Conama modificar
suas resolucbes sobre esse tema? Como analisar esse tipo de situacdo em face do
funcionamento do sistema federativo e da reparticdo de competéncias estabelecida pela
Constituicao Federal?

Principalmente a partir da leitura dos dois textos de Rocha e Palma (2007) e Antunes
(2007), citados no referencial tedrico, foi possivel construir o questionamento que se refere a
conflitos eventuais entre resolu¢cbes do Conama e leis estaduais. Resulta-se, assim, na
identificacdo do objetivo especifico que se refere a qual posi¢cdo hierdrquica das normas
ambientais estdo inseridas as resolugdes do Conama (objetivo especifico “2”), no estudo das
principais polémicas (objetivo especifico “1”) e na averiguacdo da hipotese principal.

Item 6:

Cabe aos municipios legislar sobre assuntos de interesse local (art. 30, inciso I, da
Constituicdo). Por outro lado, h& resolugdes do Conama que tém interferéncia nas regras
sobre parcelamento, uso e ocupacdo do solo urbano, matéria cujo controle € municipal em
razdo do disposto no art. 30, inciso VIII, da Constituicdo. Em sua opinido, como devem ser
solucionados os eventuais conflitos entre resoluges do Conama e leis municipais?

Aqui também foi sugerido aos entrevistados, como exemplo, o caso da Resolucédo
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369/2006, especialmente no que se refere a regularizagcdo fundiaria em APPs. Posicdo sobre
esses conflitos, que fundamentou a elaboracdo da questdo, esta presente em portal eletrénico
especializado em meio ambiente, em matéria que traz referéncia a necessidade de a resolucéo
do Conama sobre as APPs levar em considerac¢do os planos diretores das cidades brasileiras
(AMBIENTE BRASIL, 2005) e, também, em Antunes (2007), que faz abordagem sobre a
competéncia dos municipios. O item relaciona-se ao atendimento dos objetivos especificos
“17, %27, “3” e “6” e a hipdtese principal da pesquisa.
Item 7:

O Congresso Nacional tem o decreto legislativo como uma espécie normativa, um
instrumento & disposicdo do Legislativo para ser utilizado nas hipdteses da sua competéncia
exclusiva. Os projetos de decreto legislativo sdo remedios de fiscalizacdo parlamentar, para
"zelar pela preservacdo da competéncia legislativa em face da atribuicdo normativa de
outros poderes™ (conforme traz o art. 49, inciso Xl, da Constituicdo). Qual a razdo de o
Congresso ndo apresentar projetos de decreto legislativo contra as resolu¢des do Conama
que extrapolam o campo do poder de regulamentar? A ndo apresentacao e apreciacdo dessas
resolucdes, o Congresso silente, ndo estaria a estimular novas investiduras do conselho que
extrapolem sua competéncia institucional?

O sétimo item foi direcionado, especialmente, para parlamentares e atores ligados
diretamente ou indiretamente aos assuntos do Parlamento. Tinha em vista investigar a atuagédo
dos parlamentares em detrimento as resolu¢fes do Conama que estariam extrapolando seus
limites normativos, correspondendo aos objetivos especificos “3”, “4”, “5” e “6” da pesquisa
e a hipotese dependente.

Seguindo a diretriz de selecionar atores-chave, as entrevistas foram realizadas com
profissionais atuantes nas areas do direito e da politica ambiental, consultoria legislativa e
assessoria técnica no Parlamento, deputados, autoridades do Judiciario e do Ministério
Publico, bem como profissionais diretamente relacionados ao Conama. Aplicou-se o total de
dezenove entrevistas, a saber:

1. Fernando Barrancos Chucre, Deputado Federal;

2. José Ricardo Alvarenga Tripoli, Deputado Federal e ex-secretario do Meio ambiente do
Estado de S&o Paulo;

3. José Sarney Filho, Deputado Federal, coordenador da Frente Parlamentar Ambientalista e
ex-Ministro do Meio Ambiente;

4. Luciano Pizzatto, Deputado Federal (a época da entrevista licenciado por motivos de salde)
e ex- Diretor de Parques Nacionais e Reservas do IBDF/Ibama

5. Iracilce Titan Lima e Silva (Titan Lima), assessor técnico, na &rea de meio ambiente, da
Lideranca do Partido dos Trabalhadores (PT) na Camara dos Deputados;
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6. Carmen Rachel Scavazzini M. Faria, consultora legislativa do Senado Federal, na area de

meio ambiente;

7. lvan Dutra Faria, consultor legislativo do Senado Federal, na area de meio ambiente;

8. llidia A.G. Martins Juras, consultora legislativa da Camara dos Deputados, na area de meio

ambiente;

9. Mauricio Boratto Viana, consultor legislativo da Camara dos Deputados, na area de meio

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

ambiente, e conselheiro da Camara Técnica de Atividades Minerarias, Energéticas e de
Infra-Estrutura do Conama;
André Lima, mestre em gestdo e politica ambiental, representante das organizagdes
ambientalistas junto ao Conama e ex-diretor do Departamento de Politicas para o
Combate ao Desmatamento do MMA,;
Fernando Paiva Scardua, doutor em desenvolvimento sustentdvel e Diretor do
Departamento de Florestas do MMA,;
Méarcia Dieguez Leuzinger, doutora em gestdo ambiental, professora do UniCEUB,
Procuradora do Estado do Parana em Brasilia e autora de obras sobre direito ambiental;
José Augusto Delgado, Ministro aposentado do Superior Tribunal de Justica (STJ) e
professor de direito;
Nicolao Dino de Castro e Costa Neto, Procurador Regional da Republica, professor de
direito e autor de obras sobre direito ambiental;
Paulo de Bessa Antunes, advogado, Procurador Regional da Republica e autor de obras
sobre direito ambiental;
Grupo do Departamento de Apoio ao Conama (Secretaria Executiva do MMA)*,
representado pelos entrevistados: Nilo Sérgio de Melo Diniz, Diretor Geral; Dominique
Louette — Diretora Adjunta; Fernando Antunes Caminati — advogado e assessor técnico; e
Alexandre Luiz Rodrigues Alves — advogado e coordenador da &rea administrativa;
Vicente Gomes da Silva, assessor na Lideranca do Partido Verde (PV), ex-Procurador
Geral do Ibama e autor de obras sobre direito ambiental.
Aurenilton Aranuna de Almeida, secretario da Comissdo de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel (CMADS) da Camara dos Deputados;
Cristina Kistemann Chiodi, assessora juridica da Associacdo Mineira de Defesa do
Ambiente (Amda).
Cumpre registrar que Toshio Mukai, doutor em direito, Secretério Geral da Sociedade

4 Essa entrevista foi realizada coletivamente, e cada entrevistado citado contribuiu durante as respostas do
questionario, de acordo com as questBes de pertinéncia a area de atuacdo especifica do participante.
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Brasileira do Direito do Meio Ambiente e autor de obras de direito ambiental, participou
como contato extra, passando seu posicionamento a autora mediante o envio de texto por ele
redigido. N&o respondeu, contudo, ao questionario.

O convite a participagdo das entrevistas foi realizado via telefonema, ou e-mail,
ocasido em que foram explicados os objetivos da pesquisa e 0 enfoque da entrevista. Foi
solicitada aos entrevistados, no momento do convite, a permissao para gravagdo da entrevista
(para uso da autora com finalidades exclusivamente académicas). Todos 0s entrevistados
permitiram a gravacdo e posteriormente, a citacdo de alguns trechos, conforme surgisse a
necessidade’®. No entanto, quando n&o era possivel realizar a entrevista pessoalmente, alguns
responderam o roteiro por escrito e enviaram-no por e-mail a autora, a saber: Pizzato,
Delgado, Antunes, Silva e Chiodi.

As entrevistas gravadas tiveram uma duracdo média de trinta minutos cada uma.
Depois, todas as respostas foram degravadas para organizacao dos dados coletados.

As transcri¢cbes das entrevistas gravadas e as respostas encaminhadas por e-mail,
reunidas, totalizam 85 paginas. Por ser invidvel constar no corpo deste trabalho todo esse
volume, optou-se pela anexacdo de arquivo digitalizado, onde constam na integra todas as
entrevistas realizadas pela autora.

Cabe destacar que a analise dos dados qualitativos obtidos pelas entrevistas teve
inspiracdo no método de andlise do contetdo proposto por Bardin (2004). A categorizacdo
dos dados da analise de contetdo é definida como uma operacdo de classificacdo de
elementos caracteristicos de um conjunto, por diferenciacdo e, seguidamente, por
reagrupamento segundo o género (semelhante), com critérios previamente definidos. O
método da andlise de contetdo foi aplicado a partir da leitura das respostas dos entrevistados,
identificando as constantes repeticdes no discurso, procurando sistematizar a relagéo entre os
resultados semelhantes ou oposi¢cbes que foram encontrados. O desenvolvimento foi
implementado em trés fases: pré-analise, exploracdo dos resultados e sua interpretacdo. Nessa
perspectiva, chegou-se a reunido das respostas segundo grupos de discurso, a qual
fundamentou parte relevante das analises e conclusdes posteriores do trabalho.

Expostos os aspectos metodoldgicos, no Capitulo 4, que se segue, serdo apresentados e

analisados os principais resultados das entrevistas aplicadas.

5 Apés a redagdo da sintese das entrevistas, foi enviada copia para os entrevistados, a fim de que verificasse a
necessidade de eventuais ajustes, com excecdo dos que responderam o questionario por escrito. Assim, a sintese
das respostas de cada um constante no capitulo 4 representa texto revisado e aprovado pelos entrevistados. Em
decorréncia de solicitacdo de ajustes pontuais apresentada por alguns deles, pode haver pequenas diferencas de
contelido entre a sintese e transcricdo das entrevistas gravadas.
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4 COMPILACAO E ANALISE DOS RESULTADOS DAS ENTREVISTAS

4.1. Comentarios iniciais

Visando fundamentar a analise dos resultados da aplicagdo do questionério, séo
apresentados neste capitulo os postulados basicos da fala dos entrevistados. A compilacéo e a
analise dos resultados da dinamica de entrevistas buscaram orientar a reflexdo da realidade no
sentido de corroborar, ou ndo, as hipdteses apresentadas ao final do capitulo 2.

Primeiramente, esta exposta sintese das respostas de cada entrevistado e, na sequéncia,
a andlise das respostas segundo grupos de discurso. Como ja explicado anteriormente, a
integra das respostas de cada entrevistado consta em anexo eletrénico, 0 que permite a
verificacdo de todas as analises e conclusdes exaradas, ou melhor, assegura a replicabilidade

da pesquisa.

4.2. Sintese das respostas de cada entrevistado

O Deputado Chucre reconhece que o Conama edita normas no sentido de coibir acfes
danosas ao meio ambiente, no entanto, o que o conselho tem feito hoje, basicamente, €
legislar, extrapolando suas fun¢es como 6rgéo do Poder Executivo, no sentido de criar novas
regras sem base em lei. Para ele, na prética, varias resolucdes do conselho tém avancado nas
atribuicoes do Legislativo. Cita, especificamente, a Resolucdo 303/2002. Destaca ainda, que o
processo legislativo do Congresso Nacional é, na maioria das vezes, muito longo, entretanto
todos os setores da sociedade tém a possibilidade de participar, manifestando posicéo
favoravel ou contréria aos projetos de lei. Com o processo legislativo, no decorrer do tempo, a
lei acaba sendo aperfeicoada, tendendo a refletir a posicdo média, de equilibrio, no sentido de
ndo confrontar ou beneficiar diretamente um dnico setor. Isso ndo ocorre com a
representatividade existente no Conama no momento de aprovagédo de uma resolugdo. Chucre
afirma que o conselho tem comissdes fechadas, com representantes apenas de alguns setores,
0 que, para ele, é um equivoco quando se trata de editar normas com forca de lei.

Quanto a fiscalizacdo por parte do Congresso Nacional, Chucre afirma que ele tem
tomado providéncias, como, por exemplo, ao propor a sustagdo da Resolugdo 303/2002 por
meio de Projeto de Decreto Legislativo (PDL) e, também, ao questionar a atitude do conselho
invadir a atribuicdo legal do Parlamento. A partir da receptividade do PDC 616/2008 no

ambito do Congresso Nacional, Chucre pretende dar sequéncia e questionar outras resolucdes
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que extrapolem o poder regulamentar.

Quando perguntado sobre o uso do instrumento do decreto legislativo no intuito de
zelar pela preservacdo da competéncia legislativa em face da atribuicdo normativa de outros
poderes, Chucre declara que existe, no Congresso Nacional, um grande receio dos
parlamentares em, ao exprimirem qualquer tipo de questionamento com relacdo a questdes
ambientais, serem taxados de “representantes de setores especulativos da economia”, o que
para ele ndo procede. O que o Congresso deve fazer, em sua visdo, é coibir o conselho de
invadir as atribuicdes especificas do Legislativo.

O Deputado Tripoli destaca que a aprovacdo de uma resolucdo do Conama é obtida
por decisdo colegiada, ndo € um 6rgdo unissono, porque conta com diversas visdes dos
membros do governo, das universidades, da sociedade civil, OAB, Ministério Publico e
ONGs, o que permite discussdes amplas, pois sdo 0s atores necessarios que ocupam as
cadeiras do conselho. Para Tripoli, nessa linha, o 6rgdo reflete a visdo da sociedade que opera,
milita e trabalha na area ambiental. Ele n&o vé conflitos entre os atos normativos do Conama e
0 Poder Legislativo, nem prejuizo causado pelas normas emanadas do 6rgao, mas admite que
o Conama pode cometer alguns equivocos internamente, mas ndo com intuito de ferir os
principios constitucionais.

Ao ser indagado sobre os conflitos entre resolugbes do Conama e leis municipais,
Tripoli alertou que nem sempre 0 municipio esta amparado ou tem estrutura técnica que possa
dar suporte a uma avaliagdo correta dos casos de prejuizo ambiental. Para ele, se 0 municipio
ndo contar com uma secretaria, um departamento de meio ambiente ou conselho municipal
nesse campo, provavelmente, dard atencdo devida as questdes ambientais a partir das
resolucdes do conselho estadual de meio ambiente (Condema) ou daquelas editadas pelo
Conama, 6rgdo nacional que mais se aproxima para dar reforco nesses casos. Tripoli lembra
que os conselhos do meio ambiente sdo também indutores de politicas publicas e baseiam-se
em legislacGes existentes. Em caso de vacuo na legislacdo municipal, quando ndo houver uma
norma maior, como a Constituicdo Federal ou leis federais, as resolucdes dos conselhos
devem prevalecer sobre a legislagdo municipal.

Quanto ao uso do decreto legislativo pelo Congresso, Tripoli percebe certa dificuldade
do encaminhamento na apreciacdo desse tipo de matéria, devido a questdo processual, a
maneira como esse instrumento tramita nas Casas Legislativas. Outro entrave estaria em
encaminhar um decreto legislativo todas as vezes que alguém ndo se sinta adequadamente
contemplado por uma resolugdo do conselho. Finalmente, para Tripoli, cabe ao Judiciario, que

é drgdo superior e competente, julgar questdes de conflitos de competéncia normativa.
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Por sua vez, o Deputado Sarney Filho afirma que, quanto mais o Conama tiver poder
normativo, melhor seré para a causa ambiental. Reconhece que as resolu¢des do Conama nao
poderdo fugir dos limites legais. Elas podem esclarecer e definir questdes que a elas cabe
resolver. O conselho deve usar, logicamente, 0 poder normativo com cautela, para nédo
conflitar com disposicOes estabelecidas expressamente em lei. Os conflitos relacionados a
Resolucdo 237/1997, que pode de fato apresentar divergéncias quanto ao licenciamento
ambiental, serdo pacificados com a aprovacdo do Projeto de Lei Complementar 12/2003, de
sua autoria. A futura lei complementar clarificard as competéncias dos entes federados no que
respeita a politica ambiental, incluida a questdo do licenciamento.

Quanto ao principio da informacdo qualificada na feitura das resolugdes do Conama,
Sarney Filho concorda que talvez possam aperfeicoar esse processo. A época em que foi
ministro, procurou assegurar esse aperfeicoamento, com a utilizacdo dos meios da Internet,
entre outros recursos, com o objetivo de dar maior transparéncia aos debates entre o0s
integrantes que compdem as camaras daquele orgao. Discorda claramente que as resolugdes
do Conama possam ser criticadas por ilegitimidade em razdo de desrespeito ao principio em
comento, porque o conselho tem um carater democratico. Segundo ele, as resoluces sdo
elaboradas com a participacdo dos diferentes atores envolvidos, incluido o setor produtivo, o
que é relevante, para que ndo sejam aprovadas somente decisfes técnicas do Governo e das
organizac6es ambientalistas.

Sarney Filho destaca que ndo se pode criar um conflito entre o Conama e 0
Legislativo, porque todos acabariam perdendo na causa ambiental. O Conama n&o substitui o
Congresso Nacional, mas, com suas resolucdes, o conselho estabelece normas que
complementam a legislacdo em vigor. Segundo ele ainda, o conselho deve ter cuidado com a
consisténcia juridica das resolucdes por ele editadas. Chama a aten¢do para o fato de que ha
determinadas especificidades técnicas, como os padrfes de emissdo de poluentes, que
constituem, tipicamente, temas de resolucfes, atos que podem ser atualizados de forma mais
agil, o que ja ndo é possivel em uma lei, que envolve o processo legislativo, com tramitacédo
mais lenta.

Ao finalizar a entrevista, Sarney Filho reconheceu que nem todas as resolugbes do
conselho sdo perfeitas e inatacaveis, apresentam problemas, assim como algumas normas
constantes em leis ambientais federais. A solucdo ndo seria sustar determinadas resolucdes do
Conselho por decreto legislativo, para ele uma atitude simplista. O Congresso Nacional tem o
instrumento como prerrogativa e o Legislativo ndo deve abrir mao de usa-lo, entretanto, até o

momento, ndo haveria justificava, sob o ponto de vista ambiental, para usar esse recurso. Para
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Sarney Filho, ha questbes juridicas nesse campo que caberd ao Judiciario resolver, e ndo ao
Congresso Nacional.

Em continuidade aos posicionamentos dos entrevistados do Parlamento, o Deputado
Pizzatto entende que o Conama possui delicada situacdo juridica. Destaca que, a partir das
disposi¢des transitorias da Constituicdo Federal de 1988 (art. 25 do ADCT), todos 0s
conselhos que possuiam atribuicGes deliberativas tipicas de competéncia do Congresso
Nacional tinham prazo para serem confirmados novamente por lei. Portanto, segundo
Pizzatto, a recepcdo das normas que tratam da criagdo e das atribuicbes normativas do
Conama pela Carta de 1988 € o primeiro ponto de discussao (Lei 6.938/1981, arts. 6° e 8°).

Quanto as deliberacbes do Conama, no entender de Pizzatto, a edicdo das normas e
padrdes pelo conselho esté adstrita a normas complementares, e o termo norma, constante na
Lei 6.938/1981, tem em sua esséncia o carater técnico, e ndo o carater legal. Nesse sentido,
efetivamente, cabe ao Conama editar atos normativos, como, por exemplo, padrbes de
qualidade de emissbes de gases poluidores do meio ambiente. Em suma, na opinido de
Pizzatto, o Conama somente deve ter poder deliberativo na normatizacdo e padronizacao de
atos oriundos da lei, de forma complementar, sem jamais poder inserir qualquer nova previsao
ou obrigacdo ndo prevista em lei.

Pizzatto confirma ver efeitos positivos nas resolucdes do Conama quando as
iniciativas tendem a superar certa passividade do Poder Legislativo, em questdes urgentes,
além de despertar pelo conflito a necessidade de melhor acéo legislativa. Quanto aos efeitos
negativos, na opinido dele, estdo representados pela inseguranca juridica e pelo desestimulo as
acoes de longo prazo, pelo conflito entre Poderes, pela pressdo publica indevida sobre o
Judiciario, pela criacdo de conceitos e definicbes sem base cientifica, e pela dicotomia das
normas ambientais, no que tange a realidade econémica e social do pais.

Na questdo do decreto legislativo, Pizzato corrobora que o processo parlamentar é
politico, e governos nunca gostam de ver seus atos serem questionados e, assim, a maioria
parlamentar ndo observa o mérito dos projetos de decreto legislativo, e sim o seu autor.
Todavia, a acdo do Conama “radical e incongruente”, para ele, tem gerado aspecto positivo,
porque esse tema passou a ser objeto de preocupacdo de diferentes partidos e projetos de
decreto legislativo contra atos do Conama ja estdo em tramitagdo. Também afirma que essa
reacdo, lamentavelmente, deve ser pendular, a custa de alguns avangos, mas o Congresso
tende a resgatar suas atribuicdes legislativas. Pizzatto conclui que a separacdo dos poderes €
historica e milenar, e ndo pode, por eventual passividade, ser excluida em tema algum.

Comenta que o Judiciario também é acusado de lento, mas nem por isso pode ser substituido
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por tribunais populares. Nesse sentido, falta também entendimento do Judiciario ao impor
limites para certas resolu¢des do Conama.

Para Titan Lima, o mais importante é entender a situacdo presente do Conama. O
orgéo foi criado em 1981, quando o Brasil ndo estava sob o regime de Estado Democrético de
Direito. Para ele, até a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o Conama tinha
atribuicdo normativa que se assemelhava ao Congresso Nacional, pois, no regime militar, o
Parlamento ndo funcionava plenamente, a instituicdo legislativa do Brasil, diante do cenério
repressivo, estava falha. A partir da Carta de 1988, é necessério extrair dela dois artigos
essenciais para analisar a situagdo do Conama nos moldes atuais: o art. 5°, inciso Il (principio
da legalidade) e o art. 25, inciso I, do ADCT®. Titan Lima entende que, a partir da
combinacdo desses dois artigos, percebe-se que as atribuicdes do Conama ja mudaram de
postura principalmente pela retomada no pais do Estado Democrético de Direito.

Ao tratar da representatividade do Conama, Titan Lima chama atencdo que ndo esta
presente o sufragio universal no momento de elaborar uma resolucéo, o que dificulta admitir,
a luz da ciéncia juridica, que os atos normativos baixados pelo 6rgdo tenham legitimidade
incontestavel. Os representantes do Conama nédo foram eleitos pela sociedade, diferentemente
do que acontece no Congresso Nacional, onde boa porcentagem da sociedade é representada
pelos parlamentares por ela escolhidos. Titan Lima acrescenta que o que falta ao Conama,
mais do que competéncia legal, o que ele chamaria de “legitimidade eleitoral”. No sentido de
ditar regras com forca de lei, do que se pode ou ndo fazer, para a nacdo inteira. Completa,
ainda, que quando uma resolucdo aprovada nao atende os interesses de uma industria, por
exemplo, ela afirma que o Conama nao pode editar normas que a obrigue a fazer algo, entéo,
a inddstria invoca o art. 5°, inciso Il, da Constituicdo ao seu favor. Por outro lado, se a
resolucdo aprovada for exatamente como a indudstria quer, ela chama aquele ato normativo de
lei. Quando o Ministério Publico utiliza uma resolucdo como respaldo legal no momento de
acionar judicialmente a industria, esta recorre com o argumento de que a resolucao ndo é lei.
Titan Lima afirma que, devido as resolu¢bes do Conama serem analisada a partir de “dois
pesos e duas medidas”, esta configurada a inseguranca juridica®’.

Seria interessante, na perspectiva de Titan Lima, reformar a legislacdo que regula o
poder normativo do Conama, mudar a estrutura das camaras decisorias e grupos de trabalho

do conselho, que estaria “viciada”. Ele sustenta sua afirmacdo dizendo que os atores

18 Entre os entrevistados, Pizzatto e Titan Lima foram os tnicos que suscitaram o imbréglio do art. 25 do ADCT.
17 Essa observacdo, quanto & inseguranca juridica das resolucBes, também foi sustentada por José Afonso da
Silva, que se fara constar no capitulo 5 deste trabalho.
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participantes da elaboracdo de uma resolucdo sdo sempre 0s mesmos, 0 que mudam sdo 0s
representantes dos estados, e nunca o pessoal que faz parte da estrutura funcional. E o que
vem sendo repetido desde a fundacdo do Conama. Trata-se de uma “sociedade organizada,
possuidora de interesses muitos especificos”.

Scavazzini entende haver resolugdes que extrapolam os limites legais da competéncia
normativa do Conama, que invadem a esfera do Legislativo, especialmente a Resolucao
237/1997, que, nas suas palavras, foi muito criticada e tem gerado “tumulto” no processo de
licenciamento ambiental. A seu ver, o conselho exorbitou de suas atribuicGes legais ao, por
exemplo, municipalizar o licenciamento ambiental mediante ato normativo infralegal, em
dissonancia ao disposto no art. 10 da Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente.

Reconhece que o Conama, em certos casos, devido ao problema do vacuo legislativo,
vem editando normas com vistas a suprir lacunas da legislacdo ambiental. Lembra que, até o
momento, ndo se conseguiu colocar a responsabilidade pds-consumo em uma lei sobre
residuos solidos, a exemplo do que fez o conselho em algumas resolucées. Apesar dos efeitos
ambientais positivos trazidos por varias dessas normas, a solucdo dada ao problema néo é a
adequada, devendo a questdo ser resolvida pela via legislativa. Ademais, no mérito, algumas
normas nio tém a eficacia desejada. E o caso da Resolugdo 257/1999, relativa ao destino final
das pilhas e baterias usadas, que admite que os residuos de pilhas de determinadas categorias
e poder toxico continuem indo para os “lix6es”. Nesse caso, fica uma situacdo mal resolvida.

Ela percebe que os limites normativos do Conama constituem tema polémico, que
precisa ser equacionado. Afirma que, por mais representatividade e transparéncia que o
conselho tenha, a atuacdo do 6rgédo nao se pode afastar das competéncias a ele atribuidas pela
Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente. O ambiente legitimo para a producédo e discussao
de leis é o Poder Legislativo.

Ao ser questionada quanto a flexibilizacdo da legislacdo ambiental via resolucdes, no
sentido de privilegiar interesses de grupos determinados ou mesmo de pequeno grupo de
tecnocratas, Scavazzini citou a Resolugdo 369/2006, que, em sua visao, flexibilizou demais a
supressio de vegetacio em Areas de Preservacdo Permanente (APPs), devido ao lobby muito
grande por parte dos interesses de certos grupos econdmicos. Nessa perspectiva, para ela, ndo
ha davida de que alguns grupos estejam sendo privilegiados em determinados momentos.

Quando indagado acerca do principio da informacdo qualificada, Dutra entende que,
talvez, seja o defeito mais grave do Conama. O conselho ndo é um orgdo cientifico, a
representatividade que conta, no momento de aprovar uma resolucdo, refere-se a parcelas da

sociedade que “ideologizam o debate, ndo é um grupo de pessoas escolhidas pela sociedade,
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por sufragio universal”. E conclui que ha resolugdes que séo baseadas em decisdes até mesmo
opostas ao pensamento da comunidade cientifica.

Juras, ao abordar as diferencas entre o processo de elaboracdo da resolucdo do
Conama e a elaboracdo de uma lei pelo Congresso Nacional, menciona que, durante o
processo legislativo, ha pressao de todos os grupos sociais, enquanto no Conama nao hé tanta
participacdo social. No conselho, ndo se sabe quais grupos atuam para se definir a aprovacao
de uma resolucdo. Ndo ha a transparéncia necessaria, ao ser comparado com o Congresso,
onde os pareceres formulados pelos parlamentares sdo publicos e podem ser acessados pela
Internet. Em suma, a sociedade tem mais oportunidade de acompanhar aquilo que se passa
nas Casas Legislativas. Reconhece que o Conama estaria tomando a frente do Legislativo em
razdo de haver escassez de normas gerais sobre alguns temas. Segundo a entrevistada, talvez
seja preferivel, em certos casos, ter uma resolucdo do Conama que ndo atenda todos 0s
principios constitucionais, 0 que poderia ser ajustado com o tempo, ao invés de ndo ter nada
disciplinando determinada matéria. E até preferivel que o Conama "peque"” por acdo do que
por omissao, argumenta.

Quanto a questdo urbana e meio ambiente, quando ocorre um choque entre uma
resolucdo Conama e leis municipais, Juras entende que esse imbroglio deva ser solucionado
em termos de normas gerais, a partir da nova lei sobre o parcelamento de solo urbano que esta
em debate na Camara dos Deputados (Projeto de Lei 3.057/2000 e apensos), onde se tenta
compatibilizar, no sentido de prever requisitos minimos ambientais para o parcelamento do
solo, mas com garantia de autonomia para 0 Municipio decidir, caso a caso, as questdes se 0
interesse local estiver caracterizado, para a protecdo do meio ambiente.

Quanto ao Congresso Nacional sustar resolucbes por decretos legislativos, Juras
comenta que o processo legislativo, em geral, é lento e, talvez em razdo de haver matérias
mais prioritarias para a discussdo dos parlamentares, essas proposi¢cdes acabam nado tendo sua
aprovacdo viabilizada. Segundo ela, essa dificuldade ndo se apresenta apenas no caso
especifico de projetos de decreto legislativo, mas, em geral, em projetos de lei de iniciativa
parlamentar. Caso sejam analisados o0s projetos nos ultimos anos, 0s que acabaram virando
lei, em sua maioria, sdo de iniciativa do Poder Executivo. Essa dificuldade na aprovacao,
conclui Juras, deve ser 0 motivo principal para ndo serem apresentados projetos de decreto
legislativo para sustar as resolucdes do Conama que estejam apresentando discordancias aos
ditames constitucionais e usurpando a competéncia do Poder Legislativo.

Boratto afirma que o Conama tem atuacdo importante como 6rgdo que complementa,

por meio de resolucdes, as leis ambientais, e deveria atuar nesse sentido cada vez menos. Na
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opinido dele, a medida que o Congresso Nacional for editando leis ambientais, a competéncia
do Conama esvaziar-se-4 com o tempo.

Destaca que o Conama tem um papel histérico muito importante para o pais, pois, se
ndo fosse a Resolucdo 001/1986 (normas sobre o estudo prévio de impacto ambiental — EIA) e
outras que lhe seguiram, o Brasil ndo contaria, na atualidade, com a atual protegdo ambiental.
Boratto diz que o conselho deve ser respeitado por isso, e a medida que o tempo passar, 0
poder normativo do Conama tende a diminuir.

Boratto reconhece que uma das desvantagens do Conama é que, no momento de
elaborar uma resolugdo, o 6rgdo ndo tem a mesma representatividade e legitimidade do
processo legislativo, que é a forma mais democratica de gerar normas. Para ele, as resolucdes
do Conama serdo sempre alvo de algum questionamento em decorréncia da legitimidade que
elas ndo teriam, a luz da teoria da divisdo dos poderes de Montesquieu. Boratto afirma que,
quanto a participacdo da sociedade civil, ha conselhos regionais, como o de Minas Gerais (0
Conselho Estadual de Politica Ambiental — Copam), que possuem melhor representatividade
gue o Conama.

André Lima salienta que a afirmagdo de que as resolu¢cbes do Conama estejam
extrapolando a lei deve ser feita pelo Judiciario, caso estejam. No momento de definir as
decisbes das acOes concretas que chegam ao Judiciario contra uma resolucdo do Conselho,
caberia ao Judiciario determinar se realmente ha usurpacdo de poder da esfera legislativa.

Quanto a eventuais afrontas ao principio da legalidade em decorréncia da edigdo de
resolucGes pelo Conama, Lima diz que esse principio deve ser relido a luz das circunstancias
contemporaneas. E insuficiente desenvolver uma interpretacdo do principio na perspectiva da
administracdo publica de vinte anos atrds. Segundo o entrevistado, a cada dia, a cada
mandato, com a evolucdo da sociedade e do direito, as mudancas das relagdes sociais com
énfase nas questdes de direito publico e de direito difuso, haverd situacdes em que a
administracdo publica devera ter maior grau de flexibilidade e discricionariedade.

Quando indagado sobre resolugdes que ndo tém respeitado o principio da informacao
gualificada, André Lima diz que a critica é absolutamente infundada, em especial no
momento da elaboragcdo da Resolucdo 369/2006 citada como exemplo. Para ele, a aludida
resolucéo foi objeto de varias audiéncias pablicas, houve solicitacdo de avaliagdes cientificas.
Toda resolucdo tem um processo com manifestacbes de varias representacdes, incluindo
membros de universidades. No comento da Resolugdo 369/2006, o entrevistado confirma que
existe um viés politico, porque a mineracgdo de ferro é de interesse social e utilidade publica, o

que justificaria alguma supressdo das APPs. Disse ter havido decisdes politicas na feitura
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daquela resolucdo pelo 6rgdo. No entanto, a decisdo partiu de um conselho representativo e
ndo cré terem ocorrido manobras para beneficiar um setor especifico ou um grupo de
tecnocratas. O que houve, assegura, foi uma decisdo séria, com discussdo qualificada e
polémica sobre os casos de supressdo de vegetacdo em APPs. Por outro lado, reconhece que
ha momentos em que o Conama erra, devido a pressdo politica que existe por parte do
Governo, que representa a maioria daquele o6rgdo. Se Governo federal unir-se com o0s
governos estaduais, acabam formando maioria, portanto, o0 Governo aprova o que ele quer.
Podera ocorrer extrapolacdo de uma ou outra resolucdo, mas nunca como regra geral, segundo
a visdo de André Lima.

Scardua aporta a Lei 6.938/1981 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente), que é
anterior a Constituicdo de 1988, foi recepcionada pela Carta de 1988, que consolidou o0s
Municipios como entes federativos. A Lei 6938/1981 ja previa a possibilidade de o municipio
legislar em questdes ambientais, ou seja, a lei era bastante adiantada nesse sentido, mesmo
antes da promulgacéo da atual Constituicdo. Todavia, ndo ficou esclarecido na Constituicdo
de 1988 as competéncias dos Municipios referentes as questdes ambientais. Sendo assim,
segundo Scardua, faz-se necessario a regulamentacdo do art. 23 de nossa Carta Politica, para
dirimir eventuais duvidas sobre as competéncias dos diferentes entes, principalmente, sobre
licenciamento ambiental. Assim, conclui o entrevistado, ndo ha duvida, de que existem varias
inconstitucionalidades e ilegalidades na Resolugdo 237/1997, muito embora todos tenham
entendido que a resolucédo veio preencher uma lacuna, enquanto o art 23 da Constitui¢do ndo é
regulamentado.

Com relacdo ao Conama fazer resolugdes, Scardua diz que ficou explicito na época,
também anterior a Constituicdo de 1988, que o érgdo atuaria na auséncia da lei, ou seja, que
ele poderia normatizar determinados assuntos ambientais, determinando normas e parametros,
extrapolando, algumas vezes, suas atribuicfes e competéncias. Atualmente, depois de
promulgada a Constituicdo de 1988, para o entrevistado, 0 Conama estd exorbitando suas
atribuices, indo além da definicdo de normas e parametros, no sentido de disciplinar assuntos
ndo tratados em lei e regulamentos, o que poderia gerar sobreposicdo em relacdo as
atribuicbes do Congresso, centradas no ato legislativo.

Para Leuzinger, o Conama ndo tem uma carta em branco para legislar a vontade, mas
pode complementar a leis e suplementar suas lacunas, estabelecendo normas e regras que
visem a normatizar o relacionamento entre a sociedade e o meio ambiente natural. Para ela,
em responsabilidade poés-consumo, o Conama ndo extrapolaria em nada, pois a

responsabilidade civil j& estd regulada na Lei 6.938/1981 e esta também na Constituicdo de



43

1988. Essa responsabilidade, explica Leuzinger, é objetiva e ampla, pois atinge a todos, direta
ou indiretamente, que contribuiram para o dano, e, simplesmente o0 Conama explicitou-a nas
resolucdes, ao tratar das pilhas, baterias e pneus.

Para a entrevistada, ndo ha ilegalidade no tocante a disciplina de responsabilidade pos-
consumo. Entretanto, Leuzinger diz que na Resolugcdo 237/1997 pode haver um caso
especifico, ou, alguns pontos especificos que podem ser repensados no tocante a se houve
violacdo a lei. Mas, chama a atencdo de que sdo aspectos pontuais que merecem ser
averiguados, ndo se aplicando esse tipo de questionamento a toda resolucdo. Leuzinger disse
que é preciso ter cuidado com autores que defendem o contrario, pois eles posicionam-se
contra as resolucBes “por serem advogados de empresas poluidoras e colocam seus
respectivos pareceres nos seus livros”.

Em relacdo a Resolucdo 369/2006, que ampliaria muito o leque de possibilidade de
intervengdo em APPs, Leuzinger diz ter algumas restricdes. A entrevistada defende essas
areas como espacos territoriais especialmente protegidos. Para esse caso, acredita que
somente por lei poderia haver o tipo de alteracdo estabelecido na Resolucdo 369/2006. Mas,
entende que o Conama tenha seguido também o que esta no Codigo Florestal, por este ter sido
alterado pela Medida Provisoria 2.166-67/2001, que permitiu a alteracdo em APP por meio de
uma simples autorizacdo do 6rgao ambiental. Em suma, para Leuzinger, o que o Conama fez
foi explicitar aquilo que ja estava no Codigo Florestal.

Ao ser questionada acerca do conflito entre resolu¢bes do Conama e leis estaduais,
Leuzinger dirime que a interpretacdo é que as resolucfes estdo complementando leis gerais.
Nesse sentido, as resolugdes também teriam carater de norma geral, entdo, as leis estaduais
teriam que observa-las. Caso contrario, segundo Leuzinger, estar-se-ia cedendo aos estados
poder absurdo de legislar, como exemplo, no caso das APPs, as normas estaduais haveriam de
flexibilizar a legislacdo ambiental. Nessa perspectiva, Leuzinger salienta que a influéncia do
poder econémico teria uma forga muito mais intensa nos estados do que na Unido, e, sem
duvida, os municipios sofreriam com a mesma situacdo, 0 que poderia gerar problemas
graves. Entdo, nesse aspecto, se a resolucdo tiver carater de norma geral, com o fim de
pormenorizar o que deve ser mais especifico nas questdes de competéncia estadual, como no
caso da Resolugdo 237/1997, deveréa ser observada pelos estados.

Delgado entende que o Conama, em nenhuma hipdtese, por mais nobre que seja a
preocupacdo em beneficio do meio ambiente, pode extrapolar os limites de regulamentacao
fixados em lei. O poder normativo do Conama é limitado, devendo ir até o limite fixado por

lei. Isso, segundo o entrevistado, ndo impede o conselho de esclarecer o sentido da lei, porém
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sem amplia-la. As resolucGes baixadas pelo Conama que extrapolariam o circulo fixado pela
lei, sdo ilegais, ndo geram obediéncia e podem ser contestadas pelas partes interessadas
perante o Poder Judiciério.

As resolucdes do Conama, no parecer de Delgado, tém produzido profundos efeitos
positivos, por impedir, quando cumpridas, varios atentados ao meio ambiente. Quando
conformes com a lei, prestam grande servico a causa ambientalista, em consideracdo aos
objetivos a serem alcancados.

Para Delgado, ha, realmente, o perigo de as resolucbes do conselho serem
manipuladas, favorecendo a determinados grupos, quando ndo existe intensa publicidade
sobre elas. Quanto ao fendbmeno de geracdo de inconsisténcias juridicas pela edicdo das
resolucgdes, lembra que o direito ambiental € muito novo, especialmente no referente aos seus
objetivos e a consisténcia das suas normas. Esclarece que algumas dificuldades que se
apresentam, no momento, para a eficécia e a efetividade do direito ambiental em face de casos
concretos, sdo atribuidas a ndo consolidacdo com horizontes mais largos da disciplina.
Delgado diz que ha “exagero na afirmacdo de que o Conama atua com amplos poderes”, pois
o0 conselho vem-se pautando em parametros regulares.

Na seqiiéncia, Costa Neto, ao falar do questionamento sobre conflitos que poderiam
ser gerados entre resolucdes do Conama e leis ambientais estaduais, respondeu apontando
algumas consideracdes. Primeiramente, se uma Resolucdo do Conama ndo se limitar a
regulamentar uma lei federal, mas, de forma questiondvel e inconstitucional, estabelecer
normas primarias no que se refere a uma determinada atividade que implique reflexos no
meio ambiente, essa resolucéo, que estara a conflitar com legislacdo estadual mais protetiva, o
entrevistado acredita que deve merecer prioridade a lei estadual. A norma estadual, nessa
situacdo, é a que deve ser aplicada ao caso concreto e ndo a resolu¢do do Conama. Cita duas

razbes: primeiro, porque a lei estadual estara oferecendo um nivel mais elevado de protecio®®,

18 Costa Neto “inspirou-se”, na avaliacdo da autora, em um dos principios gerais norteadores das atividades na
Europa, constantes no Tratado da Unido Européia (conhecido também como Tratado da Comunidade Européia).
O tratado consagrou os principios fundamentais do Direito Comunitario do Ambiente, no total de seis principios,
no art. 174, n. 2. O aludido artigo surgiu em 1986 como um aditamento do Acto Unico Europeu ao Tratado de
Roma e sofreu alterac@es significativas, de sentido inegavelmente modernizador, pela revisdo de Maastricht, em
1992. Entre os principios os principios do art. 172, n. 2 esta o principio do nivel elevado de protecdo: ndo é um
principio de carater absoluto, devendo a sua aplicagdo ser contrastada com outros principios de igual hierarquia.
Em caso de aparente conflito, aplicar-se-4 a razoabilidade na solucdo da questdo. Também ndo pode ser
considerado de aplicacdo idéntica a todos os paises componentes da UE, mas na medida das suas desigualdades,
justamente pela consideracdo, no preceptivo em questdo, da existéncia da "diversidade das situagdes existentes
nas diferentes regides da Comunidade". Tal ressalva deixa implicita a discussdo havida entre paises do norte
europeu cujas politicas ambientais ja estdo em franco desenvolvimento, e os paises do sul (ex. Portugal,
Espanha), cuja protecdo ambiental é vista como um segundo passo no alcance do bem comum, sendo o primeiro
a resolucdo de problemas mais agudos de sua populagdo (ex. econémicos). Mas a amplitude do principio em
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0 que ha de privilegiar o Brasil na aplicacdo desse principio, que € aceito pelo direito
comunitario: o nivel mais elevado de protecdo. Para Costa Neto, a norma que oferecer um
nivel mais elevado de protecdo deve-se aplicar no caso concreto. A segunda razdo € que a
“resolucdo do Conama estaria extrapolando os limites impostos para atuacdo do exercicio de
regulamentar, pelo que a lei estadual seria constitucional e a resolugdo do Conama
inconstitucional”.

Costa Neto, ao continuar o raciocinio, define a questdo por outro angulo: em caso de
uma resolucdo do Conama ter sido editada em consonancia com uma lei federal, objetivando
regulamentar a norma geral, detalha-la, esmiugéa-la, por trata-se de comando normativo do
Congresso Nacional, a lei estadual devera adequar-se a orientacdo do Conama, porque esta,
inquestionavelmente, tem uma fonte de legitimacao, a lei federal, que é norma geral.

Costa Neto entende que o raciocinio exposto seria a op¢do mais adequada para a
solucdo desses conflitos, os quais sdo sérios no ambito do federalismo cooperativo brasileiro.
Entretanto, o mais dificil, para o entrevistado, serd equacionar o problema quando a resolucéo
do Conama oferecer um nivel mais elevado de protecdo do que a lei estadual, e quando, ao
mesmo tempo, ela ndo estiver fincada, atrelada a uma norma, a uma lei no sentido estrito.
Conclui que, neste ultimo exemplo, haveria problemas no plano judicial para sustentar a
prevaléncia de uma resolucdo do Conama ao conflitar com uma lei estadual.

Antunes entende que o Conama tem ultrapassado as suas competéncias por diversos
motivos. Em primeiro lugar, o conselho ndo é dotado da necessaria independéncia em relacéo
ao Executivo, o que faz com que ele obedeca as determinacBes da administracdo,
independentemente da legalidade. Na sua perspectiva, o Conama tem extrapolado suas
atribuicbes, como nos exemplos das resolu¢bes que foram citadas na primeira pergunta do
guestionario.

Ao responder o questionamento de que algumas resolucbes séo criticadas por nédo
contarem com o principio da informacéo qualificada no momento da sua elaboracdo, Antunes
diz concordar com a falta daquele principio, pois 0 Conama néo é aberto, nem democratico e
nem técnico. “Ao contrario, assemelha-se a um centro académico”.

Ao comentar sobre eventuais choques entre resolugdes do Conama e leis estaduais,

Antunes diz ser pela prevaléncia das leis estaduais, conforme amplamente discutido em seu

questdo € de simples conceituacdo teérica, mas dificil aplicacdo pratica. Atender-se-a ao preceito quando, diante
de varias opcdes, escolher-se aquela que represente a maior protecdo ao meio ambiente. Ex. disso é escolher o
caminho que preserve bens ecolégicos ndo-renovaveis em detrimento dos renovaveis; preservar bem em maior
perigo; etc. Protege-se o elemento mais fraco quando houver conflito. Assim, esse principio pode prevalecer até
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livro Federalismo e Competéncias Ambientais no Brasil. No caso dos municipios, quando
indagado sobre eventuais choques entre resolu¢cbes Conama e leis municipais, o entrevistado
ndo vislumbra como o Conama possa estabelecer normas sobre uso, parcelamento e ocupacao
do solo urbano, ja que o municipio legisla no ambito do interesse local. Caso fosse observada
uma resolugdo do Conama e ndo uma lei municipal, estaria configurada a invasdo de
competéncias constitucionais. Com o Estatuto da Cidade, Antunes vé essa questao clarificada.
Conclui dizendo que cabe ao Conama adaptar-se aos seus limites. E quanto ao Congresso
fiscalizar a partir de projetos de decreto legislativo, Antunes considera o “Parlamento omisso
e mais preocupado com 0s Seus interesses corporativos”.

Na entrevista coletiva aplicada aos representantes do departamento de apoio ao
Conama'®, Diniz ressaltou que o Conama ndo tem baixado normas sem amparo
constitucional, mas tudo conforme o art. 225 da Constituicdo de 1988. Segundo ele, em
hip6tese alguma o Conama extrapola o que a lei determina, as resolucdes tém respaldo legal.
O Conama e Sisnama tém obrigacéo legal de estabelecer parametros e critérios envolvendo a
qualidade ambiental, o controle da polui¢do e outros aspectos. Explica que ndo poderia ser
diferente, pois o Conama tem uma camara técnica de assuntos juridicos que avalia a
admissibilidade, a constitucionalidade e legalidade de todas as resolucfes antes de chegarem
ao Plenario.

Louette respondeu contrariamente ao que foi sugestionado pela quarta questdo, que
menciona que algumas resolugdes ndo estariam observando o principio da informacédo
qualificada no momento em que séo elaboradas, especialmente a Resolucdo 369/2006. Disse
que a referida resolucdo foi discutida por um periodo de trés anos por seis grupos de trabalho.
Esses grupos de trabalho do Conama sdo instancias abertas, com participacdo de todos 0s
segmentos. Ela mesma diz ter realizado a contagem das pessoas convidadas para as reunides
que discutiram a Resolugdo 369/2006, “realizadas em diferentes regibes do pais,
contabilizando o total de cinco mil convidados”. Louette lembra que o site do Ministério do
Meio Ambiente disponibiliza os dias dos encontros para elaboracdo da resolucdo, bem como o
texto da resolucdo aprovada, com todas as alteracfes que foram aprovadas durante o encontro.
Afirma Louette que seria impossivel o texto final da resolugdo em comento ser mais debatido

em relagdo as demais técnicas de fechamento do sistema juridico, quais sejam: lex posteriori derrogat prior; lex
speciale derrogat generale; etc. (ARAGAO, 2007, p. 28-32).

¥ Na sintese dessa entrevista com os representantes do departamento de apoio ao Conama, ndo estdo
apresentadas as falas de todos os entrevistados, porque havia repeticdo de contetido. De toda forma, a sintese
elaborada foi aprovada expressamente pelo grupo.
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do que foi. Devido aos questionamentos suscitados em relagdo ao texto da resolucédo, foi
necessario um debate pleno.

Para Diniz, o Conama conta com uma democracia diferenciada do Congresso
Nacional, ja que a natureza politica € diversa. O Congresso Nacional é o simbolo da
democracia representativa, enquanto o Conama integra mais a esfera da “democracia
participativa”, por contar em seus quadros com a participacdo de muitos segmentos
representados no pleno daquele érgdo, como por exemplo os governos federais e estaduais,
membros do Ministério Pablico, da Camara Federal, ONGs etc.

E sustentado por Diniz que a pratica é o critério da verdade, pois o Conama, em 27
anos, vem trabalhando, continuamente baixando normas e respondendo de alguma maneira a
pauta ambiental. Se, durante esse periodo, o conselho vem crescendo gradativamente, é
porque teve muitos acertos no caminho. Seria, na sua percep¢do, uma instancia que se vem
aperfeicoando e enfrentando problemas. As criticas, também, tém sido presentes, entretanto
representam um valor proeminente para o conselho, tendo em vista aperfeicoar as metas
relativas a causa ambiental. Lembra que, até agora, “o Judiciario ndo tem nenhuma acdo
contra qualquer resolucdo que o Conselho tenha baixado, ou que tenha sido derrubada”. S&o
sinais que comprovam que a mecanica do Conama tem funcionado relativamente bem,
argumenta.

Silva entende que a posicdo das resolucdes do Conama é matéria polémica. Para isso,
ele apresentou trés cenarios para compreensdo do debate, quais sejam: o politico, o juridico e
o ambiental. O cenério politico € representado pelas constantes criticas feitas publicamente
pelo Congresso Nacional, quando outro Poder lhe usurpa a condicdo de legislador,
especialmente quando o Supremo Tribunal Federal, por meio de interpretacdo, decide matéria
que deveria ter sido debatida pelo Poder Legislativo. Nesse sentido, o Judiciario ndo se
posicionaria contra as resolugdes do Conama, pois, no entender de Silva, “tal postura seria
extremamente antipatica e desconfortavel perante os secretarios de meio ambiente dos
estados, que ndo sdo poucos, e, também, perante as entidades ambientalistas representativas
da sociedade civil”. Ademais, para 0 entrevistado, uma posi¢cdo contra a competéncia
normativa do Conama “criaria area cinzenta no meio juridico dos oOrgdos integrantes do
Sisnama, aumentando o grau de inseguranca dos atos normativos do colegiado”, e o nivel de
tensdo que normalmente ocorre nas relagdes com o setor privado. Isso sem contar a eventual
repercussdo no plano externo junto as entidades que acompanham os movimentos sociais e

politicos sobre a causa ambiental.
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No cenario juridico, Silva percebe que, sob analise critica, com rigor juridico, €
demonstrado que “boa parte das Resolucdes do Conselho extrapolam as competéncias que lhe
foram outorgadas pelo Congresso Nacional por meio da Lei 6.938/1981”. O art. 8° da referida
lei confere ao Conama, apenas, competéncia para: normas e critérios para o licenciamento
ambiental; normas e padrdes nacionais de controle da polui¢do por veiculos automotores; e
normas, critérios e padrdes relativos ao controle e a manutencdo da qualidade de meio
ambiente com vistas ao uso racional dos recursos naturais. Todos sabem gue nenhuma norma
de hierarquia inferior, como decreto, portaria ou resolucdo, pode criar direitos e obrigagdes.
Apenas, a lei, em sentido formal e material, pode intervir, criando direitos e obriga¢des aos
cidadéos, conclui Silva.

Por fim, do ponto de vista ambiental, segundo 0 mesmo entrevistado, apresentam-se
razdes para a defesa das competéncias do Conama. Em primeiro lugar, pelo fato de que a
estrutura de funcionamento do colegiado permitiria um debate técnico das questdes
ambientais em tempo praticamente real. A dindmica dos fatos que envolvem a causa
ambiental, na maioria das vezes, exige imediata e pronta acdo do conselho. Além disso, Silva
destaca, hd uma variedade muito grande de assuntos e temas que nao exigiriam
necessariamente estarem em texto de lei, até mesmo em funcéo da necessidade de atualizacdo
e mudancas periddicas.

Almeida diz que percebe na Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel (CMADS) da Camara que o destino dos projetos de decretos legislativos de
muitas resolucdes debatidas dependera do segmento ali representado. Alguns projetos de
decreto legislativo sdo colocados para retirarem, cancelarem as resolucdes e outros atos
normativos que poderiam estar extrapolando os limites normativos. Almeida afirma que sao
poucos os projetos de decreto legislativo apresentados pelos parlamentares nesse tema, e que
eles acabam ndo indo adiante.

Segundo Almeida, o que deve ser observado € se os projetos de decreto legislativo tém
em seu fulcro a retirada de dispositivo que, realmente, exorbite o poder regulamentar, ou se a
pretensdo é a questdo do mérito da matéria em foco. Durante as discussdes ocorridas naquela
comissédo, ele diz que os parlamentares acabam retirando, por consenso, 0sS projetos ou,
quando isso ndo ocorre, 0s proprios autores retiram as proposicoes. Ele acredita que a maioria
dos conflitos deve ser resolvida no ambito do Judiciario ou por meio de lei delimitando os
poderes do Conama. Também ocorre, segundo a observacdo de Almeida, que o0s
parlamentares deveriam trabalhar na elaboracdo de projetos de lei delimitando o poder de

regulamentacdo do Conama, ao inves de entrarem com projetos de decreto legislativo para
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susta-las em cada caso especifico. Ao ser aprovado projeto de lei que contempla a matéria que
faz parte de uma resolucdo, consequientemente ela perde seu efeito.

Lembra Almeida o que ocorreu com a aprovacdo da Lei do Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo (Snuc). Certas normas sobre os espacgos territoriais especialmente
protegidos, que constavam em resolu¢cdes do Conama e também em leis esparsas, foram
reunidas para comporem o projeto que deu origem a Lei do Snuc. Almeida arremata ao dizer
que as resolucdes tém por maior funcdo fechar as lacunas na legislacdo ambiental, para que o
meio ambiente seja preservado, principalmente em casos gravissimos nao previstos em lei.

Chiodi entende que, realmente, o Conama “frequentemente extrapola os limites de sua
competéncia normativa”. Para ela, seria importante que o Conselho tivesse seus limites de
competéncia mais bem definida e mais restrita. Isso se justificaria por ela observar,
claramente, que a atual “composicdo do Conselho teria resultado em retrocesso ambiental
constante”. Segundo Chiodi, o Conama, “frequentemente, sendo quase sempre, pauta suas
decisbes por critérios politicos ou interesses econdémicos”. Esta é uma forte critica das
entidades ambientalistas. E que o conselho, de forma geral, “ndo se preocupa com a
capacidade de suporte do ambiente, mas sim, e prioritariamente com a capacidade do custo
econdmico da protecdo ambiental”.

Quando perguntada sobre resolucdes que estariam também apresentando discordancias
aos ditames constitucionais e usurpando a competéncia do Poder Legislativo, retruca perceber
que sdo poucos 0s casos em que resolugdes criariam dificuldades para aplicacdo de outras
normas. O que ocorreria € justamente a auséncia de um parametro legal claro, o que da ao
Conama a possibilidade de editar normas bastante flexiveis. Outra percepcdo a ser
considerada é o “Conselho estar flexibilizando padrdes que ele mesmo definiu
anteriormente”. Quanto aos choques de competéncia entre normas estaduais e resolugdes do
Conama, entende que os estados deveriam adaptar-se as novas resolu¢ées do Conama, uma
vez que se trata de atos de um conselho nacional, que edita padrdes gerais. Obviamente,
segundo ela, os estados podem ser mais restritivos, adaptando a norma a realidade local, mas
nunca mais permissivos.

Na sua Optica, € imperioso destacar que algumas vezes o Conama recebe delegacdo
legal expressa para legislar sobre determinado tema, como ocorre com o Cadigo Florestal e a
Resolucdo Conama sobre APPs e, na Lei da Mata Atlantica, as definicdes dos estagios de
sucessdo da vegetacdo. Quando houver dificuldades para saber qual norma a ser aplicada em
caso de choques de competéncias, como apontado na questdo, no entender de Chiodi, deveria
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optar pela “norma que sempre fosse pré meio ambiente, por ser a protecdo ambiental um

direito difuso”.

4.3. Organizacao das respostas dos entrevistados segundo grupos de discurso

E digno de nota, neste topico, que na analise do discurso dos entrevistados, para todas
as perguntas, ndo foram consideradas mindcias. Optou-se por apresentar, de forma sintética,
os resultados convergentes, dispostos por agrupamentos. Os grupos foram organizados de
acordo com cada item do questionario e ndo de uma forma ampla, tendo em vista captar toda
a gama de diferentes posicionamentos.

e Primeiro item do questionario: poder normativo do Conama e o principio da

legalidade:

O primeiro item foi analisado a partir da apresentacdo dos casos emblematicos de
algumas resolugfes do Conama que estariam suscitando polémica. Foi questionado se o
Conama deveria ter poder normativo pleno e, complementarmente, como seria a base juridica
das resolucdes editadas pelo conselho em face do principio da legalidade.

Foi pedido aos entrevistados que respondessem ao questionamento de maneira aberta.
Apds analisar o discurso de cada um dos atores-chave, observaram-se trés tipos de respostas,
para as quais se fez necessario, portanto, estabelecer trés grupos distintos, quais sejam: | — 0s
entrevistados discordam que o Conama possua poder normativo pleno e entendem que as
resolucgdes criticadas ferem o principio da legalidade; Il — os entrevistados discordam que o
Conama possua poder normativo pleno e acreditam que, nas resoluces apontadas, alguma
pode estar extrapolando o principio da legalidade; e 111 — os entrevistados ndo vislumbravam
qualquer impedimento de o Conama editar normas ambientais e acreditam que as resolucoes
em debate nao ferem o principio da legalidade, estando perfeitamente amparadas por lei.

Anélise das respostas do Grupo |

Em linhas gerais, o Grupo | ostentou que o Conama n&o tem poder normativo pleno, o
que invadiria a competéncia do Poder Legislativo. O grupo reconheceu que o conselho possui
poder deliberativo na normatizacdo e padronizacdo de atos oriundos da lei, de forma
complementar, sem poder inserir qualquer previsdo ou obrigacdo que ndo exista na forma de
lei, pois as normas editadas pelo Conama sdo infralegais. Esses atos regulamentadores
deveriam ser relativos, sobretudo, as normas técnicas e ndo propriamente de comando legal.
Algumas resolucbes levam a uma inseguranca juridica, por ndo estarem afinadas com o

principio da legalidade. Foi reconhecido que as resolugdes, sem ddvida, preenchem o vacuo
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da legislacdo ambiental, mas ndo passam pelo crivo do processo legislativo, como aquele
realizado nas Casas Legislativas, onde as leis sdo elaboradas com a devida transparéncia nas
decisbes. Como sugestdo, foi levantado que o Conama deveria ter seus limites de competéncia
mais bem definidos. O poder normativo do conselho é limitado, as resolu¢des que extrapolam
os limites do poder normativo ndo geram obediéncia e podem ser contestadas pelas partes
interessadas perante o Judiciario. Os entrevistados que se encontram inseridos no discurso do
Grupo |, na avaliacdo da autora, sdo: Chucre, Pizzato, Juras, Scavazzini, Dutra, Titan Lima,
Delgado, Costa Neto, Antunes e Chiodi.

Analise das respostas do Grupo Il

O Grupo Il, muito embora reconheca que o Conama ndo possua poder normativo
pleno, entende que, entre as resolucBes questionadas, alguma pode ter extrapolado o principio
da legalidade, mas ndo todas. A resposta basica sustentada pelo grupo foi a de que o Conama
deve editar resolucdo observando os limites impostos por lei. Entre as resolugdes especificas
em analise, a que extrapola mais claramente os ditames legais seria a Resolucao 237/1997, ao
tratar, entre outros pontos, do licenciamento municipal ndo previsto na Lei 6.938/1981. O
Conama deve continuar a editar resolucbes, pois seria inviavel aguardar o Legislativo
complementar todas as normas federais necessarias no campo do meio ambiente. O processo
de aprovacdo de uma resolucdo é celere para cumprir 0os vacuos legais, e isso é aspecto
relevante para a defesa do meio ambiente. O grupo ndo reconhece que o Conama esteja
baixando muitas normas sem amparo legal. Caso contrario, haveria muitas acbes no Poder
Judiciério com intuito de questionar as resolu¢des do conselho. Entretanto, aquele que sentir-
se prejudicado, em detrimento a resolucdo do Conama, deve recorrer as instancias judiciarias
para defender seu direito. Os que comungam do discurso do Grupo Il, na avalia¢do da autora,
sdo: Sarney Filho, Leuzinger, Scardua, Boratto, Almeida, Silva e o grupo do Departamento de
Apoio ao Conama.

Anélise das respostas do Grupo |11

Por fim, o Grupo Ill ndo vislumbra qualquer impedimento do Conama editar normas
ambientais. O conselho deve ter amplo poder normativo, incluindo a criagcdo de direitos e
deveres em beneficio ao meio ambiente. As resolucdes em debate ndo ferem o principio da
legalidade, pois estariam perfeitamente amparadas na Lei 6.938/1981. Ainda nestes termos,
guem teria a competéncia para questionar a ilegalidade de uma resolucdo do Conama seria 0
Poder Judiciario e os atores prejudicados pelas resolucfes baixadas pelo conselho devem
recorrer aquela instituicdo. N&o haveria qualquer ingeréncia praticada pelo Conama. Os

entrevistados que integram o Grupo I11, na avaliacdo da autora, séo: Tripoli e André Lima.
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Deve ser mencionado que as respostas dos entrevistados Almeida e Silva ficaram
prejudicadas neste item, entre outros a seguir. Ambos ndo se encaixaram nas respostas dos
grupos analisados. Isso se deve ao fato de que, para os dois atores, fez-se necessario fugir um
pouco do que fora definido no roteiro do questionario, no caso de Almeida por serem
indagacdes que escapavam a area de dominio do entrevistado e, no caso de Silva, pela op¢édo
do entrevistado de responder a algumas questdes de forma unificada.

e Segundo item do questiondrio: efeitos positivos e negativos das resolucées do

Conama

Na segunda pergunta, foi solicitado aos entrevistados que indicassem efeitos positivos
e negativos das resolugdes do Conama, considerando ndo apenas as resolucfes especificas
apontadas como problematicas pela pesquisadora, mas as resolucbes em geral. Nessa
perspectiva, foram analisados trés tipos de respostas, determinando trés grupos: | -
entrevistados com postura equilibrada, que apontaram efeitos positivos e negativos; Il —
entrevistados que deram énfase aos aspectos positivos; e 111 — entrevistados que deram énfase
aos aspectos negativos.

Analise das respostas do Grupo |

O Grupo | apresentou uma posicdo equilibrada quanto aos efeitos das resoluces do
Conama. Foram apontadas como positivas as resolugdes que tém por fim regulamentar a
legislacdo existente, ou seja, complementar as leis. Como exemplo nesse sentido, 0 Conama
pode estabelecer normas delimitando o bioma Mata Atlantica em cada estado, diante do
estabelecido na Lei 11.428/2006 (Lei da Mata Atlantica) e outras complementacdes a
disposicdes legais. Sdo esses 0s casos em que as resolugdes do Conama poderiam preencher
as lacunas constantes nas leis. Se as leis abarcassem todos os parametros técnicos, teriam
textos longos e complexos e restariam superadas apos terem transcorrido alguns anos. Para o
grupo, o Conama deveria estabelecer normas quando as leis pedissem expressamente. Outro
exemplo significativo esta no art. 19 da Lei 4.771/1965 (Codigo Florestal), dispositivo que
trata das atribuicdes para as aprovacdes de planos de manejo florestal e outros atos, e que
demanda expressamente resolu¢cdo do Conama que o complemente. O grupo reconhece,
também, que as resolucdes superam certa passividade do Poder Legislativo em questfes mais
urgentes, e, desta forma, despertariam melhor acdo legislativa. Os efeitos negativos séo
representados por certas resolugcdes dissociadas da realidade técnica e cientifica, e que dao
ensejo a inseguranca juridica quando determinam obrigacdes com forca de lei, extrapolando
os limites normativos do conselho. O Conama também nédo tem a legitimidade que tém os

legisladores, pois as resolucdes ndo sdo elaboradas pelo processo legislativo. O grupo em
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questdo € representado, na avaliacdo da autora, pelos entrevistados: Scavazzini, Dutra, Juras,
Costa Neto e Silva.

Anélise das respostas do Grupo |1

O grupo respondeu dando énfase aos efeitos positivos, muito embora fosse
reconhecida por alguns a existéncia de alguma resolucéo controvertida. Foi observado que as
resolugdes, como regra, seriam positivas, por terem interesses voltados a protecdo ambiental,
gue geralmente contrariam os segmentos de atividades empresariais. Também, devido ao fato
de o Conama ser um o6rgao colegiado que, a rigor, tem maioria do governo, haveria espaco
legitimo para debater os assuntos mais controversos e relevantes da gestdo ambiental. O
conselho estd consolidado como espaco democratico. As resolucdes prestam grande servico a
causa ambientalista. Balizam esse posicionamento, na avaliacdo da autora, os entrevistados:
Tripoli, Sarney Filho, Boratto, André Lima, Scardua, Leuzinger, Delgado, Almeida, o grupo
do Departamento de Apoio ao Conama e Chiodi.

Anélise das respostas do Grupo |11

O grupo respondeu dando énfase aos efeitos negativos das resolugbes do conselho.
Muito embora fosse reconhecida pelo grupo certa paralisia do Poder Legislativo na
elaboragédo das leis, o Conama, mesmo com a das melhores intengdes de proteger 0 meio
ambiente, tem na pratica avancado em cima de atribui¢bes privativas do Legislativo. As
resolucdes geram dicotomia entre sustentabilidade e legalidade com certas normas dissociadas
da realidade técnica e cientifica em razdo de interesses ideolégicos ou outros motivos, o que,
por conseguinte, levaria a inseguranca juridica, ao conflito entre poderes e a criacdo de
conceitos e definicbes sem base cientifica. Na avaliacdo da autora, sdo argumentos
sustentados pelos entrevistados: Antunes, Pizzattto, Chucre e Titan Lima.

e Terceiro item do questionario: principio da informacdo qualificada

O ponto central do item foi verificar se, durante a elaboracdo de uma resolucdo pelo
Conama, estaria sendo observado o principio da informacdo qualificada, que tem por
finalidade a transparéncia, na participacdo da sociedade civil em geral e no parecer de
técnicos, ou seja, se a edicdo de resolucbes pelo conselho seria efetivada mediante processo
democratico e com rigor técnico, tomado, como exemplo, 0 processo relativo a Resolucéo
369/2006.

Os posicionamentos foram divididos em dois grupos, quais sejam: | — atores que
consideram que o principio em tela ndo é observado; e Il — atores que acreditam que o

Conama é democratico no momento da feitura das resolucdes.
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Analise das respostas do Grupo |

A resposta do grupo foi robustecida com argumentos de que o Conama ndo faz
audiéncias publicas com o maximo de representatividade, conforme realizado nas Casas
Legislativas no processo legislativo, além do que no Parlamento quem legifera é um
representante do povo, escolhido por sufragio universal. As cAmaras técnicas do conselho néo
sdo representadas por todos 0s segmentos sociais, necessitariam ter representatividade mais
ampla. Houve entrevistados com posicionamento bem critico em relacdo ao processo de
debate no conselho, que se assemelharia a um “centro académico” (ANTUNES, 2008). Outra,
de que o Conama, de forma geral, ndo se preocupa com a capacidade de suporte do ambiente,
mas sim e “prioritariamente com a capacidade do custo econémico da protecdo ambiental”
(CHIODI, 2008). Apesar de ser moroso, o processo legislativo confere a possibilidade de
varios setores da sociedade participarem, com direito de manifestar o contraditorio aos
projetos de lei. Mesmo que um processo de construcdo de uma resolucdo seja mais célere,
jamais tera a legitimidade de uma lei. O grupo, na avaliagdo da autora, estd formado pelos
seguintes entrevistados: Chucre, Pizzato, Titan Lima, Scavazzini, Dutra, Juras, Delgado,
Antunes e Chiodi.

Analise das respostas do Grupo Il

O Grupo Il trouxe a baila alguns argumentos que procuram validar a observancia ao
principio da informacéo qualificada no momento da elaboracao de uma resolugdo do Conama,
em especial a Resolucdo 369/2006 citada pela propria autora. O Conama € um 6rgdo de
composicdo hibrida, retne diversos representantes do poder publico, do setor privado, possui
grupos de trabalho que séo instancia abertas, com ampla participacdo de todo 0s segmentos.
Sdo realizadas reunides publicas, atualizacdo de informacGes no sitio eletrébnico do MMA etc.
Ha representatividade de segmentos sociais de todas as regides brasileiras e as reunides do
conselho s@o abertas. Os encontros realizados pelo Conama s&o caracterizados como
manifestacdo democratica. Pertencem a esse grupo, na avaliacdo da autora, 0s entrevistados:
Tripoli, Sarney Filho, André Lima, Scardua, Leuzinger, Boratto, Costa Neto e o grupo do
Departamento de Apoio do Conama.

Esse item também ficou prejudicado para os atores Almeida e Silva, pelas razdes
supramencionadas.

e Quarto item do questionério: flexibilizacdo da legislacdo ambiental e grupos

privilegiados
O nucleo deste item era investigar as resolugdes criticadas que poderiam apresentar

discordancia aos ditames constitucionais e estar usurpando a competéncia do Poder
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Legislativo. Foi perguntado se essas resolugdes poderiam representar inconseqiéncias
juridicas, em caso de poder ampliado do Conama. Esse problema poderia levar a
flexibilizacdo da legislacdo ambiental e ensejar fossem privilegiados interesses de grupos
determinados, incluidos os tecnocratas. As respostas podem ser divididas em dois grupos
distintos: 1 — os entrevistados entendem que haveria flexibilizagdo da legislagdo ambiental
pelas resolucgdes criticadas, conseqlientemente, usurpariam a competéncia do Legislativo e,
em certos casos, poderiam estar privilegiando interesses de determinados grupos; Il — os
entrevistados discordam que haveria flexibilizagdo pelas resolucdes, portanto, ndo haveria
usurpacao da esfera legislativa, nem seriam privilegiados interesses de algumas das partes
envolvidas.

Anélise das respostas do Grupo |

As respostas do Grupo | foram positivas quanto aos questionamentos suscitados no
quarto item. Com alguma variacdo em termos de énfase aos problemas gerados, o grupo
acredita na existéncia de irregularidades nas resolucdes alvo de criticas, o que implicaria
usurpacao da competéncia do Legislativo. Durante a elaboracdo das resolucgdes, correr-se-ia o
risco de privilegiar interesses de partes envolvidas. Nesse entendimento, as resolugfes
poderiam gerar certo grau de inseguranca juridica e incorrer na flexibilizacdo da legislacado
ambiental. Foi sugerido pelo grupo que se enquadrasse a atuacdo do Conama dentro dos
limites legais. Os atores que compdem esse grupo, na avaliacdo da autora, sdo: Chucre,
Pizzato, Titan Lima, Scavazzini, Dutra, Juras, Delgado, Antunes, Boratto, Costa Neto e
Chiodi.

Analise das respostas do Grupo Il

O grupo posicionou-se contrariamente aos questionamentos suscitados, com o
argumento de que ndo pode haver conflito entre o0 Conama e o Congresso Nacional, porque,
entre outras analises apresentadas, os dois lados seriam atingidos. Muito embora o Conama
ndo substitua o Congresso, ele estabelece normas complementares a legislacdo ambiental em
vigor. E necesséario um 6rgio como o Conama para agilizar os procedimentos relativos a
legislagdo ambiental, pois se for necessario aguardar o Congresso Nacional, 0 meio ambiente
correra risco mais acentuado, devido as lacunas nas leis de protecdo ambiental. As criticas
levantadas no item seriam infundadas, pois o0 Conama néo estaria flexibilizando a legislacéo
ambiental, tampouco privilegiando interesses de determinados grupos. Pode ocorrer que uma
resolucdo excepcionalmente extrapole o poder de normatizar, mas ndo é um fato corriqueiro,
ndo € valido para todas as resolugdes do conselho. As resolugcfes apresentam mais restricdes

do que as leis. A propria Constituicdo traz como uma das obrigacGes do Poder Publico e dos
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administrados a preservacdo ambiental. Sdo entrevistados que partilham desse
posicionamento, na avaliacdo da autora: Tripoli, Sarney Filho, Leuzinger, Scardua, André
Lima e o grupo do Departamento de Apoio ao Conama.

Para os entrevistados Almeida e Silva, o item ficou prejudicado.

e Quinto item do questionario: eventuais conflitos entre resolucées do Conama

e leis estaduais

O item consistia investigar como solucionar eventuais choques entre resolucdes do
Conama e leis estaduais. Foi utilizado o exemplo polémico do licenciamento ambiental: entre
outros pontos, h& questionamentos sobre a constitucionalidade dos artigos da Resolucdo
Conama 237/1997 que tratam do licenciamento ambiental municipal. Foi instigado o caso de
uma lei estadual sobre licenciamento ambiental, se deveria passar por alteragao toda vez que o
Conama trouxesse modificacBes nas resolucdes acerca do tema. Foi observada clara
dificuldade entre os entrevistados em responder a pergunta, devido ao fato de o assunto ser
controvertido. Os posicionamentos apresentados podem ser divididos em dois grupos: | — ha
realmente conflitos, que necessitam ser solucionados, e hd matérias que devem ser reguladas
por normas gerais constantes em lei federal e ndo em resolugdes do Conama; e Il — as
resolucdes do Conama tém carater de norma geral, portanto sdo validas para todos os entes
federativos e a leis estaduais deveriam observar as resolugdes do Conama.

Analise das respostas do Grupo |

Os resultados deste grupo permitiram verificar que deve ser a partir da Constituicao
Federal que se definirdo diretrizes para enfrentar o que foi levantado, sobre como resolver os
possiveis choques entre a resolucdo do Conama e leis estaduais. Em sua maioria, 0 grupo
entende que, em caso de conflito, a lei estadual deveria ter prevaléncia em detrimento a
resolucdo do Conama, por ser esta Ultima norma de hierarquia inferior. Também no bojo
dessas respostas, foi sugestionada como solucdo do impasse entre uma resolucdo Conama e
lei estadual uma analise rigorosa, especifica, relativa ao caso concreto (COSTA NETO,
2008). De maneira assertiva, foi observado nas respostas do grupo que, com a edicdo da lei
complementar regulamentadora do art. 23 da Constituicdo Federal, no que toca a atuagéo
coordenada em politica ambiental das diferentes esferas de Governo, haveria caminho
acertado para a solugcdo de parte dos problemas. Essa regulamentacdo, entre outros pontos,
clarificaria todos os critérios para definir a competéncia sobre o licenciamento ambiental para
entes federais, estaduais ou municipais. O grupo, na avaliacdo da autora, € representado pelos
entrevistados: Chucre, Pizzato, Titan Lima, Scavazzini, Dutra, Juras, Delgado, Antunes,

Boratto e Costa Neto.
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Analise das respostas do Grupo Il

Dentro do arcabouco de respostas, 0 grupo ndo percebeu ingeréncias entre as
resolucdes do Conama e leis estaduais, pois as primeiras tém carater de norma geral e as leis
estaduais devem respeitar as normas gerais da Unido. Em alguns casos, se a resolucdo do
conselho tem forca de norma geral e comeca a disciplinar assuntos que deveriam ser matéria
de lei federal, podendo extrapolar a competéncia normativa, € porque ha vacuo na legislagéo.
O meio ambiente ndo pode ficar a deriva, esperando que o Congresso determine uma norma
geral. Em consonancia com o grupo anterior, foram levantados por alguns dos entrevistados
os conflitos de competéncias gerados pela ndo regulamentacdo do art. 23 da Constituigcdo
mediante lei complementar. Os conflitos entre as resoluges do Conama e leis estaduais, do
ponto de vista da legalidade, devem ser resolvidos no ambito do Judiciario. O grupo de
entrevistados, na avaliacdo da autora, abrange o0s seguintes respondentes: Sarney Filho,
Tripoli, André Lima, Silva, Leuzinger, Scardua, o grupo do Departamento de Apoio ao
Conama e Chiodi.

Neste item, a resposta do Almeida ficou prejudicada.

e Sexto item do questionério: eventuais conflitos entre resolugdes do Conama e

leis municipais

O item teve por fulcro analisar eventuais conflitos entre resolugdes do Conama e leis
municipais. Muito embora 0s municipios ndo estarem incluidos no art. 24 da Constituicéo
quanto a competéncia legislativa concorrente em matéria ambiental, por forca do art. 30,
inciso I, cabe a eles legislar sobre assuntos de interesse local. Nesse entendimento, mesmo em
matéria de meio ambiente, cabera aos municipios regular temas de predominante interesse
local. Ha resolucdes do Conama que tém interferéncia nas regras sobre parcelamento, uso e
ocupacdo do solo urbano, que em principio, € matéria de controle municipal conforme
disposto no art. 30, inciso VIII, da Constituicdo (“promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacdo do solo urbano). O exemplo utilizado foi o caso da Resolugéo 369/2006, que inclui
dispositivos sobre regularizacdo fundiaria em APPs. Cabia o entrevistado opinar como
deveria ser solucionar casos se houvesse conflito entre uma resolucdo do Conama e uma lei
municipal que tratasse do mesmo tema. As respostas a este quesito foram organizadas em dois

grupos: | - os conflitos existem, ja estariam solucionados pelo menos parcialmente a partir do

Estatuto da Cidade, ou se deve aguardar a regulamentacéo por lei complementar do art. 23 da

Constituicdo e a aprovagdo do PL 3.057/2000 e apensos; e Il — ndo h& choques conforme

apresentado na questdo, uma vez que 0s municipios tém de respeitar as regras do Conama, ja
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que as resolucbes tém carater de norma geral da Unido, havendo no grupo, entretanto, quem
também fizesse referéncia a regulamentacédo do art. 23 da Constituicdo e ao processo do PL
3.057/2000.

Analise das respostas do Grupo |

As respostas geradas neste item foram diferenciadas. Mas, em seu conjunto, 0 grupo
entendeu que haveria choques potenciais entre a resolucdo do Conama e leis municipais que
nem sempre sdo de facil solucdo. Os argumentos que mais convergiram, apds o exemplo
citado na hipotese, foram: a partir do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), que regulamenta
os arts. 182 e 183 da Constituicdo, estabelecendo diretrizes gerais para a politica urbana, parte
desses problemas estaria solucionada. Também a solucéo estaria apds a regulamentacao por
lei complementar do art. 23 da Constituicdo Federal, ou apds a aprovacdo da PL 3.057/2000 e
apensos, processo que gerara a nova lei de parcelamento do solo urbano. Em caso de choque
na aplicacdo de normas, poder-se-ia fazer a interpretacdo de aplicabilidade da melhor norma
em favor ao meio ambiente. Caso ndo haja solucdo, o problema deveria ser submetido ao
Poder Judicidrio. Fazem parte desta andlise de respostas, na avaliacdo da autora, 0S
entrevistados: Chucre, Pizzato, Titan Lima, Scavazzini, Dutra, Juras, Delgado, Antunes e
Chiodi.

Analise das respostas do Grupo Il

Conforme o grupo anterior, neste grupo houve respostas diferenciadas. Em
uniformidade, foram abordados os seguintes resultados: em matéria de gestdo ambiental, na
realidade, os municipios encontram-se nem sempre amparados com subsidios técnicos ou
estrutura ambiental que possa dar suporte. Nesse sentido, algumas normas ambientais de
municipios menores sdo copias da legislacdo de municipios maiores. Ha matérias que, embora
sejam inerentes ao impacto local, em licenciamento ambiental, por exemplo, ndo constituem
assunto exclusivamente local, porque tém aspectos de interesses difusos. Também neste grupo
foi lembrada a aprovacdo da lei complementar do art. 23 da Constituicdo, para que fosse
resolvido o choque de competéncia entre as esferas da Federacdo. Outra solucdo, que foi
segmento do grupo anterior, estaria na aprovagdo do PL 3.057/2000. O item da questdo
merece ser analisado em caso concreto, atendo-se a especificidade da matéria e a qual tipo de
atividade impactante ao meio ambiente estd em pauta. Participam dessas idéias, na avaliagcdo
da autora, os entrevistados: Sarney Filho, Tripoli, André Lima, Silva, Leuzinger, Scardua,
Boratto, Costa Neto e o grupo do Departamento de Apoio ao Conama.

A questdo ficou prejudicada para o entrevistado Almeida.
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e Sétimo item do questionario: o Congresso Nacional e o decreto legislativo

As perguntas do item eram para ser respondidas pelos atores envolvidos com as Casas
Legislativas, pela propria pertinéncia do assunto por ela questionada. No entanto, de forma
opcional, houve aqueles que, mesmo ndo pertencendo ao Congresso, mas por conhecerem a
realidade politica da instituicdo, fizeram por respondé-la. O questionamento pretendia
verificar a razdo de o Congresso Nacional ndo apresentar projetos de decreto legislativo
contra as resolucbes do Conama que extrapolam o campo do poder de regulamentar.
Acrescido a analise, foi interpelado se a ndo apreciacdo das resolucfes que ultrapassassem a
esfera do Legislativo, o Congresso silente, estimularia o conselho a editar resolugdes que
extrapolassem sua competéncia institucional. O resultado é reunido em dois grupos de
posicionamento: | — os entrevistados concordam que o Congresso Nacional deveria utilizar o
decreto legislativo nas situacdes em que uma resolucdo extrapolasse o poder regulamentar, e
percebem omissdo dos parlamentares em tomar esse tipo de iniciativa; e Il — os entrevistados
ndo concordam que o Congresso deva intervir por via de decreto legislativo, pois seria uma
atitude simplista, ao ser instado com questdes mais urgentes para o parlamento resolver,
cabendo ao Judiciario decidir os conflitos referidos.

Anélise das respostas do Grupo |

As respostas deste grupo chegaram ao consenso de que o Congresso Nacional deveria
sustar as resolucdes que estivessem usurpando sua competéncia privativa de legiferar. Houve
proposi¢ées no intuito de sustar resolucdes do conselho, entretanto ainda sdo poucas as
investidas do Congresso para esse fim. O grupo também assume que o processo de analise de
um projeto de decreto legislativo serd, geralmente, lento. E, por causa da vastiddo de outras
matérias prioritarias para discussdo dos parlamentares, esse tipo de proposi¢do acaba ficando
em segundo plano, ndo gera muitas discussdes e apresenta dificuldades para aprovagdo. O
grupo esta constituido, na avaliacdo da autora, pelos entrevistados: Chucre, Pizzato, Dutra,
Scavazzini, Juras, Titan Lima, Delgado, Antunes e Chiodi.

Analise das respostas do grupo Il

O grupo reconheceu a importancia do decreto legislativo. E uma prerrogativa que o
Parlamento ndo podera renunciar. No entanto, discordam que o Congresso deva intervir por
via de decreto legislativo em relagdo ao Conama, por se tratar de atitude simplista,
especialmente quando confrontada a questfes mais urgentes para 0 Congresso resolver, como
a feitura das proprias leis. O Judiciario seria 0 forum mais indicado para analisar 0s casos
concretos que configurassem a situacdo apontada na pesquisa. O grupo percebe que 0 projeto

de decreto legislativo possui certa dificuldade para seu encaminhamento, quando ligado a
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causas ambientais. Fazem parte do grupo, na avaliacdo da autora: Sarney Filho, Tripoli, Silva,
Boratto e Almeida.
Néo fizeram parte deste questionamento os atores: Scardua, André Lima, Leuzinger,

Costa Neto e grupo do Departamento de Apoio ao Conama.
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5 A ATUACAO DO CONAMA

5.1. O Conama e as principais “resolucdes-problema”

Neste capitulo, sdo apresentados os resultados da pesquisa adicional em doutrina,
artigos de pertinéncia ao tema, bem como publicacdes em sitios eletrdnicos e legislacdo
especifica. Ndo constara analise juridica do extenso conjunto de resolugdes do Conama, em
face dos limites de um trabalho em nivel de especializacdo. Optou-se por estudar as
resolucGes que vém sendo alvo das criticas mais severas e tornadas publicas.

Conforme j& explicitado no referencial teorico, as leis sd@o 0s Unicos instrumentos
legitimados para criar inovagdes no que tange a direitos e obrigacdes, e as resolucdes
contemplam dispositivos legais de carater infralegal. No ordenamento juridico patrio, esses
atos da Administracdo Publica encontram-se em posic¢do inferior as leis, medidas provisorias e
decretos, em consonédncia ao art. 59 do Texto Magno. Com base nas manifestacoes
doutrinarias expostas anteriormente, entende-se que as resolu¢es ndo podem fazer alteraces
na ordem juridica, criando inovacOes que deveriam estar previstas em lei.

O problema é que, talvez em razdo da falta de uma definicdo mais clara dos limites do
poder normativo do Conselho na Lei 6.938/1981, o Conama tem gerado resolucdes que sdo
alvo de questionamentos do ponto de vista juridico. Resolu¢es importantes sdo criticadas,
afirmando-se que, pela pretensdo de preencher o vacuo de leis especificas das questdes
ambientais, o Conama ultrapassaria os limites constitucionais e as atribuicdes legais do
conselho. Em publicacBes técnicas e outros meios de divulgacdo, encontram-se criticas
apresentadas por juizes, advogados, Ministério Publico, parlamentares e particulares. Nesse
sentido, o0 Conama, 6rgdo de maior interesse para a defesa de causas ambientais, teria editado
algumas resolugdes com sérios equivocos técnicos e sem sustentacdo juridica. Para analise
dessa assertiva, a seguir, faz-se apontar algumas criticas adicionais sobre a atua¢do do
Conama, reunidas principalmente na fase de complementacdo da pesquisa, apds a aplicacdo
das entrevistas.

Inicia-se com uma das resolu¢fes que mais gera discussdo entre os doutrinadores e
jurisprudéncia®®: a Resolugdo 237/1997. Ela procurou disciplinar a atuacdo dos entes
federados quanto as licencas ambientais. O problema intensifica-se quando a resolugédo

20 Recursos especiais improvidos. (REsp 588.022/SC, Rel. Ministro JOSE DELGADO, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 17/02/2004, DJ 05/04/2004 p. 217).
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determina que o0s municipios facam licenciamento ambiental, em dissonancia a Lei
6.938/1981.

Machado, ao falar da inconstitucionalidade de alguns artigos da Resolugdo 237/1997
do Conama, aponta quatro artigos, quais sejam: 4°, 5°, 6° e 7°, como exemplo de extrapolagéo
de limites do poder normativo daquele conselho. Nesse sentido, 0 autor ainda assevera:

Uma resolugdo federal ndo pode alterar uma lei federal. Sob todos os angulos em
que se vejam esses quatros artigos, constata-se invasdo de competéncias e quebra de
hierarquia administrativa, acarretando o vicio de inconstitucionalidade e ilegalidade
dos arts. 4° a 7° da resolucdo inquinada (2004, p. 101).

O autor ainda menciona os nomes de dois juristas que comungariam com ele neste
mesmo posicionamento: Francisco Thomaz Van Acker e Fellipe Augusto Vieira de Andrade.

Um ponto a destacar no posicionamento de Acher é que o Conama excedeu suas
atribuicOes legais, quando alterou disposicGes da lei federal, o art. 10 da Lei 6.938/1981, e
pretendia, evidentemente, substituir-se a futura lei complementar que tem por fim
regulamentar o art. 23 da Constitui¢do, no sentido de fixar normas de cooperacao entre os trés
niveis de governo nas matérias de competéncias comum (1997, p.167-168). Dando sequiéncia,
Andrade afirma que o Conama ao editar regras de competéncia a serem acatadas pela Uniéo,
estados, Distrito Federal e municipios, o conselho afrontaria “de forma escandalosa a Lei
Fundamental, caracterizando inequivoca usurpacdo dos poderes do Legislativo” (1999, p.
108).

Por fim, ainda nesse ponto, Derani, em um artigo compartilhado com outros

pesquisadores, declara:

N&o raras vezes, a questdo da competéncia do CONAMA para legislar sobre meio
ambiente, foi objeto de discussdo com as Casas Legislativas, que se manifestaram no
sentido das restricdes, no enunciado de normas, que estariam mais adequadas de
serem baixadas por meio de Leis, e ndo por Resolu¢cbes do CONAMA. Como é o
caso da controvertida resolugdo CONAMA 237/97, que distribui a competéncia
entre as esferas do Estado Brasileiro para realizar o licenciamento ambiental®.

Quanto a extrapolacdo dos limites normativos do Conama da Resolugdo 273/1997,
comungam da mesma opinido os autores: Antunes (2004, p. 145), Brandao (1999, p. 27),
Baptista e Lima (2000, p. 300), entre outros.

Krell (2004, p. 3.776), ao falar das virtudes e defeitos da Resolucdo 273/1997,

sustentou uma parcial inconstitucionalidade, quando argumenta:

Tentou estabelecer um sistema racional de subdivisdo das atribui¢es nas atividades
de licenciamento ambiental entre as trés esferas governamentais e evitar a
duplicidade de procedimentos, tendo em vista que ha determinados tipos de

’Nado foi encontrado o ano de publicacdo do aludido artigo. Disponivel em: <http://www.
conpedi.org/manaus/arquivos/anais/manaus/direito_racion_democ_joao | mele_e outros.pdf> Acesso em: 10.
out. 2008.
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empreendimentos ou atividades que mais do que um érgdo ambiental quer licenciar
[...] ndo € capaz de alterar a reparticio de constitucional de competéncias
administrativas, nem consegue obrigar 6rgdos estaduais ou municipais a nada e, por
isso, deve ser considerado, pelo menos parcialmente, inconstitucional.

Outras polémicas vieram a lume ap0s a edicdo das Resolucdes 302 e 303/2002 que
dispdem sobre areas de preservacdo permanente (APPSs), por inserirem modificacGes na Lei
4.771/1965 (Cddigo Florestal). Apontam alguns doutrinadores que ambas ofenderam a ordem
juridica democratica, a separacdo dos poderes e o principio da legalidade estrita (art. 37 CF).
As controvérsias estdo focadas no art. 3° da Resolugdo 302/2002 e no art. 4° da Resolugéo
303/2002.

Mukai? assim comenta a Resoluc&o 303/2002, no seu art. 3°:

A Resolugdo n° 302 do CONAMA, de 20.03.2002 que dispde sobre parédmetros,
defini¢Bes e limites das Areas de Preservacio Permanente, o regime de uso do
entorno, e reservatérios artificiais, através do seu artigo 3° “cria” novas areas de
preservacdo permanente, ao dispor:

Art. 3° - Constitui Area de Preservacio Permanente a &rea com largura minima em
projecdo horizontal, no entorno de reservatérios artificiais, medida a partir do nivel
maximo normal de:

| — trinta metros para os reservatorios artificiais, situados em areas urbanas
consolidadas e cem metros para as areas rurais;

Il — quinze metros, no minimo, para os reservatorios artificiais de geracdo de
energia elétrica com até 10 (dez) hectares, sem prejuizo da compensa¢do ambiental;
Il — quinze metros, no minimo, para reservatorios artificiais ndo utilizados em
abastecimentos publicos ou geracdo de energia elétrica, até vinte hectares de
superficie e localizados em area rural.

Todas essas exigéncias sdo absolutamente inconstitucionais, eis que sdo obrigacdes
criadas por simples resolucéo e ndo por lei. Alias, o art. 1.228, § primeiro do C.C.,
diz que no exercicio do direito de propriedade, o proprietéario terd que observar as
leis ambientais (Grifos do autor).

Quanto a Resolucdo 303/2002, Mukai afirma que esta incluiria uma hipdtese nédo
constante do art. 2° do Cddigo Florestal. Refere-se ao inciso XIV do art. 3° que considera
area de preservacdo permanente: “b — em vereda e em faixa marginal em projecdo horizontal,
com largura minima de cinquenta metros, a partir do limite do espaco brejoso e encharcado”.

O autor também faz a seguinte observacéo:

Ora, essa hipbtese ndo esta prevista no Cdédigo Florestal e na consideranda da
Resolugdo 303/2002 € expresso no seguinte sentido: “Considerando a necessidade
de regulamentar o art. 2° da Lei n.° 4.771, de 1965, no que concerne as &reas de
preservacdo permanente™.

Portanto, como regulamentacdo das areas de preservacdo permanentes previstas no
art. 2° do Cdédigo Florestal, ndo cabia a Resolugdo n® 303 criar reas de preservacéo
novas ndo constantes da Lei, extrapolando a funcdo regulamentadora que se deve
ater, como é cedico, em detalhar as disposicfes genéricas da Lei. Quanto, no inciso
IV do art. 3% a Resolugdo n° 303 cria obrigacdo nova, que somente a Lei formal
poderia fazé-lo; ela é absolutamente inconstitucional, porque, nesse caso, 0
Executivo invadiu as atribui¢des do Legislativo, vulnerando, assim, o principio da
separacao dos Poderes (art. 2° da C.F.) (Grifos do autor).

%2 Toshio Mukai enviou & autora por e-mail artigo incluindo o trecho mencionado, ap6s ter sido convidado a
fazer parte dos atores-chave desta pesquisa. Segundo informou, trata-se de texto recente e inédito de sua autoria.
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Para alguns profissionais da area juridica, as divergéncias encontradas nas duas
resolugdes ndo se esgotariam apenas nos artigos mencionados por Mukai. Haveria ainda
alguns conceitos de dificil interpretacdo e areas de protecdo permanente indefinidas, como é o
caso das restingas®®. Outros autores que se vém manifestando contrariamente as Resolugdes
302 e 303/2002, pela afronta & ordem juridica, sdo: Antunes (2004, p. 585), Barros (2004),
Sobreira (2004 p. 2038), e Pereira e Castanho (2004).

Com a intencdo de mitigar e prevenir 0s riscos a saude e ao ambiente, representados
por seu descarte inadequado de residuos sélidos, o Conama editou duas resolugdes com
temaética vinculada a responsabilizacdo p6s-consumo, que nao é prevista por lei stricto sensu.
A partir do momento que o Conama prevé uma responsabilizacdo pos-consumo em resolucao,
ele parece afrontar o principio da legalidade (FONTES, 2007). Nesse sentido, os atos
normativos que tém gerado polémicas sdo: a Resolugdo 257/1999, que determina obrigacdo
aos fabricantes e importadores de coletarem e tratarem adequadamente as pilhas e baterias®
usadas e a Resolugcdo 258/1999, que trata dos pneumaticos inserviveis e determina que as
empresas fabricantes e as importadoras de pneumaticos ficam obrigadas a coletar e dar
destinagdo final ambientalmente adequada aos pneus inserviveis.

Ambas as resolugfes determinam regras para gerenciamento ambiental correto dos
residuos gerados apds o consumo destes produtos. Entretanto, mesmo reconhecendo o0 mérito
desse tipo de determinacdo sob o ponto de vista da protecdo ambiental, importa problematizar
a auséncia de regulacdo por lei da responsabilidade pds-consumo em sentido formal, o que
podera ser uma possivel afronta ao principio da legalidade (SARLET, 2008).

O Conama, em 2001, editou a Resolucdo 278, que determinou a “suspensao das
autorizacdes concedidas por ato proprio ou por delegacdo aos demais 6rgdos do Sistema
Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA, para o corte e exploracdo de espécies ameacadas
de extincdo em populag¢Oes naturais na Mata Atlantica”. O Conama, por ter sua competéncia
atribuida e limitada por lei, para alguns agentes politicos, ndo poderia editar uma resolucéo

causando restricdes a utilizacdo de propriedades, causando prejuizo econémico a exploradores

%3 Esse tipo de vegetagdo é encontrado em vérios habitats, como por exemplo, em praias, corddes arenosos,
dunas e depressoes, apresentando de acordo o estagio sucessional: estrato herbaceo, arbustivo e arboreo, este
altimo mais interiorizado (MILARE, 2004) Enquanto o Codigo Florestal considera de preservagio permanente a
area que apresenta restinga somente enquanto ela é fixadora de dunas ou estabilizadora de mangues (art. 2°, f), a
Resolucdo 303/2002 do Conama determinou a protecdo as restingas nas seguintes situacdes: quando a) em faixa
minima de trezentos metros, medidos a partir da linha de preamar maxima; b) em qualquer localizagdo ou
extensdo, quando recoberta por vegetacdo com funcdo fixadora de dunas ou estabilizadora de mangues (art. 3°,
1X).

?* Faz-se importante mencionar que foi aprovada, ap6s a finalizacdo da monografia, a Resolucdo 401/2008,
revogando expressamente a Resolucdo 257/1999. Nesse novo ato normativo sobre o tema, sdo mantidas e
ampliadas as obrigacdes quanto ao recolhimento de pilhas e baterias usadas (responsabilidade p6s-consumo).
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licenciados pelo proprio Ibama ou por outros 6rgédos subordinados ao Sisnama. Sem entrar no
mérito ambiental, entendem que essa determinacdo que proibe o corte e exploracdo na Mata
Atlantica deveria ser um mandamento de lei e ndo de uma resolucéo do conselho.

Os proprietarios atingidos por essa limitaco trazida pela resolucdo, foram orientados a
ndo cumprirem a determinacdo do Conama, pois 0 6rgdo ndo teria investidura de capacidade
legislativa®. Foi questionada a legalidade da Resolucdo 278/2001, por estar impedindo o
direito de exploracdo econdmica dos imoveis contidos em areas localizadas no bioma Mata
Atlantica. O Conama teria editado a referida resolucdo sem conhecer a realidade e
importancia das atividades nelas praticadas, trazendo prejuizo econdémico a pessoas que
dependem da exploracdo daquelas areas e que atuam na legalidade. A resolucdo em comento
teria gerado uma grande crise no setor empresarial e outras esferas. Essas colocacdes séo

destacadas por Pizzatto (2006), em artigo publicado no portal Ambiente Brasil, ao afirmar:

Apdbs inumeros alertas do equivoco de se adotar uma moratéria branca de proibicao
do manejo e qualquer corte no Parand, usando como argumento a Resolucdo
CONAMA 278/01 (que deveria focar apenas algumas espécies), agravado com a
situagdo cambial onde as empresas tradicionais ndo podem utilizar suas economias
imobilizadas em estoques florestais, o setor florestal, especialmente de compensados
e serrados, desabou seu indice de emprego, gerando a mais profunda crise setorial de
toda Historia. Desconsiderando os milhares de desempregados nas atividades de
exploragdo, condugdo de manejo, silvicultura, colheita, e o de empresas que
trabalhavam na informalidade, sé nas atividades industriais em sete municipios
pesquisados da microrregido Sul do Estado do Parana, cerca de 3.456 trabalhadores
perderam sua vaga, conforme levantamento realizado pela ONG Instituto Ecoplan.
Isso representa perda de 62% dos empregos existentes, comparativamente a janeiro
de 2005, com impactos sociais profundos.

Atinentes aos limites normativos do Conama, as criticas estendem-se a Resolucdo
369/2006, que dispbe sobre os casos excepcionais, de utilidade publica, interesse social ou
baixo impacto ambiental, que possibilitam a intervenc&o ou supressdo de vegetacdo em Areas
de Preservacdo Permanente (APPs). H& muitas previsdes legais que incidem nessas areas,
presentes no Codigo Florestal (Lei 4.771/1965)%, nas Resolucdes Conama 302/2002 e
303/2002 e, mais recentemente, na Resolugdo 369/2006. O problema toma dimenséo quando
envolvem APPs que tém seus arredores ocupados com populacdo de baixa renda. S&o
problemas envolvendo o uso e ocupacédo do solo urbano, trazendo a baila uma outra lei sobre
0 tema, a Lei Federal 6.766/1979, que estabelece como norma quinze metros de “[...] faixa
non aedificandi ao longo das &guas correntes e dormentes (art. 4°, 111)”. Diferentemente, o

> Esse comentério foi encontrado em um artigo do portal eletrénico do “Direito Net”, referindo-se as
considerac@es juridicas sobre as Portarias 507 e 176 do Ministério do Meio Ambiente, e também incluindo
criticas & Resolugdo 278/2001. N&o ha informacdo sobre a autoria do texto. Disponivel em:
<http://www.direitonet.com.br/textos/x/41/99/419/DN_Portarias_507_e_176_do_Ministerio_do_Meio_ambiente
.doc> Acesso em: 12. ago. 2008.
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Caodigo Florestal propde faixas diferenciadas a partir da largura da calha dos corpos d’agua
nunca menores que trinta metros, o que faz gerar discordancias sobre diversas formas de
ocupacdo ao longo das margens dos rios, prejudicando a funcdo ambiental das APPs.?’
Existem muitos iméveis irregulares nas proximidades das APPs que, por inconsisténcias da
legislacdo federal, ndo tém condigdes de ter suas construgdes regularizadas.

Em regra, ndo se pode construir nem regularizar imoveis nessas areas. No entanto, a
Resolucdo 369/2006 prevé a possibilidade de reducdo das faixas presentes no Codigo
Florestal para ocupagdes irregulares de baixa renda. A metragem atual das APPs, que varia de
trinta a quinhentos metros, nos casos de interesse social, podera ser reduzida para até quinze
metros. Encontram-se posic¢des bastante conflitantes entre os autores sobre como resolver 0s
problemas relativos a essas areas.

H4 outros questionamentos e reclamagdes atinentes a citada resolug&o:

Silvia Capelli, promotora do Centro de Apoio Operacional de Defesa do Meio
Ambiente do Ministério Publico Estadual, fez duros apontamentos sobre a
Resolugdo 369/06 do Conama. A resolucdo dispde sobre 0s casos excepcionais, de
utilidade publica, interesse social ou baixo impacto ambiental, que possibilitam a
intervencdo ou supressdo de vegetacdo em Area de Preservacio Permanente (APP).
“E muito mal escrita. Tem lacunas que dio margem a muitos problemas de
interpretacdo. Como conselheira do Conama, tenho vergonha desta resolucdo. Mas
ela foi construida pelo consenso e atendeu uma demanda da sociedade”, declara
(VIEIRA, 2006).

Critica de relevo refere-se as questbes de supressdo de APPs por atividades
mineradoras, pois 0 Conama estaria a privilegiar alguns grupos, conforme os argumentos de
Bdson (2006):

Ao estabelecer regras para a autorizagdo das atividades nas areas permitidas, seja a
substancia mineral de utilidade puablica ou de interesse social, a situacdo da
efetividade de aplicacdo dessa Resolugdo n° 369/06 se complica ainda mais.
Apresenta contradi¢es flagrantes, falhas conceituais, varios itens redundantes em
relagdo a legislacdo vigente e dispositivos inexequiveis, incluindo artigos sem
qualquer clareza sobre a quem e como se destina o comando. [...] Todos esses
principios, dominantes e equivocados, sustentam a gritante composicao do Conama,
na qual tem-se 8 membros a representar todo o setor empresarial brasileiro, maior
destinatério das normas, num total de 108 membros. Sustentam ainda a coordenacéao
politica do Ministério do Meio Ambiente, que se vé refém dos grupos
ambientalistas. A persistirmos assim, os indicadores de qualidade ambiental
continuardo a apresentar uma crescente degradacdo e o Conama, que representa um
grande avanco democratico para formulacdo de politicas que tém origem e geram
conflitos, estara definitivamente desmoralizado.

No que se refere as resolu¢des do Conama de forma mais ampla, Sarlet (2008, p.7),
como coordenador de pesquisa que analisou as resolucdes daquele 6rgdo a luz da seguranca

juridica, salientou, que, no decorrer da investigacao, foram objeto de analise 397 (trezentos e

%6 Com suas alteragdes, comentadas anteriormente.
2" Conforme constante na Lei 6.766/1979 - (Redacao dada pela Lei 10.932/2004).
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noventa e sete) resolucbes editadas pelo conselho, com marco inaugural na Resolucdo
001/1984 até a Resolugdo 397/2007, onde, destas, trinta resolucbes possivelmente seriam
ilegais ou inconstitucionais, apds terem sido analisadas e comentadas individualmente no
relatorio final de atividades do trabalho. Foram também identificadas 184 (cento e oitenta e
quatro) que estariam descartadas porque o objeto fora alcangado e 176 (cento e setenta e seis)
revogadas.

Deve ser colocado que os problemas que vém sendo levantados pela doutrina e
importantes agentes técnicos e politicos em relagdo as resolucbes do Conama referem-se a
uma parcela pequena do conjunto de resolugdes editadas e, mais do que isso, a dispositivos
pontuais de determinadas resolucdes. Esses problemas, contudo, ndo podem ser ignorados de
forma alguma, em face da propria relevancia das resolucdes do conselho e do papel do
Conama para a politica ambiental.

Conforme exposto, os comentérios atinentes as resoluc@es criticadas, encontrados na
doutrina e reforcados pelo conjunto de entrevistas aplicadas corroboram a hipotese principal,
pelo menos no ambito das resolucbes estudadas nesta pesquisa. As resolucdes analisadas
apresentam violacdo da Constituicdo Federal, bem como em certo nivel usurpam a
competéncia legislativa do Congresso Nacional, ao ndo observar a triparticdo de poderes e e 0
estrito principio da legalidade. Mesmo que se reconheca 0 mérito ambiental de algumas das
resolucdes criticadas, estdo presentes elementos que comprometem a seguranca juridica.

Continuando nessa perspectiva, é preciso abordar, sinteticamente, a competéncia do
Conama 4 luz do art. 25 do Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitérias (ADCT)?. Esse
dispositivo constitucional tem gerado controvérsias entre doutrinadores quanto a pertinéncia
da acdo normativa no caso especifico das resolucdes daquele orgao.

O questionamento quanto a competéncia do Conama assume gravidade quando é
sustentado que o art. 25 do ADCT teria revogado ou reduzido bastante o campo de aplicacdo
do art. 8°®° da Lei 6.938/1981, que explicita as atribuicdes do conselho. Veja-se o

entendimento de Santos (2002, p. 81):

A competéncia que a Lei 6.938/81 delegou ao CONAMA néo consubstancia, a toda
evidéncia, uma competéncia normativa destinada a inovar na ordem juridica, seja
impondo obrigagdes, seja instituindo direitos ou estipulando sanc¢des. Ademais,
ainda que se pudesse entender nesses termos tal competéncia normativa, o art 25 da

%8 O art. 25 da ADCT estabelece que: “Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgacio da
Constituicdo, sujeito este prazo a prorrogacdo por lei, todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem a
orgdo do Poder Executivo competéncia assinalada pela Constituicdo ao Congresso Nacional, especialmente no
que tange a: | - agdo normativa; [...]".
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ADCT da Carta Federal, como ja assinalado, a revogou expressamente. Ndo pode,
portanto, 0 CONAMA editar norma que implique intervencdo na liberdade ou
propriedade do cidaddo, porque essa matéria estd reservada a lei, em razdo do
principio da legalidade, consagrado no art 5° do Estatuto Fundamental.

Antunes (2004 p. 1063), com posicionamento divergente, ensina:

A toda evidéncia que o conteldo da norma contida no artigo 25 do ADCT € o de
fazer cessar qualquer efeito de delegacéo legislativa que tenha sido feita em favor do
executivo pelo legislativo pré-constituinte. E necessario ser mais explicito: o que foi
declarado extinto pelo artigo 25 do ADCT foram as delegacdes feitas com base nos
artigos 52/54 da Constituicdo de 1967. O poder regulamentar ndo é uma delegacao
do Legislativo ao Executivo; ao contrario, é uma atribuicdo inerente a natureza do
préprio Poder executivo e decorre do artigo 2° da Lei Fundamental da Republica.
Machado (2008, p. 147) também diverge ao esclarecer:

A competéncia do CONAMA ndo foi atingida pelo disposto no art 25 da ADCT [...].
E necesséario verificar as competéncias assinaladas pela Constituicio ao Congresso
Nacional e as competéncias do CONAMA prevista no art. 8° da Lei 6.938/81, pois
somente foram abrangidos os 6rgaos do Poder Executivo que estivessem exercendo
funcBes que a Constituicdo reservou para o Congresso Nacional. As atribui¢bes do
Congresso Nacional estdo inseridas no Titulo 1V, Cap. | — Do Poder Legislativo,
Secdo II, arts. 48 e 49. Constata-se que nenhuma das atribui¢cfes do Congresso
Nacional séo exercidas pelo CONAMA. Aliés, a matéria que tem clara conotacdo
ambiental — “iniciativas do poder Executivo referente a atividades nucleares” (art 49,
X1V, da CF) — ¢é atribuicdo do CNEN — Conselho Nacional de Energia Nuclear.
Portando, [...] entendo que o art 25 da ADCT ndo revogou as resolugdes do
CONAMA.

Neste mesmo tema, Mukai (2004, p. 60-61) fala que as portarias, resoluc@es, ordens de
servigo, instrugcdes normativas, etc., que foram veiculadas antes da Constituicdo de 1988,
foram revogadas pelo art. 25 do ADCT, inclusive a Resolu¢do Conama 11/1987 que dispos
sobre as Unidades de Conservacdo admissiveis no Direito Ambiental brasileiro, mas,
atualmente, esses espacos protegidos estdo regulados pela Lei 9.985/2000 (2004, p.113). O
autor nao admite que os estados e municipios, entes federados expressamente contemplados
pela Constituicdo com suas autonomias legislativas e administrativas préprias, tenham de
obedecer “diplomas federais de terceira categoria”, tais como as referidas acima, por serem
emitidos por “Orgdos subalternos a Presidéncia da Republica”. Antes, aqueles entes so
poderiam observar as normas gerais emitidas via legislativa, sob a forma de lei aprovada pelo
Congresso Nacional, sob pena de inconstitucionalidade por ofensa ao principio da legalidade
(2004, p. 60-61).

Percebe-se que as perspectivas doutrinarias ndo tém sido pacificas no que gravitam em
torno da tese do art. 25 do ADCT, entretanto, ha um caso emblematico de manifesto

jurisprudencial no caso do Conselho Monetério Nacional (CMN). Ficou entendido pelo STF*

% RE 286963/MG, rel. Min. Sepulveda Pertence, 24/5/2005.
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ndo haver que se falar em revogacdo da Lei 4.595/1964, que dispds sobre delegacdo de
poderes em seu art. 4°, quanto as atribuicdes do CMN®,

Diante do exposto, € importante ressaltar que o Conama exerce funcdo no campo de
diretrizes para politicas puablicas, com visdo voltada ao interesse social e ambiental
indispensdvel ao satisfatorio desempenho da Politica Nacional do Meio Ambiente. O
propdsito do conselho é de salvaguardar os objetivos constitucionais propostos do art. 225 da
Constituicao, qual seja, o equilibrio do ambiente com sadia qualidade de vida para a presente
geracdo e as futuras. Entretanto, ao analisar as celeumas apontadas pelos respeitados
doutrinadores e profissionais da area, conclui-se que o conselho tem ultrapassado seus limites
indicados em lei em algumas ocasifes. As resolugbes ndao podem fazer inovacdes no

arcabouco juridico, sem a devida base legal.

5.2. Uma tentativa de explicacao

Silva (2004, p. 211) ao posicionar-se no que concerne as diretrizes da Politica

Nacional do Meio Ambiente, faz a seguinte observacéo:

A questdo mais delicada da Politica Nacional do Meio Ambiente reside na qualidade
dos meios normativos de sua execugdo. Habituou-se, desde o regime militar, a atuar
nessa matéria por meio de portarias e resolucdes de 6rgdos do Sistema Nacional do
Meio Ambiente, o que facilita a sua criacdo e alteracdo. Essa flexibilidade, se por
um lado é conveniente em face de situagBes de emergéncia, por outro importa em
inseguranca juridica para os destinatarios desses instrumentos infralegais, cumprindo
mesmo verificar, em cada caso, até que ponto a situacdo regulada ndo exigiria lei, a
fim de resguardar o principio da legalidade que se acha inscrito no art. 5°, Il, da
Constituicdo da Republica (Grifei).

Somado ao pensamento de Silva, far-se-a essencial apreciar duas observacdes
realizadas por dois entrevistados. O primeiro, Scardua, ao lembrar que a Lei 6.938/1981 é
anterior a Constituicdo de 1988 e ficou explicito, a época, que o Conama poderia hormatizar
assuntos ambientais, determinando normas e parametros, e mesmo extrapolando, algumas
vezes, suas atribuicdes e competéncias. O segundo, Titan Lima, ao apontar que o Conama
fora criado em 1981, quando o Brasil ndo se encontrava como Estado Democratico de Direito,
afirmou que o érgdo possuia atribuicdo normativa que se assemelhava ao Congresso Nacional,
0 que se justificava pelo parcial funcionamento daquele poder na ditadura militar. Entretanto,
Titan Lima chama atencdo que, na perspectiva atual, apés a Constituicdo Federal de 1988, o

Conama teria mudado de posicéo.

3L “Art. 4° Compete ao Conselho Monetério Nacional, segundo as diretrizes estabelecidas pelo Presidente da
Republica: [...] XVII - regulamentar, fixando limites, prazos e outras condicGes, as opera¢des de redescontos e
de empréstimo, efetuadas com quaisquer institui¢ces financeiras publicas e privadas de natureza bancéria.”



70

Com base nessas colocacgdes, parece interessante tecer um comentario da propria
autora. Em uma tentativa de reflexdo pessoal sobre as razdes que podem levar a uma
concentracdo exacerbada de poder normativo no Conama, pretende-se dar uma modesta
contribuicdo para o campo de futuros estudos juridicos ou para a andlise de politicas publicas
no campo do meio ambiente. A dlvida, aqui pertinente, estd conectada com a idéia de que,
talvez, a estrutura do Conama esteja um pouco viciada, com resquicios de uma época em que
grande parte da legislacdo ambiental era constitucionalmente centralizada na Uniao.

O Conama foi instituido pela Lei 6.938/1981, conforme enfatizado pelos entrevistados
supra. O conselho foi instalado “oficialmente” em junho de 1984. Em antiga matéria
constante na revista bimestral do Ministério do Interior (1984), ja se falava que o Conama
tinha por escopo definir diretrizes da PNMA e as medidas prioritarias que deveriam ser
adotadas pelo governo federal para garantir a defesa da qualidade ambiental. Na revista em
mengéo, consta uma entrevista com Paulo Nogueira Neto (conhecido como “idealizador” do
conselho e primeira pessoa a dirigir a Secretaria Especial de Meio Ambiente — Sema, criada
em 1973 e vinte anos depois transformada no MMA), sobre o papel importante do Conama,

dizendo: “[...] Na realidade, foi instalado um pequeno senado ambiental, de caracteristicas

Unicas no mundo. Realmente ndo conhego outro 6rgdo em que um governo se coloca

deliberadamente em minoria®, certo de que a vontade coletiva haverad de superar as

dificuldades e encontrar as melhores solucdes [...]”. (Grifei).

Como se sabe, no Brasil houve um verdadeiro conflito na seara juridica durante o
periodo militar, na qual a Constituicdo de 1967 e sua Emenda de 1969 dividiam espaco
hierarquico com os Atos Institucionais (Als), bem como com os Atos Complementares que
também apareceram disciplinando relagdes juridicas. A ordem juridica nacional estava
pervertida, o Congresso e o Judiciario estavam rebaixados, enfraquecidos frente a forca do
Executivo, que disciplinava quaisquer relacdes juridicas, em desrespeito aos principios do
Estado de Direito. Naquele regime politico, os decretos-lei eram instrumentos legislativos
ordinérios, usados pelo Executivo para ocupar o0 espaco que caberia ao Legislativo, e gozavam
de semelhante hierarquia, sendo superior, haja vista a repercussédo que causava com a edigéo
dos Als.

Nesse contexto, o poder ficou cada vez mais centralizado, tanto horizontalmente
(Legislativo, Executivo e Judiciario), quanto verticalmente (Unido, estados e municipios), nas

maos do Presidente da Republica. A triparticdo de poderes e o federalismo ndo passavam de

%2 Essa afirmacdo desde muito ndo é verdadeira, como ja se comentou sobre a predominancia governamental no
conselho.
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disposicdes formais do texto, de duvidosa aplicabilidade. Naquela, consagrou-se a deturpacgéo
do modelo de federalismo, com a Unido sugando a autonomia dos estados federados. Foi
somente com a promulgacdo da Constituicdo Cidadd em 1988 que paulatinamente o
federalismo no Brasil foi restaurado, com a Unido cedendo espaco aos estados, acrescentando
0s municipios como novo ente federado, com intuido de ampla descentralizacdo de
competéncias (ALVES JUNIOR, 1997).

Deve ser destacado que, diferentemente da ordem constitucional anterior (Constituicéo
de 1967), na qual pertencia exclusivamente a Unido Federal (art. 8°, XVII, “h” e “I”, c.c. § 2°
CF 67) a prerrogativa de legislar sobre aguas, floresta, caca e pesca, a hova Constituicdo de
1988 prevé atuacdes paralelas na questdo ambiental, consoante aos arts. 23, incisos VI e VI,
24, incisos VI e VIII, e 225, § 1°, este ultimo em razdo do emprego da expressdo genérica
"Poder Publico” (ALVES JUNIOR, 1997). Até que ponto essa concentracdo de poder
normativo na Unido no campo ambiental influencia a atuagcdo do Conama nos dias de hoje?

Hodiernamente, vivencia-se um periodo de estabilizagdo democratica, entretanto, o
governo tem-se utilizado de alguns artefatos “institucionais” como instrumento, com
caracteristicas similares aos pretéritos, como por exemplo a “centralizacdo do poder” por
parte do Executivo em detrimento do Legislativo. Talvez seja nessa perspectiva que se
encaixe o argumento de Titan Lima ao referir-se ao Conama.

Esse raciocinio pode ser sustentado com as teorias neo-institucionalistas, que tém
contribuido para esclarecer a conexdo entre institui¢bes politicas e performance em contextos
democréaticos ou aparentemente democraticos, e para a analise de politicas publicas. O
principal recado dos neo-institucionalistas esta no fato de que “as instituicbes importam” e
moldam os contextos sociais. As instituicdes nesse sentido devem ser entendidas como regras
formais, procedimentos de observancia dessas regras e praticas regulares e operativas que
estruturam o relacionamento entre individuos e as varias unidades do sistema politico e da
economia, tanto como regras formais, quanto em constrangimentos informais, meios de
assegurar seu cumprimento, ou ainda como “investimentos” (NORTH apud MONTEIRO;
CAVALERO MONTEIRO; LIMA, 2001, p. 7).

Dando seqiéncia, interessa refletir sob o argumento de que a conformacdo das
politicas publicas, apos a reforma do federalismo no pais, é influenciada pelas caracteristicas
institucionais da politica que a precedeu, como no caso de um regime de centralizacdo de
poderes na Unido, o que se fara compreender, sobretudo a partir do referencial de uma das

correntes da teoria neo-institucionalista, o neo-institucionalismo histérico. Essa corrente
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enfatiza que o processo histdrico e o desenvolvimento da politica devem ser considerados a
partir do legado das politicas precedentes.

Em ciéncias politicas e na economia, trabalha-se com o que se chama "dependéncia da
trajetéria” — path dependence (NORTH apud HALL; TAYLLOR, 2003, p. 200—-206). A
dependéncia da trajetoria refere-se a influéncia de politicas prévias na configuracdo de novas
politicas, ou seja, a historia é realmente relevante para que se compreenda a atuacdo da gestdo
presente.

Atentar para a importancia da trajetoria significa aceitar que a capacidade de um
governo de assumir novas politicas é influenciada por politicas anteriores que geraram “certas
capacidades administrativas, definiram uma distribuicdo de recursos, incentivaram aliancas e
consolidaram procedimentos burocraticos” (COELHO, 1998, p. 6). Assim, os “olhos” dos
atores politicos atuais estariam influenciados por politicas anteriores, que geraram certas
capacidades politicas e institucionais que definem um dado “comportamento” de uma
instituicao.

O estudo da dependéncia da trajetoria é relevante, pois mostra que mesmo as
iniciativas inovadoras em termos de politica publica surgem a partir das motivacdes e
oportunidades fornecidas pela estrutura institucional do passado. Desse modo, elas carregardo
consigo elementos da estrutura anterior que atuardo de forma a reforcar tendéncias iniciadas
hd tempo consideravel. Essa teoria, possivelmente, pode ser aplicada as distor¢bes

identificadas na atuacdo do Conama. Trata-se de um tema instigante para pesquisas futuras.
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6 A ATUACAO DO CONGRESSO NACIONAL

6.1. Um panorama dos decretos legislativos

Estudado em capitulo anterior, o decreto legislativo é uma espécie normativa utilizada
nas proposicdes de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, conforme explicitado no
art. 49, incisos V e Xl, da Constituicdo. Nesse sentido, o projeto de decreto legislativo é uma
das espécies de proposicoes legislativas acessorias, na qual se expressa uma opinido favoravel
ou contréria a proposicao a qual se refere, estando tratado nos regimentos internos de ambas
as Casas legislativas: Regimento Interno do Senado Federal, art 213, inciso Il, e Regimento
Interno da Camara dos Deputados, art. 24, inciso XII.

Tal instituto de uso parlamentar insere-se, no fundo, na prépria tematica alusiva ao
complexo principio da separagdo dos poderes e fungdes estatais e ao mecanismo de “freios e
contrapesos” intimamente conecto a ele. Ou seja, a fiscalizacdo parlamentar tem seu contorno
demarcado pela teoria de triparticdo dos poderes nos moldes langados por Montesquieu.

No sentido de consubstanciar o oficio em tela do Congresso Nacional, tem-se no
julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 1553/DF, a seguinte decisdo do

Supremo Tribunal Federal:

Regulamento - Balizas - Sustacdo - Executivo "Versus" Legislativo. Mostra-se
constitucional decreto legislativo que implique sustar ato normativo do Poder
Executivo exorbitante do poder regulamentar. O presente capitulo tem por escopo
demonstrar o resultado de investigacdo da atuacdo do Congresso Nacional no
tocante a sua investidura em fazer valer a sua prerrogativa delineada pela Carta
Magna no sentido de zelar por sua competéncia legislativa quanto as normas
ambientais.

Diante dos reclames doutrinarios dissecados, exaustivamente, em capitulo anterior,
restou plausivel que o Conama, 6rgdo de carater consultivo e normativo do Poder Executivo,
tem exorbitado os limites da delegacdo legislativa em determinados atos normativos,
materializados nas resolu¢bes que foram esquadrinhadas nessa pesquisa. Nesse sentido,
estaria 0 Congresso Nacional a utilizar a sua prerrogativa de sustar aqueles atos normativos
por meio de decreto legislativo?

A pesquisa da aludida proposicdo baseou-se em consultas disponiveis nos sitios

eletronicos do Senado Federal e Camara dos Deputados®. No decorrer da investigacio,

% Todas as proposicdes do Senado referentes ao periodo de 1972 até o presente encontram-se registradas na base
de dados da instituicdo, incluindo a tramitacdo dos projetos. As informacdes das proposicBes referentes ao
periodo de 1946 a 1971 estdo, paulatinamente, sendo implantadas, podendo ser encontradas na Secretaria de
Arquivo. As proposicBes legislativas, referentes ao periodo de 1826 a 1946 encontram-se disponiveis, somente,
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devido a escassez de projetos de decretos legislativos (PDLs) encontrados nas duas Casas
legislativas no que tange especificamente a sustar resolucdes do Conama, fez-se por bem
examinar proposi¢oes de mesma estirpe em todas as matérias relacionadas ao meio ambiente.
Logo, concernente a matéria ambiental, foi realizado o levantamento que culminou nos
seguintes resultados: dois PDLs para sustacdo resolucdes do Conama; oito PDLs para
sustacao de dispositivos de decretos; quatro PDLs para sustacdo de portarias; e um PDL para
sustacao de instrucdo normativa.

Quanto aos PDLs no intuito de sustar resolu¢bes do Conama, sdo provenientes da

Cémara dos Deputados, a saber:

Proposicéo: PDC 616/2008

Autor: Dep. Fernando Chucre — PSDB/SP.

Data de apresentacdo: 5/6/2008.

Ementa: Susta a aplicacdo do art. 3°, inciso IX, alinea "a", da Resolu¢do n°® 303, de
20 de margo de 2002, do Conselho Nacional do Meio Ambiente — Conama.
Explicacdo: Dispositivo que considera como area de preservacao permanente — APP,
a area de restinga, em faixa minima de trezentos metros, medidos a partir da linha de
preamar maxima.

Ultima Agdo: 22/9/2008 — Comissdo de Agricultura, Pecuéaria, Abastecimento e
Desenvolvimento Rural (CAPADR). (Em tramitag&o).

Proposi¢éo: PDC 323/2007

Autor: Dep. Nelson Marquezelli — PTB/SP.

Data de apresentacdo: 23/8/2007

Ementa: Susta os efeitos do artigo 4°, parte final, da Resolucdo n° 23, de 12 de
dezembro de 2006, e do item 10-C de seu anexo 10, redacdo dada pela Resolucdo n°
235, de 07 de janeiro de 1998, do Conselho Nacional do Meio Ambiente.
Explicacdo: Dispositivos que restringem a importacéo de pneu (pneumatico) usado.
Ultima Ag&o: 12/08/2008 — Arquivada.

Dos PDLs que visam sustar decretos, dois sédo oriundos do Senado Federal e seis da

Cémara dos Deputados, quais sejam:

Proposicdo: PDS — SF 00013/2008

Autor: Senadora Katia Abreu

Ementa: Susta os arts. 4°, 6°, 7°, 11 e 12 do Decreto n° 6.321, de 21 de dezembro de
2007, que dispde sobre agdes relativas a prevencdo, monitoramento e controle de
desmatamento no Bioma Amazénia, bem como altera e acresce dispositivos ao
Decreto n® 3.179, de 21 de setembro de 1999, que "dispde sobre a especificacdo das
sanc¢Bes aplicaveis as condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, e da outras
providencias”.

Ultima Acao: 09/07/2008 — Comiss&o de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJC).
Situacdo: PRONTA PARA A PAUTA NA COMISSAO. (Em tramitagao).

na Secretaria de Arquivo, assim como outros conjuntos de documentos de assuntos legislativos: manuscritos do
Império; documentos do inicio da Republica; Anais e Diarios do Senado e do Congresso Nacional; CPls e
CPMIs. Todo o acervo fisico referenciado encontra-se na Secretaria de Arquivo a disposicdo para pesquisa.
Fonte: sitio eletrdnico do Senado Federal.

Quanto as proposicBes da Camara Federal, podem ser consultadas no banco de dados, na integra, desde o
segundo semestre do ano de 1975. Antes desse ano, ndo ha qualquer informacdo constante no sitio eletrdnico
daquela instituicdo.
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Proposicéo: PDS — SF 00207/2008

Autor: Senador Gilberto Goellner

Ementa: Susta os efeitos do Decreto n° 6.514, de 22 de julho de 2008, que "dispbe
sobre as infracbes e sancbes administrativas ao meio ambiente, estabelece o
processo administrativo federal para apuracdo destas infracGes, e da outras
providéncias.

Ultima Aco: 26/08/2008 — Comiss&o de Constituicao, Justica e Cidadania (CCJC)
Situagio: MATERIA COM A RELATORIA. (Em tramitacao).

Proposicao: PDC 48/2003

Autor: Dep. Eduardo Cunha - PPB/RJ

Apensado(a) ao(a): PDC 1/2003

Ementa: Susta a aplicacdo do disposto no Decreto n° 4.592, de 11 de fevereiro de
2003, do Poder Executivo. O decreto isenta do pagamento de multa a importacdo de
pneumatico reformado, recauchutado ou usado, procedente dos Paises do Mercosul.
Ultima Ag&o: Arquivada.

Proposicdo: PDC 1/2003

Autor: Dep. Rodrigo Maia — PFL/RJ.

Ementa: Susta a aplicacdo do Decreto n® 4.592, de 11 de fevereiro de 2003, do Poder
Executivo, e da outras providéncias. Explicagdo: Susta a aplicacdo do Decreto que
isenta do pagamento de multa a importacdo de pneumdtico (pneu) reformado,
recauchutado ou usado, procedente dos Estados Partes do MERCOSUL.

Ultima Acdo: 7/8/2008 — Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania
(CCJC). Prazo de Vista Encerrado. (Em tramitacéo).

Proposicéo: PDC 982/2008

Autor: Comissdo de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento
Rural.

Ementa: Susta os efeitos do Decreto n° 6.514, de 22 de julho de 2008, que "dispbe
sobre as infracbes e sancfes administrativas ao meio ambiente, estabelece o
processo administrativo federal para apuracdo destas infracGes, e da outras
providéncias."

Ultima Acdo: 15/10/2008 PLENARIO - Apresentagdo do Projeto de Decreto
Legislativo. (Em tramitac&o).

Proposicdo: PDC 10/2003 — Apensado ao PDC 1/2003.

Autor: Dep. Anténio Carlos Mendes Thame — PSDB/SP

Ementa: Para sustar a aplicacdo do Decreto n° 4,592, de 11 de fevereiro de 2003, do
Poder Executivo e da outras providéncias, que isenta de multa a importagdo de
pneumaticos reformados ou recauchutados oriundos dos paises do Mercosul.

Ultima Acdo: Mesa Diretora da Camara dos Deputados (MESA) — Devido a
desarquivamento desta proposicdo em requerimento anterior, foi declarada
prejudicada a solicitagdo de desarquivamento constante do REQ 375/2007. (Em
tramitacdo).

Proposicao: PDC 1138/2008

Autor: Dep. Antdnio Carlos Mendes Thame — PSDB/SP

Ementa: Determina a sustacdo do Decreto n° 6.640, de 7 de novembro de 2008, do
Poder Executivo, que dispde sobre a protecdo das cavidades naturais subterraneas,
por exorbitar do poder regulamentar.

Ultima Acdo: 18/12/2008 — Comisséo de Minas e Energia (CME) — Parecer do
Relator, PRL 1 CME, pelo Dep. José Otavio Germano. (Em tramitagdo).

Proposicao: PDC 794/2008, apensado ao PDC 1.347/2008.

Autor: Dep. Antbnio Carlos Mendes Thame — PSDB/SP

Ementa: Determina a sustacdo do artigo 55 do Decreto n.° 6.514, de 22 de julho de
2008, do Poder Executivo, que dispde sobre as infracdes e san¢des administrativas
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ao meio ambiente, estabelece o processo administrativo federal para apuracéo destas
infracGes, e da outras providéncias, por exorbitar do poder regulamentar.

Ultima Acédo: 17/12/2008 — Comisséo de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e
Desenvolvimento Rural (CAPADR) - Retirado de pauta pelo Relator. (Em
tramitacéo).

Intentando sustagdo de portarias, foram encontrados dois PDLs originarios do Senado

Federal e dois da Camara dos Deputados, nessa ordem:

Proposicéo: PDS - SF 00328/2006

Autor: Senador Joao Batista Motta

Ementa: Susta os efeitos da Portaria n® 39, de 16 de maio de 2006, do Presidente do
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos de Recursos Renovaveis — IBAMA.
Ultima Acéo: 04/06/2008 — Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e
Fiscalizagdo e Controle (CMA). MATERIA COM A RELATORIA. (Em
tramitacéo).

Proposicao: PDS - SF 00002/1996

Autor: Senador Jonas Pinheiro

Ementa: Susta a aplicacdo do dispositivo Art. 21, da Portaria 48, de 10 de julho de
1995, do Presidente do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis — IBAMA.

Situacdo: Arquivada ao final da Legislatura

Proposicéo: PDC 499/2003

Autor: Dep. Dr. Rosinha - PT /PR

Ementa: Susta os efeitos da Portaria n°® 764, de 24 de setembro de 1998, da
Secretaria da Vigilancia Sanitaria, que dispde sobre limite maximo de residuos no
solo do agrotdxico Glifosato.

Situacéo: PLEN — Arquivada.

Proposicao: PDC 1.783/2005

Autor: Dep. Abelardo Lupion - PFL/PR .

Ementa: Susta os efeitos das Portarias n° 507 e n°® 508, de 20 de Dezembro de 2002,
do Ministério do Meio Ambiente.

Situagdo: MESA: Arquivada.

Por fim, o PDL na sustacdo de instru¢cdo normativa foi proposta originada da Camara

dos Deputados:

Proposicao: PDC 1.617/2005

Autor: Dep. José Borba - PMDB /PR

Ementa: Susta a aplicagdo do § 2° do art. 16 e do 8 1° do art. 17 da Instrucdo
Normativa n° 08, de 18 de setembro de 2003, do IBAMA. O dispositivo sé admite
recurso administrativo nos procedimentos cujas multas aplicadas aos infratores por
crime ambiental sejam superiores a R$ 50.000,00 (cinqlienta mil reais).

Situagdo: MESA: Arquivada.

No intuito de permanecer na analise dos PDLs que procuram sustar resolucfes do

Conama, cabe fazer, sucintamente, comentario as referidas proposi¢cbes da Camara dos

Deputados.
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O Projeto de Decreto Legislativo da Camara (PDC), de autoria do Dep. Chucre, trata
da Resolucdo 303/02 do Conselho Nacional de Meio Ambiente (Conama), que regulamenta o
Codigo Florestal (Lei 4.771/1965). O projeto pretende sustar o item que trata de toda a
extensdo de restingas ao longo do litoral brasileiro, que é considerada &rea de preservacao
permanente (APP), em faixa minima de trezentos metros, medidos a partir da linha de
preamar (maré alta). Na apreciacdo de Chucre, a resolucdo extrapolaria os ditames do Cadigo
Florestal. O parlamentar entende que a Lei 4.771/1965 é nitida ao delimitar as areas de
preservacdo em restingas somente quando a vegetacdo tem funcdo de fixar dunas ou
estabilizar mangues. Somado a essa observagdo, Chucre também discute em seu projeto que 0
Conama extrapola os limites do poder regulamentar. Ele lembra que o 6rgdo tem carater
normativo adstrito a editar resolucdes necessarias a execucao fiel da lei. Para o Deputado, o
conselho criou uma norma nova, de modo que o 6rgdo, do Poder Executivo, usurpou a
competéncia privativa do Poder Legislativo (CHUCRE, 2008).

O PDC 323 de autoria do Dep. Nelson Marquezelli visava a sustar os efeitos da
Resolucdo 23/06 do Conama, que classifica 0os pneus usados como residuos inertes, mas
proibe sua importacdo. Segundo a mesma resolucdo, os residuos inertes ndo estdo sujeitos a
restricdes de importacdo. Marquezelli também lembrou que a competéncia do Conama é de
deliberar sobre normas, ou seja, regulamenta-las. Segundo o parlamentar, o Conama, por
nenhum de seus atos, pode criar direitos ou obrigacdes que ja ndo estejam previstos em lei,
muito menos discriminacfes e o que o 6rgdo fez foi criar restricdo aos pneus usados
destinados a reciclagem e ao reaproveitamento que a legislacdo base nio criara (AGENCIA
CAMARA, 2008). Marquezelli ndo fez, todavia, nenhuma mencdo a sustar a Resolucio
258/1999, que gera obrigacdo pos-consumo ditada pelo Conama, no que incide em um
flagrante de usurpacdo da competéncia do Legislativo, conforme o que se depreende do
referencial tedrico apresentado e das posi¢cdes de parte dos entrevistados.

Desse modo, a investigacdo revelou que o Parlamento ndo tem por praxe utilizar os
PDLs para controlar atos normativos no campo do meio ambiente, como o0 caso das
resolugdes do Conama que eventualmente extrapolem a competéncia do poder regulamentar.
Nessa perspectiva, considerados as limitagOes atinentes a todo estudo de caso, especialmente
no campo das ciéncias humanas, corrobora-se a hipdtese dependente da pesquisa, ao verificar
gue o Congresso Nacional ndo utiliza os projetos de decreto legislativo para sustar resolucdes
do Conama ou outros atos normativos do Executivo com o intuito de zelar pela preservacgédo

de sua competéncia legislativa.
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Cabe colocar que a utilizacdo da prerrogativa constitucional em tela, como ferramenta
de controle dos abusos do Executivo, sem duvida, é apropriada para impor limites. Quanto
mais em se tratando de matéria ambiental, que se relaciona a direitos difusos e fundamentais
para as geracoes presente e futuras.

Importante destacar, que o decreto legislativo, se houvesse uso pleno pelo Congresso
Nacional para sustar atos normativos que exorbitam o poder regulamentar, teria potencial para
representar um eficaz controle repressivo de constitucionalidade. Contudo, na pratica,
pouquissimos parlamentares tém feito caso em inibir a atuagdo do Conama em incidir,
equivocadamente, na edicdo de resolucdes que ndo estejam fincadas em preceitos legais. A
autora ndo acredita que 0 meio ambiente ganhe com essa situacéo.

N&o obstante se reconheca o relevante papel do Conama no quadro da Politica
Nacional do Meio Ambiente, avalia-se ser urgente que o Congresso Nacional procure dar
resposta aos abusos provenientes do conselho quando este procura fazer a vez de “legislador”.
Mesmo que 0S excessos ocorram apenas em ocasides pontuais, eles devem ser devidamente
controlados. O Parlamento deve ocupar seu espaco por exceléncia, porquanto € a instancia
oficial para edicdo das leis, papel concedido pela Magna Carta. A sociedade tem as Casas
Legislativas para resguardar seus direitos. E a instancia de onde emana, com legitimidade, a
vontade popular. As leis stricto sensu sdo, também, a principal fonte normativa que o
Judiciario utiliza para expedicdo das decisdes judiciais e, conseqilientemente, para 0

fortalecimento da seguranca juridica.

6.2. Outras formas de controle pelo Legislativo: o controle politico

Constatou-se na pesquisa do material relativo ao Congresso Nacional, ainda no sentido
da preocupacdo quanto a atuacdo do Conama, que a Comissdo de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentdvel da Cémara dos Deputados (CMADS), em junho de 2004,
realizou uma audiéncia ptblica* que tinha por intencao especifica debater de forma ampla e
aberta os limites da competéncia normativa do conselho. O evento foi requerido pelo
Deputado Ronaldo Vasconcellos, do PTB de Minas Gerais.

A audiéncia publica € um dos instrumentos que a propria legislacdo ambiental enfatiza

a relevancia. Trata-se de recurso essencial que possibilita aos parlamentares e outros atores

% Material cedido pelo Departamento de Taquigrafia, Revisio e Redacdo — Nucleo de Redacdo Final em
Comissdes, da Camara dos Deputados — Audiéncia Publica da Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel da Camara dos Deputados. Realizagdo: 29.06.2004.
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melhor esclarecimento sobre questdes intrincadas e, tambem, viabiliza controle na esfera
politica. Tem a finalidade de colher informacéo concreta e também enseja debates, oposicdes,
sustentacdes e comentarios para atingir um denominador comum. A participacdo dos atores
sociais em audiéncias publicas € um ato de cidadania, inerente ao Estado Democréatico de
Direito.

Na audiéncia sobre os limites do poder normativo do Conama, estavam presentes
varias autoridades no assunto, entre elas: Gustavo Trindade, entdo chefe da consultoria
juridica do Ministério do Meio Ambiente, que representava a Presidenta do Conama, a época
Ministra Marina Silva; Antonio Herman Benjamin, diretor do Instituto O Direito por um
Planeta Verde, atual Ministro do STJ; Maria Luiza Werneck dos Santos, advogada da
Confederacdo Nacional da Induastria, Titan Lima, gestor ambiental, um dos entrevistados nesta
pesquisa; e o Dep. Luciano Pizzato, especialista em legislacdo ambiental, também
entrevistado. No debate, ndo foi possivel esgotar todas as problematicas que circundavam o
enredo proposto na audiéncia. Entretanto, ficou evidente o quanto o tema é polémico e as
dificuldades que as autoridades tém para sanar os problemas a ele relacionados.

Durante o debate da audiéncia supra, foram discutidos aspectos de como tem sido a
atuacdo do Conama, que estaria usurpando a competéncia do Poder Legislativo. De certa
forma, confirma-se a relevancia do tema pelo préprio fato de ele ter sido discutido
publicamente nas dependéncias do Parlamento. Cabe registrar que nenhum dos debatedores
ali presentes deixou de reconhecer a importancia do 6rgdo para a causa ambiental, mas o
assunto de sua atuacdo e composicao estrutural ndo era questdo pacifica.

Herman Benjamim, atual Ministro do STJ, enfatizou a importancia da atuacdo do
Conama no que se refere a defesa dos interesses pertinentes a conservacdo do meio ambiente.
Entretanto, apds ouvir criticas de alguns dos participantes daquela audiéncia sobre as
principais resolucdes do conselho, que estavam a exorbitar as competéncias atribuidas a ele, o
ministro disse que ha uma diferenca entre criticar pontualmente e generalizar os defeitos da
atuacdo do Conama. Destacou haver criticas sobre pontos especificos do funcionamento do
Conama, mas ndo em relacdo a atuacdo geral daquele 6rgdo. Nesse sentido, Benjamim disse
ter, também, sua lista de resolucdes que apresentam ilegalidades, como bem observado por ele
a Resolucao 237/1997, no que declarou:

N&do pode o Municipio, exceto e apenas no caso de interesse local, excluir a
competéncia de implementagdo dos Estados e da Unido. Exatamente aqui reside a
inconstitucionalidade — ou ilegalidade, por assim dizer — da Resolugdo n° 237,
porque ela atribui ao Municipio, sem vinculagdes proprias de natureza
constitucional, competéncia para determinar o que é legal, o que € legitimo e o que é
admissivel ou ndo, sem levar em consideracdo a opinido dos Estados e da Unido.
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Quer dizer, o Municipio pode, sim, mas, em muitos casos, ndo pode com carater de
exclusividade, especialmente quando houver bens de interesse dos Estados e da
Unido envolvidos. Exatamente aqui também a Resolucdo n® 237 tem sido afastada
pelo Poder Judiciario de maneira praticamente unanime.

Outro exemplo apontado por Benjamim foi a Resolugédo Conama 312/2002, que dispde
sobre licenciamento ambiental dos empreendimentos de carcinicultura na zona costeira.
Parece caso relevante que tem gerado bastante discussao nos setores envolvidos com o tema
carcinicultura e meio ambiente, mas que ndo foi abordado nessa pesquisa em face das
limitagdes ja expostas quanto a uma analise de todo o rol de decisGes do conselho. Segundo
Benjamim, a aludida resolucéo viola a legislagdo ambiental brasileira e a Constituicdo em
varios pontos, porque ndo protege 0os manguezais de forma adequada, como exigido pelo
Texto Constitucional. Ele finaliza seu debate, naquela audiéncia, ao dizer, ainda, que poderia
fazer seu proprio rol de outros dispositivos que, a seu ver, “foram mal trabalhados, mal postos
e mal discutidos pelo Conama”. E muito importante esse reconhecimento porque Benjamin,
além de Ministro do STJ, festejado jurista na area do direito ambiental, € notoria e
assumidamente um grande defensor do Conama e de seu papel normativo.

Avalia-se que é essencial dar sequiéncia as discussdes sobre os limites normativos do
Conama pelo Parlamento, como as ocorridas na audiéncia publica em foco. Como ja exposto,
as audiéncias publicas constituem uma das formas de controle do Congresso Nacional, séo
necessarias para a democracia participativa e, mais do que isso, constroem caminhos viaveis

para solucionar os conflitos que reportam aos direitos difusos, como as causas ambientais.
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7 CONCLUSAO

A presente pesquisa teve como objetivo geral identificar e analisar casos de
extrapolacdo dos limites do poder regulamentar pelo Conama, com o correspondente estudo
da atuagéo do Congresso Nacional.

O objetivo geral foi consolidado a partir de sélidos argumentos doutrinarios, gerados
por varios autores com abordagens diferenciadas sobre o tema, e a pesquisa qualitativa
permitiu trazer a luz depoimentos de atores-chave, ou seja, de especialistas qualificados que
possibilitaram a consisténcia das analises apresentadas.

Nesse sentido, a autora reuniu evidéncias consistentes de que os atos normativos do
Conama analisados no contexto do trabalho contém extrapolacdo dos limites da competéncia
regulamentar. Note-se que os casos identificados referem-se a resoluces polémicas, que em
sua maioria apresentavam dispositivos com inovagdo da ordem juridica, ao ditar regras e
obrigacOes sem base expressa em lei, ou seja, ndo arrimados na plenitude dos alicerces
constitucionais, comprometendo, assim, o principio da legalidade e, consequentemente, 0
principio da seguranca juridica. Considera-se, a partir dos estudos realizados, que o poder
deliberativo genérico previsto para o conselho pela Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente ndo é suficiente para que as resolugdes abordem temas ndo tratados previamente
por lei.

Em resposta a primeira questdo que integra o problema da pesquisa, exposto na
introducdo, se as normas editadas pelo Conama tém respeitado as competéncias reservadas ao
Legislativo, a autora entende que o conselho tem-se evadido das competéncias a ele atribuidas
pela Lei 6.938/1981 (art. 8°) e, assim, incorrido em algum nivel de usurpacdo das
competéncias do Legislativo.

Ao realizar o levantamento dos projetos de decreto legislativo (PDLS), cujo escopo
seria a sustacdo de resolugBes do conselho ou outro ato normativo editado em matéria
ambiental com usurpagdo das competéncias de legiferar do Legislativo, ficou evidenciado
que as duas casas legislativas, Camara dos Deputados e Senado Federal, ndo vém utilizando
essa prerrogativa como deveriam, no que tange a zelar por sua competéncia legislativa quanto
as normas ambientais. Mesmo que 0s casos de exorbitacdo do poder regulamentar sejam
pontuais, o Congresso tem o dever de controlar os abusos eventualmente ocorridos, até
mesmo tendo em vista a efetividade das normas editadas pelo Conama, que se devem pautar

pelo principio da seguranca juridica.
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No sentido de dedicar-se a dimensdo da polémica do tema, faz-se imperioso retomar
0s objetivos especificos, vinculados a consecucdo do objetivo geral da pesquisa, 0 que se
passa a fazer a seguir.

1. Apresentar e examinar as principais polémicas que se tém verificado nos meios
técnico e politico em relacdo a resolucdes do Conama que extrapolariam o poder
regulamentar do conselho.

Esse objetivo foi consumado ao se proceder ao levantamento e analise das principais
resolugbes alvo de criticas encontradas em obras de doutrinadores renomados, que
sustentaram a propria formulagdo do questionario aberto aplicado nas entrevistas e na
pesquisa complementar em bibliografia e diversos sitios eletrénicos, como exposto nos
capitulos 2, 4 e 5 deste trabalho. Avalia-se que, entre todos os objetivos especificos, este foi 0
gue a autora conseguiu avancar mais, contribuindo para a atuagdo futura de outros
pesquisadores. Logicamente, ha em aberto extenso campo de analise, especialmente sobre as
resolugdes ndo perscrutadas na pesquisa.

2. Analisar em qual posicao hierdrquica nas normas ambientais estdo inseridas as
resolucdes do Conama.

De forma sucinta, as leis ocupam posicdo superior as resolucGes editadas pelo
conselho. Para que as resolucBes tenham sua eficacia e validade, devem curvar-se a vontade
expressa na lei. As resolugbes do Conama nao sdo autbnomas para inovar no arcabouco
juridico, ndo passam pelo mesmo crivo de legitimidade social presente no processo de
elaboracdo legislativa e, se editadas sem respaldo legal, tampouco sdo garantidoras da
seguranca juridica. As leis estdo vinculadas ao papel do Poder Legislativo, simbolo da
expressao maxima da manifestacdo social. A posicdo hierarquica das normas ambientais foi
tema discutido no capitulo 2 deste trabalho, onde se fez constar todo o referencial teorico, e
nas entrevistas. Portanto, foi estudado e alcangado o objetivo em tela.

3. Conhecer a posi¢do de juristas e outros técnicos que atuam na questao
ambiental, em face de resolugdes do Conama que extrapolariam o poder regulamentar
do conselho.

O objetivo foi alcangcado com a pesquisa doutrinaria e, especialmente, como principal
contribuicdo deste trabalho, mediante a aplicacdo dos questionarios aos entrevistados para a
coleta de diversificadas opinides de profissionais atuantes na causa ambiental. Os resultados
foram detalhadamente apresentados nos capitulos 2, 4 e 5 deste trabalho.

4. Levantar, apresentar e examinar projetos de decretos legislativo em tramite ou

ja arquivados que tenham como objeto conflitos quanto ao contetdo de resolugdes do
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Conama, bem como outros projetos de decreto legislativo relativos a meio ambiente que
possam subsidiar a compreensdo do tema em estudo.

O direcionamento proposto neste quarto objetivo especifico foi plenamente
concretizado, como apresentado no capitulo 6 deste trabalho. Os achados da pesquisa indicam
que, pelo menos no campo dos atos normativos estudados, o Legislativo ndo tomou as
iniciativas a seu cargo para conter 0s abusos apontados por doutrinadores e técnicos da area.

5. Avaliar a atuacdo do Legislativo em resposta a eventuais invasdes de
competéncias por parte de resolucdes do Conama.

Esse objetivo restou-se pleno mediante a analise da autora, ao concluir que a atuacao
do Legislativo tem sido meramente simbdlica em face das resolucBes polémicas aqui
analisadas. Essa situacdo pode ser estendida, ao que parece, para 0s outros tipos de atos
regulamentares no campo da politica ambiental. Uma afirmacdo mais geral a esse respeito,
todavia, implica necessariamente, outras pesquisas.

6. Avaliar a importéancia do controle legislativo na contencéo de excessos nos atos
normativos do Executivo.

O objetivo ora em analise atingiu sua concretude quando é mencionada, no capitulo 6,
a postura emblemética de poucos parlamentares atentos a manifestagdes eventualmente
distorcidas do Conama ou de outros 6rgdos do Executivo, no sentido de impor freios aos
ultimos quanto aos atos normativos que exorbitam a esfera regulamentar. De toda forma,
trata-se de objetivo que, para seu pleno alcance, demandaria estudos que estdao além do escopo
de uma monografia de especializagdo. Entende-se que seria necesséria, nesse sentido, uma
abordagem que ultrapassasse o Direito Legislativo e se aprofundasse mais na Orbita da
Ciéncia Politica.

7. Propor caminhos para o aperfeicoamento das atividades do Legislativo, no
sentido de “zelar pela preservacdo de sua competéncia legislativa em face da atribuicao
normativa de outros poderes” (art. 49, incisos V e Xl, da Constituicdo Federal).

Foi proposto, no capitulo 6, que a Unica base angular para aperfeicoar as atividades do
Legislativo, para resgatar e reforcar sua funcdo legislativa, estaria na prépria Constituicdo
Federal. E nela onde consta que o Congresso Nacional é a instancia oficial e competente para
elaboracdo de comandos legais no intuito de impor obrigacdes, limitacdes, direitos a
sociedade. Além disso, o Legislativo dispde da prerrogativa de sustar atos normativos do
Executivo, na forma de PDLs, e com efeito zelar por sua competéncia, matéria também

prevista na Constituicdo. A autora imputa parte da responsabilidade pelos excessos atribuidos
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ao Conama aos proprios entraves operacionais do Congresso Nacional. Nessa perspectiva,
considera-se que o Ultimo objetivo especifico proposto nesta pesquisa também foi atingido.

Comentados o0s resultados quanto aos objetivos, cabe acrescentar algumas
constatacOes e conclusfes adicionais. O Conama tem posicdo de relevancia quanto ao seu
papel de zelar pelas causas ambientais, o que foi consubstanciado pela Lei 6.938/1981, ao
conferir-lhe um capitulo especial, na prerrogativa de completar as leis com normas e padrdes
nacionais de controle da poluicdo e de manutencdo da qualidade do meio ambiente, devendo
agir sempre com vistas ao uso racional dos recursos ambientais. Para as resolugdes com
caracteristicas de normas técnicas no complemento das leis, ndo ha qualquer dbice.

Portanto, considera-se que a natureza juridica das resolu¢cbes do Conama é
essencialmente técnica, devendo permanecer na funcao de estabelecer normas na dependéncia
das leis. A Lei 6.938/1981 elege o conselho como 6rgdo consultivo e deliberativo, com a
finalidade de assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo, diretrizes de politicas

governamentais para 0 meio ambiente e 0s recursos naturais e deliberar, no d&mbito de sua

competéncia, sobre normas e padrdes compativeis com o meio ambiente ecologicamente
equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida. O destaque da autora reforca o efeito de
sentido de limitacdo explicita do conselho o que deixa nitido que ao 6rgao nédo foi concedida
licenca particular ou irrestrita, para exceder competéncia do Poder Legislativo.

Mesmo nos temas em que o Conama tem poder normativo expressamente assegurado
pela Lei 6.938/1981, como o licenciamento ambiental, o conselho parece cometer equivocos
ao regulamentar, por exemplo, questfes atinentes ao licenciamento ambiental. Sobre essa
questdo tem ocorrido colisdo de competéncias entre a Unido e estados e municipios. A propria
estrutura constitucional, quanto a competéncia material do meio ambiente, ndo tem sido
suficiente para resolver conflitos na legislacdo ambiental. Resultado da espera de vinte anos
por uma lei complementar que regulamente o art. 23 da Constituicdo nesse campo. Esses
conflitos tendem a aumentar ainda mais se séo editadas resolucfes sem respaldo legal.

N&o ha como discordar sobre a morosidade do Poder Legislativo, o que é também
justificavel pela volumosa demanda de causas de uma sociedade plural como o Brasil. Mesmo
que o pais contasse com Parlamento extremamente eficiente, com muitos politicos
comprometidos com as causas ambientais, ainda assim, o sistema ndo seria perfeito, pois 0s
problemas tornam-se a cada dia mais complexos e dindmicos, dada a propria estrutura da
sociedade contemporanea. Sem olvidar, é claro, as medidas provisorias que tém acrescentado
maior polémica, e contribuido para o engessamento do Congresso Nacional na tomada de

decisoes.
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Entretanto ndo ha argumentos favoraveis de que o Conama deva preencher o vacuo
juridico usurpando da competéncia legislativa. Ao complementar a legislacdo ambiental,
notadamente com atos de contetido técnico, o conselho deve respeitar os limites atinentes a
seu poder normativo. Mesmo que revestidas das melhores intengdes, as resolugdes que nédo
estejam afinadas com os ditames legais ndo possuem legitimidade. Ninguém ganhard com a
inseguranca juridica, tampouco a legislacdo ambiental ou 0 meio ambiente.

A inseguranca juridica é mais grave do que possa parecer. Titan Lima, ao ser
entrevistado, bem reportou que a inseguranca juridica gerada por alguma resolucdo, sem
respaldo legal, teria dois pesos e duas medidas, porque, uma industria, por exemplo, somente
respeitard uma resolucao, caso esta tenha saido nos moldes convenientes a ela. Caso esteja, a
industria tera a resolucdo como “lei””; caso contrario, argumentara que nao é “obrigada” a
obedecer aos parametros da resolucdo, porque a obrigacdo gerada néo teria sido amparo legal.
E crucial entender o alcance desse problema. Os maiores imbroglios discutidos nesta pesquisa
estdo relacionados ao fato de algumas resolucfes que, por nao atentarem aos limites do poder
regulamentar, comprometem a seguranca juridica, solapando a logica dos alicerces
normativos primada pela Constituicao.

Pelos achados da pesquisa, lastreados em ampla investigagdo em doutrina e com
contatos diretos com atores-chave da politica ambiental em nivel nacional, algumas
resolucdes tém, certas vezes, efetivamente incorrido em conflitos com os principios
constitucionais da legalidade e da seguranca juridica. Em face disso, é necessario manter o
equilibrio entre os trés poderes. Mesmo reconhecendo a relevancia do Conama, entende-se
que o Congresso Nacional tem de reforcar sua funcdo legislativa e zelar por ela. Ndo ha
duvida de que o sistema de freios e contrapesos precisa ser colocado em pratica pelo Poder
Legislativo.

Nesse diapasdo, a autora entende como corroborada a principal hipdtese investigada na
pesquisa de que algumas resolucbes do Conama tém violado a Constituicdo Federal e
usurpado competéncia legislativa do Congresso Nacional, ao ndo observar a triparticdo de
poderes e 0 estrito principio da legalidade. Restou reafirmada, também, a hip6tese dependente
de que o Poder Legislativo ndo utiliza a contento o potencial dos projetos de decretos
legislativos, ou outros instrumentos técnicos e politicos para o controle de excessos
normativos concretizados pelo Conama.

Essas reflexdes, é evidente, devem ser compreendidas considerando-se as limitagGes
atinentes ao préprio estudo de caso e, também, as peculiaridades das investigacGes

desenvolvidas no campo das Ciéncias Humanas. N&o ha de se falar aqui, por exemplo, de
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refutacdo de hipdteses por meio de experimentacao. 1sso ndo desmerece, de forma alguma, 0s
achados da pesquisa. Trabalhou-se essencialmente com depoimentos, expressos em obras
doutrinarias ou de forma direta a autora. Essa é a regra das pesquisas nesse tipo de tema.
Nesses depoimentos deve ser ponderado necessariamente que as colocacbes dos atores séo
produzidas em contextos historicos, ideoldgicos, sociais determinados.

Embora o trabalho apresente resultados baseados em uma pesquisa qualitativa,
acredita-se que ele preenche lacunas inquestionaveis, especialmente ao evidenciar o
posicionamento de atores-chave envolvidos com as questdes ambientais, bem como ao
identificar que parte do problema esté, essencialmente, ligada ao viés politico.

A assertiva concernente ao viés politico, segundo o entendimento da autora, esta mais
apoiada no receio da maioria dos parlamentares de apresentar projetos de decretos legislativos
tendo em vista sustar os atos do Conama que extrapolam no poder regulamentar, e com isso,
receberem criticas. Entretanto, ndo responder a esses desafios também nédo tem sido salutar ao
Congresso.

Quanto a dinamica das entrevistas, o primeiro aspecto a ser ponderado é a comparacao
e analise dos argumentos no contexto da fala dos atores-chave em agrupamentos. O método
de apresentar resultados convergentes de cada item do questionario, conforme o ponto de
vista dos entrevistados, em grupos de discurso, foi inspirado pelos ensinos de Bardin (2004).
Nessa perspectiva, em relacdo aos limites normativos do poder regulamentar do Conama, a
autora identificou em linhas gerais trés grupos distintos, quais sejam: o primeiro afirma que o
ambito da competéncia do conselho deve ser mais restrito do que é hoje e que sua estrutura
deve ser modificada, porquanto ndo apresenta caracteristicas condizentes aos anseios
democraticos; o segundo afirma que o Conama deve deter-se, exclusivamente, as
competéncias que a ele foram conferidas, no sentido de editar normas técnicas e
regulamentares para prover os comandos determinados por leis; e finalmente, o grupo que
acredita que o 0rgdo estd em harmonia com os parametros determinados pela Lei 6.938/1981,
sem necessidade de alteracdo em qualquer aspecto. Ou seja, em outras palavras, a autora
depreende que h& um grupo marcadamente insatisfeito com a atuagdo do conselho, um grupo
que assume um posicionamento moderado quanto as atividades do 6rgdo e aquele que
comunga com a atuacdo do Conama na forma atual.

Ao fazer levantamento dos projetos de decreto legislativo do Congresso Nacional, a
autora obteve resultados que contribuiram para a constru¢do do capitulo 6, que pareceu
desvelar um pouco mais qual tem sido a atuacdo daquela instituicdo legislativa. Além disso,

também no julgamento de ter contribuido para a percep¢do de que o Legislativo precisa fazer
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jus ao uso de um instrumento normativo capaz de tornar-se o divisor de dguas no sentido de
coibir eventuais excessos do Conama. Acredita-se que a solugdo para o conflito Conama
versus Congresso Nacional esteja na prépria dic¢do constitucional. Ndo ha como se distanciar
dos ensinamentos do Texto Magno, porque nele se encontram instrumentos viaveis para o
Legislativo fazer valer sua nobre funcéo legisladora.

Além disso, a autora entende que, no ambito do Legislativo e do proprio Executivo, é
imprescindivel dar continuidade ao debate sobre o assunto em audiéncias publicas, conforme
o0s ditames da ocorrida em junho de 2004, por investidura da Comissdo de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentdvel da Camara dos Deputados. Somente pela participacdo e
informacao serdo solucionados os problemas relacionados aos limites de atuacdo do Conama.

Entretanto cabe ressaltar que o trabalho ndo enfatizou a abordagem juridica
jurisprudencial, o que gera potencial de ampliagdo investigativa nessa seara. Estudar qual tem
sido a manifestacdo do Judiciario é essencial, pois a competéncia regulamentar do Conama
ndo tem merecido, até o momento, decisdes de relevo por parte dos dois tribunais de
instancias superiores, Superior Tribunal de Justica (STJ) e Supremo Tribunal Federal (STF).
Nessa perspectiva, cabe ventilar o seguinte questionamento para aprofundada pesquisa futura:
Por que os Egrégios Tribunais ndo tém sido instados a responder com frequéncia questdes
pertinentes a competéncia normativa do Conama?

A autora acredita que suas conclus@es sejam validas tdo e somente para este contexto
situacional, mas é preciso dar seguimento aos estudos aqui apresentados. E insofismavel
destacar que 0s proprios entrevistados incentivaram a autora a continuar a pesquisa em
projetos de mestrado ou doutorado.

Outrossim, avalia-se que o trabalho oferece ensejo a pesquisar, com detalhes, todo o
conjunto de resolucdes editadas pelo Conama, com a finalidade de verificar outros casos de
extrapolacdo do poder regulamentar.

Cumpre enfatizar que os resultados apresentados ndo pretendem ser a Gltima palavra,
ndo serdo jamais estanques, devido ao assunto ser bastante polémico. Para tanto, espera-se
que haja motivagdo para ensejar outros debates interativos que, por certo, Sserdo
imprescindiveis para a complementacdo deste esforgo e para o desenvolvimento de pesquisas
futuras.

E imperioso advertir que, se ndo procura assegurar suas proprias funcdes, o
Legislativo enfraquece passo a passo e declara submissdo aos demais poderes. Se 0 Conama,
6rgdo do Executivo, disputar o poder de legislar com a instancia oficial, o Congresso

Nacional, logo, necessita agir tendo em vista assegurar os limites do poder regulamentar. Se
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assim ndo for, corre-se o risco de imposi¢Oes procedentes do Poder Executivo instalarem-se
sem legitimidade. Em harmonia a esse raciocinio, prelecionou o jurista Rui Barbosa, in

verbis:

Ninguém aqui se importa, denunciou ele, com as ditaduras presidenciais. [...]
Ninguém se acautela, se defende, se bate contra as ditaduras do Poder Executivo.
Embora o poder executivo, no regime presidencial, ja seja, de natureza, uma
semiditadura, coibida e limitada muito menos pelo corpo legislativo, seu cimplice
habitual, do que pelos diques e freios constitucionais da Justica [...]. Deste feitio, o
presidencialismo brasileiro ndo é sendo a ditadura em estado crénico, a
irresponsabilidade geral, a irresponsabilidade consolidada, a irresponsabilidade
sistematica do Poder Executivo (BARBOSA apud COMPARATO, 2001, p. 8)
(Grifei).

E indispensavel reforcar a competéncia legislativa do Congresso Nacional. Somente
um Parlamento forte, caracteristica essencial e inalienavel de um Estado Democrético, é capaz
de solucionar os impasses da sociedade contemporanea.

O desenvolvimento deste estudo possibilitou a obtencdo de dados que, acredita-se,
podem contribuir para a pesquisa na esfera do Legislativo, no uso das suas prerrogativas, no
firmamento do seu papel perante a sociedade, para fazer valer os principios da separagdo dos
poderes, da legalidade e da tdo aspirada seguranca dos atos juridicos, todos indispensaveis a
manutencdo do Estado Democratico de Direito.

A autora acredita na possibilidade de, com este estudo, ter contribuido para a
discussao acerca do tema em outros trabalhos académicos e, até mesmo, para maior abertura

nos debates das solugdes para os problemas aqui discutidos.
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REPOSTAS DOS ENTREVISTADOS

Conforme explicitado no capitulo 3 do trabalho, as transcrigdes das entrevistas
gravadas e as respostas encaminhadas por e-mail, reunidas, totalizam 83 péaginas. Por ser
inviavel constar no corpo do trabalho todo esse volume, optou-se pela anexacao deste arquivo
digitalizado, no qual constam na integra todas as entrevistas realizadas pela autora. Cada
resposta segue a ordem dos itens do roteiro do questionario. Os atores-chave sdo profissionais
atuantes nas areas do direito e da politica ambiental, consultoria legislativa e assessoria
técnica no Parlamento, deputados, autoridades do Judiciario e do Ministério Publico, bem
como profissionais diretamente relacionados ao Conselho Nacional do Meio Ambiente -
Conama. Para melhor identificacdo dos atores-chave, conforme a area de atuacdo, fez-se a
divisdo por topicos, a saber: I — parlamentares; 11 — consultores legislativos e assessoria
técnica no Parlamento; 111 — autoridades do Judiciario e do Ministério Publico; IV -
profissionais da area do direito e da politica ambiental e V — grupo do departamento de apoio
ao Conama.

Ao final, constara a contribuicdo de Toshio Mukai, que participou como contato extra,
passando seu posicionamento a autora mediante o envio de texto por ele redigido. Néo
respondeu, contudo, ao questionario aplicado aos entrevistados.

Aplicou-se o total de dezenove entrevistas, dos seguintes atores-chave:

| - PARLAMENTARES
Chucre - Deputado Federal Fernando Barrancos Chucre

Resposta - 1

Apesar de entender claramente que o Conama edita normas no sentido de coibir a¢oes
danosas a0 meio ambiente, o que o conselho tem feito hoje, basicamente, é legislar e esta
extrapolando suas fungdes como 6rgdo do Poder Executivo, no sentido de criar novas “leis” e
regras que nao constam em lei federal, conforme traz em sua questdo. Os projetos de decretos
legislativos que eu fiz, foram justamente para questionar isso, como por exemplo, o PDL! da
Resolucdo n° 303. Poderia ter questionado qualquer uma das resolugdes em que o Conama
tenha extrapolado em suas atribuices. E uma forma de questionarmos a respeito dessa
sistematica criacdo de novas regras por parte do conselho que ndo constam em lei. E uma

atribuicdo que cabe a nés, do Poder Legislativo.

! PDL - Projeto de Decreto Legislativo. PDL
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Resposta - 2

De positivo, as resolucdes tém a boa intencdo de regulamentar, o que seria até uma
obrigacdo do Conama, a de regulamentar a legislacdo existente, com intuito de normatizar a
legislagdo ja existente e coibir eventuais abusos com relacdo ao desmatamento, como também
no caso de deposicdo de pilhas, de residuos etc. Mas, 0 que se tem na préatica é um avanco do
Conama acima das atribuicdes que foram a ele delegadas. Varias resolugcdes tém extrapolado
a esfera do Legislativo. Especificamente, a Resolu¢do n° 303, sobre a qual foi feito o PDL,
baseado numa experiéncia em S&o Paulo, com relacdo a faixa de 300 (trezentos) metros
estabelecido pelo Conama para todo litoral brasileiro de preservagdo, que ¢ um absurdo. O
Orgdo estabeleceu a mesma situacdo a uma parte do litoral do nordeste, onde o mar bate
diretamente em uma encosta rochosa, e em cima existe um terreno. Absolutamente, € claro,
deve haver uma faixa de prote¢do naquele trecho, mas néo, necessariamente, deveria ser de
300 (trezentos) metros. O que se poderia fazer, por exemplo, seria uma faixa de preservacédo
de até 1.000 (mil) metros. O objetivo é que se faca um "zoneamento costeiro”, no qual se
defina quais séo as regides e faixas especificas de preservacdo naquelas regides. Voltando
para 0 caso de S&o Paulo, nas regifes de cidades costeiras desse estado, totalmente
urbanizadas, onde existe um ou outro vazio urbano, que por vezes nem tem cobertura vegetal,
mas que fazem parte de projetos aprovados nas prefeituras e aprovado nos conselhos
municipais, isso quando a prefeitura tem conselho municipal do meio ambiente aprovado no
DPRM?, que é um 6rgéo estadual que fiscaliza e faz as aprovaces para o estado, e apds tudo
iSs0, N0 meio da constituicdo daquele projeto, o Ibama embarga a obra, baseado na Resolugéo
n° 303. Isso também acontece em casos de outras resolucdes. Peguei a Resolucdo n° 303 a
titulo de exemplo e para saber, também, qual a receptividade que vai ter esse PDL que dei
entrada, principalmente na Comissédo do Meio Ambiente. Talvez existam algumas pessoas que
acabam, no intuito de defender o meio ambiente, prejudicando 0s outros setores da economia.
N&o é um discurso desenvolvimentista a ser realizado para qualquer tipo de desenvolvimento
econdmico. E uma questéo de trabalhar de forma mais técnica. E o que esta sendo feito, no
intuito de controlar o poder regulamentar do Conama para ndo continuar a fazer o que tem

feito ultimamente.
Resposta - 3

Qualquer tipo de questionamento do Conama deveria ser feito pelo menos em algum

tipo de audiéncia, onde todos os setores fossem ouvidos. Essa é a vantagem diante de todas as
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criticas que se faz ao Legislativo, como o processo de evolugdo na elaboracao de leis, mas é
onde temos uma grande vantagem. Durante 0 processo que, na maioria das vezes, € muito
longo, todos os setores da sociedade tém a possibilidade de participar, dar sua opinido e
manifestar-se a favor ou contrariamente aquele determinado projeto. E isso, no decorrer do
tempo, acaba se aperfeicoando. Lembrando que ha excec¢des, mas, a regra é que se acabam
aperfeicoando os projetos que saem daqui e refletindo uma posi¢cdo media, no sentido de nédo
confrontar diretamente um Unico setor, em que seu objetivo é a busca do equilibrio. O
Conama, da forma que vem fazendo, ao tomar decisdes em comissdes fechadas, e por ter
representatividade de alguns setores, tem-se equivocado com relacdo a edicdo dessas
resolugdes. A Resolucdo n° 369/2006, que trata de utilidade publica ou interesse social, tem
sido discutida no Projeto de Lei n° 3057, que trata, especificamente, de intervencdo em APPs®
em &rea urbana. Estou participando bastante desse projeto. E seu contetdo teve o cuidado de
citar que a intervengdo so seria permitida em &rea urbana consolidada. Esse conceito usado
pelo Conama, “area urbana consolidada”, nés tivemos o zelo, o critério de colocar esse termo,
vinculado a essa intervencdo, para que nao se utilize esse tipo de abuso. Pois, se abrir uma
porta, haverd abusos de determinados setores com relacdo ao aproveitamento e utilizacdo
dessas APPs. Porque, na préatica, o Conama fez uma norma, e as prefeituras tentam fazer uma
regularizacdo fundiaria, o que, sistematicamente, é barrado no Conama, e as prefeituras nao
conseguem aprovar e nem regularizar determinada regularizacdo, ou seja, sdo normas
elaboradas que ndo sdo atendidas, ndo admitem aplicacdo para o caso concreto. Ficam
submetidas ao corpo técnico do Ibama e do Conama, ou aos critérios do Ministério do Meio

Ambiente que, por convicgOes pessoais, ndo aprova e nao permite esse tipo intervencao.
Resposta — 4

Sim. Mas um comentario importante. O que para mim vem acontecendo nao €, na
prética, privilégio de alguns grupos, € um posicionamento ambiental absolutamente radical
que impede o aproveitamento, sistematicamente, de todas as areas que o Conama julga e
normatiza como sendo de protecdo. O que na pratica ocorre: ndo esta havendo a normatizacao
para beneficiar algum grupo. E o contrario, sdo resolucdes que prejudicam um conjunto da
sociedade. Essa € minha leitura, voltada para esse sentido, do que trazer beneficio a algum
grupo especifico. No meu entendimento, estd mais para prejudicar um grupo da sociedade, na

medida em que se estabelecem normas menos técnicas. Elas sdo muito genéricas. Como na

2 Delegacia de Policia Regional Metropolitana.
3 APPs — Areas de Preservacdo Permanente.
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Resolucdo n° 303, que estabelece a faixa de 300 (trezentos) metros para o litoral inteiro do
pais, onde ha biomas dos mais variados, e colocam tudo no mesmo pacote. Se for pensar
conforme essa resolucdo, Manaus esta inteiramente irregular, pois é uma cidade implantada,
inteiramente, em APP. E temos outros exemplos dessa monta no Brasil. Tem-se as sociedades
ribeirinhas, ao Norte, que dependem, basicamente, de transporte via fluvial. Todas aquelas
cidades estariam irregulares pela conceituacdo existente. Entdo, tem que haver a protecdo do
meio ambiente, mas, paralelo a isso, deve ser feita uma analise sob condi¢des especificas de
cada estado, as condigdes naturais, que acabam sendo, também, muito especificas para cada

regido do pais.
Resposta - 5

A Constituicdo define claramente, ou da diretrizes que definem quais sdo as
atribuicdes de cada um dos poderes. O que esta acontecendo no caso concreto para solucionar
qualquer duvida deveria ser levado ao Judiciario. O que cabe aqui no Legislativo, eu tomei
providéncias por meio de PDL para questionar esse tipo de atitude. O Conama tera que se
defender, o que € viavel, mas o objetivo do Legislativo é fazer questionamentos quanto a
atuacé@o do conselho e, a partir desse questionamento, suscitar outros, para todas resolugdes,
no sentido de conter a criacdo de atos que ndo constam no Codigo Florestal e nem nos
projetos de lei que se tem aqui, no ambito do Parlamento. Agora, qualquer duvida, quanto a
isso, deve imediatamente ser levada ao Judiciario para que seja avaliada e julgada. Sdo duas
as formas de questionar as resolucgdes: questionamento no Judiciario mediante acfes e, aqui

no Congresso, a partir dos projetos de decreto legislativo.
Resposta - 6

O municipio teria uma autonomia sobre licenciamento ambiental, desde que cumprisse
com algumas obrigagdes. Por exemplo, o conselho municipal teria que ter técnicos da area
ambiental e contar com a participacdo de todos os setores da sociedade. Pelo projeto, que ja
citei, criamos algumas maneiras prevendo aos municipios um plano diretor. Uma série de
caracteristicas que tém por objetivo o controle da sociedade em detrimento ao que a prefeitura
do municipio podera aprovar. A sociedade, de forma mais ativa, indicard ao conselho
municipal o que seria bom ou ruim para a comunidade. Entéo, estamos tentando, dentro desse
projeto, colocar mais atribui¢cdes para os municipios. Para tanto, hd um projeto de autoria do
Deputado Sarney Filho que estabelece atribuices dos governos municipais, estaduais e

federal com relagdo ao licenciamento ambiental. Como se pretende, estabelece atribuigdes
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para todos os entes da Federacdo. E um grande projeto que nés, do Parlamento, devemos

aprovar.
Resposta - 7

Essa pergunta esta parcialmente correta. Isso porque eu tenho feito questionamento de
uma resolugdo do Conama e terei ciéncia de como sera a receptividade desse meu
questionamento no proprio Congresso Nacional. Na sequéncia, irei questionar outras
resolucdes que estiverem extrapolando os limites de regular, atribuindo novas regras que nao
constam na legislacdo. Eu, como arquiteto e urbanista, sinto na pele esse tipo de casuismo,
que é criado a partir de resolucdes que ndo estejam amparadas por lei. Tenho a impressdo que,
da forma como o conselho tem agido, & como se estivessem a realizar uma espécie de leildo,
no qual se diz: "vamos estabelecer uma faixa de protecdo no litoral...". Isso ndo é possivel. De
onde tiraram essa metragem de 300 (trezentos) metros para faixa litoranea a ser preservada?
O mesmo se Vé nas questdes das APPs em area urbana consolidada. Gostaria que alguém do
meio ambiente me mostrasse onde existem, dentro do conceito de APP, regibes onde 0s
corregos estdo canalizados. No que é baseado o conceito de APPs para o Conama? Tenho
observado que nenhum técnico procura me convencer, por meio de conceitos técnicos ou
mediante diretrizes, para dizer que essas resolugdes estdo corretas. A regra que tenho
observado sdo resolugdes que eu ndo concordo por extrapolar a seara do Legislativo e que

questionarei por meio de PDL.
- Espaco aberto ao entrevistado

O que existe, aqui no Congresso Nacional, é um grande receio dos parlamentares em
fazer qualquer tipo de questionamento com relacdo as questdes ambientais. Aqui, 0
parlamentar que fale desses questionamentos € taxado de “representante de setores
especulativos da economia”, que pretende avancar areas de APAs*, de APPs e sobre as areas
de mangue. [...]

O que ndo podemos, em primeiro lugar, € deixar o Conama ‘“cobrir” atribui¢bes
especificas do Legislativo, do Parlamento; em segundo lugar, ndo se pode deixar de
questionar qualquer coisa que esta sendo realizada equivocadamente pelo conselho, por haver
receios dos parlamentares de serem taxados pelas entidades, como ONGs do meio ambiente
ou deputados da frente parlamentar do meio ambiente daqui do Congresso. Quando se tém

regras claras a respeito de qualquer questdo ligada ao meio ambiente, o eventual interessado

* Areas de Protecio Ambiental — APAs.
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em aprovar o determinado projeto, seja do porte que for ou, como uma casa de uma pessoa
que tenha 200 (duzentos) quildmetros de litoral, que quer construir a casa dele [...]. Quando as
regras sdo claras, o conjunto da sociedade se submetera a elas, vai procurar atendé-las para
gue possa estar dentro das normas e ver aprovado o projeto de forma mais adequada. Quando
ndo existem regras claras e larga burocracia, que existe atualmente, no que tange ao
licenciamento ambiental, so se trazem prejuizos. Com a falta absoluta de clareza da resolucao,
posto por cada técnico que se pode consultar, acaba-se tendo varias normas e resolucdes
diferentes que apresentam posicionamentos diferenciados a respeito do mesmo assunto, como
acontece no licenciamento ambiental. A extrema falta de estrutura e o excesso de burocracia
dos 6rgdos ambientais, em geral, sdo causas de grande parte dos problemas ambientais
existentes no pais. O que acaba gerando, também, corrupcdo. O tipo de sistema, adotado para

a aprovacéo de licenciamento ambiental, pode gerar, facilmente, a corrupcao.

Tripoli - Deputado Federal José Ricardo Alvarenga Tripoli
Resposta - 1

Toda lei, depois de aprovada e sancionada pelo Presidente da Republica, tem um
periodo em que vai sofrer uma regulamentacdo. A regulamentacdo deve ser feita pelo
ministério do Executivo que estiver vinculado a proposta legislativa. Nesse sentido, o pouco
que o Conama oferece e faz atualmente, em tese, seria essa regulamentagéo. Outro aspecto a
ser considerado é de que possuimos vasta legislacdo ambiental, que permite ao Conama
proceder a interpretacdo dessas mesmas leis que foram aprovadas. Logo, ndo vejo qualquer
ingeréncia do Conama no que diz respeito a legislacdo. Na verdade, podera realizar alguns
acertos para corrigi-los, a partir das propostas legislativas. A partir do momento em que se
tem uma proposta legislativa, 0 Conama néo tem que legislar ou decidir em func¢éo de uma lei
ora aprovada, reconhecida e sancionada pelo proprio Executivo. E imprescindivel contar com
o Conama, e nos estados, com conselhos estaduais, como os Condemas(s) e conselhos
municipais, ou seja, com essas trés esferas dos entes federados, onde tenhamos matérias

concorrentes que possam ser disciplinados pelas trés esferas de poder.

Resposta - 2

Nem sempre é possivel agradar a todos, porque a decisdo é colegiada, e € bom que
fique claro que o Conama ndo é um 6rgdo unissono, ele conta com diversas perspectivas e

caracteristicas mediante seus membros que ocupam as cadeiras daquele conselho. Entdo
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reflete um pouco a visdo da sociedade que opera, limita e trabalha na area ambiental. Nao
vejo conflitos. N&o vejo prejuizo no sentido das normas emanadas pelo Conama. Até porque,
com certeza, o interesse maior do conselho é a causa ambiental, que, geralmente, contraria 0s
seguimentos dos negdcios, ou agronegdcios, ou de qualquer atividade empresarial e/ou

industrial.

Resposta - 3

O Conama possui representatividades governamentais, também conta com as
universidades, o que faz o conselho possuir um aspecto de dimensao e discussdo muito amplo.
N&o ha como fugir dessa realidade. NO0s podemos até pensar na alteracdo da configuragédo do
conselho, incluindo mais conselheiros, ou contar com algumas entidades que se sintam
prejudicadas com as decisdes. Mas, se a maioria deliberou uma determinada matéria, tera
indicacdo de como serd o procedimento. A legislacdo ambiental ainda é nova dentro do
contexto do direito brasileiro. E por se tratar de disciplina nova, dentro do contexto juridico,
ainda ha muito a ser interpretado na tomada de decisdes. E vejo que nossa legislacdo tem
como norte, exatamente, buscar cada vez mais 0 seu objetivo, que € a prote¢cdo do meio
ambiente. O Conama podera, muitas vezes, cometer alguns equivocos internamente, mas nao
vejo que venha a prejudicar o todo da ordem juridica, ou ferir 0s principios constitucionais.
Até porque cabera a quem se sentir prejudicado recorrer dessas decisbes tomadas pelo

conselho.

Resposta - 4

Acho que ndo. Quando se tem determinado grupo que faz a defesa de determinada
tese, vence quem conta com a maioria, e democracia se faz assim. Ganha a maioria e devem
ser respeitados os direitos da minoria. Quem se sentir prejudicado com a deliberacdo de uma
norma do Conama, contard com o recurso. Entdo, ha como recorrer da decisdo. E, se entender,
mesmo assim, no ambito do Conama, que determinada decisdo, em fase de recurso, nao
obteve aquilo que se pretendia com sua arguicdo, pode-se recorrer ao Judiciario, que € 6rgdo
superior e competente para julgar questdes de conflito de competéncia ou conflitos atinentes a

legislacdo. N&o vejo problema nesse contexto.
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Resposta - 5

Embora seja uma decisdo infraconstitucional, acho que ela ndo tem ingeréncia na
questdo estadual. Os estados sdo independentes no que diz respeito a sua competéncia
especifica, bem como 0s municipios, no que tange a legislar matérias de forma concorrente.
Mas, para aquelas matérias especificas, compete a cada um dos entes determinar. Isso porque,
atualmente, os conselhos estaduais do meio ambiente e conselhos municipais é que,
provavelmente, ndo estdo avaliando essas iniciativas. O Conama tem uma visdo mais ampla e

voltada ao federativo, ao nacional, no que tange aos problemas ambientais.

Resposta - 6

Se for a area urbana, compete a0 municipio, mas o0 que ocorre é que nem sempre 0
municipio esta amparado, ou apresenta estrutura ambiental que possa dar suporte. Se ndo tiver
uma secretaria, ou um departamento de meio ambiente, um determinado conselho municipal
de meio ambiente, provavelmente, ndo se terd uma atencdo devida a questdo ambiental. 1sso
justifica a atuacdo do conselho estadual ou do préprio Conama, que € o 6rgdo que mais se
aproxima nesses casos especificos. Agora, para poder legislar, ndo é possivel, pois tém as
camaras municipais, as assembléias legislativas e o0 Congresso Nacional, nas trés esferas de
poder, para conter os problemas da causa ambiental. Na verdade, os conselhos sdo indutores
de politicas publicas e se baseiam em legislacOes existentes. Caso estejam fora das legislacGes
existentes, cabera recurso. Eu ndo vejo como o proprio conselho ndo ter como alterar a sua
resolugdo, bem como néo atender as medidas necessarias. Cabe ao Judiciario recolocar isso a
medida que deva ocorrer. Se houver, também, um vacuo na legislacdo, as interpretacdes dos
conselhos tém preferéncia, por ndo contarem com uma legislacdo especifica, na legislacdo
maior, a Constituicdo, ou leis federais, que falem sobre a questdo do meio ambiente para

balizarem uma decisao local.

Resposta - 7

A questdo ambiental € mais emblemaética ao ser comparada com outros casos, pois
existem varios conselhos montados e formados, como, por exemplo, os conselhos da cultura,
da educacéo, da saude etc. O que na verdade ocorre ¢ a disputa acirrada na questdo ambiental.
Eis ai 0 que gera todo tipo de problema. A apresentacdo de um projeto de decreto legislativo
tem alguma dificuldade para ser encaminhado e apreciado, quando o assunto é matéria do
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meio ambiente. A questdo processual, de como é tramitado no Congresso, apresenta
dificuldade de como se determinar, exatamente, o encaminhado de um projeto de decreto
legislativo. Seria muito dificil, cada vez que alguém ndo se sentisse contemplado de uma
decisdo do Conama, recorrer ao projeto de decreto legislativo. Imagine como seria apresentar
um PDL para cada decisdao de um conselho que néo atingisse a satisfacdo de todos? Por isso,
um conselho, como a propria palavra ja diz, € um indutor de politicas publicas, além de ser
um 6rgdo consultivo, que, geralmente, passa a impressdo de deliberativo, porque se baseia,
obviamente, em funcdo de lei. O conselho ndo faz nada que néo esteja recalcado em funcdo de

lei.

- Espaco aberto ao entrevistado

Da mesma forma que lutamos para ter as camaras reguladoras, nas varias areas de
atuacdo do governo, os conselhos na area do meio ambiente sdo fundamentais. Justificam-se
pela densidade, pela capacitacdo dos membros, que, normalmente, frequentam e contam com
a cadeira de representacdo nestes Orgdos, tais como: OAB, Ministério Publico, as
universidades, as ONGs, os institutos de engenharia dos estados, o Instituto dos Arquitetos do
Brasil (IAB), enfim. S8o vérios 6rgdos altamente qualificados e podem dar o melhor de si na
contribuicdo de matérias atinentes a area ambiental. Entdo, o legislador sente-se, de alguma
forma, ofendido, resultado de interesses que o trouxeram as Casas Legislativas, e vé esses
interesses atingidos, feridos. Mas nos, parlamentares, temos que trabalhar com as regras que
no6s criamos na legislagdo. Eu acho a legislacdo brasileira uma das melhores do mundo, em
termos de formatacdo e pelas questdes discutidas e localizadas. S&o discussdes amplas que

podem contribuir para o Estado de direito que desfruta o pais.

Sarney Filho — Deputado Federal José Sarney Filho
Resposta - 1

Quanto mais o Conama tiver poder normativo, melhor serd para a causa ambiental.
Mas, a lei da PNMA® dé& abertura para que o contelido das resolucdes seja pautado para
regulamentar as normas vigentes, no sentido de esclarecer, de clarificar o ordenamento
juridico. Dentro dessas normas, as resolu¢Bes ndo poderdo fugir aos limites legais, mas

esclarecer e pontuar, mais incisivamente, questdes que sdo levadas para regulamentacdo. O

% Politica Nacional do Meio Ambiente.
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conselho deve se utilizar, logicamente, desse poder normativo com cautela, para ndo conflitar
com disposicoes estabelecidas expressamente em lei. Quanto a Resolucéo n° 237, as eventuais
divergéncias, quanto ao licenciamento ambiental, serdo pacificadas com o Projeto de Lei
Complementar n® 12/2003, de minha autoria, com o sentido especifico de clarificar essas
competéncias dos entes federados. Vejo, nas questdes ambientais, que 0 excesso de cautela
ndo é prejudicial & causa. E 1dgico, para questdes juridicas, cabera ao Judiciario resolver, ndo
ao Parlamento. Cabe ao prejudicado, aquele que assim se sentir, recorrer as instancias
judiciarias para tentar resguardar seus direitos. NOs estamos, ainda, num embate duro quanto
as questbes ambientais. Ha no Brasil uma tendéncia forte para um desenvolvimento a
qualquer custo. Essa tendéncia é incorporada por grande parte do governo federal. Como
estamos em uma guerra pelo desenvolvimento sustentavel, pelo correto desenvolvimento
socioambiental, nés ndo devemos abrir flanco de qualquer questionamento dessa natureza.
Devemos sempre fortalecer as resolucbes do Conama. E os que acharem que determinada
resolucdo extrapola os limites de regulamentar, esses sujeitos tém o direito de recorrer pelas

vias judiciarias.
Resposta - 2

Vejo os efeitos da resolucdo do conselho altamente positivos. As resolugdes do
Conama tém interferido de forma positiva nas diversas agendas ambientais, elas representam
um avancgo importante. O Conama é um 6rgdo colegiado que, a rigor, conta com a maioria do
governo, mas, 0 6rgdo é um “parlamento das causas ambientais”, portanto, essas resolucdes
sdo altamente positivas. Basta lembrar que, na Resolucdo n°® 01 de 1986, que regula os estudos
de impacto ambiental, estd atualmente vigendo, por ndo termos uma lei que normatize o
contetido desses estudos, e a aludida resolu¢do do Conama continua a fazer a regulamentacéo.
Tem-se, também, nas resolucOes sobre o uso da Mata Atlantica, medidas muito importantes.
As resolucdes sdo altamente positivas, tém efeitos positivos e servem a causa brasileira, pelos

direitos difusos.

Resposta - 3

Concordo que, talvez, possam desenvolver o aperfeicoamento desse processo. Eu
mesmo, quando ministro, aperfeicoei esse processo, como, por exemplo, utilizando-me,
especialmente, dos meios da Internet, oferecendo mais transparéncia, possibilitando debates

de outros interessados, o que visava ampliar as discussdes dos problemas. Mas, ndo se pode
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afirmar que as resolucdes do Conama sejam ilegitimas, ou que ndo tém carater democratico.
Elas sdo elaboradas a partir da participacédo de atores envolvidos, incluindo o setor produtivo,
0 que é muito importante, e ndo estdo sendo elaboradas apenas a favor das decisdes técnicas
do governo e das areas de organizacdo ambientalistas. Ao contrario, vemos no ambito do
Conama as entidades patronais representativas, produtores etc., ou seja, percebe-se que todos
os conselheiros representam uma forca grande, influenciando as decisdes. O que ocorre é que,
geralmente, esses mesmos atores, ao participarem das decisdes do Conama, naquele instante
da elaboragdo de uma resolucdo, colaboram, influenciam, mas depois saem de & e vao a
outros foruns para também questionarem aqueles atos ora elaborados por eles. Na realidade,

trata-se de interesses econdmicos fortes que estdo prejudicando a atuacdo do conselho.

Resposta - 4

N&o se pode criar um conflito Conama versus Legislativo. Assim, todos acabam
perdendo. O Conama ndo substitui o Congresso Nacional, de forma nenhuma. O conselho
estabelece normas complementares da legislacdo em vigor. Logicamente, deve-se ter cuidado
com a consisténcia juridica das resolucGes editadas por aquele Conselho. Tanto o Conama
como o Legislativo podem produzir avangos na legislacdo ambiental, como também podem
apresentar problemas no uso das atribui¢cdes. Além disso, ndo se pode esquecer que ha
determinadas especificidades técnicas, como padrdes de emissdo de poluentes, por exemplo,
que tipicamente sdo temas a serem constados nas resolucdes e de outros atos que precisam ser
atualizados de forma mais &gil, que ndo se consegue mediante a lei, cuja tramitacdo é muito
mais lenta. Ainda mais, que medidas provisérias vém obstruindo a pauta do Legislativo, e, na
maioria das vezes, nem sempre essas regulamentacfes, no ambito do meio ambiente, correm
de forma pacifica. As resolugdes sdo sempre motivos de muita discussdo. Entdo, numa época
como esta, quando a maioria das matérias € votada, consensualmente, se ndo contassemos
com um orgao como o Conama, para agilizar esses procedimentos, l16gico que estariamos com

uma lacuna muito maior na legislacdo ambiental.

Resposta - 5

Os estados legislam concorrentemente com a Unido em matéria ambiental. 1sso
representa um avanco na nossa Constituicdo. Assim, deve-se respeitar a legislacao federal, e
podem-se criar exigéncias ambientais adicionais. Sempre mais protetivas ao meio ambiente,

nunca flexibilizando, no sentido de facilitar para a insustentabilidade ambiental. As normais



111

ambientais estaduais serdo estabelecidas para adequar as regras da Unido, as peculiaridades
locais, e ndo para substitui-las. Isso € um fator importante. Ha um limite nas normas estaduais,
limite esse imposto pelas normas federais. Por isso, tem espaco para poder legislar, mas em
obediéncia a esses limites. No geral, 0 que se espera é uma atuacdo no sentido de ampliar os

indicativos, para possibilitar o correto desenvolvimento socioecondmico-ambiental.

Resposta - 6

Os estados devem observar as resolugdes do Conama. A nédo ser que essas resolucoes
em questdo apresentem problemas juridicos e deem preferéncia com manifestacdo advinda do
Judiciario acerca desse respeito. Pelas informacdes divulgadas na midia, ndo parece que esse
tipo de conflito seja muito frequente. Mas considero o estudo dessa questdo muito importante.
Todos querem uma legislacdo ambiental que ndo seja atacada em relacdo a consisténcia
juridica. Na questdo municipal, a resolu¢do ficara mais clara, a partir da edicdo de lei
complementar que regulamentara o art. 23 da Constituicdo. Isso, sem duvida, evitara uma
série de conflitos. Mas, se determinada norma for considerada como ingeréncia, na
competéncia municipal, serd na realidade, uma ingeréncia coativa, e dentro dessa perspectiva,
o Conama ndo cria conflitos de ordem institucional com os municipios. Sdo conflitos
pontuais. As correcdes precisam ser feitas, mas ndo vejo isso como grande problema neste

momento. Trata-se de problemas muito pontuais.

Resposta - 7

Mais do que criar conflitos com o Conama, o Legislativo deve criar um trabalho
conjunto e articular. Eu, como coordenador da frente parlamentar ambientalista e militante da
causa de status ambiental, acho que a Unica opcao correta é essa: a de trabalhar conjuntamente
e articular decisdes. Ndo afirmo que as resolugdes sdo perfeitas e inatacaveis. Existem
problemas com elas, assim como em normas constantes, em nivel federal. Temos que
caminhar na direcdo do aperfeicoamento dessas regras. De minha parte, eu sou muito reativo
aos projetos de decreto legislativo do Congresso Nacional, no sentido de interferir nessa area.
Aqueles que tém lutado, mais para fazer projeto de decreto legislativo, e, conforme as Gltimas
noticias, como a da Senadora Katia Abreu, agora, ha uma proposta de PDS na Comissao de
Agricultura sustando algumas resolucbes e até mesmo alguns decretos sobre o combate ao
desmatamento. A época da ministra Marina, isso foi questionado. Decidi uma série de
sugestfes que poderiam solucionar esses problemas. Eu acho que nesta questdo complexa,
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que envolve interesses econdémicos grandes, que também conta com a participacdo tecnica
mais acurada, eu ndo sou contra que os PDLs interfiram nessa area. E uma atitude simplista,
em caso de o Congresso Nacional vir a adotar essa investidura. O Conama passa dois ou trés
anos discutindo uma proposta, e a proposta € discutida com a préopria formatacdo do Conama,
com todos 0s segmentos interessados, e de repente chega um PDL sustando parte ou total de
determinada resolucdo. No meu entender, apesar do Parlamento ter o PDL como prerrogativa,
e dele ndo pode abrir mdo de usé-lo, até agora, ndo se justifica, sob o ponto de vista
ambiental, um PDL que, talvez, fosse feita essa pergunta as pessoas ligadas a questdes
ruralistas, talvez o entender delas fosse totalmente ao contrario. Mas ndo no meu ponto de

vista.

- Espaco aberto ao entrevistado

Acho que estamos em um embate muito dificil e desigual. E devemos usar todas
nossas armas nesse embate. Entdo, pode ser que no ponto de vista estritamente formal, essas
questdes suscitadas tenham, realmente, fundamento, mas ndo nos interessa na parte ambiental,
na visdo concreta, fazermos uma discussdo de mérito sobre o conteldo das resolugdes do

Conama, porque podera apresentar um retrocesso na legislacdo ambiental.

Pizzatto - Deputado Federal Luciano Pizzatto

Resposta - 1

O Conama possui delicada situacdo juridica. Pelas disposicOes transitorias da CF/88,
todos os conselhos que possuiam atribuicGes deliberativas de competéncia do Congresso
Nacional tinham prazo para serem regulados novamente por lei. Portanto, a recep¢do do
Conama pela CF/88 é o primeiro ponto de discussao.

Independente de sua constitucionalidade, a Lei de criacdo do Conama® é clara ao
respeitar os principios da legalidade e, principalmente, em considerar 0s aspectos juridicos
diversos dos atos do Poder Publico. Dessa forma, atribui-se ao Conama poder deliberativo
para normas e padrdes de qualidade ambiental, e que outras deliberacbes devam ser
encaminhadas ao Conselho de Ministros.

Logicamente, porque essas delibera¢bes podem envolver necessidades como decretos,

ou MPs, ou ainda, a discordancia da politica governamental em seu carater matricial, e em
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especial, previsdo orcamentaria e intervencao no dominio econdémico. Observa-se que, até os
atos do Congresso, em sua maioria, passam pelo crivo e pela san¢do do Poder Executivo,
guanto mais o de um simples conselho.

“Art. 6°[...]:

Il - 6rgdo consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(Conama), com a finalidade de assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo,
diretrizes de politicas governamentais para 0 meio ambiente e 0s recursos naturais e deliberar,
no ambito de sua competéncia, sobre normas e padrées compativeis com o0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida[...];

Ainda quanto a deliberacéo, normas e padrdes sdo complementares, e o termo “norma”
tem em sua forma o carater técnico, e ndo o carater legal. Em minha opinido, o Conama s0
deve ter poder deliberativo na normatizacdo e padronizagédo de atos oriundos da lei, de forma
complementar, sem jamais poder inserir qualquer previsdo ou obrigacdo que ndo exista na

forma da lei.

Resposta - 2

Positivos:

Superar certa passividade do Poder Legislativo em questfes urgentes e despertar pelo
conflito da necessidade de melhor acdo legislativa;

Negativos:

Dicotomia entre sustentabilidade e legalidade, com normas totalmente dissociadas da
realidade técnica e cientifica em funcdo de interesses ideoldgicos; grande passivo judicial,
inseguranca juridica e desestimulo das acdes de longo prazo; conflito entre poderes; pressao
publica indevida sobre o Judiciério; criagdo de conceitos e definicdes sem base cientifica;

dicotomia das normas ambientais com a realidade econémica e social do pais.

Resposta - 3

Nas questdes que efetivamente cabem ao Conama, como padrdo de qualidade de
emissoes, por exemplo, a base técnica tem sido de razoavel qualidade.

Quanto as questdes que envolvem, por exemplo, o uso da terra - conflitos com a
producdo rural ou industrial e outros com carater politico ou ideoldgico - o posicionamento do

Conama tem chegado a mediocridade, rasgando muitas vezes toda histéria académica do pais.

® Lei 6.938/1981.
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Exemplos que envolvem as defini¢cbes dos ecossistemas brasileiros, como a Mata
Atlantica, as recentes discussdes sobre campos de altitude, os principios do manejo para
rendimento sustentado e, em geral, de toda ciéncia florestal, o tratamento das espécies ditas
ameacadas, € muito pior a origem da lista dessas espécies.

A ciéncia é formada pelo constante avan¢o da ddvida, em que a cada solucdo se abrem
novas duvidas, e assim, perpetuamente. Matas ciliares ndo podem ser intocaveis, separando
dois mundos ativos como a agua e o restante do solo, ou a reserva legal ser objeto de manejo e
ndo se permitir a liberdade dos padrdes de manejo ser de um profissional habilitado para um

pais continental.

Resposta - 4

Enquanto o Conama atende interesses de grupos de poder com capacidade de
motivacdo da midia, estas defendem suas irregularidades. Mas o contrario pode acontecer, e
logo poderemos usar o Conama como instrumento para viabilizar processos indesejaveis. E
toda essa liberalidade atual longe do Congresso passarad a justificar os mesmos atos, sob 0
manto de uma possivel protecdo ambiental.

A separagdo dos poderes é historica e milenar e ndo pode, por eventual passividade,
ser excluida em nenhum tema. O Judiciario também € acusado de lento, nem por isso pode ser

substituido por tribunais populares.

Resposta - 5

Isso seria 0 caos constitucional. A lei, muito mais lenta, tem que aprovar a vontade de
toda uma populacéo, e o érgdo regulador, como o Conama, este sim, alterar suas resolucdes
conforme a legislacéo for evoluindo.

Na necessidade de normas urgentes, o Poder Executivo possui mecanismos como a
medida provisoria, ou projetos de lei em regime de urgéncia, ndo se justificando qualquer
outro ato.

Também os estados, conforme o art. 24° da CF, possuem atribui¢Ges concorrentes e,
ndo havendo lei federal, podem produzir os seus mecanismos legais, €, havendo a lei, podem
criar outras disposi¢cdes, ndo mais restritivas do que a federal (diversas decisbes do STF), e

sim adequadas as condic@es locais.
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Resposta - 6

Tal conflito ja foi solucionado por meio do Estatuto das Cidade. Basta aplica-lo. Nos
casos em que se demonstrar fragil para protecdo ambiental, deve esse estatuto, através do
Congresso Nacional, ser alterado.

Resposta - 7

O processo parlamentar é politico, e governos nunca gostam de que seus atos sejam
questionados, e, assim, a maioria parlamentar ndo observa o mérito dos PDLs, e sim 0 seu
autor. Mas a acdo do Conama radical e incongruente tem gerado o aspecto positivo do tema,
ser objeto de preocupacao de todos os partidos e diversos PDLs contra atos do Conama ja esta
em tramitacao.

Também suas atribuicdes tém sido frutos de varios debates em audiéncias publicas, e
guestionamentos em artigos que antes eram impensaveis frente aos “patrulheiros” da dita
“protecdo ambiental”.

A reacdo, lamentavelmente, deve ser pendular, a custa de alguns avangos, mas
tendemos a ter o Congresso resgatando suas atribuicGes legislativas, faltando ainda

entendimento do Judiciario dos limites de uma resolucdo do Conama.

Il - CONSULTORES LEGISLATIVOS E ASSESSORIA TECNICA NO
PARLAMENTO

Scavazzini - Carmen Rachel Scavazzini M. Faria - consultora legislativa do Senado
Federal, na area de meio ambiente.

Resposta - 1

Sobretudo, essa Resolugdo n° 237 foi muito criticada e vejo que ela extrapola os
ditames legais. O art. 10 da Lei 6.938/1981 fala que o licenciamento € dos 6rgaos estaduais de
meio ambiente, do Ibama, naquelas condi¢cdes que prevé. Chega-se a conclusdo de que o
municipio deva licenciar, isso deveria ser previsto em lei especifica. Que o Conama esta
“legislando” demais, isso realmente é certo. A outra resolucdo que alterou as APPs também
extrapola totalmente os ditames legais. Agora, tem também o problema do vacuo legislativo e
o Conama comeca a querer supri-lo. Mas, eu ndo creio que o conselho deva ter poder

normativo pleno. I1sso porque ja temos as Casas Legislativas para esse fim, para que tenhamos
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transparéncias nas decisbes no momento da feitura das leis. Aqui nds temos uma
transparéncia para discutir as matérias, pois aqui, no Senado, tém audiéncias publicas, tem o
contraditério. E no Conama fica restrito a reunido reservada, que por mais representatividade
aquele 6rgdo tenha, jamais sera legitimo como é no Legislativo.

Realmente, aqui no Legislativo, ha leis que levam cerca de 10 anos para serem
aprovadas. E é por isso que o Conama vem agindo para ocupar essas brechas deixadas pelo
Poder Legislativo. E repito, ndo concordo que o conselho deva ter esse “poder de legislar”.
Mas, também, até 0 momento, a atitude do Conama de fazer resolugdes sem respaldo legal
n&o tem sido contestada.

Resposta - 2

A “resolucdo das pilhas” teve um efeito positivo parcial, porque ndo se consegue
colocar uma responsabilidade pés-consumo numa lei federal de residuos sélidos. Também ha
“trocentas” leis sobre residuos solidos que tramitam pelo Congresso, e a grande dificuldade é
a responsabilizacdo pds-consumo da industria. Alias, essas leis deveriam ser mais
simplificadas e estabelecer essa responsabilidade, o que seria mais importante. Quando se
fazem resolucBes especificas, fica aquele cipoal de normas que acabam ndo resolvendo os
problemas. Por que eu disse que a “resolucdo da pilhas” resolveu parcialmente? Tem
determinadas pilhas, com determinado teor quimico, que podem ir para o lixdo. Tudo bem,
jogar 10, 12 dessas pilhas nos lixdes, agora quando se joga infinidade de pilhas, causara danos
maiores a0 meio ambiente. Na verdade, ndo conheco a realidade dos acordos, do ambito
interno do Conama. Eu sei que industriais que fabricam pilhas sdo participantes das reunides
do conselho e pergunto: serd que ndo influenciaram de tal forma que sairam com vantagem?

A “resolucdo dos pneus” é outro exemplo que traz uma complicacdo “danada”, pois
esta eivada de confusdo. Sera que ndo foi um acordo viciado? Esses sao pontos negativos das
resolucdes editadas pelo Conama. Acabam sendo usadas para o bem e para o mal. Por
exemplo: a época do “apagdo”, uma resolucdo do Conama flexibilizou o licenciamento
ambiental das usinas termoelétricas. Estou em ddvida, agora, se foi uma resolugdo ou decreto.
Mas, com certeza, 0 interesse maior é o ambiental, que, geralmente, contraria 0s seguimentos
dos negocios ou “agronegdcios”, ou de qualquer atividade empresarial, industrial. Entéo, ¢
visivel, que a0 mesmo tempo em que as resolucdes pretendem resolver questdes ambientais, e
0 Conama zela para o meio ambiente equilibrado, por outro lado, haja vista, tem-se a
resolucdo do Conama que altera os dispositivos das APPs, ndo previstos no Codigo Florestal.
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Fica uma coisa perigosa. Sao resolucGes para o bem e para o mal. Isso € nefasto. Entretanto, o

meio ambiente ndo pode ficar esperando as decisfes do Congresso Nacional.

Resposta - 3

N&o conhego o funcionamento do conselho nessa questdo de representatividade, mas
sei que ha diversos representantes dos ministérios, do Ministério Pablico, conta-se também
com técnicos, mas desconheco como ocorrem as reunides. Mesmo assim, nao acredito que

chega a ser um foro de discusséo que garanta legitimidade.

Resposta - 4

E exatamente um risco eminente. Claro que isso pode ocorrer, ou tem acontecido na
pratica. A mesma resolugédo que flexibilizou a questdo das APPs teve um lobby muito grande
por parte dos interesses das industrias de mineracdao. N&o tenho divida de que isso realmente
ocorra. Como eu disse, acabam utilizando as resolucGes para o bem e para o mal. No
momento em que é elaborada uma resolucéo, ha uma pressdo, “uma forca vinda de cima”, que
acaba gerando essas inconsisténcias, que vem atropelando o que esta previsto em lei. Sobre o
licenciamento, é necessario modificar a diretriz e ter uma lei especifica, ou mudar a Lei
6.938/1981. Mas também tenho medo de que venham mudar essa lei. NOs vivemos em um
momento ndo muito propicio para fazer modificacdes em uma lei que tem sido tdo importante.
Atualmente, o discurso do meio ambiente atravanca o desenvolvimento econémico do pais.
Nessa semana, saiu uma declaracdo de um senador, no jornal semanal do Senado, que afirma
que as leis ambientais estdo ultrapassadas, porque ndo atendem as necessidades da sociedade.
A sociedade clama por mudangas, e as leis acabam “impedindo” o setor produtivo dar mais
lucro ao pais. Colocar em pauta uma discussao desse porte é muito arriscado. Eu néo sei, hoje,
por exemplo, se seria possivel aprovar uma lei dentro dos moldes da Lei 6.938/1981. Essa lei,
ao ser elaborada, o pais encontrava-se noutro momento historico. Eu ndo sei se uma
responsabilidade objetiva do meio ambiente, por exemplo, seria aprovada na atualidade,

justamente devido aos discursos de desenvolvimento econémico.

Resposta - 5

Se uma resolucdo do Conama extrapolar uma lei federal, em vez de ficar naquilo que

ela teria por competéncia, a de regulamentar uma lei existente, e a lei estadual, que, também,
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deveria respeitar as regras gerais, acabam propiciando muita discussdo. As vezes, a lei
estadual € mais restritiva do que as leis federais, entdo, se ficasse restrito a regulamentacéo,
ndo haveria esse choque, mas, se uma resolucdo extrapola, ai fica dificil o préprio estado
resolver. A resolucdo ndo poderia ficar, o tempo todo, mudando os principios gerais e legais,
mas apenas ficar na regulamentacéo, definindo padrdes, indices, ou seja, normas técnicas. O
problema maior esta, até hoje, centrada na lei complementar que nao foi aprovada, no intuito
de regulamentar o art. 23 da Constituicdo. Com a lei complementar, definir-se-a a questao de
competéncia, que tem gerado muita discussdo. Isso seria decisivo para a questdo do
licenciamento, no momento de definir qual o ente federado competente para licenciar. E um

tema extremamente complexo.

Resposta - 6

Pois &, isso acaba atingindo a questdo da preservacdo. Nao sei como resolver isso.
Repito, isso € muito complicado. Também os municipios, para licenciar, sofrem muita tensao,
ndo sei se esses entes da Federacdo estdo preparados para definir questdes que envolvem
grandes empreendimentos, e a propria Constituicdo também da competéncia para 0s
municipios legislarem assuntos de interesse local. Mais uma vez, volta a questdo do art. 23 da
CF, que espera uma lei complementar para resolver o impasse. De repente, aparece um
determinado empreendimento que, para o entender do municipio, ndo sera bom, mas, para o

estado, seria conveniente aprova-lo. Vocé esta mexendo em um vespeiro.

Resposta - 7

N&o vejo nenhum problema de apresentar um PDL para sustar uma resolucdo. Essa
pratica existe. Na Camara tem alguns tramitando, mas ainda sdo poucos. Agora, alguns
apresentam, outros ndo. Acredito que isso dependerd, também, dos lobbies, dos interesses.
N&o sei, também, se um DL seria mais eficaz para sustar uma resolucdo. Percebe-se que,
guando ha um decreto do Executivo que esteja a extrapolar a competéncia do Legislativo,
“chovem” PDLs nas duas Casas Legislativas. Nao sei qual tem sido o posicionamento do
Judiciario para impedir resolucdes que estejam extrapolando o limite de regulamentar. De
repente, para os parlamentares, essas resolucdes estdo muito boas, entdo, por que deveriam

mexer com isso, a partir dos PDLs?
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Dutra - Ivan Dutra Faria - consultor legislativo do Senado Federal, na area de meio

ambiente

Resposta - 1

Pelo que eu conheco, dentro da perspectiva juridica, nos rejeitamos as resolucfes do
Conama que ndo atendem aos limites normativos, considerando o principio da legalidade. Se
até nos posicionamentos dos ministros, sobre esse tema, poderdo haver divergéncias, pela
inseguranca juridica que essas resolugdes provocam. Pela experiéncia que tenho, realmente,
algumas resolucdes do Conama tém extrapolado os seus limites de normatizar. Esta havendo
um exagero do Conama ficar editando normas, e jamais o conselho devera ter um poder
normativo pleno. As resolugdes estdo inseridas nas normas infralegais. O conselho deve atuar
sempre em funcdo daquilo que Congresso Nacional editar. Nem de longe, poderia 0 Conama

fazer o papel do Legislativo.

Resposta - 2

O Conama acaba ndo sendo culpado por todos 0s problemas. Isso é consequéncia da
cultura judaico-cristd que nds herdamos, de sair a procura de culpados. Na realidade, o
conselho esta preenchendo um vazio. Nesse sentido, ele tem efeito positivo, ndo pode ser
crucificado. Mas, como efeito negativo, o 6rgdo ambiental tem extrapolado o poder
normativo. Como bem citado nesta questdo, o problema gerado pela Resolugédo n ° 237/97
deve ser resolvido. Se o licenciamento municipal ndo estd na PNMA, entdo o Conama nao
pode prever um licenciamento naquele ente federado. Agora, por outro lado, a destinacdo de
residuos solidos, como pilhas, baterias e pneus inserviveis, € muito mais complicada do que se
pode imaginar. Aqui no Congresso, por uma razao, ou por outra (acho que seu trabalho até
seria matéria de doutorado), alguns projetos, no ambito do legislativo, ndo caminham com
velocidade que deveriam. Tem um projeto, de um ex-senador, Lucio Alcantara, que regula
essa questdo de residuos solidos, que estd, desde 1999, tramitando aqui no Senado e, ao
mesmo tempo, 14 na Camara tem outro processo nesse sentido e um novo projeto, que nao sei
se ja foi enviado para a decisdo do Executivo. Enquanto isso, as pilhas, baterias e pneus estdo
por ai nos lixdes, contaminado 0 meio ambiente. Sem ddvida, o Conama tem algo de positivo,

em dar "ordem" nesse caos.
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Resposta - 3

Esse, talvez, seja o defeito mais grave do Conama, e nédo € tanto a questdo desse 6rgéao
estar preenchendo um vécuo na legislacdo, o que é, sem duvida, um equivoco, mas tem ai
uma funcdo do conselho fazer beneficio a sociedade. Agora, a questdo do Conama, que fora
abordado nesta questao, € a mais grave. Pois o conselho ndo é um 6rgéo cientifico. O Conama
conta com uma representatividade de parcelas da sociedade, que “ideologiza” o debate. N&o é
um grupo de pessoas escolhido pela sociedade por sufragio universal. E muitas resolu¢Ges sao
tomadas por base de decisBes até mesmo opostas a comunidade cientifica. Imagine, por
exemplo, a questdo dos pneus inserviveis, que poderia ser uma questdo simples ao ser
comparada com um problema de amplitude maior, como o clima, por exemplo, mas, até
agora, ndo ha consenso sobre o assunto. Ndo ha um discurso cientifico levado a sério. O
principio da precaucdo, por exemplo, ndo deve ser levado ao exagero. Um quimico deve
correr riscos para que determinado dano seja descoberto, apesar desse profissional seguir
regras de seguranca e metodologia cientifica, no intuito de atenuar os riscos, ele ndo deixa de
prosseguir a pesquisa. O principio da precaucdo, levado a sério demais, levaria a uma paralisia

cientifica. Acho que, esse é um problema que o conselho deveria também resolver.

Resposta - 4

Quanto ao poder de legiferar, 0 Congresso esta “pecando” em nio fazer o seu papel. E
um risco do processo, sim. Por um lado, existe essa disparidade na hora da decisdo. O
Parlamento deveria olhar muito bem isso. Agora, infelizmente, os assuntos concernentes a
matéria ambiental ficam, geralmente, na retdrica, tanto no Congresso, como no proprio
Executivo. O que esta precisando é de pessoal que execute e que seja gestor para definir as
questdes ambientais. Mas, apesar de correr o risco de privilegiar alguns grupos de tecnocratas,
podera correr outro no sentido mais geral: a de também atender aos interesses daqueles que

estdo predominado no cenario do Conama.

Resposta - 5

Uma coisa que esta dentro das intencdes do PAC’, pela PL n° 388, se ndo me engano,

é a regulamentacao, por lei complementar do art. 23 da Constituicdo. Isso ainda ndo chegou

" Programa de Aceleracdo do Crescimento.
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ao Senado Federal e ainda estd no ambito da Camara dos Deputados. Até agora, nada

concluido. E a saida para isso, sem duvida, estd no Congresso Nacional.

Resposta - 6

A resposta é basicamente a mesma. E o Congresso quem fez uma Constituicio, até
muito bem intencional, para 0 meio ambiente. Mas, quando chega a legislacdo, ou a um
preceito de norma infralegal, observa-se uma imprecisdo tremenda, como por exemplo, “o que
é um impacto significativo?” “O que é uma linguagem acessivel?” Isso deve estar escrito na
norma. O Rima® e o EIA® devem ter uma linguagem acessivel. A arrumagcao desse problema

deve ser feita pelas vias do Legislativo, ndo vejo outro jeito.

Resposta - 7

Isso ndo ha menor davida. Quando o presidente do Senado vem a imprensa e diz que
estd preocupado em ver o Executivo legislar, de certa maneira, esta manifestando, também, a
preocupacdo de muitos. Percebe-se que, em vez de discutirem esses assuntos necessarios,
inclusive na votacdo de um PDL, o que vemos na pratica € o trancamento de pauta
continuamente no Congresso, paralisando outras atividades ou atribui¢cfes legislativas, como
questdes levantadas nesse seu questionamento. Ha& uma deficiéncia no processo legislativo
relativo a morosidade. Eu vejo, inclusive, que um PDL é um instrumento muito mais limitado
do que uma discussdo que envolve uma lei. Deveriam dar uma arrumacdo nas Casas
Legislativas.

Acaba que o Legislativo tem uma sucessdo de escandalos, de CPIs, o que acaba nédo

apreciando como deveria, matérias como o PDL que ficam em segundo plano.

Juras — llidia A. G. Martins Juras - consultora legislativa da Camara dos Deputados, na

area de meio ambiente.

Resposta - 1

Sua questdo estd correta. O Conama tem extrapolado em muitos casos e pode ser
questionado por isso. Algumas normas que o conselho editou, por ndo terem respaldo legal,

poderdo ser questionadas no Judiciario. Eu acredito que algumas delas ndo estejam sendo

® Relat6rio de Impacto Ambiental.
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cumpridas em sua totalidade, justamente por ndo possuir amparo legal. Agora, ndo se pode
esquecer a importancia que o Conama tem ao longo desses anos, por complementar a
legislacdo do meio ambiente. No caso especifico das pilhas, baterias e pneus, existe uma
necessidade urgente para normatizar esses residuos solidos, dando responsabilidade pés-
consumo para determinados produtos, e o Congresso Nacional deveria ter feito. Entdo, o
Conama, sem duvida, supriu parte dessa lacuna. Ha outras resolucdes, como a das lampadas
fluorescentes, entre outras, que ndo constam em lei especifica, mas o Conama tem usado a

competéncia normativa geral dada pela lei da PNMA.

Resposta - 2

Quanto aos efeitos positivos, se ndo fossem as resolugdes do Conama sobre a questao
dos residuos, ndo teriamos quase nada de norma sobre essa matéria. Temos resolucéo de lixo
hospitalar, outra para construcédo civil, que sdo antigas. Também ha resolucéo de residuos de
oleo, ou seja, sdo aspectos especificos, sobre residuos, que deveriam estar normatizados por
meio de leis federais. Entretanto, se ndo fossem as resolu¢ées do Conama, ndo teriamos nada

de residuos sendo normatizado. Os negativos ja ficaram entendidos pela questdo anterior.

Resposta - 3

Acredito que o Conama, embora conte com conselheiros e representantes de todos os
estados, outros do setor produtivo etc., e todos participarem de discussdao ampla, ainda assim,
o conselho é um érgdo fechado. De uma forma genérica, a sociedade parece estar muito bem
representada no Conama, tanto em termos de setores e nimeros de pessoas. No entanto,
mesmo com reuniBes abertas, falta, ainda, uma divulgacdo maior dando notoriedade ao

assunto que se pretende discutir, para que a sociedade participe ativamente.

Resposta - 4

No ambito do Congresso, ha uma pressdo de todos 0s grupos sociais para contribuir
durante o processo legislativo. No Conama, a participa¢do social esta restringida, fechada.
Entdo, ndo se tem nocdo de quais grupos atuam no ato de definir a aprovagdo de uma
resolucdo. N&o existe transparéncia na elaboracdo de uma resolucdo. Enquanto, no Congresso

Nacional, os pareceres, tomados pelos parlamentares, sao publicos e podem ser acessados pela

% Estudo Prévio de Impacto Ambiental.
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Internet, para 0 acompanhamento da votacdo de um projeto de lei, por exemplo,ou seja, a
sociedade tem muito mais oportunidade de acompanhar tudo que se passa aqui no Parlamento,
do que, na realidade, acontece no ambito do Conama. O processo legislativo do Congresso €
muito mais amplo, o que ndo ha como ser comparado com o que ocorre naquele conselho. Eu
acredito que o processo de elaboracdo das normas do Congresso e aquele realizado pelo
Conama séo distintos. O Legislativo deve ditar as normas gerais sobre o meio ambiente e o
conselho regular aspectos mais especificos, e/ou técnicos da questdo ambiental, ou seja, 0
Conama ndo pode editar normas gerais. Agora, 0 maior problema concentra-se quando nao ha
normas gerais. Talvez seja até preferivel contar com uma resolucdo do Conama que esteja
atendendo a todos 0s principios constitucionais, mesmo que criticada, mas que depois, pode
ser ajustada, do que néo ter nada para normatizar. E até preferivel que o Conama "peque" por

acdo, do que por omisséo.

Resposta - 5

Acredito que isso ocorra por uma distor¢cdo do nosso quadro normativo atual. Toda
legislagdo deveria se adaptar a Constituicdo e estabelecer o poder concorrente. Antes de 1988,
os estados tinham uma limitacdo muito grande para legislar sobre vérios aspectos. Com a
ampliacdo do poder normativo dos estados apds a Carta Magna, muitos estados passaram a
legislar. Isso se justifica por aqueles entes federados ndo ficarem na dependéncia de uma lei
federal, 0 que era de pertinéncia do problema local. No caso especifico de licenciamento, ndo
ha uma norma geral, configurada na lei federal, que defina a questdo do licenciamento. O que
existe € uma resolucdo do Conama que tem extrapolado, em matérias atinentes ao
licenciamento ambiental, que deveriam, também, ser constadas em lei. Entdo, nesse contexto,
as leis estaduais devem seguir as leis federais. O estado deve resguardar sua competéncia
administrativa e, portanto, ndo ficar na dependéncia de determinadas normas do Conama. No
meu entendimento, o conselho ndo deveria ter esse poder, pelo contrario, para esses casos de
competéncia administrativa, deveria ter uma lei federal. O mesmo vale para causas sobre
licenciamento, que, atualmente, também séo realizadas mediante resolu¢cdo do Conama.
Infelizmente, ocorre para casos de EIA, que ndo conta com lei federal, mas ha uma resolugédo
do Conama que trata, por exemplo, do conteido minimo do EIA. Quando o estado aspira a
um determinado empreendimento, tera que se adequar aos estudos dos impactos constados por

uma resolucdo? No meu entender, o estado deveria ter a liberdade de realizar o EIA.
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Resposta - 6

Essa também é uma questdo complexa. A legislacdo urbana, de uma forma geral, teria
que estar compatibilizada com a legislagdo ambiental. N&o se pode ter uma lei federal, como o
Cddigo Florestal, que trata das APPs, com tratamento para as APPs, inclusive em &rea urbana,
quando ha outra legislacdo federal sobre parcelamento, uso e ocupacdo do solo urbano, que
oferece tratamento distinto. A questdo urbana e o meio ambiente devem ser compatibilizados
em termos de normas gerais, inclusive para ocupacédo de solo urbano. Parece que isso tem sido
realizado, muito embora eu néo esteja acompanhando a nova lei sobre o parcelamento de solo
urbano, onde consta, justamente, como compatibilizar essas causas. Vem sendo discutido na
nova lei de parcelamento e ocupacdo do solo urbano como se devem prever requisitos
minimos ambientais para o parcelamento, em cumprimento as regras ambientais, mas que
déem autonomia para 0s municipios decidirem caso a caso as questdes locais, em termos de

respeitar o meio ambiente.

Resposta -7

Existem alguns PDLs em tramite, ndo apenas para sustar os efeitos da resolucdo do
Conama, mas, também, as portarias do Ibama, do MMA, portarias, inclusive, da Anvisa'®.
Existem PDLs no intuito de sustar esses atos. Entretanto, o processo de acompanhamento
dessas preposicdes, em geral, é lento. Existem, talvez, matérias mais prioritarias para
discussdo dos parlamentares, do que os PDLs, que acabam ndo tendo muita discussao e rapida
aprovacao. Mas isso ndo ocorre apenas com os PDLs, mas também, em geral, com os PLs de
iniciativa parlamentar. Muito embora o PDL também seja de iniciativa parlamentar, esse
instrumento tem pouca probabilidade de ser aprovado a curto prazo. Se “pegar” todos o0s
PDLs dos altimos anos, os que chegaram a virar lei, a maioria é de iniciativa do Poder
Executivo. Os projetos de iniciativa parlamentar demoram muito para chegar a um resultado

final, e 0 mesmo ocorre, também, para o caso dos PDLs.

Espaco aberto ao entrevistado

Ressalto que o processo legislativo é extremamente lento para a formulacdo e
aprovacao de leis. Talvez uma pressdo maior para resolver as necessidades de determinado

tema, fosse uma viével solucéo, pois é inconcebivel, quando tem, por exemplo, um projeto de

10 Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria.
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politica de residuos que esta em tramitacdo desde 1991. Até o0 momento, ndo tem uma lei
federal sobre isso. Ocorre do mesmo jeito com o licenciamento ambiental, que conta com um
projeto de lei desde 1988. Mas, por outro lado, n6s temos leis demais, e sdo muito complexas.
Por isso, uma lei demora muito para ser finalizada. Entéo, se houvesse leis mais simples, mais
curtas, mais objetivas, mais diretas, e deixar o que realmente deve ser dado por meio de
normas técnicas, talvez seria resolvido o imbréglio. Ha vérios projetos de leis que tentam
fazer exatamente o contrério, que atravancam o processo legislativo, o que deveria ser,
tipicamente, casos para as resolugdes do Conama resolverem. Podem-se propor, a partir de
um projeto de lei, normas para limitar a emissdo de poluentes de veiculos automotores? 1sso
seria inviavel, pois € um tipico caso para a resolucdo do Conama, que embasaria um
dispositivo especifico sobre poluicdo veicular, por exemplo. Entdo, ndo ha necessidade de ter
uma lei sobre emissdo de poluentes de veiculos automotores, porque estaria desatualizada
rapidamente. Mas, muitas iniciativas parlamentares que tentam fazer isso, o que é uma perda
de tempo, deveriam estar pensando e discutindo coisas gerais e necessarias, do que estar
tratando de questBes técnicas que ndo sdo de competéncia do Legislativo resolver, mas para

ser regulamentado pelo Conama.

Boratto - Mauricio Boratto Viana - consultor legislativo da Camara dos Deputados, na
area de meio ambiente, e conselheiro da Camara Técnica de Atividades Minerarias,

Energéticas e de Infra-Estrutura do Conama.

Resposta - 1

Essa questdo ndo tem unanimidade de entendimento. Alguns acham que o Conama
deveria ter essa competéncia de poder normativo pleno em editar resolucGes, enquanto outros
ndo concordam com essa competéncia. No meu entendimento, a Lei 6.938/1981 da poderes ao
Conama normatizar sobre varias questdes ambientais. Foi pela PNMA que se buscou basear
as resolucOes desde 1985. N&o é um assunto unanime, é controverso. O proprio Antunes, na
sua doutrina, critica muito o Conama. Ele diz que o conselho ndo conta com essa
competéncia. Mas, deve-se lembrar que, além dessa questdo politica, tem que considerar o
gue ocorre na pratica. Sabemos que o processo legislativo é muito lento, e que a norma do
Executivo, enquanto na forma de medida proviséria tem resposta bem mais célere. Em
contrapartida, ha processos legislativos que passam cinco ou seis anos tramitando no
Congresso. Mas, ha matérias que ndo podem esperar tanto tempo. Tem um projeto de lei, do

Deputado Fabio Feldmann, que tramita no Congresso desde 1988, ou seja, vinte anos se
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passaram e continua estacionado aqui na Camara.Nesse meio tempo, ndo da para ficar sem
legislacdo. A questdo pratica de que falo € o motivo mais forte por ndo haver questionamentos
em nivel do Supremo, caso assim o fosse, aquela Corte estaria entulhada de processos, com o
escopo de questionar resolugcdo do Conama. Percebe-se que isso ndo tem ocorrido. Ndo tem
sido questionada a competéncia do Conama. Claro que, se “pegar” essas resolugdes ao “pé da
letra”, quando a Constituicdo diz que tudo deve ser feito por meio de lei, e 0 Conama néo
edita leis, e sim resolucdes, havera alguns problemas de legitimidade. No entanto, o conselho
vem editando resolu¢Bes em matéria ambiental, o que, depois de algum tempo, algumas leis
foram sucedidas por resolucbes do Conama. Por exemplo, algumas leis ambientais da
atualidade sdo muito recentes. Temos como exemplos, a Lei de Crimes Ambientais, de 1998,
e 0 Snuc!, de 2000. Caso assim nio fosse, nesse meio tempo, 0 que seria sem as resolugdes?
Isso sO foi possivel a partir da Lei 6.938/1981, que deu competéncia aos estados para legislar
em varios aspectos, inclusive, licenciamento ambiental. Nesse caso, 0 estado tem a
competéncia primaria. Muito estados tiveram que “se virar” ao editar leis atinentes ao
licenciamento ambiental, entre outras questdes para a protecdo do meio ambiente.

Resposta - 2
Positivos:

Rapidamente conseguimos ter uma norma que pode desagradar “A” ou “B”, mas
agrada a maioria. A questdo do tempo é um fator importantissimo. Tem participacdo, muito

embora ndo sendo paritario, como ocorre em nivel estadual.

Negativos:

Uma das desvantagens é que as resolucdes do Conama ndo tém a representatividade e
legitimidade ao serem elaboradas, como tém as leis, que sdo elaboradas pelo processo
legislativo de forma mais democratica. Sempre as resolu¢bes do Conama serdo alvo de
questionamento por conta disso. Ha conselhos regionais, como a exemplo o de Minas Gerais,
Copam (Conselho Estadual de Politica Ambiental), que possui maior representatividade que o
Conama. Outra coisa que implica é a de o Conama ndo analisar 0s processos de
licenciamento. Toda questdo de licenciamento é vista pelo Ibama. Em Minas Gerais, €
diferente. Naquele estado ha concessdo, e ndo licenca, para aplicacdo, ou ndo, de penalidades.
Em Minas, a sociedade civil participa de todo o processo (pelo menos, os mais importantes),

ou seja, os conselhos regionais tém maior participacao da sociedade civil. Nessa comparacao,

! Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo — Lei n° 9.985/2000.
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percebe-se um processo muito mais transparente, no exemplo do conselho estadual de Minas,
do que aquele realizado no nivel federal, no Conama.

Agora, eu sou defensor do Conama. Tudo bem que, o Conama em si, eu conheco
muito pouco. Conheco mais aquele, no nivel estadual, o de Minas Gerais. Mas, ainda assim, o
Conama é um exemplo para outros setores, como o da saude etc. Por mais defeitos que o
conselho apresenta, por questdes de legitimidade, representatividade, o 6rgdo ainda tem uma
forma de a sociedade civil participar.

Resposta - 3

Essa informacdo ndo € correta. Eu participei desse processo da Resolugdo n°
369/2006. Foi formado um grupo de trabalho (GT) de varios niveis. Eu participei com o grupo
de mineracdo. E errado dizer que ndo houve participacio. Agora, se universidades e
academias que se envolvem com questdes ambientais ndao participaram, € porque nao
souberam ou porque ndo tiveram condicbes de representar. A época da elaboracdo dessa
resolucdo, quando eu participava na questdo da mineracdo, senti-me praticamente sozinho. Eu
estava la, com um grupo de 30 ou 40 pessoas, algumas do Ibama, outras do MMA (poucas),
mais de 30 representavam o setor produtivo. Entdo, era muito dificil passar alguma coisa sem
ser analisado por todos os segmentos. Tudo que pensdvamos para constar na resolucdo néo era
aprovado. A ampla maioria do setor produtivo ndo aceitava. Era uma luta desigual. Fiquei
dois anos participando, até que acabei desistindo de continuar. Mas, dizer que ndo houve
trabalho, isso ndo. O setor produtivo acaba tendo uma ampla maioria, ndo é formado por um
grupo paritario, que se pode dedicar quanto aos gquestionamentos ambientais, para viagem,
para tudo. Por interesses econdmicos, acaba tendo o setor produtivo com ampla participacéo.
As pessoas “comuns”, que possuem outras obrigacbes, ndo tém como participar
integralmente. O que pode acontecer, caso tenham grupos mais fortes de participacdo, é ter
um resultado mais tendencioso, por ter mais condi¢cfes de participar, do que outros segmentos
gue compdem o plenario. Eu vi a Resolugdo n°® 369/2006 depois de pronta, e a achei até
razodvel, embora tivesse vérias criticas e propostas em relacdo as questdes de mineracdo. Na
pratica, 0 que se V& a rigor é a questio das APPs e RLs", que acabam constando apenas no
papel. Onde estdo os 30 (trinta) metros a serem observados naquelas areas, onde esta o plano
de manejo?

A mineracdo deve ser explorada, precisa extrair a riqueza de uma determinada regiéo.

Né&o sou contra. Mas, a mineradora precisa tirar a riqueza e deixar outra no lugar. A minha

12 RLs — Areas de Reserva Legal.
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proposta: se a mineradora tira um bem mineral, caberia a ela deixar um bem florestal de uma
APP, por exemplo. Deve ter uma compensacgdo para negociar com 0s proprietarios. Tinha que
ter uma obrigacdo ambiental de lucro para biodiversidade. Havia propostas, mas a maioria nao
aceitou. Entretanto, qualquer questéo discutida na cAmara do Conama conta com participacéo
de todos os segmentos. E verdade que o setor produtivo tem muito mais chances e condigdes
econdmicas para acompanhar, faz-se representar melhor do que determinadas ONGs™ e
outros atores sociais.

Resposta - 4

Tenho percebido que desde 1990 o Conama tem flexibilizado a legislacdo. E o que
tem acontecido. O 6rgdo acaba por “legislar” no maximo e, por outro lado, tém casos
especificos que apresentam brechas. Tenho notado que, nessas ultimas resolucdes, a tendéncia
das resolugdes € flexibilizar. A resolugdo das APPs é um exemplo de flexibilizagdo e ha
outras também com caracteristicas de flexibilizacdo. Agora, se essas resolucfes tém
flexibilizado além do que a lei determina, com certeza esse ato normativo é ilegal e
inconstitucional. Mas, ainda assim, sdo poucas resolucGes que apresentam esses casos. A
Resolugdo n° 237/97 (sobre questdes de competéncias), muitos tém alegado, até mesmo
juizes, a sua inconstitucionalidade, por definir competéncia, o que caberia a Constituicdo, ou a
lei complementar. Sdo essas duas fontes normativas que podem estabelecer a questdo de
cooperacao de legislar, dos estados e municipios, em questdes ambientais. Muito embora a
Resolucdo n° 237/97 tenha estabelecido questdes de competéncias, com a melhor das
intencdes, que, juridicamente, concordo que ela seja de fato inconstitucional e ilegal, por bater
de frente com os ditames constitucionais, ou por afrontar a propria Lei 6.938/1981. E preciso
ver, também, que a Lei 6.938/1981 foi editada antes da CF e estabeleceu competéncia para 0s
municipios. Note que isso foi antes da Constituicdo de 1988. Sem duvida, € ilegal a
flexibilizacdo que o Conama tem realizado, além do que a Constituicdo ou leis determinam.
Mas, isso também ocorre com leis que acabam sendo questionadas, dadas as suas

inconstitucionalidades.

Resposta - 5

Questionamento bem dificil de responder, quando se tem, em tese, a verticalizacdo das

leis. A resolucdo do Conama é vélida para todo o pais e, realmente, haverd momentos de

3 ONGs - Organizaces N&o-Governamentais.



129

chocar com a lei de algum estado. Agora, € preciso estabelecer a competéncia dos entes
federados, que esta sendo tramitado no Congresso.

O que tem falado o STF? Eu ndo sei. Porque o que realmente vale sdo decisbes
jurisprudenciais para gque se defina a atitude do conselho, e parece ser raro ver essas decisoes
por parte do Supremo. Nitidamente percebe-se que muitas questdes levadas ao Supremo néo
tém respeitado os ditames de direito ambiental, e sim do direito administrativo. E uma coisa
que esta muito arraigada nos Ministros do STF. E muito bom ter um Ministro do STJ, como o
Herman Benjamin, que tem trabalhado para causas ambientais. Entdo, o que tem sido notado é
que as causas de questbes ambientais, o Supremo tem resolvido aos moldes do direito
administrativo, e ndo do direito ambiental. Percebe-se em regra que s@o desconsiderados 0s

principios ambientais.

Resposta - 6

A Constituicdo permite, em nivel federal, estabelecer diretrizes gerais. Tem-se, por
exemplo, o Estatuto da Cidade, que estabelece diretrizes gerais de parcelamento do solo. No
entanto, as normas locais, quem estabelece sdo os municipios. A Resolugdo n° 369/06
também trata de parcelamento do solo, 0 que causa choques com as leis municipais. Eu acho
gue ninguém, em sa consciéncia, é favoravel que uma resolucdo chegue o mais proximo
possivel da lei, sobreponha-se a ela. Na verdade, deveria ter uma migracéo natural das normas
da Unido, estados e municipios.

Deve-se observar que, em &rea ambiental, a realidade dos municipios é delicada,
porque se encontram completamente desaparelhados em termos de corpo técnico e corpo
juridico, sem esquecer dos termos de recursos financeiros. Estdo, também, desaparelhados em
termos normativos. Muitas normas municipais sdo, simplesmente, copiadas de outros
municipios maiores, 0 que acaba ndo representando a realidade daqueles que procuram ter por
referéncia outros municipios.

O ideal para o futuro, proximo a uma década, € que o municipio tenha competéncia
total para legislar por completo assuntos de interesse local, conforme estabelecido no art. 30
inc. I, da CF/88. Até que isso seja concretizado, existirdo essas intervencgdes. Por exemplo,
qguando se mexe com regido metropolitana, 0 que ndo é de interesse municipal, trata-se de
interesse regional. Quando se mexe com a cidade e com todas as cidades do entorno, passa a
ser competéncia dos estados, e ndo mais dos municipios. Na area ambiental, a questdo do lixo
tem sido problema ndo apenas atinente aos municipios e, de fato, ndo é. Mas, ao tratar do

aterro, ndo é mais uma matéria municipal, porque o assunto tem amplitude maior. O mesmo
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vale para o transporte, em Unidade de Conservacdo, que também acaba abrangendo mais
municipios. Acaba-se tendo um problema até agora sem solucdo. O Brasil é um dos poucos
paises que possui trés niveis de competéncia, representado pelos trés entes da Federacdo. A
maioria dos paises tem um ou dois niveis de competéncia. Ha paises que tém apenas um nivel
federal e um das regides. Se ja é complexo envolvendo dois entes federados, imagine com trés
niveis. A nossa Constituicdo, no art. 24, estabelece que a Uniéo, estados e Distrito Federal vao
legislar em matéria ambiental e, no entanto, na parte executiva, no art. 23, 0s municipios sao
incluidos. Note que, no art. 30, inc. I, 0 municipio pode legislar em matéria de interesse local,
ou seja, a propria Constituicdo estimula essa interpretacdo e acaba gerando essa confusdo de
dificil solucdo. Sédo situacGes que merecem ser analisadas caso a caso. E mesmo assim, o
Judiciario sempre permanecera abarrotado de processos, até que tenhamos algum julgado que

abram precedentes. Essa pergunta € mesmo dificil de obter-se uma resposta precisa.

Resposta - 7

Vou responder a pergunta com outra pergunta: por que o Legislativo ndo aprecia 0s
vetos da Presidéncia da RepuUblica? Ndo € algo muito mais importante para pais, ao
estabelecer um sistema legislativo? Quem decide é o Legislativo e o Presidente veta ou
sanciona, mas, quando este Ultimo veta, o Legislativo pode tambeém derrubar esse veto. Ndo
estou desfazendo da prerrogativa do PDL que os legisladores possuem, mas, derrubar o veto
do Executivo, seria mais interessante. E, por que isso ndo é feito? Percebe-se que acaba
saindo do campo legislativo e da seara técnico-juridica, para cair no campo politico? Sabemos
que, muito embora seja uma casa legislativa, o Parlamento €, também, uma casa politica.
Atualmente, o pais possui uma “anomalia” muito grande entre os poderes, ou seja, quando foi
realizada a divisdo dos poderes a época de Montesquieu, o sistema de freios e contrapesos,
para aquela época, foi muito bem “bolado”, bem elaborado, no qual “A” é independente, mas
que é controlado por “B”, e “B” € independente, no entanto, é controlado por “A” e todos,
controlados por “C” e vice-versa. Essa é a principal caracteristica do sistema de freios e
contrapesos. Hodiernamente, o “poder” esta cada vez mais “folgado” para o lado do Poder do
Executivo, que acaba legislando cada vez mais, estd executando e, por vezes, até decidindo.
Resta apenas atuar juridicamente, mas acaba, também, infiltrando-se nas decisfes da Corte. O
Presidente da Republica nomeia seus Ministros do STF, e nds sabemos que 0s atores nao sao
escolhidos pela reputacdo juridica, como ocorre no STJ, onde a maioria que ocupa a cadeira
daquele Tribunal advém da area da magistratura, do Ministério Publico, ou representantes da

OAB. O STF possui caracteristica bem diferenciada, pois 0s ministros séo escolhidos por uma
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decisédo politica. Entdo, até que ponto um Ministro do Supremo tera isencéo para ajudar nas
grandes questdes sem ter a influéncia direta do Executivo, em decorréncia ao Presidente da
Republica que o nomeou? Entdo, eu acho que até o sistema da separacdo dos poderes tem de
ser repensado. O Legislativo ndo esta legislando, o que é facilmente comprovado, a maioria
das leis feitas aqui vem da decisdo do Executivo, a partir das MPs, ou seja, 0 Poder Executivo
inicia 0 processo legislativo e termina? Porque, na medida em que o Executivo veta e ndo é
derrubado o veto pelo Poder Legislativo, entdo, percebe-se que quem acaba legislando é o
Poder Executivo. Logo, uma das atribuigdes do Legislativo, estd por “4gua a baixo”. Outra,
que também precisa ser “checada”, é a fiscalizacdo. Que tipo de fiscalizacdo tem-se do Poder
Legislativo? Alias, tem muita coisa errada, na qual os poderes ndo se manifestam para
corrigir.

Penso que o Conama vem cumprindo o seu papel e deveria cumprir cada vez menos,
porque, a medida que o pais vai ganhando leis ambientais, acho que a competéncia do
Conama vai se esvaziando com o tempo. E importante a elaboracdo de leis ambientais,
embora tenha algumas tramitando no Congresso e encontram-se no meio do caminho, mas,
qguando se conta com uma legislacdo ambiental, realizada pelo Congresso, as resolucgdes do
Conama védo perdendo validade normativa. A questdo da importancia histérica do Conama
deve ser observada, pois, 0 que seria da legislacdo ambiental sem a Resolugcdo n°® 001 de
19867 Se ndo fossem as resolucdes, ndo haveria metade das decisfes solucionadas em matéria
do meio ambiente, no decorrer desses anos. O Conselho deve ser respeitado por isso, mas, a
medida que passa, 0 poder de normatizar do Conama vai diminuindo, quando o Parlamento
passa a editar as leis.

E de bom tom lembrar que todas as resolucdes do conselho, de cinco em cinco anos,
devem ser revisadas. Realmente, apesar de ter representacdes de vérias areas no Conama, 0
setor publico ocupa a cadeira com mais de 70% dos participantes. A representacdo deveria ser
paritaria. A participacdo popular do nosso Congresso, ndo tem outro modelo a ser comparado
com outros paises do mundo. Conquistamos muitas vitorias a partir das resolucdes do
conselho. Em contrapartida, em outros paises, ndo contam com a participacdo da sociedade
civil. Sei que o Conama tem pontos positivos e negativos. As criticas ao Conama, eu as vejo
com reservas, pois, por tras dessas criticas, mesmo atendo-se as questdes juridicas, 0 Conama
ndo pode regular. Deve ser também levado em conta, 0 interesse econémico. Forca que o

Conama ndo tem como frear. Mas eu sou favoravel ao conselho.
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Titan Lima: lracilde Titan Lima- assessor técnico, na area de meio ambiente, da

Lideranca do Partido dos Trabalhadores (PT) na Camara dos Deputados.

Resposta - 1

O Conama foi criado em 1981, quando o Brasil ndo era um Estado democréatico de
direito. Isso € importante para entender a mudanca do papel do Conama nos moldes atuais.
Até 1981, sem o Estado de direito, o0 Conama tinha atribuicdo normativa que se assemelhava
ao Congresso Nacional, até porque nés ndo tinhamos um Parlamento funcionando
plenamente. Entdo, a instituicdo do Brasil estava falha. Com a promulgagdo da CF/88, nds
passamos a ter dois artigos importantes para analisar a situacdo do Conama: o art. 5° inc. Il
(principio da legalidade) e o art. 25 da ADCT™, inc. I. Percebe-se, a partir desses dois artigos,
que as atribui¢cGes do Conama mudaram de postura, principalmente pela mudanca do pais para
0 Estado democratico de direito, e o conselho é um 6rgdo do Executivo. Na juncdo desses
dois artigos, depreende-se que o0 Conama tem outro papel constitucional. Mais profundamente
inserido no direito constitucional, as atribuicdes do Congresso, quanto as questdes de legislar,
percebemos que vao muito além, ao serem comparadas com o art. 8° da Lei 6.938/1981, onde
se encontram as atribui¢des do Conama. Fica subentendido, em minha opinido, que o Conama
deveria editar normas técnicas, e ndo normas de comando legal. No caso das questdes das
APPs, hd uma diferenca, porque a medida provisoria que definiu aquelas areas traz um
comando especifico, que define o tamanho da APP. Nesse caso, o Conama tem poder
normativo especifico, delegado a partir de uma MP, ou seja, a resolugdo que surgir a partir
da MP, é o que se pode chamar de poder derivado de outro ato normativo superior aquela.
Porém, a MP € que concede a obrigacdo de ter a APP, emendando com o Cdédigo Florestal,
onde se estava ha muito a obrigagdo de ter a APP. O Conama, nesse caso, volta a ter a funcao
normativa técnica. O conselho ndo fez uma resolucdo dizendo que na propriedade é
obrigatorio ter APP. A resolucgéo traz uma obrigacdo da APP prevista pelo Codigo Florestal,
acerca do tamanho da incidéncia “x”.

O problema est4 na confusdo de uma resolu¢do do Conama valer como lei sem estar
atrelada, anteriormente, & lei. O poder normativo do Conama advém primeiro da Lei
6.938/1981, que foi recepcionada pela Constituicdo, mas, quando voltamos a analise do art.
25 da ADCT, é notdrio que o Codigo Florestal foi recepcionado apenas em parte, e ndo

completamente. Entdo, pode-se concluir, também, que a Lei 6.938/81 foi recepcionada

4 Atos das Disposicdes Constitucionais Transitdrias.
> Medida Provisoria.
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parcialmente. Se olharmos a composicdo do Conama, a situacdo agrava-se ainda mais, porque
vamos ver que tém muitos representantes no plenario, menos a sociedade. Vamos encontrar
no conselho muitos representantes do governo, das industrias, dos setores produtivos, do setor
da agricultura e das ONGs. Entende-se que as ONGs e sociedades organizadas sao
completamente distintas. Porque numa associacdo de bairros ha interesse publico, e sua
estrutura conta com presidente, conselheiro fiscal etc. Mas a sociedade ndo tem assento no
Conama.

Agora, falando especificamente sobre a representatividade do Conama, vamos ver que
ndo se trata de um sufragio universal. Ndo contar com essa caracteristica, torna-se complicado
afirmar que o conselho diz, universalmente, o que pode ou ndo fazer. E uma questio mais da
ciéncia juridica e, por que ndo, uma questdo de logica? O autor Bandeira de Mello fala na sua
obra de direito administrativo: “[...] por pior que seja o Congresso Nacional, ele ainda é o
cadinho da sociedade™, ou seja, os representantes do Legislativo foram eleitos por sufragio
universal. Se ha boa porcentagem da sociedade representada aqui no Congresso, falta no
Conama, mais do que competéncia legal e formal, o que eu chamaria de “legitimidade
eleitoral”, para poder estar ditando regras para nacdo inteira, criando obrigacdes e deveres
naquilo que pode ou ndo fazer, por forca de lei.

S&0 poucos que pensam como eu, por qué? Vamos pensar em uma induastria. Para ela,
o Conama é saudavel, porque tem dominio na camara técnica de politicas industriais. Toda
resolucdo que sai de Ia tem a maior parte dos lotes para as industrias terem, na resolucdo, o
texto da maneira que interessa aos industriais. Se, por acaso, 0s industriais perderem, e o texto
ndo sair da forma que eles querem, estes dizem que 0 Conama nédo tem poder de editar normas
que os obriguem a fazer algo. E nesse momento que a industria invoca o art. 5° da CF ao seu
favor. Se a resolucdo sair exatamente como a industria quer, acaba virando uma “lei”. Percebe
0 que os industriais querem? Entdo, € o que eles estdo fazendo de forma voluntéria, ja
prevendo a resolucdo e dizem: “Veja como estamos cumprindo a lei?” E nesse momento que a
industria chama a resolucdo de “lei”. Na hora em que o Ministério Publico utiliza-se de uma
resolugdo para “ferrar” a industria, os industriais dizem: “N&o, isso ndo é lei. Trata-se de uma
resolucdo e ndo sou obrigado a fazer.” Entdo, esse carater de dois pesos e duas medidas da
resolucdo do Conama leva a uma inseguranca juridica terrivel. E eu ousaria dizer que, hoje, o
Conama é uma fabrica de inseguranca juridica. O conselho esta prestando um “desservico”
ambiental e social, ao editar uma quantidade de resolugfes para mostrar sua produgéo, assim
como alguns parlamentares medem a producdo deles pela quantidade de projetos que

apresentam, e ndo pela qualidade em si.
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Nesse sentido, acredito que o Conama esteja fazendo a mesma coisa. Ele entrou em
uma competicdo para “legislar” juntamente com o Congresso. O conselho quer mostrar
competéncia de legislar por quantidade de resolucao aprovada, num intervalo de tempo menor
gue o Parlamento levaria para aprovar um projeto de lei, por exemplo. Claro que vai ser facil
essa corrida. O Conama néo tem essa responsabilidade e a legitimidade que tem o Congresso.
Por conseguinte, responsabilidade e legitimidade em 513 parlamentares na Camara dos
Deputados e 81 parlamentares no Senado Federal, leva a debater por longas discussdes. O que
na minha concepcao, é saudavel, é democratico. Porque estdo aprovando o que vai intervir na
vida de todo mundo, e ndo seré para meia duzia ou quinhentas pessoas, seré para todos. Entéo,
essa fabrica de resolucéo que virou 0 Conama é também uma fabrica de inseguranca juridica.

Seria interessante, ndo s6 uma reforma na legislacdo do conselho, mas na estrutura do
Orgdo, pois esta viciada. As ONGs sdo sempre as mesmas, SO mudam 0s governantes eleitos
dos estados, e ndo o pessoal da estrutura funcional. Desde a fundagdo do Conama, tém as
mesmas sociedades organizadas. O que, a meu ver, virou uma sociedade organizada do
Conama. O conselho ndo conta com a escolha de uma sociedade para a sociedade. S&o
interesses muitos especificos. As ONGs estdo |4 para defender-se, para voltar-se aos
interesses de uma agenda de “interesses internacionais”.

Resumindo, temos um Conama dominado por um segmento ONG, pelo segmento
industria, e pelo segmento governamental tentando “tocar a maquina”. Os acordos sdo assim:

uma vez tera que “fechar” com a industria, outra vez, sera com a ONG.

Resposta - 2

O ponto positivo é quando a resolucdo se presta a fazer o que ela tem que fazer.
Agora, por exemplo, na resolucdo dos pneus, quando é dito que alguém ¢ obrigado a recolher
pneumaticos inserviveis. A obrigacdo imposta pela resolu¢do do Conama acabou virando um
“balaio de gato”. Alguns coletam pneus inserviveis, outros ndo, sendo, esses ultimos,
amparados por liminar. E se o Judiciario concede liminar para alguém, é porque ha algo
errado. Tratando-se de direito liquido e certo, ndo sera obrigado a coletar, a partir de uma
resolucio do Conama. E terrivel esse direito liquido e certo, mas é um direito. Se comegarem
a afrouxar os nossos direitos, acabam quebrando direitos individuais, a partir de resolucéo.

Isso € perigoso.
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Resposta - 3

Quanto a questdo da APP, o Conama tem competéncia para isso, quanto a
legitimidade, j& mencionada, é outra coisa. A questdo da elaboracdo de uma resolucao, mais
uma vez, volta ao assunto da estrutura do Conama. Por exemplo, uma camara técnica de
qualidade ambiental, ou de uma industria tomada pela CNI*®, nunca chamara um professor da
USP no intuito de dar o parecer da instituicdo académica. Uma camara técnica de saneamento,
tomada pelas empresas estaduais de saneamento, nunca chamara um professor da Unicamp
para realizar esclarecimentos. Da mesma forma, qualquer cdmara técnica, dentro daquele
conselho, estara viciada.

O problema esta na estrutura do Conama. Deverdo ser estabelecidas mudancas quanto
a estrutura do O6rgdo. Ampliar a participacdo das camaras nos segmentos sociais, a
qualificacdo para feitura das resolucdes deve, também, estar mais aberta e contar com a
participacdo das universidades. Por que tem cadeira para as ONGs e ndo tem para as
universidades? Almejam a qualificacdo técnica, mas ndo oferecem condicGes para adquiri-la.
Entdo, tem que fazer um convénio com as institui¢cbes universitarias. O agente que participar
do processo tem que estar presente até ao final da aprovacgdo de uma resolucgdo. Sé vai chamar
um técnico depois de ser definido o objeto da resolugcdo? Sem duvida, a estrutura do Conama

¢ falha.

Reposta - 4

Mas € isso que esta acontecendo, e ndo o que podera acontecer. 1sso ja é um fato. Se
“pegarmos” hoje a Resolucdo n° 237/97 de licenciamento ambiental, essa resolucdo piorou a
situacdo de licenciamento ambiental no Brasil, porque, por meio de uma resolucéo, tirou a
competéncia de municipio e passou para o estado [sic] Autorizaram o estado a fazer coisas
que era de competéncia dos municipios, que sao todos comandos constitucionais. N&o se pode
tirar uma competéncia do municipio nem por lei ordinaria. Quanto mais por uma resolucao do
Conama. “Municipio ndo vai mais licenciar”. O que € isso? N&o diz que € um interesse local?
O municipio pode fazer tudo que seja de interesse local. Vamos lembrar a discussdo do STF
quanto a titularidade do servico de saneamento. O estado podera fazer também, mas o titular €
0 municipio.

Quanto ao problema da legislacdo ambiental em geral, faco um pequeno desabafo: fica

muita gente “fazendo romantismo” e esquece que estd mexendo com coisa séria, com lei. E,

16 Confederacao Nacional da IndGstria.
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ao comecar a brincar, onde resolucédo revoga lei, se “essa moda pega”, 0 nosso pais pagara
com “duras penas”, como ocorreu, por exemplo, com pessoas que morreram durante a
ditadura. Percebe-se a intencdo de um bando de ambientalista “malucos” de ONGs que
querem flexibilizar e ter o poder de dizer o que se fala em termos de meio ambiente, em forma
de lei. Entdo, por que ndo se candidatam para deputados? Saia da ONG e adira-se ao partido e
venha para 0 jogo democratico, aqui no Congresso Nacional. Com certeza, caso permaneca
este cendrio presente, terd inseguranca juridica, tornando-se fragil o nosso Estado democratico

de direito, e ndo apenas a flexibilizagédo da legislacdo do arcabougo ambiental.

Resposta - 5

Percebe-se que todas suas perguntas estdo voltadas para a inseguranca juridica? O
estado ndo tem que mudar. Os legisladores estaduais ndo tém que ceder sua legislacdo a
resolugdo do Conama. Caso contrario, estardo cedendo o Estado democréatico de direito para
um o6rgdo do Executivo, como acontecia no passado. E o que Herman Benjamin disse:
“resolucdes capengas”, por ter uma resolucdo que vale aqui, mas que nao vale ali. Séo
resolugdes que servem para uma coisa, mas ndao servem para outras. Um segmento diz que
cumpre as diretrizes da resolucdo, outro, diz que ndo cumpre. Entdo, se o diploma legal
conhece a caracteristica de ora serve, ora ndo serve, entdo ndo é lei. No maximo serd uma
norma técnica. Até a norma técnica da ABNT é muito especifica. Como se constroi um prédio
usando uma norma da ABNT de construcdo de galeria subterrdnea? A técnica da ABNT para
construcdo de prédios é uma norma, a da galeria é outra. O Conama deveria aprender isso:
que legislar é dever e competéncia do Congresso Nacional. Qualquer tentativa para mudar

isso, sera fatal.

Resposta - 6

A parte das APPs, volto a dizer, em comando legal, autorizando o Conama a fazer o
gue bem entende. Na lei sobre o parcelamento do solo, apesar de ndo conhecer bem seus
comandos legais no seu texto original, ndo havia comandos de questdes ambientais, mas,
depois de uma reforma, passou a apresentar, na atualidade, comandos do meio ambiente. Eu
trabalho pouco com a nova lei de parcelamento do solo. Mas, essa nova lei, de parcelamento
do solo, traz um capitulo inteiro sobre meio ambiente. Entdo, deixa muito clara a atribuicédo
normativa do conselho. Creio que a solugdo desse conflito ira acontecer com a promulgacéo

da nova lei que trata do parcelamento do solo. Assim, serdo “cacadas” algumas resolucdes do
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Conama. O conselho tera que fazer novas resolucbes para adequar-se a nova lei de

parcelamento do solo. Assim, tera uma organizacao juridica melhor.

Resposta - 7

De vez em quando, aparecem alguns PDLs aqui, sustando resolucdo do Conama.
Recentemente, estdvamos com cinco PDLs tramitando aqui, do Nelson Marquezelli, para
revogar dispositivos da resolucdo do Conama de pneus, pilhas e baterias. Mas, o0 que
aconteceu? Durante o debate apenas foi discutido o mérito. Depois, o PDL seria encaminhado
ao CCJ" para discuti-los. Essa discussdo, em minha opini&o, ficou prejudicada, porque o PDL
deveria ter ido apenas para o CCJ. Ndo tem que discutir o mérito com intuito de estabelecer se
é bom ou ruim importar pneu. O PDL ndo serve para discutir se € bom ou ruim importar pneu.
Nesse tipo de proposicdo deve discutir-se o ato normativo do Conama, se é para ter forga de
lei ou ndo, ou se determinada resolugdo pode proibir ou ndo que alguém importe pneu. Entéo,
na comissdo de meio ambiente, o PDL foi recusado. Marquezelli retirou o PDL de tramitacao
e, provavelmente, dara entrada com outro PDL. Imagino, nessa segunda investida, que venha
um PDL mais bem orientado, de tal maneira que a distribuicdo ndo seja derrubada na
comissao de meio ambiente, mas que va direto ao CCJ.

Acredito ser uma “manobra” daqui da Casa, faz parte também de um jogo politico, do
tipo: “serd que € bom revogar essa resolucdo do Conama?” A resolucdo do Conama, sobre
pneus, estava sendo questionada pela turma que importa pneus. Por que as pessoas que
fabricam pneus aqui no Brasil vdo gostar dessa resolu¢cdo do Conama? Justamente porque a
resolucdo obriga eles a fazerem algo que ja fazem. Percebe-se ai um “joguinho maléfico”.

Esse tipo de pensamento para normatizacao, chega a ser maquiavélico.

- Espaco aberto para o entrevistado

Houve conselheiro do Conama que chegou até mim e disse: “Vocé viu que o
Congresso apresentou um PL® sobre lampadas, que coisa absurda?” “Puxa! VVocés vivem em
outro mundo mesmo!”, eu disse. O absurdo é justamente o contrario. Os conselheiros do
Conama dizerem que o Congresso esta legislando. O certo, para mim, seria mandar o pessoal

do Conama para o planeta Marte, para “ecologizar” os marcianos.

7 Comissdo de Constituicdo e Justica.
'8 Projeto de Lei.
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Almeida: Aurenilton Aranuna de Almeida — Secretério da Comissao de Meio Ambiente
e Desenvolvimento Sustentavel da Camara dos Deputados

Observacao: O entrevistado ndo seguiu o roteiro do questionario. Portanto, alguns itens
restaram prejudicados, por razdes constadas no corpo da Monografia.

Sobre a Resolugdo n°® 257/99, que trata da destinacdo final das pilhas e baterias, ndo
me recordo de nenhuma resisténcia por parte do Legislativo, ou seja, de parlamentares que
estivessem contra a resolucdo. Talvez, por questdo de prazo, a empresa viesse cumprir a
resolucdo, pode ser, mas ndo por questdo de finalidade. H& matérias que, mesmo nédo estando
em lei, 0 Conama acaba regulamentado e dao resultado satisfatorio, que todo mundo acolhe e,
de repente, acaba virando um projeto de lei. Essa questdo mesmo, das pilhas e baterias,
encontra-se em comissao especial da Camara. Mas o PL dos residuos solidos acaba abarcando
com maior amplitude os demais casos, ndo apenas pilhas e baterias, mas muitos outros
residuos solidos, como, por exemplo, residuos hospitalares, industriais etc. Como é um
assunto que gera muita coisa polémica, ainda ndo concluiram os debates do projeto de lei, mas
chegou a ser enviado para o plenario, passou por votacdo e 0 governo agora mandou outro
projeto, o PL 1.991/2007, que foi apensado e aguarda a decisdo em plenario. Mas é algo que
vem sendo discutido desde 2003.

O Conama também tem trabalhado muito para a elaboracao da lei de residuos sélidos,
0 que contribui para a elaboracdo de uma lei muito mais ampla do que as proprias resolucdes
do conselho.

Aqui na comissdo de meio ambiente, algumas resolugdes tém gerado algumas
divergéncias, mas, somente algumas, aquelas que realmente extrapolam os limites observados
em lei. Por exemplo, a questdo dos pneumaticos, sobre a qual houve uma discussdo muito
acirrada entre Anip, que é Associacdo Nacional da IndUstria de Pneumaticos'®, e a Abip -
Associacdo Brasileira da IndUstria de Pneus Remoldados®, que é indGstria importadora de

% De acordo com o presidente da Associacdo Nacional da Inddstria de Pneuméticos (Anip), que re(ne
multinacionais e empresas brasileiras, Vilien Soares, a importacdo de pneus usados estaria prejudicando a
economia do setor, trazendo residuos de paises desenvolvidos para o Brasil e estimulando a concorréncia desleal
e 0 consumo €nganoso. Disponivel em:
<http://www.setorreciclagem.com.br/modules.php?name=News&file=print&sid=307>. Acesso: 12. set. 2008.

20 para 0 presidente da Associago Brasileira da IndUstria de Pneus Remoldados (Abip), o paranaense Francisco
Simedo, a proibicdo da importacdo de pneus usados estaria "penalizando quem lucra com a atividade", e criticou
os fabricantes de pneus novos, que estariam descumprindo a legislacdo sobre recolhimento e destinacéo
adequada de pneus usados. Simedo também é presidente da BS Colway, empresa de remoldagem de pneus
homénima a uma industria inglesa. Fonte: Idem a nota anterior.
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pneus usados. Houve segmentos de deputados que aderiram, outros ndo. E alguns deputados
disseram que referida resolucéo estava extrapolando os limites da lei.

Em termos de ganho ambiental, as resolucdes do Conama sdo importantes. Na
discussdo dos pneumaéticos, por exemplo, houve uma melhor producdo de pneus, com
ampliac&o de garantia, o que fez a politica ambiental ganhar com essas novas medidas.

E assim, a partir dessas resolucdes, é gerada também uma discussao, e leis acabam
surgindo para regulamentar as questdes polémicas, como esta sobre a importacdo ou nédo de
pneumaticos. A resolucéo que aborda o tema dos pneumaticos teve uma decisdo do STF.

Quanto a questdo da comissdo mista, da qual o Deputado Micheletto foi o relator,
houve uma mobilizacdo muito grande dos parlamentares e da sociedade contra o projeto do
mencionado deputado e houve, também, uma enxurrada de emendas. Foi feito um movimento
da sociedade civil, dos parlamentares ligados as questfes ambientais. Ndo me recordo se a
comissdo concluiu o trabalho. Acho que ndo aprovaram e que tenha ficado pendente. Mas,
recordo que foi um movimento muito forte.

Muitas resolucdes debatidas dependerdo muito do segmento. Alguns PDLs sdo
colocados para retirarem, cancelarem as resolugées com problemas. Os trés PDLs de 2007,
referentes a questdo dos pneus, um deles procurava revogar a resolugdo do Conama. E esses
PDLs acabam néo indo adiante. O PDL 324 também pedia a anulacdo da Portaria de n° 35 de
2006 do Ministério do Desenvolvimento. O PDL 325 era em relacdo ao Decreto n°
3919/2001. E, atualmente, temos o PDL 616/2008, que vem em cima da Resolugéo n° 303, de
autoria do Deputado Chucre.

S@o algumas acbes do Poder Legislativo contra as resolu¢cbes do Conama. Elas
existem, mas sdo poucas. No caso, 0 PDL 323, sobre a questdo dos pneus, ndo foi adiante,
pois a instrucdo estd no Congresso Nacional desde 1993 e, agora, consolidaram pela decisdo
do STF. Mas, esses PDLs dos parlamentares ndo estdo discutindo, em si, 0 mérito das
resolucgdes, no sentido de susta-las por estarem extrapolando o poder normativo, mas querem
revoga-las, por a resolucao estar sendo contra ou a favor do meio ambiente, ou seja, discutem
a matéria da resolugdo, se ela é boa ou ndo para a causa ambiental.

Nos, da comissdo de meio ambiente, percebemos que o conteldo da resolucdo tem
pesado para os parlamentares entrarem com um PDL. Quando os parlamentares fazem os
PDLs, como no caso das resolucdes atinentes aos pneus, eles usam todos 0s argumentos para
sustentar razdes para susta-las e, somente ao final, argumentam que o Conama € incompetente
para baixar o tipo de ato normativo. Muitos argumentos sdo para a derrubada dessas

resolugdes. Ate sobre a composicdo das camaras do Conama, tendo-a como o fulcro de
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mérito, mas, nem sempre, com argumento de extrapolar o poder normativo, no intuito de
discutir a legitimidade de uma resolucéo.

Os parlamentares, ao contrario de quererem derrubar a resolucdo do Conama,
incentivam a criacdo de projetos de leis mais abrangentes do que resolu¢do, como é o caso dos
residuos sélidos. Os parlamentares contam até com o parecer proprio de uma comissao
especial para ser votada, no sentido de que tenham um projeto de lei que abarque muitas
resolucdes que tratam de residuos (pilhas, baterias, pneus, lixos hospitalares etc).

Ha deputados que defendem a necessidade de resgatar a competéncia legislativa, no
sentido de fazer leis ambientais a partir do processo legislativo. H4 um PDL do Deputado
Antbnio Carlos Mendes Thame, em relacdo ao Decreto 6.514/2008, ao regulamentar a Lei
9.605/98, por extrapolar o poder regulamentar, e procura sustar, parcialmente, o decreto.
Apesar de ser um deputado voltado as questdes ambientais, Thame argumenta que deveriam
ter leis especificas para aqueles casos que extrapolou. Mas, esse é exemplo de caso isolado.

Quando ndo se consegue derrubar uma resolucdo por PDL, 0s segmentos prejudicados
recorrem para o Judiciario. N&o recordo que alguma resolucdo do Conama tenha sido sustada
por decreto legislativo.

Aqui na comissdo, quando se langa esse tipo de discussdo, os parlamentares acabam
tentando por vias de consenso, acordos e, consequentemente, o PDL acaba perdendo sua
finalidade. Os conflitos acabam sendo levados por vias judiciais, ou ainda, os parlamentares
acabam por trabalhar na feitura de um projeto de lei, em vez de derrubarem uma
regulamentacdo do Conama. Caso seja aprovado, aquelas resolu¢des acabam perdendo seu
efeito, como ocorreu na Lei do Snuc, pois cada area de protecdo ambiental® estava
regulamentada por uma resolucdo do Conama, ou constava em outras leis esparsas. Assim,
acabaram reunindo tudo e formaram a Lei do Snuc.

Tem que analisar o argumento, em caso de estar atrelado a questdo legal ou as
questdes de meérito ou, ainda, o objeto que se pretende revogar. Durante a discussao aqui na
comissdo, alguns deputados questionam o mérito das resolucdes, no sentido de que o0 Conama
extrapolou os limites de regulamentar.

Como cidadao, vejo que as resolucdes do Conama séo essenciais, muito embora
algumas resolugdes possam estar atendendo alguns grupos, o que eu, até o momento,

desconheco. Mas, em termos gerais, sabemos que as resolucées tém, por maior funcéo, fechar

2! Entenda-se cada modalidade de Unidade de Conservacao.
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as lacunas existentes nas leis ambientais, para que seja preservado 0 meio ambiente,
principalmente, em casos gravissimos que vocé colocou nas suas questdes.

O Conama tem uma composicao que comporta a participacdo de ONGs, do Governo,
dos segmentos de setores produtivos etc. Entdo, se hd um governo de boa sustentagéo, por que
ndo propor um projeto de lei regulamentando determinado assunto, por meio dessa base ja
consolidada no conselho, e que isso seja apreciado aqui dentro do Legislativo em um prazo de
tempo mais rapido? Vejo isso como uma solucdo, pois ndo retiraria 0 mérito do Conama e, ao
mesmo tempo, seria uma sugestdo proveniente do conselho, mas, consequentemente, estaria
em forma de lei. Eu acho que assim, o Conama mostraria o0 seu papel, suas fungdes e sua
importancia e eliminaria todas essas discussdes sobre as suas resolucdes, por extrapolarem, ou
ndo, as competéncias do Legislativo, ou seja, um projeto de lei, até mesmo pela lideranca do
préprio governo, seria apresentado por algum parlamentar, e, com apoio dessas liderancas,

fecharia um acordo, aprovando-o com certa urgéncia.

111 — Autoridades do Judiciario e do Ministério Publico

Delgado - Ex-Ministro do STJ José Augusto Delgado - e professor de direito.

Resposta - 1

O Brasil, por comando posto na Constituicdo Federal, representando a vontade
soberana do povo, adota o regime de Estado democréatico de direito, no qual, entre tantos
outros postulados, predomina o da obrigatoriedade de qualquer agente publico, de quaisquer
niveis, no intuito de obedecer, rigorosamente, o principio da legalidade. O art. 37 da CF, em
seu caput, determina que a administracdo publica sera regida, entre outros, pelo principio da
legalidade. Em face desse postulado do nosso ordenamento juridico, entendo que o Conama,
em nenhuma hipotese, por mais nobre que seja, em beneficio do meio ambiente, pode
extrapolar os limites regulamentadores fixados em lei. O poder normativo do Conama &
limitado: ele vai até o limite fixado pela lei. Isso ndo impede de ele esclarecer o sentido da lei,
porém, sem amplid-la. As resolugdes baixadas pelo Conama que extrapolam o circulo fixado
pela lei sdo ilegais, ndo geram obediéncia e podem ser contestadas pelas partes interessadas
perante o Poder Judiciario. Lembro que, se o servidor publico foi alertado pela parte do
“extrapolamento” da resolucéo e, mesmo assim, de modo proprio, continuar a cumpri-la, sem

submeter ao seu superior hierarquico ou aos 6rgdos colegiados que disciplinam o assunto,
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comete abuso de poder, havendo a possibilidade de ser responsabilizado se prejuizos causar a

terceiro.

Resposta - 2

As resolugdes do Conama, no meu pensar, tém produzido profundos efeitos positivos,
por impedir, quando cumpridas, varios atentados ao meio ambiente. Quando conformes com a
lei, as resolucdes prestam grande servigo a causa ambientalista, em consideracdo aos objetivos
a serem alcangados. Esses aspectos positivos das resolugdes se potencializam quando
explicam, com detalhes, as proibi¢des e regulam as permissdes para a utilizacdo do meio
ambiente. S&o veiculos de publicidade da regulamentacdo do meio ambiente, servindo como
orientacdo didatica, para que seja formada a conscientizacdo, a respeito da protecao aos bens
da natureza. N&o vejo efeitos negativos nas resolugdes do Conama, com excegdo, quando
esses atos normativos ultrapassam o que a lei permite. O Conama esté legalmente autorizado a
expedir tais resolucGes, presumindo-se que o 6rgdo atua dentro dos principios da legalidade,
publicidade, moralidade, impessoalidade, eficiéncia, razoabilidade, proporcionalidade, com
respeito a dignidade humana e a valorizagdo da cidadania e ndo provoca fatos negativos na
conduta de protecdo do meio ambiente equilibrado.

Resposta - 3

O Conama deve atuar com o maximo de transparéncia em emprestar publicidade
integral as suas resolucdes. Na verdade, a critica procede. As resolu¢des do Conama deveriam
ser expostas, constantemente, na imprensa falada e escrita; distribuidas a populacdo por meio
de boletins; etc. A divulgacdo das resolucdes facilitaria muito o trabalho da fiscalizacdo do
meio ambiente, porque formaria uma cultura nacional nesse sentido. As resolugfes do
Conama deveriam ser distribuidas, as mais importantes, nas escolas, nas universidades, nas
igrejas, nos sindicatos, nas associagdes (Lions, Rotary, magonaria etc), para que todos dela
tivessem conhecimento. Uma idéia que sempre defendo é que o candidato, a qualquer cargo
eletivo, majoritario ou proporcional, sé deveria ter o seu pedido de registro de candidato
inscrito, se firmasse compromisso de divulgar as resolu¢cdes do Conama em sua propaganda

partidaria, destacando as de maior relevo para o dia-a-dia do cidadao.
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Resposta - 4

Corre, realmente, o perigo de as resolucbes serem manipuladas, favorecendo a
determinados grupos, quando nédo existe intensa publicidade sobre as mesmas. Quanto ao
fendmeno de geracdo de inconsisténcias juridicas pela edicdo das resolugdes, ha de ser
lembrado que o direito ambiental € muito novo, pelo que tem muito a ser construido a seu
respeito, especialmente, no referente aos seus objetivos e a consisténcia das suas normas.
Algumas dificuldades que se apresentam, no momento, para a eficacia e a efetividade do
direito ambiental, em face de casos concretos, sdo atribuidas pela ndo consolidacdo com
horizontes mais largos do direito ambiental. Ha exagero na afirmacéo de que o Conama atua
com amplos poderes. Na minha viséo ele vem se comportando em parametros regulares. Se,
em dado momento, comete alguns excessos, tudo é fruto, também, das ilicitudes, em grande
grau, cometidas pelos agressores do meio ambiente. O que deve ser feito, por exemplo: cortar
0S excessos, colocar a atuacdo do Conama dentro dos limites legais, sem, contudo, diminuir a
sua forca de atuacdo. Tecnocratas e privilegiados sempre estdo presentes na sociedade. Urge
combaté-los com posturas, idéias, valendo-se dos 6rgaos competentes e ndo abrindo margem

para que eles avancem no seu intuito de beneficio préprio.

Resposta - 5

Os conflitos, entre leis federais, estaduais e municipais, de natureza ambiental, devem
ser solucionados ao sabor das competéncias privativas, concorrentes e subsidiarias fixadas na
Constituicdo Federal. O sistema € de integracdo das normas expedidas pelas trés esferas,
guardando respeito ao principio federativo. Se ha reforma de legislacdo federal e resolucéo
expedida pelo Conama em conflito com a legislacdo estadual ou a legislagcdo municipal, cabe
analisar a extensdo desse conflito e considerar as competéncias privativas, as concorrentes e
as subsidiarias. O conflito s6 deve ser reconhecido quando, na verdade, prejudica o objetivo

de preservacdo do meio ambiente.

Resposta - 6

Os eventuais conflitos, entre as resolucdes do Conama e leis municipais, devem ser
resolvidos, primeiramente, em fase administrativa. Caso ndo haja solucdo, devem ser
submetidos ao Poder Judiciario. Geralmente, o conflito é s6 aparente, haja vista que,

conforme ja afirmado, o sistema adotado é o da integracdo das normas federais, com as
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estaduais e com as municipais e delas entre si. H& de ser sempre lembrado que o conflito pelo
uso inadequado do meio ambiente, muitas vezes, extrapola os limites dos municipios e dos
estados. A prudéncia hd de ser adotada nesse panorama, a fim de ndo se permitir que

interesses individuais sejam protegidos em ofensa ao meio ambiente.

Resposta - 7

O Congresso atua como poder politico. Cabe-lhe, na soberania possuida, agir com
conveniéncia e oportunidade. O fato de ndo ter adotado 0 proposto na pergunta deve ser
atribuido ao fenémeno de que ndo se identificou, nem houve provocacdo, de situacdes
extravagantes que justificassem a edicdo de decreto legislativo sobre a matéria. O decreto
legislativo € processo legislativo especifico. Ndo tem a abrangéncia da lei. S é ativado em

situacdes especiais definidas na CF/88.

Costa Neto - Nicolao Dino de Castro e Costa Neto - Procurador Regional da Republica,

professor de direito e autor de obras sobre direito ambiental.

Resposta - 1

Essa € a pergunta mais relevante no contexto dos conflitos que existem entre a
legislacdo e os atos normativos. Temos, apenas para contextualizar a discussdo, a partir da
Constituicdo, a referéncia a competéncia material comum dos diversos entes federativos, para
proteger o meio ambiente. Em termos de legislacdo, a CF/88 diz ser concorrente, ou seja, que
a competéncia legislativa é concorrente, cabendo a Unido editar normas gerais, aos estados e
Distrito Federal editarem normas de natureza suplementar. Em relacdo Conama, érgdo
administrativo do Executivo, que também tem o poder regulamentar, é saudavel que possa
editar resolugdes, no exercicio de poder regulamentar atos normativos, orientando a atuacao
dos diversos Orgaos incumbidos a cumprir competéncias, no que toca exercer o poder de
policia em matéria ambiental, por exemplo. Essa atribuicdo ndo é competéncia normativa
plena, mas, simplesmente, aquela de natureza de regulamentar, e assim, a resolucdo s6 podera
ser exercida de acordo que dispuser a lei. O Conama regulamenta disposi¢des legais, mas ndo
tem competéncia para normatizar a partir da CF/88. A atividade de regulamentar do Conama é
secundo legis, “segundo a lei”, e ndo o exercicio normativo de competéncia primaria. Entdo,
eu tenho impressdo que, de acordo com a parte final da sua pergunta, de forma objetiva,

respondo que o Conama ndo tem poder normativo pleno, pois o 6rgdo deve exercer o poder
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regulamentar de acordo com a legislacdo existente. Ao extrapolar isso, sem ddvida, havera

comprometimento ao principio da legalidade.

Resposta - 2

E necessario considerar situagdes que a propria paralisia do Poder Legislativo acabou
por justificar e ensejar a edicdo de atos normativos mais ousados por parte do Conama.
Utilizando o exemplo citado por vocé, quanto a Resolucdo n° 237, o que diz a CF/88 em
relacdo ao exercicio da competéncia material comum? Diz que a lei complementar
estabelecera, para o art. 23, paragrafo Unico, critérios e meios pelos quais os entes federativos
irdo distribuir, entre si, a competéncia para a protecdo do meio ambiente. Digo,
especificamente, no que toca ao poder de policia e atividades para licenciamento. A CF
editada em 1988, e estamos no ano de 2008, portanto, 20 anos transcorridos, e ainda nao
temos a lei complementar a que se refere o art. 23 do pardgrafo Unico da Constituicao.
Imaginemos que, nesses 20 anos, ndo tivesse sido editado nenhum ato no pais, capaz de
sinalizar e estabelecer algumas diretrizes para o exercicio de competéncias na matéria de
licenciamento ambiental. O caos, que hoje existe nessa area, seria muito mais grave, ou seja,
se ndo houvesse essa sinalizacdo da Resolucdo n°® 237, que estabelece critérios de reparticdo
de competéncia, em que o licenciamento seja instaurado em unico nivel de competéncia,
estariamos numa situacdo mais caotica, talvez, com a exigéncia de licenciamento em diversos
niveis, tais como pela Unido, pelos estados e municipios. Nesse aspecto, portanto, verifica-se
que, apesar de ter havido um comprometimento do principio da legalidade, o Conama, ao
editar a referida resolucdo, bem ou mal, trouxe um critério para o exercicio da competéncia
em matéria de licenciamento ambiental. Seria esse, um efeito positivo.

Agora, os efeitos negativos estdo exatamente naquele ponto em que, exorbitando
parametros legais, o0 Conama estabelece outros padrdes, critérios e valores para o exercicio de
algumas atividades. Por exemplo, no que toca a utilizagdo econémica em APPs, tem-se, no
Caodigo Florestal, que, no primeiro momento, a consideracdo de APP ser intocavel, intangivel,
no sentido de exploragdo econdmica, e no ato seguinte, tem-se na Medida Proviséria n° 2.166,
que altera o Cddigo Florestal, o estabelecimento de excecdes, dando possibilidade de APP ser
objeto de exploracdo econdmica, em caso de utilidade publica ou interesse social. A propria
medida provisoria estabelece essas hipdteses, no entanto, ha na aludida resolucdo do Conama

ampliacdo aquelas hipdteses que estdo mencionadas na MP n°® 2.166, ultrapassando limites.
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Esse € um dado extremamente negativo, porque a resolucdo do Conama vai além daquilo que

esta estabelecido por lei. Isso € perigoso e compromete muito a propria seguranca juridica.

Resposta - 3

O principio da participacdo comunitéria e informag&o sdo principios que orientam, que
imantam a protecdo juridica do meio ambiente. Quanto mais amplo forem aplicados esses
principios, melhor serd para os objetivos constitucionalmente assinalados. O Conama é 6rgéo
de composicdo hibrida, com representantes na area governamental, na comunidade cientifica,
também conta com representantes da sociedade civil, e creio que a propria forma de
composicdo do Conama propicia esse tipo de discussdo. Nesse sentido, estaria sendo
reclamado por alguns setores que ndo veem transparéncia no ato da elaboracédo das resolucoes
do Conama. Diversos seguimentos estdo representados no 6rgdo e, portanto, isso confere
legitimacdo das resolucgdes do conselho, muito embora sejam questiondveis do ponto de vista
juridico ou politico. Isso foi submetido a um crivo amplo de discussdo e participacdo dos
diversos segmentos interessados na protecdo ao meio ambiente. Talvez, nas situacdes mais
incisivas, em casos bem extremos, fosse de bom tom, realizadas pelo Conama, antes da
reunido com o colegiado, estritamente considerado, audiéncias publicas envolvendo
segmentos mais amplos da sociedade, e ndo apenas com aqueles que estdo formalmente
representados. A realizacdo de audiéncias publicas daria maior legitimacdo a esses atos

regulamentares, convergindo para idéia de refor¢o da democracia participativa.

Resposta - 4

Isso é um risco consideravel. Efetivamente, se um 6rgdo como o Conama, que passa a
exercer, em algumas circunstancias, uma competéncia que se aproxime daquela competéncia
legislativa, que, evidentemente, € privativa do Congresso Nacional, estaria criando uma
inseguranca juridica. Estaria, também, possibilitando alteracbes das normas de protecdo ao
meio ambiente, de forma muito mais flexivel e rapida, do que aquelas alteracdes realizadas
via legislativa. O processo legislativo é um processo muito mais demorado, muito mais
elaborado e complexo, no qual estdo presentes os filtros de controle, e sdo muito maiores,
evidentemente, em razdo disso. Se 0 Conama passar a exercer uma atividade que se aproxime
da usurpacdo plena da competéncia do Legislativo, estard colocando em risco o principio da
proibicdo do retrocesso ecoldgico. 1sso porque depende do maior ou menor grau de
interferéncia de lobbies atuando naquele 6rgdo. Nesse contexto, podera ter alteracbes rapidas,
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muito dinamicas, em que determinadas resolucbes, ao sabor de interesses econémicos
particulares, colocariam em risco tudo aquilo que se constituiu em termos de protecdo

ambiental.

Resposta - 5

Essa questdo é muito complexa e delicada. Quero até saber o0 que vocé vai escrever na
sua monografia sobre isso. Quero ver sua conclusdo. Devem ser examinadas duas angulacdes:
Imaginando que uma resolucdo do Conama, que n&o se limite a regulamentar uma lei federal,
mas, de forma questionavel e inconstitucional estabeleca normas primarias no que se refere a
uma determinada atividade que implique reflexo ao meio ambiente. E, se determinada
resolucdo, ao conflitar com a legislacdo estadual, com uma lei estadual mais protetiva, tenho
por mim que essa lei estadual deva merecer prioridade. E lei estadual que deve ser aplicada ao
caso concreto, e ndo a resolugdo do Conama. Entendo por duas razdes: primeiro, porque a lei
estadual estara oferecendo um nivel mais elevado de protecdo, tem-se que privilegiar no
Brasil a aplicacdo de um principio que esta sendo aceito pelo direito comunitario europeu, que
é o nivel elevado de protecdo. A lei que oferecer nivel mais elevado de protecdo deve ser
aplicada no caso concreto. Nesse aspecto, € a lei estadual que deve ser aplicada. Em segundo
plano, também, essa lei estadual deveria ser aplicada, porque a resolu¢do do Conama estaria
extrapolando seus limites impostos ao 6rgdo pelo exercicio do poder regulamentar, em que a
lei estadual seria constitucional, e a resolucdo do Conama seria inconstitucional, por
extrapolar os limites impostos para atuacdo do poder regulamentar do Conama. Agora,
percebendo a questdo por outro anglo, imaginemos que a resolugdo do Conama tenha sido
editada em consonancia com uma lei federal, no sentido de regulamentar, detalhar, esmiucar
algum comando normativo do Congresso Nacional. Se determinada lei federal, sendo uma
norma geral em matéria ambiental, editada pelo Congresso, e se 0 Conama estiver dentro da
sua competéncia de regulamentar, esmiucando, detalhando, pormenorizando a aplicacdo
daquela lei federal, quanto a aplicacdo da norma geral, nesse caso, a lei estadual devera
adequar-se aquelas orientacfes do Conama, porque esta, por sua vez, tem uma fonte de
legitimacdo, de validade na lei federal, por ser uma norma geral. Seria, para mim, a forma
mais adequada na solucdo desses conflitos, que sdo sérios no ambito do federalismo
cooperativo, no caso do Brasil.

Podera ter, num determinado estado da Federacdo, uma norma estadual que melhor

favoreca a idéia de protecdo ao meio ambiente, em confronto, assim, com a resolugdo do
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Conama, caso néo tiver fundamentos de validade na lei federal, ou ndo tenha de onde extrair a
prevaléncia com relacdo a norma estadual, vez que o estado terd uma competéncia legislativa
a ser respeitada. Nesse caso, deve-se observar a norma estadual.

O dificil ser& equacionar o problema quando a resolucdo do Conama oferecer um nivel
mais elevado de protecdo do que a lei estadual. Caso a resolucéo ndo estiver fincada, atrelada
a uma norma, ou lei no sentido estrito, tera problemas no plano judicial, para sustentar a sua

prevaléncia diante uma lei estadual.

Resposta - 6

N&o deixa também de ser um desdobramento da questdo anterior. Conforme a propria
premissa posta, 0 municipio tem competéncia para legislar em questbes de interesse
estritamente local. A chave da questdo esta aqui, em definir o que é assunto de estrito
interesse local e o0 que ndo é. H& muitas situa¢fes em que 0s municipios, a pretexto de regular
assunto de interesse local, acabam por invadir e extrapolar limites de competéncia legislativa.
Se nds estivermos diante de um interesse estritamente local e, havendo confronto entre a
resolugédo do Conama e a lei municipal, caso aquele ato normativo emanado pelo Conama
estiver sido editada nos estritos limites da competéncia de regulamentar, devera ter
prevaléncia a resolugdo do Conama, porque nela terd uma fonte de legitimacdo na lei, que se
dispde a regulamentar. Por outro lado, se ndo houver esse cuidado, a lei municipal tera que ser
aplicada naquilo que for de interesse local.

Espaco aberto ao entrevistado:

A competéncia de regulamentar do Conama ainda ndo foi objeto de estrita
preocupacao por parte do STF, por incrivel que pareca. Até 0 momento, ndo tem nenhuma
discussdo mais direcionada e focada quanto a definicdo das competéncias do Conama. Seria
interessante ter uma interpretacdo do STF atinente a essa questdo. O Supremo, recentemente,
em mateéria correlata, reconheceu a competéncia normativa do Conselho Nacional de Justica e
do Conselho Nacional do Ministério Publico. A indagacéo que ora faco, e seria até um critério
a ser considerado: ndo seria interessante aplicar um entendimento semelhante ao caso
daqueles dois conselhos ao poder regulamentar do Conama? E a proposta que se faz. Por
outro lado, é necessario que o Congresso Nacional venha ocupar, de forma urgente e rapida, o
seu espaco no campo da edi¢do de atos legislativos, onde muitas matérias, atualmente, sdo
tratadas com medidas editadas pelo Conama. Especificamente, matérias atinentes a solucionar
os conflitos federativos gerados na area de licenciamento ambiental. Cabe ao Congresso
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Nacional editar a lei complementar relativa ao art. 23 da Constituicdo, no sentido de ter
sinalizacdo mais direta, mais precisa e segura para que sejam eliminadas insegurancas,
duvidas decorrentes da aplicacdo das resolucdes do Conama que, as vezes, estdo munidas dos
melhores propositos, entretanto, acabam por invadir a competéncia legislativa do Congresso
Nacional. S&o dilemas que deverdo ser resolvidos & medida que as instancias oficiais, como o

Congresso Nacional, venham desempenhar a sua posic¢ao constitucional.

IV — Profissionais da area do Direito e da Politica Ambiental

Antunes - Paulo de Bessa Antunes - advogado, Procurador Regional da Republica e

autor de obras sobre direito ambiental;

Resposta -1

Entendo que o Conama tem ultrapassado as suas competéncias por diversos motivos:
Em primeiro lugar, parece-me que ele ndo é dotado da necesséria independéncia em relacéo
ao Executivo, o que faz com que ele se “dobre” as determinacdes da Administracéo,
independentemente da legalidade. O Conama tem extrapolado suas atribui¢des, como nos ddo

exemplo as resolugdes ja citadas e tantas outras, como as das pilhas e baterias, entre outras.

Resposta - 2

No caso da Resolucdo n° 302, criou-se restricdes a atividade econémica que nao tém
base no Codigo Florestal. O mesmo se diga em relagdo aos 300 (trezentos) metros de praia

que, igualmente, ndo constam da lei.

Resposta - 3

Né&o é aberto, nem democratico, nem técnico. Assemelha-se a um Centro Académico.

Resposta - 4

Sim. Inclusive de ONGs.
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Resposta - 5

Sou pela prevaléncia das leis estaduais, conforme amplamente discutido em meu livro

“Federalismo e competéncias ambientais no Brasil”.

Resposta - 6

N&o vejo como o Conama possa legislar sobre uso do solo. E mais uma invaséo de
competéncias constitucionais. Com o Estatuto das Cidade, a questdo ficou clara. Cabe ao

Conama se adaptar aos seus limites.

Resposta - 7

Considero o Congresso Nacional omisso e mais preocupado com 0s Seus interesses

corporativos.

Leuzinger - Marcia Dieguez Leuzinger - doutora em gestdo ambiental, professora do
UniCEUB, Procuradora do Estado do Parana em Brasilia e autora de obras sobre

direito ambiental.

Resposta - 1

O Conama nao tem poder normativo pleno, como nenhum outro 6rgdo do Executivo.
Agora, se “pegarmos” a Lei 6.938/1981, no inc VII do art. 8°, 1é-se: “Compete ao Conama:
(dentre outras coisas) estabelecer normas, critérios e padrdes relativos ao controle e a
manutencdo da qualidade do meio ambiente com vistas ao uso racional dos recursos
ambientais, principalmente os hidricos”. Percebe-se que a propria Lei 6.938/1981 delegou ao
Conama competéncia para estabelecer normas, critérios e padrfes relativos ao controle de
demarcacdo da qualidade do meio ambiente. Entdo, as competéncias do Conama foram
estabelecidas pela PNMA. O conselho deve exercer suas competéncias porque ndo tem lei
especifica, como por exemplo, para a destinacdo final de pilhas e baterias, n6s iremos ficar
sem nada para normatizar? E as pessoas vao jogar pilhas e baterias onde quiserem, e as
empresas nao terdo obrigacdo de recolher? E com isso, todos nds nao teremos direito ao do
meio ambiente resguardado?

Precisamos ter muito cuidado com certas afirmagdes levantadas nessa questdo. O

Conama ndo pode extrapolar o que a lei determina. Como disse, 0 conselho tem uma
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delegacdo. Mas, se existe determinada matéria, 0 Conama tem que se ater a complementar, a
pormenorizar 0 que esta previsto em lei. Sem duvida, por exemplo, no caso das APPs,
conforme consta a Resolugdo n° 303/2000, em alguns momentos, efetivamente, acaba-se
extrapolando o Cddigo Florestal. Sdo pontos especificos em que poderia ser declarada
ilegalidade, mas ndo no geral das resolu¢cbes do Conama. Ha uma delegacao feita pela Lei
6.938/1981, no sentido de tentar implementar o nosso direito fundamental por um meio
ambiente equilibrado. Por ndo haver lei especifica para uma determinada matéria, o Conama
ndo tem uma carta em branco para sair regulamentando, mas pode complementar,
suplementar as lacunas, estabelecendo algumas normas, algumas regras que visem a
normatizar o nosso relacionamento com o meio ambiente natural.

Em responsabilidade po6s-consumo, o Conama ndo extrapola em nada, pois a
responsabilidade civil consta na Lei 6.938/1981 e, também, na CF. A responsabilidade é
objetiva e ampla, pois atinge a todos, direta ou indiretamente, que contribuiram para o dano,
e, simplesmente, 0 Conama explicitou a aludida responsabilidade nas resolucées, no que diz
respeito, por exemplo, a pilhas e pneus. Entdo, ndo ha nenhuma ilegalidade nessa disciplina.

A Resolucdo n°® 237 pode ser um caso especifico, alguns pontos que podem ser
repensados no que tange a violacdo a lei. Mas sdo objetivos especificos, e ndo toda a
resolucdo em comento. Deve-se ter cuidado com autores que defendem o contrario, pois
defendem por serem advogados de empresas poluidoras e colocam seus respectivos pareceres

nos proprios livros.

Resposta - 2

Os efeitos foram mais positivos, pois, 0 Conama, em alguns pontos e decisdes, tem
editado resolugdes controvertidas. Nao concordo com algumas coisas que o 6rgdo faz, mas,
basicamente, as resolucfes que vocé citou, no que tende a responsabilidade p6s-consumo,
depdsito final de residuos sélidos, das APPs, licenciamentos e EIA. Esses sdo pontos
constantes nessas resolucdes, extremamente benéficos. Se ndo pudesse contar com essas
resolugdes, ndo haveria, por exemplo, como realizar EIA, tampouco licenciamento, e ndo se
resolveriam as questdes de residuos sélidos, extremamente toxicos e nocivos, que estdo sendo
expostos em qualquer lugar. Entéo, essas resolucdes foram boas. Existem alguns problemas

em relacdo pontual, presentes em algumas matérias, mas ndo de forma generalizada.
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Resposta - 3

A Resolugdo n° 369/2006 € aquela sobre a qual eu tenho algumas restrices, por
ampliar muito o leque de possibilidade na intervencdo em APPs. Eu defendo os espacos
especialmente protegidos. Somente por lei deveriam haver essas alteragdes ou destinagdes.
Mas, na verdade, o conselho seguiu, também, o que estd no Cddigo Florestal, pela alteracéo
concedida por uma medida provisoria. A MP, posterior a CF/88, permite o tipo de alteracdo
realizada por meio de uma simples autorizacdo do 6rgdo ambiental, no caso da resolucéo
citada por vocé. Nesse sentido, 0 Conama explicitou aquilo que ja estd no Codigo Florestal, e,
por meio de fonte constitucional, o érgdo o regulamentou.

Néo se pode dizer que ao elaborar resolugbes, ndo haja participacdo social no
conselho. O Conama, quando edita resolucdes, conta com a participacdo dos GTs?, que sdo
grupos abertos, logo, pode-se falar de todos os pareceres, darem opinides e depois, tudo o que
foi suscitado é votado nas camaras, o que acontece na plenaria. Portanto, hd bastante
representatividade, tais como: a sociedade, representantes do Planeta Verde, que é uma ONG
ambientalista, também conta com varios 6rgdos do governo, entidades empresariais e
industriais. Entdo, o conselho tem caracteristicas de participacdo de representantes essenciais.

Claro, melhor seria que o Poder Legislativo legislasse e resolvesse todas essas
questdes, em vez de o Conama. No entanto, infelizmente, ndo tem sido a pratica do

Parlamento, e ndo podemos ficar sem atos normativos que tem por fim a prote¢cdo ambiental.

Resposta - 4

Entdo, por que o Congresso ndo legisla? Se aquela instituicdo legislasse, logo, as
resolucbes do Conama, imediatamente, seriam canceladas. O problema é ndo contarmos com
nenhuma posicdo do Congresso Nacional. N&o podemos ficar sem norma. E claro, as
resolucbes ndo se sobrepdem as leis. A medida que o Congresso Nacional legislar, sobre
qualquer matéria que estdo predispostas por meio de resolucdes, automaticamente, estas serdo

revogadas. Entdo, esse conflito ndo existe. A afirmacdo dessa questdo é uma “bobagem”.

Resposta - 5

A gquestdo maior esta na CF/88, por determinar competéncia legislativa concorrente

para maior parte das matérias ambientais. A Unido edita normas gerais e 0s estados, normas

22 Grupos de Trabalho.
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especificas. Tem-se interpretado que as resolucdes estdo complementando as leis gerais,
federais, o que lhes conferem, também, cardter de norma geral. Entdo, teria que ser
estabelecida nos estados, essa interpretacdo, como ocorreu na Resolucdo n°® 237, nas questdes
de licenciamento ambiental. De fato, hd bastante polémica em funcdo da competéncia
concorrente e da competéncia suplementar dos estados. Agora, eu entendo que a resolugéo
tem, efetivamente, carater de norma geral, ou seja, esses atos normativos estdo
complementando a lei, como é o caso da Resolucdo n°® 237. A Lei 6.938/81 é muito genérica,
no que tange ao licenciamento e, realmente, determina competéncia ao Conama, a
suplementacdo daquelas normas que estdo dispostas no art. 10 da mesma lei. Entdo, cabe,
efetivamente, ao Conama disciplinar, de forma genérica, e ndo especifica, o tipo da matéria
em questdo. E, nesse caso, eu defendo que a resolucdo tenha carater de norma geral e que 0s
estados deveriam observé-las. Caso contrério, estariamos concedendo ao estado um poder
absurdo de legislar. Como, por exemplo, sobre licenciamento, seria um caso de flexibilizar a
legislacdo por aquele ente federado, refiro-me ao estado, onde suas normas poderiam
favorecer maior abertura do que uma resolucdo do Conama, pelas razdes que citei
anteriormente. Isso é devido a influéncia do poder econémico, grande gerador de for¢a, muito
mais intensa para os estados do que para a Unido. Os municipios, principalmente, sofrem a
mesma imposi¢cdo do poder econdémico, onde poderiamos perceber problemas mais graves do
que os ocorrem na atualidade. Entdo, a resolucdo que tiver carater de norma geral,
representando a Unido, no que tange a deixar pormenores, por ser mais especifica sobre
questBes de competéncia estadual, valera como norma geral. Logo, a Resolugdo n° 237, uma

tipica resolucdo de carater geral, deve ser observada pelos estados.

Resposta - 6

A principio, o municipio ndo deveria legislar sobre o0 meio ambiente. No entanto, ele
tem essa funcdo explicitada nos incisos I e 11 do art. 30 da CF/88, ao definir competéncia para
0 municipio legislar assuntos de interesse local e suplementar legislacdo federal e estadual, no
gue couber. Entdo, o municipio pode legislar desde que respeite as normas federais e
estaduais especificas. Incorre em situacdo semelhante a questdo anterior. Entretanto, se uma
determinada resolucdo invade, principalmente, competéncia conferida apenas aos municipios,
e a resolucdo é federal, seria a resolucdo inconstitucional, por invasdo de competéncia. Mas,
deve ser observada qual a invasdo de competéncia estaria sendo gerada. Porque, por exemplo,

em casos de matéria ambiental, a competéncia é concorrente entre Unido, estados e
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municipios. Esse ultimo ente federado pode suplementar normas, respeitando as regras
federais e estaduais e também respeitar as resolucbes do Conama, caso tenham carater de
norma geral. Como eu disse, é a mesma explicacdo da questdo anterior, no que tange a
questBes de competéncia dos estados. Agora, no caso especifico de ordenacdo de solo urbano,
em que a CF/88 confere competéncia exclusiva ao municipio, concernente a interesse local,
para esse fim, a resoluco do Conama seré inconstitucional. E como se a resolucdo infringisse

uma lei federal, portanto, incorreria na mesma situacdo como foi explicado.

Espaco aberto ao entrevistado:

Vocé deve prestar muita atencdo quando estiver elaborando seu trabalho. H& muita
divergéncia gerada em funcéo das resolucBGes que apresentam problemas pontuais, como as
citadas Resolucgdes n° 369 e n° 237. Realmente séo casos de problemas pontuais. O Conama
acaba extrapolando, como o Executivo faz em outros atos normativos, quando representado
por outros 6rgdos. O que nédo pode ser dito é que 0 Conama ndo serve para nada, que 0 0rgao
€ uma “porcaria”, as suas resolucdes sdo inuteis. Se estiver ruim com essas resolucées, muito
pior seria sem elas. Deve ter muito cuidado com esses tipos de afirmagfes que denigrem o
conselho, pois, em geral, quem critica, quem “bate” nas resolucdes sdo pessoas que trabalham
para grandes empresas poluidoras, inclusive, profissionais, ex-membros do Ministério Publico
que viraram advogados e passaram a favorecer causas para grandes empresarios. Nesses
casos, essas pessoas comecaram a agregar a teoria, criada por elas mesmas, a partir de
pareceres acordados por essas grandes empresas, que ndo tem por fim a causa ambiental.
Assim, comecam a deturpar a teoria do direito ambiental. E preciso ter cuidado com isso. N&o
¢ incomum ocorrer essas problematicas, pelo contrario, estd tornando-se cada vez mais

corriqueiro.

Andreé Lima - mestre em gestao e politica ambiental, representante das organizactes
ambientalistas junto ao Conama e ex-diretor do Departamento de Politicas para o

Combate ao Desmatamento do MMA.

Resposta - 1

Primeiramente, essa informacdo de que as resolucdes do Conama estdo extrapolando a
lei, isso quem deve dizer é o Judiciario, por ser 6rgdo competente para decidir 0s casos que
chegam 14, por acles, daqueles que se sentem prejudicados com alguma resolugdo do
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conselho. Acho que vocé devera pautar seu trabalho e colocar, em seus questionamentos, algo
mais concreto advindo do Judiciario. Mas, quanto ao principio da legalidade, deve ser relido a
luz da circunstancia contemporanea, na perspectiva do momento atual, pois ndo da pra fazer
uma interpretacdo desse principio a luz da administracao publica de dez, vinte anos atras. 1sso,
porque a Administragdo, a cada dia, a cada mandato, com a evolugdo da sociedade com o
direito, das relacdes da sociedade em relacédo as questdes, por exemplo, de direito publico e de
direito difuso, vocé tem situacdes em que a administracdo publica precisa ter certo grau de
“flexibilidade” e de discricionariedade. Mas, isso tem a ver mais com portaria e instrugoes
normativas. Quanto as resolucbes do Conama, o Legislativo ndo tem condicdo técnica de
estabelecer obrigacOes relacionadas a uma série de assuntos, entre eles o ambiental, que se
trata de aspecto eminentemente técnico (sic). Nao cabe ao Legislativo fazer esse debate, em
minha opini&o. Por exemplo: se sdo 30 (trinta) metros ou 100 (cem) metros de APP, ou se sdo
45° de declividade, qual o pH da agua? Enfim, sdo assuntos muito técnicos. E claro que no
cabe ao Legislativo esse debate. Entretanto, cabe ao Legislativo definir normas gerais e
delegar a instancias que tenham legitimidade e competéncia para a definicdo desses
parametros. Determinados parametros sdo estabelecidos e geram obrigagdes, ou seja, em
funcdo de um pardmetro técnico novo, necessariamente geram obrigagdes. Deve-se discutir
dentro da razoabilidade, até onde a discussédo de pardmetros técnicos em matéria ambiental
pode avancar. Mas, ndo tenho davida, o Conama tem competéncia para estabelecer
obrigagdes, a medida que caberd ao Orgdo definir pardmetros técnicos para atividades
poluidoras e que utilizam recursos naturais. A definicdo de uma APP, a partir de uma regra
geral estabelecida pelo Cddigo, também delega ao Conama estabelecer os parametros a partir
das regras gerais. Logo, foi explicitamente por lei que o Conama recebeu o poder normativo
do Legislativo. Portanto, o 6rgdo tem a legitimidade e competéncia para fazé-lo.

Assim acontece com uma séria de outras resolucdes, além das que vocé acaba de
apontar. Eu ndo me recordo o nucleo de cada uma dessas resolugdes. Para licenciamento
ambiental municipal, cabera ao Conama estabelecer as regras desse licenciamento. A CF/88
diz que cada municipio legislara em matéria de interesse local, entdo, atividades poluidoras,
cujos impactos sdo localizados, é matéria predominantemente de interesse local, se néo,
totalmente local. Quando a matéria é predominantemente local, caberd a cada municipio
estabelecer regras de licenciamento. Ao Conama ficou delegado estabelecer parametros de
licenciamento ambiental, e ndo instituir a competéncia municipal. Na verdade, o Conama
reconhece essa competéncia municipal determinada pela CF/88, simplesmente por estabelecer

parametros de atuacdo dele na atualidade. Com esse argumento, na construgédo juridica, se
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colocar um advogado municipalista, havera sustentacdo dessa tese muito melhor do que a
minha. Também, o Conama ndo pode fazer o controle social ambiental no pais inteiro, por
mais membros que tenha, por mais diverso que seja e por mais que tenha representatividade.
No site do ISA%, tem um parecer alegando a inconstitucionalidade da Resolucdo n° 237 por
alguns motivos, e se eu ndo me engano, um deles foi esse: a questdo da municipalidade. Eu
ndo me lembro se assinei esse parecer, mas embora tenha concordado a época, eu evolui no
raciocinio, pois antes eu estava mais ligado a centralizacdo. Hoje, percebo essas questdes de
forma mais descentralizada, para melhor atuacdo e fiscalizacdo. Também entendo que o
Conama tenha competéncia para regular matéria de licenciamento, inclusive municipal,

porque é assim que a CF/88 estabelece.

Resposta - 2

Vejo efeito positivo do Conama, ndo, necessariamente apenas das resolucgdes, mas por
ser se tratar de um 6rgdo que possui espaco bem importante, legitimo, para debater assuntos
da maior importancia da gestdo ambiental. O Conama consolidou-se com um espaco
democrético de abrangéncia publica, transparente e conta com debates representativos. Se eu
ndo estiver enganado, € o maior conselho do governo de politicas pablicas que existe na
atualidade do nosso pais. Claro que ha desafios a serem enfrentados, com temas mais
“quentes” que, raramente, vdo ao Conama para serem, efetivamente, debatidos. Geralmente,
temas importantes que ndo estdo vinculados a uma resolugdo, necessariamente, mas que
acabam ndo passando pelo Conama, ou vao a ele apenas a titulo de informacéo. Por exemplo,
por eu estar no Ministério do Meio Ambiente, debato a estratégia de combate ao
desmatamento da Amazénia. E tema que, ainda, ndo entrou no debate do Conama. Houve
momentos importantes para 0 Conama tais como: a discusséo de transgénicos, a questdo do
enxofre nos combustiveis, discussdes sobre o Cadigo Florestal ap6s a medida provisoria de
2001. H& momentos importantes que demonstram o potencial e a relevancia do Conama no
contexto da politica, mas, também, ele ndo é recorrentemente acionado para alguns temas
chaves, até porque, por ser muito abrangente, o proprio governo talvez tenha receio, pode

tornar um debate moroso, em questdo de necessaria urgéncia.

28 |nstituto Socioambiental.



157

Resposta - 3

Essa critica é absolutamente infundada. Em especial no que tange a elaboracdo dessa
resolucdo. A Resolugdo n° 369/2006 foi objeto de vérias audiéncias publicas. O que é inédito.
Houve solicitacdo de varias avaliagdes cientificas. Toda resolugdo passa por um processo para
ser elaborada, em que o Conama conta com manifestaces de varias representacdes e
membros de universidades. Existem camaras técnicas, dividida em grupos de trabalhos (GTs),
gue fazem visitas aos locais. Convidam técnicos especificos para analisar as questdes
atinentes a resolucdo que se pretende elaborar. Pode ser que tenha ocorrido, o que vocé aponta
na sua questdo, com uma ou outra resolucdo. Também duvido que possa ter ocorrido a nao
participacdo de técnicos competentes das areas pertinentes a resolucdo. O tipo de critica desse
guestionamento vem de setores que, em algum momento, participaram do conselho, mas ndo
conseguiram valer sua decisdo. Sdo aprovados no Conama nao apenas pareceres com Unico
consenso. Sempre alguém sai perdendo, o que € comum e faz parte de um processo

democratico.

Resposta - 4

E dificil vocé analisar esse tipo de questionamento de forma abstrata. Sua pergunta
ndo esta relacionada a um assunto especifico, ou a uma resolucdo especifica. Embora eu
entenda que a questdo tenha relagdo com a pergunta anterior. Eu mesmo participei de alguns
debates de algumas resolucgdes. Houve caso de perdermos em alguns debates envolvendo as
resolugdes; outros, de ganharmos. Alias, ndo concordo com essa questdo de que o Conama
tenha uma competéncia abrangente e indefinida, pois, hd& uma competéncia especifica
estabelecida pela PNMA - Lei 6.938/81, que diz respeito as normas e padrdes de
licenciamento de uso de recursos naturais, em que 0 0rgao estabelece assuntos de parametros
novos. Ao atualizar os parametros, o que é totalmente legitimo para o conselho realizar,
devido a evolucdo da ciéncia, da tecnologia e métodos de producdo, obviamente, ele deve
gerar obrigac@es para industrias e empreendedores. E agora isso ser lido como extrapolacao
do poder de um 6rgdo do Executivo? E uma critica legitima, no sentido de todo mundo poder
reclamar, mas ela ndo é, para mim, a correta. Primeiro, como eu disse, 0 poder do Conama
ndo € amplo, logo, dizer que o conselho tem flexibilizado com suas resolugdes [...]. Continuo
dizendo que sua questdo esta em abstrato. Foi dado ao Conama estabelecer casos de excegdes,
como utilidade publica e interesse social. Se o conselho foi mais ou menos permissivo na

definicdo de alguns conceitos, foi por meio de debate técnico, ocorrido no ambito do Conama.
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Existe sim, um viés politico, porque a mineracdo de ferro é de interesse social e utilidade
publica. H& uma deciséo politica, e 0 6rgdo tomou uma decisdo, a partir de um conselho
representativo, e ndo acho que tenha havido manobras para beneficiar um setor especifico de
tecnocratas. Houve uma decisao séria, uma discussdo qualificada e polémica, especialmente
sobre a questdo das APPs. Por exemplo, raramente tera minérios em areas que ndo sejam em
APPs, pela propria formagdo geoloOgica, entdo isso ja justificaria o interesse social. Ha
minérios, e ndo poderdo ser explorados? Como vocé faz? Acho essa leitura muito limitada.
Claro que vdo ter momentos em que o Conama errara e é claro que existe pressao
politica. O governo é maioria no conselho. Quando o governo federal se une com 0s governos
estaduais, acabam tornando maioria, € 0 governo aprova 0 que quiser. Esse € o ponto do
debate, ndo uma questdo de o Conama ter ou ndo ter uma competéncia equiparada ao
Legislativo. Para mim, essa discussdo é circunstancial. Pode ocorrer em uma ou outra
resolugé@o que extrapola os limites normativos, o que pode acontecer ndo como regra geral. A
grande discussdo ¢é qual a qualidade de representacdo do Conama? E para mim, a questdo esta

em 0 governo possuir maioria razoavel.

Resposta - 5

Como eu disse, sdo questdes abstratas, dificeis de visualizar. Recomendo que vocé
utilize no seu trabalho exemplos ilustrativos, quanto aos casos dessas suas perguntas, até para
VOCé encontrar outras interpretacdo de posicionamento. Eu entendo que, de uma forma
genérica e abstrata, aquilo que o conselho normatizou e padronizou pela competéncia, foi
dada a ele por lei federal, e isso é lido como uma regra geral, e entendo como uma extensédo
de uma competéncia legislativa federal, que esta dentro da I6gica da competéncia delegada
normativa. A lei federal delega ao Conama competéncia para estabelecer parametros
normativos. Cabe ao poder legislativo federal estabelecer normas gerais que devam ser
atendidas pelos estados e municipios. As regras do Conama, por extensdo da competéncia
federal, sdo regras gerais, entdo, as leis estaduais ndo podem conflitar, antes devem respeitar
as normas do Conama. Vamos inverter o raciocinio: a lei federal diz que cabe ao Conama
estabelecer pardmetro para as APPs, naquilo que foi definido por lei, dizendo que o limite a
ser respeitado é de 100 (cem) metros. Depois vem uma lei estadual dizendo que o limite
deveréa ser de 30 (trinta) metros. Como isso deve ser interpretado? Vejo que isso é um burla a
normal federal geral. Porque assim, seria muito facil, uma lei estadual anularia todas as

resoluces do Conama. E minha pergunta é: como uma lei é mais forte do que uma resolucéo,
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uma lei estadual pode anular uma resolucdo federal? Uma lei € mais forte do que uma
resolucédo dentro da mesma esfera federativa, legislativa. Mas, quando vocé conjuga entre as
diferentes esferas, tera que usar a regra de competéncia concorrente, que € a regra da CF/88,
cabendo as normas gerais estabelecerem parametros gerais. Portanto, as resolu¢Ges devem ser
seguidas pelos estados. Agora, lembro que se trata de um raciocinio genérico, porque tera que
ser interpretado a partir de um caso concreto para ndo ferir um principio federativo. Os
estados podem estabelecer normas independentes da regra geral. Ao anular o principio
federativo, a norma geral fara, exatamente, uma concorréncia entre os estados, e muitas vezes,
dependendo da matéria, a concorréncia € prejudicial a sociedade, ou a finalidade da lei. No
caso ambiental, concorréncia entre os estados € ruim, porque, normalmente a concorréncia é
para baixo, pois quem exigir menos, uma determinada empresa Vvai instalar seu
empreendimento naquele estado que exigir menos, porque o investimento dela sera menor.
Isso, em caso do estado oferecer parametros mais flexiveis do que outros estados, a depender
um volume de recursos que a empresa terd de investir para atender determinados parametros.
Com certeza, a empresa ira para aquele estado que dela menos exigir. Causaria uma
concorréncia desleal e, sem duvida, seria prejudicial a finalidade da lei, qual seja, a de
proteger 0 meio ambiente. Estou estabelecendo um método de raciocinio para que o pacto
federativo, em matéria ambiental, seja fundamental para evitar a concorréncia entre 0s

estados, no sentido de evitar prejuizos ao bem ambiental, ou aos direitos socioambientais.

Resposta - 6

O municipio tem competéncia para legislar sobre assuntos de natureza eminentemente
local. Licenciamento ambiental ndo é um assunto exclusivamente local, porque tém aspectos
de interesses difusos. Procedimento de licenciamento, por exemplo, em questdes processuais,
ha principios de publicidade, informag&o, transparéncia, controle social, a motivacéo dos atos,
que sd@o assuntos nao de interesse eminentemente local. Embora determinado licenciamento
de um empreendimento, em si, possa ser de impacto meramente local, cabe, entdo, ao
municipio estabelecer. Portanto, 0 municipio pode estabelecer a necessidade de uma licenca
municipal e pode regulamentar esse assunto. Como sdo assuntos que tem a ver com interesses
que ndo sdo apenas locais, cabe ao estado legislar sobre essa matéria, como exemplo, o caso
de um rio que cruza varios municipios. Nessa pergunta, o 6rgdo municipal tem que respeitar
as regras do Conama. Mas, como eu disse, o debate é abstrato, tem varios assuntos, pois tem

que ser localizado e ver qual é a divergéncia presente entre uma resolucdo do Conama e uma
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lei municipal. E a divergéncia gerada em caso concreto, “in loco”, que devera ser vista. Os
municipios tém que implantar e respeitar as regras federais, por elas serem mais abrangentes.
Mas também devem ser observados a especificidade da matéria e qual tipo de atividade, ou
seja, se 0 impacto atingir maior abrangéncia do que de interesse local, terdo que ser
observadas as regras federais. Eu ndo concordo com as criticas genéricas, dizendo que o
Conama extrapola os limites de normatizar. Geralmente, quem diz isso € quem ndo quer
cumprir as regras do conselho. Eu posso concordar que, eventualmente, numa ou noutra
situacdo, alids, algum dispositivo de uma resolucdo, ndo necessariamente toda ela, possa ter
extrapolado em algum momento, pode ter acontecido, ndo descarto essa hipotese. Agora,
mostre os dispositivos questionados e poderei emitir alguma opinido. Sdo casos especificos e

pontuais que podem existir.

Espaco aberto ao entrevistado:

Apenas lembro que utilize casos concretos para ficar mais facil acompanhar seu
trabalho e as pessoas irdo consulta-lo. Porque casos concretos deixam o trabalho mais
dindmico, deixa mais “quente” a leitura. Tome cuidado com essas afirmacdes, sei que vocé
quer provocar uma pergunta, mas, ndo tenho davida que ha criticas genéricas no que tange ao
Conama extrapolar seus limites normativos. Ha alguns casos, e mesmo assim, qual é a
resposta do Judiciario? Ele tem respondido as provocacdes de quem tenha criticado o
conselho? E determinado prejudicado ingressou no Judiciario? As vezes, a critica é simples,

mas quem critica ndo parte para o Judiciario, pois tem receio de levar um “néo”.

Scardua — Fernando Paiva Scardua - doutor em desenvolvimento sustentavel e Diretor

do Departamento de Florestas do MMA.

Resposta - 1

Inicialmente, deve-se verificar que a Lei 6.938 é de 1981, portanto, anterior a CF/88,
que a recepcionou. A Constituicdo de 88 criou um novo ente federativo, 0 municipio, que até
entdo ndo havia em Constituicdo anterior, na qual vigia a Lei 6.938/81, e nela, se vocé for
colocar a questdo do Sisnama®, previu-se a questdo do municipio participar. Nota-se que a
PNMA adiantou alguns critérios que antes ndo existiam na CF, e previa, por meio da

descentralizacdo, um repasse ao municipio. Entdo, por exemplo, no caso do municipio legislar
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em questdes ambientais, j& estava disciplinado em termos, antes da CF/88, em que se fala a
questdo de direitos comuns, suplementares e supletivos, isso, tratando-se de entes federados.
Claro que, nesse caso, esta faltando a regulamentacdo do art. 23, para dar ordem juridica para
a questdo dos entes da Federacdo. No sentido das competéncias dos entes federados, a
Resolucdo n°® 237/97 extrapolou, por ndo conter essa determinagé@o na constitucional, porque a
CF deveria, por lei complementar, que ainda néo foi elaborada, definir a competéncia de cada
ente federativo. Por isso, a resolu¢do em comento, veio cumprir 0 vacuo constitucional, o que
a faz extrapolar no sentido legislativo, ou seja, da norma juridica, dentro daquilo que se pode
ter de plenamente correto, mas ndo teve uma contestacdo no Supremo quanto a sua legalidade.
Mesmo porque, do ponto de vista ambiental, todo mundo entendia, e entende, que pela Lei
6.938/81 haveria competéncia de os municipios legislarem, conforme a Constituicdo reza,
mesmo ainda ndo tendo uma legislacdo superior aquela. Mas, sem duvida, existe sim uma
inconstitucionalidade na Resolugdo n° 237, mas ainda ndo foi aventada, levada ao Supremo
para ser definida. Isso se deve porque todo mundo entendeu que a Resolugdo n° 273 veio
preencher uma lacuna, enquanto o art. 23 nao € regulamentado por lei complementar, o que
espero que ocorra em breve.

Com relagdo a questdo do Conama, foi explicito na época, também anterior & CF/88,
que, na auséncia da lei, o 6rgdo poderia normatizar, legislar em determinados assuntos, até
mesmo no sentido de extrapolar, quando determinasse normas e parametros. Todavia, 0
conselho “pecou” exatamente em nado limitar, apenas em definir normas e parametros, mas, as
vezes, extrapola um pouco na determinacdo de algumas ac@es, que vdo além de determinar
normas e parametros e comeca a legislar outros assuntos. Isso leva a sobreposicao na questao
do Congresso, no ato legislativo. Hoje, a discussao do art. 23 voltou a tona, porgque o Sisnama
passou por uma alteracdo por questdes de governo, o que fez com que o Conama tivesse
novas atribuicdes, o que atualmente, tem sido colocado nesse contexto. O conselho, também,
deveria passar por uma nova revisao quanto a forma de operacdo, no sentido de atender ao
gue esta vigente hoje, e ndo no que estava previsto anteriormente. Entdo, existem problemas
em algumas resolucdes, incluindo as que vocé mesmo citou nesse primeiro questionamento,
por extrapolarem o que foi definido por lei, e com isso, o conselho comeca a fazer atos
normativos de alguns assuntos. Os problemas ventilados nesta questdo realmente ocorrem.
Agora, do ponto de vista dos doutrinadores da area ambiental, serd diverso ao dos

pertencentes a area juridica, como por exemplo, se partirmos pela perspectiva legalista, no

%4 Sistema Nacional do Meio Ambiente — Sisnama, criado pela Lei 9.638, de 31 de agosto de 1981.
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que tange a gestao do governo, existirdo diferentes opinides. E, mesmo entre os doutrinadores
ambientais do direito, também terdo diferencas. Ao compararmos 0s posicionamentos de
Miralé e Paulo Machado, veremos diferencas gritantes. Por exemplo, se vocé “pega” um
instrumento que ha na PNMA, concernente a avaliagdo de impacto ambiental, os
doutrinadores o substituem por EIA/RIMAZ, como sendo o instrumento correto. No entanto,
o instrumento ndo é EIA/RIMA, e sim a avaliagdo de impacto ambiental, por tratar-se de
instrumento mais amplo do que contém no EIA/RIMA. Até por uma questdo de redacdo, que
acaba sendo empregado, “como enfeite”, o estudo prévio de impacto ambiental no art. 225 da
CF, isso porque os doutrinadores entendem o EIA/RIMA como instrumento correto.
Entretanto, ao fazer uma ligagdo direta do constado no aludido artigo, o AIA% é o instrumento
aplicado para os casos de impacto ambiental. Mas, ndo se deve, necessariamente, colocar o
EIA para tudo, porque o instrumento que foi colocado dentro de uma concepgdo de gestdo
ambiental trata-se do instrumento AIA, que contem no seu bojo outros instrumentos, tendo o
EIA como um deles.

E no ponto de vista juridico, essas resolucBes citadas como exemplos no
guestionamento extrapolam a perspectiva do principio da legalidade, por estarem as aludidas
resolugdes abaixo da lei. Mas, o que ocorre por conta da CF anterior a de 1988, o legislador
repassou ao Conama legislar determinados assuntos, e nesta CF atual € retomada a
competéncia para o legislador também legiferar determinados assuntos ambientais. S6 que o
Conama ndo perdeu essa autonomia em determinados pontos. Veja que essa “diviséo” de
delegacdo entre o Legislativo e Conama para legiferar assuntos ambientais acaba gerando
sobreposicdo de competéncias. Também, ao estabelecer norma e parametros, ndo ficaram
muito claros, tampouco definidos, quais os limites que o conselho podera estabelecer para
esses parametros e normas. Portando, € justamente ai, na evidéncia de um vacuo legal, onde
nédo existe absolutamente nada para normatizar uma determinada causa ambiental, 0 Conama
passa a legislar nesse sentido. Assim, espera-se que a partir do art. 23, apés ser regulado por
lei complementar, possa existir uma definicdo dessas competéncias para distinguir,

claramente, onde cada ente da federagdo devera atuar.

> E|A — Estudo Prévio de Impacto Ambiental / RIMA — Relatério de Impacto Ambiental.
%6 AlA — Avaliacdo de Impacto Ambiental.
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Resposta - 2

De forma geral, ao “pegar” a Resolucdo n° 237, percebe-se que essa regulamentacédo
veio cumprir um vacuo que existia do ponto de vista da descentralizacdo, em que alguns
municipios teriam a capacidade de hoje estar atuando. Dessa forma, devido a alguns limites
entre entes federais e estaduais, também eram geradas sobreposi¢cdes de normas interferindo
no processo de agilidade, no processo de licenciamento. Por mais que seja questionada a
qualidade das resolugfes, eu digo que hoje, de certa forma, tém processos estabelecidos e
algumas normas que foram estabelecidas pelo conselho, que eliminaram o vécuo da
sobreposicao existente. De repente, falava-se que poderiam licenciar: entes federais, estaduais
e municipais, e, com a Resolucdo n° 237, foi estabelecido que o licenciamento fosse realizado
por apenas um dos entes federados, no sentido de suprimir as lacunas e dar ordem juridica
legal no processo. O imbroglio entre a questdo legalista e a gestdo de governo, enquanto ndo
for resolvido, vai continuar do mesmo jeito que vem ocorrendo hoje. Deveriam ser definidos
normas e parametros para serem processados daqui para frente, e o Legislativo fazer uma
norma para conter a problematica. Assim, a Resolugdo n°® 237 vai caducar e, efetivamente,
deixara de existir, ou seja, do ponto de vista de hoje, é dito: “ah, somente o legislador pode
legislar”. Muito pelo contrario, pois com o Conama editando resolucdes tirou-se qualquer
vacuo existente. Agora, a partir do momento que o Legislativo editar uma norma, a resolucédo
do Conama caduca. Logo, na auséncia da norma, o Conama vai “legislar”. E certo, é errado?

Direi a vocé que perceberemos uma grande discussao de doutrina.

Resposta - 3

A propria composicdo do Conama ja desmistificaria a argumentacdo desse
questionamento, porque o governo, hoje, conta com a minoria, pelo menos no DF. E um dos
pontos de critica de algumas alas de governo, para que chegue e fale: “toda vez que nds
vamos ao Conama, ficamos brigando com a sociedade civil e tudo mais”. Na feitura das
resolugdes, ha participacdo de técnicos e da sociedade civil. Tanto e verdade que, para criar
uma resolucéo, precisa-se passar por um grupo de trabalho formado por técnicos, que, via de
regra, contam com a participacao da sociedade civil e setor privado, pessoas de universidades
e academias. Muitas vezes, sdo chamadas nas discussfes do grupo de trabalho vérias pessoas
pertencentes a academia, que trabalham subsidiando com informagGes técnicas para concluir-
se uma determinada resolucdo. Entéo, nesse ponto de vista, a afirmacdo é errébnea. Agora, ndo

vou dizer que possa ocorrer que alguma resolucéo saia de ultima hora e ndo dé tempo de ter
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uma discussdo. Mas, nesse caso particular que vocé citou, teve discussdo com a sociedade,
com técnicos, com a sociedade civil. E claro que, quando se faz uma norma, no se agrada a
todos. No caso da Resolucdo n° 369, tentou-se flexibilizar a questdo no sentido de dar
margem ao interesse social e utilidade publica em casos de APPs, que é um assunto bem
dificil. Isso ensejaria: primeiro, a votacdo de uma medida provisoria que ja foi editada 67
vezes no ultimo periodo de 2001; uma discusséo a ser feita, mas que politicamente ndo foi
discutida no Congresso. Entdo, enquanto o Legislativo ndo decide, fica um vacuo nessa
discusséo, e o Ibama procura formas para que seja utilizado o recurso natural, ou como deve
ser feita a utilizacdo, supressao de APPs em alguns casos especificos de utilidade publica ou

interesse social.

Resposta - 4

O Conama hoje conta com participacdo ampla da sociedade, do empresariado, do
governo, do Ministério Publico, entre outros atores que, dificilmente, poderia-se cogitar a
idéia de o Orgao privilegiar um grupo ou outro. Isso é devido a propria caracteristica daquele
conselho possuir em torno de 104 membros, salvo engano, que participam durante a feitura
das resolucdes. Logo, percebe-se que a composi¢do do Conama é grande, envolvendo varias
esferas, o que ndo da margem de privilégio qualquer aos tecnocratas. Quando é dito que pode
incidir na flexibilizacdo da legislacdo ambiental, dizendo que ficara mais fragil do que a do
Congresso, eu também tenho davidas. 1sso porque todas as regides que vocé for observar,
nenhuma trata no sentido de flexibilizar, ou de perder a qualidade, ou estar diminuindo a
protecdo do meio ambiente, no sentido protetivo. Sdo feitos ajustes para atender a uma
demanda onde existem varios setores, tratando de um espirito democratico, por contar com
discussdo em plenario. Com a participacdo de todos, ha com chegar a um denominador
comum. Entéo, o jogo que existe é para chegar-se a uma conclusdo, contando com bom senso.
E um acordo da maioria para se definir uma norma referente ao assunto que se pretende

resolver.

Resposta - 5

Isso tem sido grande alvo de discussdo. A resolucdo deve estar “apegada” a PNMA e
devera ser seguida por todos. No principio geral, as leis devem ser gerais o suficiente, pelo
menos aquelas pertencentes a Unido, engquanto para os estados e municipios deverdo ser mais

restritivas. Agora, todas as normas dos entes federados sdo subordinadas as resolucdes do
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Conama. O que se tem verificado, ultimamente, é que algumas resolucdes, quando se fala de
normas e critérios, devem ser especificas. Isso quer dizer que, dentro do que cabe a resolucéo
legislar, deveria ser especifica para que todos a seguissem. Quando estabelecesse parametros,
por exemplo, para qualidade de agua, todos os entes da federagdo teriam que seguir aqueles
preceitos. Entdo, quando uma norma do Conama, que possui comando geral, e, em algum
caso, determinada resolucdo comeca a “legislar” em assuntos que extrapolam sua
competéncia, € porque com certeza teve um vacuo na legislacdo. Eu acho que no momento em
que a legislacdo federal for aperfeicoada e os vacuos preenchidos, as resolugbes serdo

revisadas, e estados e municipios passardo a legislar matérias de suas competéncias.

Resposta -6

Essa indagacédo € exemplo do que eu disse na questdo anterior, no que tange a questao
de sobreposi¢do de normas. Em caso urbano de uso e ocupacao do solo, discutido mediante a
PL n° 3.057, dentro Congresso, concordo que esteja entrando bastante na area ambiental,
como mencionado na pergunta. Sobre a questdo urbana e ambiental, ndo se conversava muito
no passado, mas hoje busca-se um didlogo quanto aos assuntos de APPs, principalmente
aquelas que estiverem em areas municipais. Entretanto, o Codigo Florestal fala em APPs
distinguindo-as em urbano e rural. Depois, tem a questdo no art. 182 da CF, em que trata da
parte urbana, o que também é tema no Estatuto da Cidade e em outras leis que também tratam
da questdo urbana fazendo alguma relagdo muito preliminar sobre questdo ambiental. Entéo,
apos a aprovacdo do PL 3.057, as normas, as resolucdes terdo que se adaptar, principalmente,
a Resolucéo n°® 369, ao que esta dentro da nova lei. Nisso, tera que ser revisada a Resolucéo
n° 369, ou tera que ser revogada. E claro que o legislador podera mudar completamente os
moldes da lei, 0 que ensejard a revisdo da Resolu¢do n°® 369, uma vez que terd que seguir o
que estiver na lei e ndo o que estiver nela. As vezes, em questdo ambiental, sera necessario
utilizar outros instrumentos, que nao sejam de comando e controle, conforme as normas, para
gue a gestdo seja efetiva. Vocé podera usar instrumentos econémicos, instrumentos de
informacdo e, com esse conjunto de instrumentos, conseguir-se-a atingir a efetividade do que
se estd pretendendo. Como no caso das pilhas e baterias, por terem destinagdo incorreta, fara
que haja uma reciclagem, para que ndo degrade o meio ambiente, informando ao publico, e
permitindo a populacdo a troca, ou uma compra casada, que nem sempre é permitida por lei.
Por meio de comando e controle, o que assim penalizara, sob infracdo, faz-se com que as

pessoas ndo joguem pilhas e baterias na lata de lixo. Entretanto, pode-se ter melhores
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resultados quando se utiliza um processo de conscientizacdo, com base de trocas, ou seja,
passando por outros instrumentos, que nao sejam aqueles de comando e controle.

No nosso pais, a doutrina e o Judiciario sdo baseados por principios que advém néo
apenas da Constituicdo, e sim de normas, que depois, como por exemplo, das convencoes
internacionais, passam a fazer parte do nosso regulamento juridico, a partir do momento em
que o Congresso ratificar. Logo apds o processo de ratificacdo, faz-se com que a norma
internacional seja internalizada no nosso ordenamento juridico patrio, passando a constar no
arcabouco de outros principios que fazem parte do direito ambiental, principios que sempre
vém aumentando do ponto de vista de protecdo ambiental.

Espaco aberto ao entrevistado:

Acho que vocé tera que dar uma analisada no que toca ao art. 23 e sua regulamentacéo
e de alguns principios ndo alterados, como a cria¢do do tripartite, e questdes do Conama,
tentando resgatar o que o 6rgdo deveria fazer. Acho que o legislador, hoje, no ponto de vista
do Congresso, estd mais atento, ao fazer normas especificas para o meio ambiente. E
importante ter servidores nas Casas Legislativas voltados para questdes ambientais, e que 0
quadro seja ampliado para esse fim. E tema complexo que acaba interferindo em varias
searas, e tem gerado trocas proficuas entre 0 Ministério do Meio Ambiente e discussdes na
Camara dos Deputados, nos pareceres dos projetos de lei, no sentido de aprimorar as questdes
suscitadas. E, outros instrumentos, como ja disse, que devem ser levados em consideracdo e
serem internalizados para resolver situagfes complexas. Agora, 0 prazo para que essas
demandas efetivamente ocorram, exige-se muito tempo. Por vezes, comentam que o Conama
extrapola em suas competéncias, mas, ficar a espera para que tenha alguma norma, do ponto
de vista geral, faz com que o meio ambiente corra maiores riscos de atos danosos. Entdo, é
necessario um meio termo para esses questionamentos. Até porque, também, o Congresso
Nacional vem sendo prejudicado com esse “bando” de MPs, tendo suas demandas atropeladas
e paralisadas. E necessario repensar que o Congresso Nacional tem perdido o caréter de estar
legislando, e ndo, simplesmente, ser um cartdrio para receber e tentar processar as demandas.
E urgente entender que no basta fazer leis com mais de 200 artigos, mas, apenas uma norma
geral e deixar que estados e municipios legislem, do ponto de vista de um pais, como o Brasil
que possui dimensdo continental muito grande e diversificado. O que se aplica como norma
na Amazodnia, ndo cabera para a regido dos Pampas. Se o legislador conseguisse fazer uma
norma geral suficiente, que disciplinasse e colocasse dentro de outros principios, talvez
solucionasse diversas implicacGes. Por vezes, ficamos reféns de normas extensas, que, para

aplicacdo, ha dificuldades para a sociedade e o poder publico obedecerem. Pois, dentro da
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perspectiva operacional, fica impossivel todo mundo saber todas as leis. Como por exemplo, 0
Caodigo Florestal de 1965, que teve varias emendas por MPs, e até hoje ndo foram votadas, e
tem sido disciplinado na maior parte por resolucdes, instru¢cdes normativas e portarias. 1sso,
consequentemente, complica a aplicacdo deste Codigo nos estados e municipios. Torna-se
dificil as pessoas recorrerem das resolucdes, instrugdes normativas e portarias que estdo

sempre se modificando.

Silva — Vicente Gomes da Silva - assessor na Lideranca do Partido Verde (PV), ex-

Procurador Geral do Ibama e autor de obras sobre direito ambiental.

Observacgao: O entrevistado ndo seguiu o roteiro do questiondrio, por razdes
explicitadas no corpo da monografia;

O tema do seu trabalho trata de matéria polémica. Por isso, na condicdo de procurador
federal e com exercicio no Ibama, permita-me tratar o tema, sinteticamente, em trés
abordagens. Fica ao seu critério e juizo de valor adotar esse ou aquele entendimento que
entender mais interessante para sua tese.

Cenarios: politico, ambiental e juridico.

Politico

Na legislatura passada, esse tema veio ao Congresso Nacional e, naquela ocasido,
chegou-se a conclusdo de que o Conama é detentor de competéncia para baixar resolugdo. O
Dr. Herman Benjamin, na época representando o Planeta Verde, hoje ministro do STJ, foi um
dos debatedores e defendeu essa posicéo.

O debate foi eminentemente politico. Para nds que militamos no meio ambiente, era
previsivel o posicionamento do Congresso Nacional, pois a presenca constante neste debate
era de representantes das entidades ambientalistas. O protesto contra as resolugdes do Conama
vinha apenas da Confederacdo Nacional da Industria, do Congresso Nacional e dos ruralistas,
que sempre foram de certa forma ignorados em debates de natureza ambiental.

Em que pese as constantes criticas feitas publicamente pelo Congresso Nacional
quando outro poder Ihe usurpa a condicdo de 6rgdo legislador, especialmente quando o
Supremo Tribunal, por meio de interpretacdo, decide matéria que deveria ter sido debatida
pelo Poder Legislativo, este ndo se posicionaria contra as resolu¢gdes do Conama, pois esta

postura seria extremamente antipatica e desconfortavel perante aos secretarios de meio
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ambiente dos estados, que ndo sao poucos, e também perante as entidades ambientalistas
representativas da sociedade civil.

Ademais, uma posicdo contra a competéncia legislativa do Conama, criaria area
cinzenta no meio juridico dos Orgdos integrantes do Sisnama, aumentando o grau de
inseguranga dos atos normativos do Colegiado e o nivel de tensdo que normalmente ocorre
nas relacdes com o setor privado. Sem contar eventuais repercussdes no plano externo junto
as entidades que acompanham os movimentos sociais e politicos sobre a causa ambiental.

Ambiental:

Do ponto de vista do meio ambiente, sempre foi interessante e até necessario a defesa
das competéncias do Conama. Em primeiro lugar, pelo fato de que o ambiente do colegiado
permite um debate extremamente técnico das questbes ambientais que ocorrem no pais,
praticamente em tempo real, por meio de suas cdmaras técnicas ou plenario. Em segundo, pela
dindmica dos fatos que envolvem a causa ambiental, que, na maioria das vezes, exige
imediata e pronta acdo do conselho. Em terceiro, porque ha uma variedade muito grande de
assuntos e temas que nao exigiriam necessariamente estarem em texto de lei, até mesmo em
funcdo da necessidade de atualizacdo e mudancas periodicas.

Por altimo, pelo fato de que o Parlamento ndo tem a velocidade exigida para acudir
situacOes que ocorrem em funcdo de um mundo globalizado e do dinamismo da economia. E
cada vez mais, a doutrina vem cedendo espaco para permitir aos érgdos do Poder Executivo e
colegiados, no sentido de legislar sob o fundamento de atender interesse publico, de regra,
interesses publicos indisponiveis e que exigem acao imediata.

Portanto, para os ambientalistas e defensores da causa, os atos normativos do Conama
estdo de acordo com a autorizacgdo legislativa conferida na lei pelo Congresso Nacional e sdo
necessarios para garantir a defesa do meio ambiente. N&s, procuradores federais em exercicio
na autarquia, por dever de oficio, sempre defendemos a legalidade dos atos do Conama.
Porém, ¢ preciso admitir que nao tem sido facil.

Juridico:

De fato, uma analise critica e com rigor juridico demonstra que boa parte das
resolugdes do conselho extrapola as competéncias que Ihe foram outorgadas pelo Congresso
Nacional por meio da Lei 6.938/81. O art. 8° dessa lei Ihe confere apenas competéncia para
normas e critérios para o licenciamento ambiental; normas e padrfes nacionais de controle da
poluicdo por veiculos automotores e normas, critérios e padrdes ao controle e @ manutencao

da qualidade de meio ambiente com vistas ao uso racional dos recursos naturais.
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Como se sabe, nenhuma norma de hierarquia inferior, seja decreto, portaria ou
resolucdo, pode criar direitos e obrigacOes, apenas a lei, em sentido formal e material, pode
fazé-lo.

E facil verificar que algumas resolu¢cBes do Conama, a exemplo da n°® 258/99
(destinacdo final de pneus inserviveis) e n° 257/99 (pilhas e baterias), criam obrigacdes a
terceiros, incompativeis, portanto, com a delegacdo que o Congresso lhe deu. Alias, a
resolucdo sobre pneus, quando questionada na justica, sobre a legalidade da obrigacdo ali
instituida, foi prontamente acolhido o pedido de suspensdo da eficacia da regra estabelecida
por este instrumento normativo.

Diferentemente da Resolucdo n° 237/97 que, apesar das criticas sofridas pelo
Ministério Publico de Séo Paulo, - parecer publicado na Revista de Direito Ambiental, ao que
me parece no exemplar de n° 13, sob o fundamento de que a citada resolugéo estaria passando
atribuicdes federais para os 6rgdos ambientais dos estados, quando deveria ser por lei (0s
autores Edis Milaré e Paulo Afonso Leme Machado sustentam sua legalidade) - nunca foi
questionada na justica.

Ao que me parece, a critica sobre essa resolucdo ndo procede, posto que tem previsao
na Lei 6.938/81, além do fato de que a competéncia para executar e legislar sobre meio
ambiente € matéria repartida constitucionalmente (arts. 23 e 24 da CF).

Assim, para os criticos, diversos textos expedidos pelo Conama extrapolam a previsédo
legal. No entanto, a critica faz parte da convivéncia democréatica e do Estado de direito em
que vivemos. O importante é que 0 meio ambiente seja protegido, e que eventuais excessos
sejam contidos pelo Poder Judiciario.

A seguir, estdo 0s resumos que preparei para o Deputado?’ Ihe conceder a entrevista,
numa perspectiva politica.

Resolugdo n° 237/97. Alcanca 0s municipios pelo fato de que o Sistema Nacional de
Meio Ambiente — Sisnama € integrado pela Unido (Ibama), estados e municipios, ou seja,
gestdo integrada e com transversalidade. Ademais, 0s municipios ndo tém competéncia
constitucional para legislar sobre a matéria.

Resolugdo n° 258/99. Sobre a destinacdo final de pneus inserviveis. Quanto a
competéncia do Conama para exigir destinacdo ambientalmente adequada dos pneus
inserviveis ndo ha duvida. A critica fica por conta da obrigacdo pos-consumo. Contudo, essa

exigéncia é inerente a matéria tratada, caso contrario, de nada adiantaria a resolug&o.

2" A referéncia é ao Deputado Sarney Filho.
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Sobre a criacdo de direitos e deveres. De fato, como se sabe, direitos e deveres sao
materias reservadas a lei em sentido formal e material, nem mesmo decreto do Poder
Executivo pode fazé-lo, embora entendamos que as resolu¢cdes do Conselho apenas orientam a
atividade para prevenir e evitar danos ao meio ambiente.

As ResolucGes n° 302 e n° 303, de 2002, que tratam de &reas de preservacao
permanente — APP, a nosso ver, estdo amparadas na MP 2.166, de 2001, que alterou o Cadigo
Florestal.

Resolugdo n° 257/99, sobre pilhas e baterias. E idéntica a regra para 0s pneus
inserviveis. Novamente é importante dizer que essas normas tém como objetivo primordial
fazer com que esse lixo receba tratamento adequado. Na hipotese de ndo estabelecer tal

obrigacao, o texto seria indcuo.

Efeitos Positivos e Negativos

Positivos. As discussdes que antecedem a edicao das resolucdes do Conama envolvem
todos os secretarios de meio ambiente dos estados, sociedade civil, por meio das ONG's e
governo federal. Ha forte participacéo de todos os setores interessados. Tem ainda a vantagem
de, nas emergéncias ambientais, obter com rapidez a solucdo do problema, diferentemente da
tramitacdo de matérias no Parlamento.

Negativos. As criticas de que o Conama extrapola suas competéncias, substituindo o
Congresso Nacional e, em alguns casos, a insubordinacdo do setor empresarial contra o ato
normativo.

Verticalizagéo das leis, alteragéo e conflitos

Os conflitos entre leis e resolucdes do Conama, do ponto de vista da legalidade, via de
regra, sdo resolvidos no dmbito do Poder Judiciario. Ja os conflitos de aplicacéo entre leis
estaduais e resolucgdes, ora sdo resolvidos no &mbito de uma discussdo técnica, no &mbito dos
orgdos ambientais, ora no plenario do Conama. No entanto, ndo ocorrem com grande
frequéncia, tendo em vista que os 6rgdos estaduais executam suas politicas ambientais com
base nas leis federais de acordo com o Sisnama. E as leis estaduais seguem as normas gerais
da Unido, de modo a evitar conflitos.

Porém, a solucdo em definitivo para esses problemas vird por ocasido da aprovacdo
nesta Casa, do Projeto de Lei Complementar [...] n® 12, de 2003, que regulamenta o art. 23 da
Constituicdo Federal, estabelecendo claramente as competéncias e espagos politicos e
administrativos de cada ente da Federagdo sobre a gestdo ambiental no Pais.
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Competéncia dos Municipios para legislar. A doutrina e jurisprudéncia caminham no
sentido de que os municipios ndo tem competéncia para legislar sobre matéria ambiental, a
vista do disposto no art. 24, sobre a legislacdo concorrente, exceto na falta da legislacéo
federal ou estadual.

De outro lado, pode legislar sobre o uso e ocupacdo do solo urbano. Nesse caso,
entendemos que a legislacdo do municipio sobre o parcelamento e ocupacao do solo, além dos
aspectos de interesse local, deve-se ater as normas ambientais (leis federais e resolucdes do
Conama), especificamente no que diz respeito a protecdo do meio ambiente, sob pena de
incorrer em inconstitucionalidade ou ilegalidade. O desejavel é que as leis municipais se
harmonizem com as leis federais e estaduais, formando um conjunto funcional na estrutura
juridica e no Sisnama, para permitir uma boa gestdo do meio ambiente.

Decreto Legislativo do Congresso

De fato, o Congresso Nacional é detentor de competéncia para exercer o controle
sobre os atos do Poder Executivo que exorbitam a ordem juridica. No entanto, a dindmica dos
fatos que ocorrem no mundo globalizado em decorréncia das demandas da sociedade, assim
como 0s avangos dos processos tecnoldgicos, ndo permitem que o Congresso Nacional
consiga fazer o controle integral dos atos do Poder Executivo. Os temas nacionais e de grande
repercussao ocupam boa parte dos debates desta Casa. Exemplo disso € a discussdo que
ocorre no momento sobre a edicdo de medidas provisorias. E preciso ainda considerar que o
processo legislativo € dotado de uma dindmica que nem sempre coincide com as demandas do
Poder Executivo. Por outro lado, no Estado de direito e democrético, os poderes utilizam
mecanismos permanentes de controle que se ajustam de acordo com as demandas e exigéncias

da sociedade.

Chiodi - Cristina Kistemann Chiodi - assessora juridica da Associacdo Mineira de
Defesa do Ambiente (Amda).

Resposta 1:

Entendo que, realmente, o Conama frequentemente extrapola os limites de sua
competéncia normativa. Entretanto, quanto as Resolu¢gdes Conama n° 302 e n° 303, entendo
que a competéncia do conselho foi resguardada pela propria Lei n° 6.938/81, ja que esta
atribuiu ao conselho a competéncia para estabelecer normas, critérios e padrdes relativos ao

controle e a manutengdo da qualidade do meio ambiente com vistas ao uso racional dos
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recursos ambientais, principalmente os hidricos. E, na verdade, € com base nessa competéncia
que se pretende cobrir diversas normas editadas pelo Conama. Essa delegacdo ampla de
competéncia, ja que quase tudo pode se enquadrar como normas, critérios e padrdes relativos
ao controle e a manutencdo da qualidade do meio ambiente com vistas ao uso racional dos
recursos ambientais, é a brecha utilizada. E claro, entretanto, que o conselho nio poderia
jamais contrariar dispositivos legais, ou criar normas que possam resultar em prejuizo ou
flexibilizacdo ambiental, como ocorre com o licenciamento municipal.

Seria importante que o Conama tivesse seus limites de competéncia mais bem
definidos. E seria igualmente importante que o conselho tivesse competéncia mais restrita, ja
que se observa claramente que sua atual composicdo tem resultado em retrocesso ambiental

constante.

Resposta - 2

Algumas das esolu¢des do Conama foram muito importantes por tornarem possivel a
aplicacdo de normas (resolucdes que definem estagios de sucessdo da Mata Atlantica nos
estados), aléem de preencherem lacunas na legislacdo para protegdo ambiental, que estavam
ausentes na legislagdo. Alguns exemplos sdo as préprias Resolugbes n° 302 e n° 302, além da
n°® 369/06 (casos de utilidade publica, interesse social e baixo impacto para fins de
intervencdo em APP) e n° 13/90 (que dispGe sobre normas referentes as atividades

desenvolvidas no entorno das Unidades de Conservagéo).

Resposta — 3

O Conama, frequentemente, pauta suas decisdes por critérios politicos ou interesses
econdmicos. Essa é uma forte critica das entidades ambientalistas. O conselho, de forma
geral, ndo se preocupa com a capacidade de suporte do ambiente, mas sim, e prioritariamente

com a capacidade do custo econémico da protecao ambiental.

Resposta — 4

Concordo que, muitas vezes, as resolu¢cbes do Conama sdo utilizadas para cobrir
lacunas, omissGes na legislacdo. Mas acho que em poucos casos essas resolugdes criam
dificuldades para aplicacdo de outras normas. O que ocorre é justamente a auséncia de um

parametro legal claro, o que da ao Conama a possibilidade de editar normas bastante flexiveis.
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Outra coisa que vem ocorrendo € o conselho flexibilizar padrdes que ele mesmo definiu

anteriormente.

Resposta — 5

Entendo que os estados devem sim se adaptar a novas resolu¢des do Conama, ja que se
trata de conselho nacional, que edita padrbes gerais. Obviamente que os estados podem ser
mais restritivos, adaptando a norma a realidade local, mas ndo mais permissivos. Importante
destacar que algumas vezes o Conama recebe delegacdo legal expressa para legislar sobre
determinado tema, como ocorre com o Codigo Florestal e a Resolu¢do Conama sobre APPs e

a Lei da Mata Atlantica e definices de estagios de sucessao da vegetacéo.

Resposta — 6

O tema é polémico, mas ndo acredito que haja conflito de competéncia. Como
mencionado no item anterior, no caso das APPs, trata-se de delegacdo do Cddigo Florestal. As
APPs cumprem fungdo ambiental semelhante em todo o pais, e seria um erro entender que
quando existe interferéncia em matéria urbanista deveria prevalecer a lei municipal. Esta
interpretacdo condenaria a maior parte das APPs. Como a protecdo ambiental € um direito

difuso, acredito que deveriamos interpretar sempre pré meio ambiente.

Resposta — 7

Entendo que sim. Entretanto, acredito que a motivacdo seja politica. A atual
composicdo do Conama atende a alguns interesses muito claros, como o do governo federal,
que detém 42% das vagas atuais. A sociedade civil detém 30%, e as vagas sdo divididas entre

entidades ambientalistas, sociais e setor produtivo. Prevalecem os interesses de governo.

V - GRUPO DO DEPARTAMENTO DE APOIO AO CONAMA
Diniz - Nilo Sérgio de Melo Diniz (Diretor Geral); Louette — Dominique Louette (Diretora
Adjunta); Caminati — Fernando Antunes Caminati e Alves — Alexandre Luiz Rodrigues Alves
(ambos advogados e assessores técnicos).
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Questao 1:

Diniz: Antes de responder a pergunta, nds representamos a secretaria executiva e 0
departamento de apoio ao Conama. O conselho é um 6rgdo da secretaria executiva do
Ministério do Meio Ambiente que oferece apoio administrativo e técnico. As opinides que
iremos passar para vocé, nao serdo opiniées do Conama, pois o 6rgao define posicionamentos
a partir de votos em plenério, de uma maioria simples.

O Conama é um conselho nacional. Devido as questfes apresentadas no seu ambito,
parece pressupor que o Conama trata-se de um conselho federal e toma decisdes na esfera da
Unido, o que antecipo, ndo é o caso do Conama. O conselho € érgdo nacional criado pela Lei
da PNMA. A funcdo do conselho esta definida na Lei 6.938, onde € dito que o Conama €
6rgdo normativo, deliberativo e consultivo do Sisnama, e o0 alcance das normas que o Conama
aprova, é nacional. O conselho incide sobre 0 municipio e também sobre os érgdos estaduais
do Meio Ambiente. Geralmente, 0 Conama é uma opcao do governo federal, em termos de
regulamentacdo na area ambiental, porque em certo sentido, a resolu¢do do conselho tem
alcance maior do que os decretos, pois tem alcance federal, pois as normas e decisfes dadas
pelo Conama vinculam nos estados e municipios. Bom, quanto a questdo, gostaria que nos
fosse apontada qual € o ponto que vocé se refere a Resolucdo n° 302, que regulamenta as
APPs em torno de reservatorios artificiais, pois € uma resolucdo que nao temos, normalmente,
recebido questionamentos, alias, nunca tivemos, ao contrario da n° 303 que ja é tradicional
nos questionamentos.

Caminati: A previsdo, dada pelo Codigo Florestal do § 6°, art. 4°, expressa que 0
Conama defina por resolucdo as APPs, seus parametros e o regime de uso do entorno, que é
exatamente o que a Resolugdo n° 302 tem atendido.

Louette: O que poderia ser apontado como alvo de critica sobre a Resolugcéo n° 303,
acredito que seja referente as trés tltimas APPs, que foram criadas para a preservacgéo da vida
silvestre. Mas, se for lido o Cddigo Florestal e ater-se no art. 3°, quando fala de aprovacéao de
atos do poder publico, a Gnica questdo que “achamos”, refere-se ao que a Resolugdo n° 303
ndo extrapolou, mas quis simplificar na analise das APPs, é a questdo da restinga, definida
pela aludida resolucdo, apenas uma faixa. Mas esse aspecto, com a regulamentacdo dos
estados seccionais da restinga, estd sendo corrigido, porque na época, era dificil entrar nos
detalhes para definir com exatiddo qual restinga a ser considerada APP. E agora, apés a Lei da
Mata Atlantica, a definicdo dessa area ficara muito mais detalhada.
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Diniz: A Lei da Mata Atlantica aprovada, que ficou durante 14 anos parada no
Congresso Nacional, enquanto ndo era aprovada, 0 Conama acabou aprovando cerca de 16 ou
17 resolucgdes, definindo estados sucessecionais da Mata Atlantica, mas, a restinga ficou
delegado a dois estados fazerem: Santa Catarina e Sdo Paulo. Os demais estados nao fizeram.
H& um problema quanto a metragem definida de APP em restinga. Mas, agora, com a lei
aprovada e também um decreto, que vira logo, para regulamenté-la, trara definicdes aos
estagios sucessionais da Mata Atlantica, o que facilitard distinguir o que é APP ou ndo,
quando tiver a presenca de dunas também. As resolucdes do Conama tém essa caracteristica,
enquanto tem uma lei de forma ampla, com critério e diretriz, para defesa do meio ambiente,
com direitos e deveres dos agentes publicos e privados, o Conama detalha tudo isso por meio
de parametros, critérios mais especificos, o que é muito importante que o conselho realize.
Percebe-se que a lei da Mata Atlantica levou 14 anos para ser aprovada no Congresso. A
politica nacional de residuos sélidos, o que daria uma cobertura importante para questfes pos-
consumo, esta tramitando desde 1991. Agora, o governo federal apresentou ha um ano ou
dois, uma nova versdo que, inclusive, teve por origem o Conama, a partir de uma decisdo que
foi proposta ao Congresso Nacional, através do Executivo, mediante o Ministério do Meio
Ambiente. Essas iniciativas do Conama séo importantes, mas desenvolvem-se ao longo do
tempo. A Resolucdo n°® 303 sé pode definir a questdo da restinga nesses termos genéricos.
Claro, isso criou algumas dificuldades. Hoje, n6s vamos equacionar melhor essa nova
resolucdo de restinga. E continuaremos regulamentando com base no Codigo Florestal. Essa
resolugdo a que me refiro, quanto as restingas, estd em tramite, encontra-se na Camara de
Biodiversidade. E uma das matérias que, atualmente, estd sendo trabalhada. Essa nova
resolucdo regulamentara a Lei da Mata Atlantica e a Resolugédo n° 303, pois tratard do geral,
porquanto podera estabelecer onde se tem duna e o que deve ou ndo ser protegido. Isso acaba
gerando questionamentos. Agora, com 0 novo refinamento a partir da Lei da Mata Atlantica,
vai ser possivel detalhar melhor onde realmente devera considerar a area que tera que ser
protegida. De acordo com essa recomposi¢do da Mata Atlantica, vamos atender aos dois. A
Resolucdo n° 237 e uma outra historia. Mas, ndo ha entre os juristas um consenso nesses
debates concernentes a resolucdo. Também as resolucdes do Conama sdo revisadas
periodicamente. A Resolugdo n° 257, que vocé menciona, vai ser revogada daqui a 30 dias,
pois foi aprovada uma nova resolucdo para o descarte de pilhas e baterias, com outra
configuracdo, que traz bastante avango para a causa ambiental. O mercurio, por exemplo, foi

reduzido em 95% do seu teor nas pilhas. Veja que foi uma mudanca bem significativa. E
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muito importante colhermos as criticas, até para um processo de revisdo dessas resolucdes, no
sentido de fazer necessarios ajustes.

Caminati: Na Resolucdo n° 237, temos um entendimento de que o licenciamento
municipal ndo deveria ser feito por resolucdo, apenas por lei complementar que definisse o
licenciamento para cada ente federativo, o que até hoje ndo foi regulamentado. Cerca de 20
anos apos a CF/88, as competéncias na area ambiental ndo foram definidas, pois o art. 23, Inc
4° da CF pede regulamentacéo por lei complementar, o que nao foi elaborada ao longo desses
anos. Realmente, o Conama vem elaborando resolu¢des no siléncio da lei, mas também,
calcado na PNMA, que traz algumas matérias interessantes para trabalhar nesse aspecto. Mas
sempre contemplando a prerrogativa constitucional, que foi atribuida aos municipios como
competéncia. Entdo, as resolu¢fes do Conama estariam com a constitucionalidade garantida.
O questionamento seria pela auséncia de uma lei que regulamentasse as questdes de
competéncia. Agora, é proprio da administracdo da area ambiental ser mais dindmica, porque
0S nossos problemas sdo mais emergentes e eles demandam essa cooperagdo e esse
compartilhamento e fungdes. Isso € principio do Sisnama de 1981 e principio da CF de 1988
como um todo, passando competéncia aos municipios, que antes ndo faziam, e sim eram
exclusivas dos estados. E mais, o art. 225 da CF diz que cabe ndo apenas ao poder publico,
mas aos particulares incumbirem-se destas tarefas. Entdo, o Conama se sente dentro dessa
abrangéncia constitucional. Na Lei 6938/81, tém alguns artigos que possibilitam essa
interpretacdo, de que o municipio tem esse papel na gestdo ambiental.

Alves: Complementando, o préprio art. 10 da Lei 6.938/81 cita os dois 6rgédos
responsaveis pelo licenciamento ambiental, que séo: Oema (6rgédo estadual do meio ambiente)
e supletivamente o Ibama, que é o oOrgdo federal. A Resolucdo n° 237 estabelece uma
sistematica de convénio estabelecido com estados e municipios. Foi essa sistematica
questionada a época, sobre até que ponto um determinado estado pode delegar uma
competéncia. Mas, isso esta também vencido, pois ndo ha nenhuma decisdo e nem legislacéo
gue vede especificamente essa situacdo. Agora, 0 Conama, ao editar a Resolu¢do n° 237, age
conforme suas competéncias normativas, presentes no art. 8°, inc. I, da Lei 6.938/81, que cita,
exatamente, que o 6rgdo tem a atribuicdo em normatizar o licenciamento ambiental mediante
0 proposito do Ibama. Até segunda ordem, ou até que surja uma legislacdo, ou um
instrumento legal vindo do 6rgdo legislativo, a norma resolutiva esta respaldada. A Unica
questdo que ficou pendente foi o art. 12 da Resolucdo n° 237, que aborda a histdria do

convénio, o que suscitou questionamentos.
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Diniz: A Resolucdo n°® 237 foi aprovada em 1997, quase 10 anos apés a CF/88. Na
década de 90, apds a CF ter dado competéncias aos municipios, houve um movimento grande
das legislagbes organicas municipais. Os municipios passaram a definir, de forma
concorrente, séries de competéncias na area ambiental. Por isso, 0s municipios vém
aparelhando-se e preparando-se para exercer, exatamente, aquela obrigacédo estabelecida pelo
art. 225 da CF. O Conama, em 1997, reuniu e discutiu com apoio juridico, inclusive, e até
hoje ndo teve acdo proveniente do Supremo que tenha sido vencida contra o conselho. Alguns
juristas ajudaram a instruir alguns processos, como na acdo mais recente de acdo direta de
inconstitucionalidade contra a Resolugdo n° 369. Quem impetrou a aludida acdo foi o
Procurador Geral da RepuUblica. Mas, quando teve a votacdo em plenario, o proprio
procurador votou contra a acdo de sua autoria, porque percebeu que nao tinha base para o
guestionamento. Estamos também fazendo um levantamento no STF sobre todos esses
questionamentos, no sentido de resgatar argumentos de todos os lados, e explicar cada
situacdo. O Conama nao tem baixado normas sem amparo constitucional, mas tudo conforme
0 art. 225 da CF. Em hipdtese alguma, isso tem acontecido. Tudo o que nds estamos
explicando a vocé sobre todas essas resolucdes € que todas tém respaldo legal. Até mesmo no
caso de poOs-consumo, o principio “poluidor-pagador” também esta presente na CF/88. O
Conama e Sisnama tém obrigacao legal de estabelecer parametros e critérios envolvendo a
qualidade ambiental do controle da poluicdo. I1sso ndo poderia ser diferente, pois 0 Conama
tem uma camara técnica (CT) de assuntos juridicos, que antes de chegar ao plenario, toda a
resolugdo passa pela avaliacdo de admissibilidade, constitucionalidade e legalidade. Até
mesmo a técnica legislativa, que é um trabalho que a CCJ faz nas Casas Legislativas, € feito
por essa CT. Depois, passa pelo plenario, onde tem a participacdo do Ministério Publico
federal e estadual. Estes ultimos ndo votam, mas atuam em toda a discussao das resolucgdes,
com a intencdo de assegurar a constitucionalidade e legalidade das matérias que tramitam no
ambito do conselho. E depois, passa pela consultoria juridica do MMA, onde ja houve casos
em que essa consultoria teve davida sobre determinada resolucdo e a fez retornar ao plenario
para ser realizada alteracdo que assegurasse a aplicagédo da lei. O Conama conta com trés
filtros de caréater juridico para que uma resolucdo seja aprovada, portanto torna-se impossivel
que alguma resolucdo saia sem amparo legal.

Louette: Na realidade, as resolucdes ndo procuram fazer uma legislacdo de
responsabilidade pos-consumo, pois apresentam quesitos referentes aos perigos dos residuos
solidos. Para determinado produto ndo criar poluicdo, alguém devera recuperar e condiciona-

lo em lugar adequado. Entdo, sdo colocados critérios. Se cridssemos uma resolucdo de
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responsabilidade pds-consumo, ai sim, 0 Conama teria resolucéo ultrapassando o Legislativo.
Obrigar alguém a fazer nada, mas impedir que alguns residuos perigosos sejam lancados em
qualquer lugar, dizendo: “ndo pode poluir”’, em vez de dizer: “ndo podem determinados
residuos ir para o lixo, portanto, se virem!”, mas, a partir de um acordo entre as empresas,
para encontrar a melhor destinagéo de determinado residuo nocivo. Entdo, o Conama tem essa
caracteristica para chegar a um acordo.

Caminati: E uma pena que temos um déficit terrivel de aterros sanitarios
descontrolados, e esses residuos acabam indo para o lixdo mesmo. Com o0s principios da
PNMA, o Conama se sente amparado.

Diniz: Retornando a questdo de poder normativo pleno, é o Congresso Nacional que
possui essa competéncia, sem duvida. E tudo o que o Conama faz, sempre tem referéncia em
lei, MP, decreto, na prépria CF. Nao ha como o conselho trabalhar sem essas referéncias.

Louette: Houve algumas matérias que foram cogitadas para constar em resolucdes,
entretanto, devido a natureza dessas matérias, foi decido coloca-las por meio de decretos,
como foi o caso de gestdo compartilhada e simples. Ha alguns textos que saem do Conama
sem ser disciplinados por meio de resolucdo, mas, a partir de outros atos normativos, até
mesmo no sentido de ndo extrapolar nesses seus atos.

Diniz: Além de resolucdes, nds temos proposi¢des e recomendacdo, que Sao outros
atos decisorios que o conselho edita. A politica nacional de residuos sélidos foi uma
proposicdo do Conama ao Congresso Nacional, via Poder Executivo, a partir da Casa Civil,
MMA, que detalharam aquele texto e o encaminharam para a Casa Legislativa. Outro
exemplo refere-se a medida provisoria que alterou o Codigo Florestal em 2000. Também foi
processo iniciado no Conama e encaminhado a Casa Civil, que teve o texto modificado para

transformar-se em MP.

Questao 2:

Diniz: Os efeitos das resolugbes do Conama sdo positivos. Como exemplo, a
Resolugdo n° 01 de 1986, que estabeleceu o EIA/RIMA. Alias, foi uma das resolu¢es mais
bem feitas.

Como negativo, teriamos resolucdes que ndo “pegam” e acabam nédo sendo aplicadas.
N&o sabemos se sdo as técnicas que ndo ddo para ser aplicadas, ou se a propria sociedade ndo
quer contribuir para a resolucdo fazer valer. A intencdo das resolu¢Bes sempre serd para a

protecdo do meio ambiente. 1sso também vai variar do que se tem por efeito negativo. A partir
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do momento em que o Conama cumpre seu papel, esta contribuindo para 0 meio ambiente.
Agora, a sociedade fara seu exame, como € feito em todas as leis, quanto a aplicabilidade.
Como exemplo, tém-se as normas em branco, leis que “pegam”, leis que ndo “pegam”. Assim,
ocorre também com as resolucdes do Conama.

A Resolugdo n° 237, por exemplo, estabeleceu critérios e procedimentos para 0
licenciamento ambiental compartilhado entre estados e municipios. Hoje no Brasil, ndo ha
10% dos municipios licenciando, depois de 11 anos que a aludida resolucdo foi editada.
Apesar da resolucdo ndo ter como objetivo os municipios licenciarem. Para analisar os efeitos
de cada resolucdo, deveriam ser investigadas setorialmente. Os movimentos ambientalistas
entendem que determinada situacdo poderia contar com uma resolugdo mais rigorosa. O que
podera alterar a avaliacdo de efeitos positivos e negativos.

Tem uma resolucéo de 1985 que impede a instalacdo de usinas de alcool no Pantanal.
Até hoje, a aludida resolucdo continua atualissima, porque para o crescimento da industria do
alcool, haveria uma tendéncia de expandir a exploracdo daquela regido. Como ainda pode-se
contar com uma resolucdo proibindo isso, hd muita dificuldade de progredir, esse tipo de
exploracdo, o que traria impactos ruins para aquele bioma. As bancadas de Minas Gerais e da

regido Sul s&o fortes e ndo gostam dessa resolucao, por impedir o crescimento econémico.

Questao 3:

Afirmamos o contrario dessa questao.

Louette: Essa resolucdo foi discutida durante trés anos por seis grupos de trabalho.
Depois, esses grupos se uniram, formando um Unico grupo. Os grupos de Trabalho do
Conama sdo instancias abertas, com participacdo de todo os seguimentos. Eu fiz a contagem
do numero pessoas convidadas para essa reunido, o que chegou ao total de cinco mil pessoas.
O site do MMA disponibiliza os dias desses encontros e o texto apresentado com todas as
alteracdes que foram aprovadas. Foram realizadas, para a feitura dessa resolucdo, seis
reunides publicas com a participacdo dos GTs pelo Brasil, sendo uma reunido para cada
regido. Duas foram realizadas apenas na regido Sudeste. Em cada reunido, contava-se com
cerca de trezentas pessoas reunidas. Portando, mais discutido do que isso, acho impossivel.
Devido aos questionamentos suscitados para realizacdo da resolucdo das APPs, foi uma
discussao plena.

Diniz: Ficamos de maio de 2005 até fevereiro de 2006 com 0 processo nacional de
debate dessa resolucdo. Audiéncias publicas foram realizadas no pais inteiro, em todas
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regides. Foi possivel a manifestacdo por via Internet, por e-mails. Todas as reunifes foram
realizadas em plenérias, sem contar as audiéncias publicas. Em fevereiro de 2006, aconteceu a
plenaria extraordinaria, quando finalmente a resolucdo foi aprovada. Paralelamente, durante
esse periodo, corria uma ADIn contra a resolucdo. Por isso, resolvemos esperar a decisao
dessa acdo, ao menos a decisdo liminar, para dar prosseguimento aos debates. I1sso porque,
caso 0 STF decidisse ser contra o conselho, teriamos que interromper o processo. Mas o STF
ndo considerou procedente a acdo e deu plenas condi¢bes para o Conama prosseguir 0S
debates. Foi assim que se realizaram todas as audiéncias no pais inteiro. Nesse caso
especifico, a Resolucdo n° 369 foi criticada pelo excesso de democratismo. Houve muito
espaco concedido, o que poderia ter sido resolvido de forma mais rapida. Considero que
demorou muito o processo dessa resolucéo ficar pronta.

Geralmente, quem critica faz parte do grupo que ndo ganhou a causa, por nao ter sido
ouvido, ou acatado o que fora pleiteado. Quem ficou descontente pode ter sido o grupo, ou 0
seguimento que critica o resultado da resolucéo ter estabelecido atividades de mineracdo em
situacdo de utilidade publica e interesse social, previsto em casos excepcionais pelo Cadigo
Florestal. O resultado desagradou a alguns segmentos porque queriam debater ainda a
resolucdo. E tinham argumentos técnicos muito sélidos.

Quando é criado um GT para analisar determinado assunto, n6s mandamos oficios
para todos os conselheiros, avisando que terd discussfes para resolver todas as questoes.
Assim, pedimos, também, para esses conselheiros indicarem pessoas para participarem desses
GTs. Nesses grupos ha representantes do governo estadual, federal, municipal, sociedade civil
e setores empresariais. Sabemos que os representantes da sociedade civil geralmente séo
representados por ONGs que ndo tém disponibilidade de pagar a passagem, e nds pagamos
para todos participem.

O nosso site é atualizado todos os dias. Quem quiser participar das reunides do

Conama devera entrar em contato com o conselho.

Questao 4:

A Cémara dos Deputados tem um assento na camara do conselho, e seus
representantes ndo estéo interpretando haver usurpacdo na competéncia normativa do Conama
com base constitucional ou na legislacdo em geral. A normatiza¢do no ambito do Conama tem
sido uma forma de implementacdo da legislacdo, efetivamente. Porque uma lei ampla e geral

na area ambiental, precisa de ter uma normatizacdo no ambito do Conama, de forma que a
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deixe mais especifica, para que a lei possa realizar-se como tal. E a propria natureza do
Direito que conduz esse tipo de normatizacdo. O Conama tem por oferecer condigdes
técnicas, estabelecendo parametros, fazendo alteracdes no ambito normativo naquilo que for
necessario, para acompanhar a capacidade tecnoldgica do pais. Se houver alteragdo de algum
impacto do meio ambiente, por exemplo, se uma pesquisa de um determinado impacto era “x”
e agora mudou para “2x”, dever-se-a ter um cuidado mais rigoroso, e sera preciso nova
regulamentac&o. E essa versatilidade do Conama que permite uma Lei 6.938/81, por exemplo,
ser efetivamente aplicada, permanentemente, no pais. Veja que é uma lei de 1981, e o
Conama néo tem uma lei que tenha permanecido tanto tempo *“viva”. Sdo poucas as leis que
possuem dinamismo assim. Ndo é apenas o Conama que tem elaborado regulamentos. O
Executivo tem baixado decretos, medida provisorias. E um caso de dizer ao Congresso
Nacional que “as leis que tém a sorte, na area ambiental, de contar com normas do Conama,
s&o leis que “pegaram”, pois o conselho tem viabilizado para esse fim. E o caso da Lei da
Mata Atlantica, por estar baseada na Lei 6.938/81, e o Decreto Federal n°® 750 da Mata
Atlantica, o Conama tinha regulamentado os estagios sucessionais daquele bioma, em quase
todos os estados.

Alves: A propria fungdo privada que a Constituicdo ja traz, uma das obrigacGes dos
administrados quanto a preservacdo do meio ambiente, € constitucional. O Conama vem
apenas regulamentar essa situacdo. Tendo o ponto de vista do Executivo, por mais que seja
conhecida a reparticdo dos poderes, 0 poder é Unico, pois entre um poder e outro, ndo existe
uma definicdo muito clara e precisa, ou seja, 0 Congresso Nacional pode elaborar normas
executivas para a sua administracdo, da mesma forma o Executivo também pode valer-se de
uma competéncia normativa, como € o caso da resolu¢cdo do Conama, que é uma norma
administrativa. Nao tem sido baixada alguma resolugdo do Conama que ndo tenha por
referéncia um amparo legal.

O Conama ndo tem criado uma lei de poluidor-pagador. A propria Constituicao traz
esse principio. Portanto, quem poluir o meio ambiente terd que pagar o dano causado. E, nessa
I6gica, n6s ndo entendemos que temos criado novidades por meio de resolugdes.

Também o posicionamento do STF ndo ecoou essas preocupacdes, ou seja, nao foram
levados ao Supremo, como por exemplo, as resolucdes que tratam das APPs. Quando o
Supremo disser que estamos extrapolando, vamos acatar.

Caminati: O controle legal ou constitucional ndo esta restrito ao ambito do Conama
ou MMA. A resolucéo € colocada no mundo juridico, no ordenamento, entdo é implementado

por uma serie de 6rgdos. Poderiam olhar e fazer analises do tipo: “Isso aqui ndo vou cumprir,
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pois € inconstitucional. N&o sou obrigado a cumprir uma norma que é inconstitucional e vou

levar isso ao conhecimento do Supremo”.

Questéao 5:

Alves: Na realidade, o sistema federativo no Brasil é questionado. Entdo, o
federalismo no nosso pais ndo é absoluto. Portanto, o art. 6° da Lei 6.938/81, paragrafos 1° e
2° ja responde as suas questdes 5 e 6, taxativamente:

“8§ 1° Os Estados, na esfera de suas competéncias e nas areas de sua jurisdicao,
elaborardo normas supletivas e complementares e padrbes relacionados com o0 meio
ambiente, observados os que forem estabelecidos pelo Conama.

§ 2° Os Municipios, observadas as normas e os padrdes federais e estaduais, também
poderdo elaborar as normas mencionadas no paragrafo anterior.”

Aqui também é um ditame legal, ou seja, é o principio da legalidade. A resolucao ira
se adaptar as leis de acordo a realidade. Ela ndo pode ir além. Se a resolucdo do Conama
proibe alguma coisa, s6 devera ser obedecida, e quando ocorrer chogue de competéncias entre
lei estadual e resolugdo Conama, essa Ultima deve ser obedecida quando for mais restritiva. Se
a resolucdo do Conama diz que a area de protecdo de uma APP é de 30 (trinta) metros, ela
pode definir isso a partir do momento que ela protege mais 0 meio ambiente. Entéo, a lei
estadual, por exemplo, ndo podera dizer que a protecdo é de 2 (dois) metros.

A resolucdo do Conama faz parte, efetivamente, do rol de instrumentos normativos do
arcabouco juridico. Essa questdo da resolucdo do conselho ser uma norma inferior é
compreendida quando a analise se trata do ponto de vista estritamente administrativo. Mas, se
a andlise for com intuito de objetivo mais especifico, a interpretacdo podera ser outra, em que,
com a intencdo de proteger o meio ambiente, a norma pode ser vista de forma que uma
resolugdo do Conama tenha mais forga que determinada lei. A resolucdo participa no intuito
de vincular os estados e municipios, conforme traz o art. 24 da Constituicdo. O Conama € um
Orgdo deliberativo do Sisnama, que € composto pelos 6rgaos estaduais e municipais. Entéo,
dentro dessa atuacédo sistémica e coordenada pelo Conama, e o Ministério do Meio Ambiente
como 6rgdo executivo, € l6gico que os estados devam ater-se aos parametros estabelecidos
pelo conselho, em caso da resolucdo ser mais restritiva ou mais pormenorizada, de acordo
com os procedimentos proprios de uma determinada federagéo.

Esse é o modelo praticado pela Lei 6.938. Entretanto, a lei é de 1981, por isso tem sido

questionada aos poucos. Entdo, ndo tem como recusar as atribuicbes do Conama e aceitar
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apenas outros instrumentos da PNMA e do Coema®®. H& uma sistemética envolvendo a lei da
PNMA e as normas dos conselhos estaduais, no qual o Conama é uma peca-chave.

Alves e Louette: Na verdade, muitos estados criticam as resolucdes do Conama por
serem muito especificas. Portanto, muitos estados reclamam que deveria ser dada uma
margem para atuagdo estatal para poderem aplicar situacdes de acordo com as funcdes de
cada realidade regional. Entdo, os estados tém na resolu¢do do Conama uma margem boa para
cada um deles definirem detalhes, por isso que cada estado possui uma representacdo do
Conama, ou seja, 0s 27 estados da Federagdo tém assento no Conama. Cada estado é
representado por conselheiros estaduais, portanto, os estados sabem que deverdo cumprir as
resolugdes do Conama.

Alves: E necessario perceber que nem sempre a sociedade aceita um 6rgdo do
Executivo normatizando, parece que se trata de uma situacdo antidemocratica. Mas, se
“pegar” o0 modelo de como o Conama esta constituido, percebera que € impossivel o conselho
ser mais democratico. O 0rgao nao fere o principio da legalidade, porque as resolucgdes estdo
respaldadas por lei, por respeitar a prépria idéia do Estado democratico de direito da
Constituicdo, e 0 Conama obedece a esse principio democratico. Entdo, os atos normativos do
Conselho séo validos e possuem forca de lei, sdo validos por forca de método. O
reconhecimento politico, ou melhor, o sistema politico do Brasil é democrético.

Dinizz. O Conama ndo é mais democratico do que o Congresso por ser uma
democracia diferenciada, pois o Legislativo possui uma natureza politica diferente. O
Congresso Nacional é o pontual da democracia representativa. Portanto, ndo ha nada mais
representativo que o modelo de democracia que conta o Congresso Nacional. Mas, o Conama
integra mais a esfera da democracia participativa, ou democracia direta, por contar com
segmentos diretamente, que se fazem representar no pleno do conselho. E um sistema um
pouco mais novo, ou seja, mais recente do que a democracia representativa do Legislativo. O
instrumento do Legislativo, de controle social direto, ndo é pura e simplesmente participacdo
representativa, possui também um controle da acdo do Executivo. Entdo, o Legislativo possuli
certa diferenciacdo que, as vezes, ndo é percebida pelo parlamentar, pois, pelos votos que
recebeu, dao a ele uma legitimidade democrética, o que é diferente pelo 6rgdo do Conama.

28 Conselho estadual do meio ambiente.
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Questao 6:

Alves: Como foi dito, o art. 6, § 2° responde a esse questionamento. N&o h& choques
entre a resolucdo do Conama e as normas municipais. Se tratar de uma lei municipal mais
restritiva, ndo seré observada uma resolugdo do Conama. Agora, 0 contrario também ocorre,
ou seja, se a resolucdo for mais restritiva, deve ser observada, e nao a lei municipal. E a lei
municipal ndo pode permitir algo que a resolucdo do conselho proiba.

O meio ambiente ndo permite uma divisdo de interesse local, regional ou global. Um
dano localizado podera ter efeitos globais. O municipio deve legislar em interesses locais, s6
que 0 meio ambiente ndo € uma questdo local. Um posto de gasolina, por exemplo, parece ser
um risco potencial de impacto local, mas, se esse posto contaminar um lencol freatico, podera
atingir grandes proporgdes, atingindo, inclusive, outros estados. O impacto dependerd da
dimensdo do dano.

Espaco aberto aos entrevistados:

Louette: Apenas deixamos a observacdo naquela questdo que diz que a resolucéo
poderia favorecer alguns tecnocratas.

Diniz: Se a resolucdo extrapolasse, sem ddvida poderia flexibilizar a legislacéo
ambiental. Isso ndo é possivel, pois 0 Conama ndo tem competéncia para alterar a legislacédo
ambiental, no sentido de flexibiliza-la. As normas editadas pelo Conama sempre serdo
infralegais e infraconstitucionais. Tambeém, ndo se tem nenhum interesse do conselho em
flexibilizar a legislacdo, pois, por se tratar de 6rgdo do meio ambiente, tem o intuito de
trabalhar com legislacéo existente. Nao digo no sentido de flexibilizar a legislacdo, mas quem
estd falando em consolidacdo da legislagdo ambiental é o Congresso Nacional, pois esta
tramitando no Legislativo, um projeto bem delicado. N&o afirmo que seja um projeto ruim,
pois ndo ha como avaliar neste momento, mas, vejo a iniciativa da consolidacdo das leis
ambientais como um risco.

Louette: Quando os interesses daqueles que compdem o conselho tendem a
flexibilizar a legislacdo, o Conama faz a barragem. O que néo for da al¢ada do conselho, a lei
podera fazer atuar, mas ndo o Conama. Se 0 Conama definisse quais as atividades poderiam
ser realizadas em APPs, e € bom que ndo tenha essa atribuicdo, pois somente com as
competéncias que ja possui, nés, que representamos o conselho, recebemos uma pressdo
muito forte, mas, quando sdo questionados a utilidade publica e interesse social, sera tarefa da

lei.
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Diniz: A pratica € o critério da verdade. Se o Conama, nesses 27 anos, vem
trabalhando continuamente, baixando normas e correspondendo, de alguma forma, a pauta
ambiental, vem crescendo, gradativamente, significa que o conselho teve muitos acertos no
caminho. O conselho é uma instancia que se aperfei¢coa, mas tem enfrentado problemas e
criticas. Por isso, 0s questionamentos que vocé nos trouxe sao bem interessantes, tém valor
muito grande para nds. Os conselheiros veem todos os lados, e também defendem interesses
bem particulares, e interesses setoriais nas plenarias do Conama. Agora, 0 processo que vem
sendo construido no Conama, com regimento interno, é que possibilitou promover conflitos e
debates desses interesses, para formular os interesses publicos. Como, até agora, no
Judiciario, ndo hd nenhuma acgdo contra alguma resolucdo do Conama, nem tem sido
derrubada nenhuma resolucdo até agora, entendemos que a mecanica do conselho tem
funcionado relativamente bem. Precisamos sempre melhorar e trabalhar mais com questfes

estratégicas.

ENTREVISTADO COM PARTICIPACAO ESPECIAL

- A IMPOSSIBILIDADE DE ALTERACAO, PELOS MUNICIPIOS, DOS LIMITES
PARA AS AREAS DE PRESERVACAO PERMANENTE PREVISTOS PELO
ARTIGO 2° DO CODIGO FLORESTAL E AS INCONSTITUCIONALIDADES DA
RESOLUCAO 303/2002 - CONAMA

TOSHIO MUKAI™*

O Cddigo Florestal, como se sabe, no seu artigo 2°, dispds que sdo consideradas de
preservacao permanente, as florestas e demais formas de vegetacdo natural situadas: a) — ao
longo dos rios ou de qualquer curso d’agua cuja largura minima sera: 1 — de 30 (trinta) metros
para 0s cursos d’agua de menos de 10 (dez) metros de largura. “Paragrafo Gnico. No caso de
areas urbanas, assim entendidas as compreendidas nos perimetros urbanos definidos por lei
municipal, e nas regibes metropolitanas e aglomeracbes urbanas, em todo o territorio
abrangido, observar-se-a o disposto nos respectivos planos diretores e leis de uso do solo,
respeitados os principios e limites a que se refere este artigo™.

Um acorddo do T.R.F. — 2% Regido, Agravo n.° 2006.02.01.012456-0, 7% Turma
Especializada, Rel. Des. Federal Reis Friede, DJU 12.05.2008, decidiu questdo relacionada

com o paragrafo Unico referido da seguinte forma: “VI — Enfim, a melhor interpretacdo leva
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ao reconhecimento de que a expressao ““limites” foi inserida no texto do paragrafo Unico
como restricdo maxima, ou seja, leva a proibicdo de que venham a ser exigidos padrdes de
protecdo superiores ao contido no artigo 2° do Codigo Florestal, consoante sustentam
diversos estudiosos da matéria, a exemplo de Ana Llcia Maria Borges e Ronald Victor
Romero Magri (Borges, A. L. M. e Magri, R. V. R. — Vegetacao de Preservacdo Permanente e
Area Urbana — uma interpretacdo do art. 2° do Codigo Florestal. Rev. de Direito Ambiental
2, S&o Paulo: RT, abr-jun — 1996 (PP. 71/76).

VIl — Recurso Provido para permitir o prosseguimento da obra, desde que respeitados

os limites de 15 (quinze) metros estabelecidos na legislacdo municipal”.

Tal decisdo € correta, sem divida quando assevera que limite € algo, um ponto, uma
faixa que ndo pode ser ultrapassada. Porém, esqueceu-se o0 acérddo que o Paragrafo Unico do
art. 2° mencionado, ndo manda que o Municipio respeite apenas os limites (de 30m, de 50m,
de 100m, de 200m, de 500m, etc.). O referido dispositivo é expresso no sentido de que
também sejam respeitados o0s principios do Direito Ambiental em jogo nessas disposic¢des. E 0
principio € o da preservacdo permanente (‘“‘consideram-se de preservacdo permanente as
florestas e demais formas de vegetacdo natural situadas: a) — ao longo dos rios ou de

qualquer curso d’agua desde o seu nivel mais alto em faixa marginal cuja largura minima

serd: 1 —de 30 (trinta) metros para os cursos d’agua de menos de 10m de largura™.)

Portanto, ndo basta, segundo a Lei, apenas ver o lado dos limites. H& que se levar em
conta, também segundo a Lei, os principios, €, no caso, o principio a ser levado em conta é o
da preservacdo permanente, sendo que, no caso acima, a preservacao referida se constitui nos
30 (trinta) metros; ndo pode, portanto, 0 Municipio, exigir menos do que esses trinta metros,
sob pena de estar descumprimento o principio da preservacdo permanente, que, no caso,
guantitativamente, se constitui em 30 metros, ndo podendo, portanto ser menos do que essa
metragem. Se pudesse ser menor, poderiamos entdo chegar ao absurdo de nada se exigir como
faixa marginal de vegetacdo nativa, e, nesse caso, 0 principio da preservagao permanente
inexistiria ofendendo frontalmente o Cddigo Florestal, que, nesse caso, € norma geral,

impositiva a Estados e Municipios.

Conclusdo: o Municipio, em sua legislacdo urbana, tera que repetir (nem mais nem

menos) os 30 (trinta metros) e as demais metragens do art. 2° do Cddigo Florestal.
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2. A Resolucdo n.° 302 do CONAMA, de 20.03.2002 que Dispde sobre parametros,
definicbes e limites das Areas de Preservacdo Permanente, o regime de uso do entorno, e
reservatorios artificiais, através do seu artigo 3° ““cria” novas areas de preservacao

permanente, ao dispor:

“Art. 3° - Constitui Area de Preservacdo Permanente a area com largura minima em

projecdo horizontal, no entorno de reservatorios artificiais, medida a partir do nivel maximo

normal de:

| — trinta metros para os reservatdrios artificiais, situados em areas urbanas

consolidadas e cem metros para as areas rurais;

Il — quinze metros, no minimo, para os reservatorios artificiais de geracao de energia

elétrica com até 10 (dez) hectares, sem prejuizo da compensacdo ambiental;

1l — quinze metros, no minimo, para reservatdrios artificiais ndo utilizados em
abastecimentos publicos ou geracdo de energia elétrica, até vinte hectares de superficie e

localizados em area rural.”

Todas essas exigéncias sdo absolutamente inconstitucionais, eis que sdo obrigacfes
criadas por simples Resolugdo e nao por lei. Aliés, o art. 1.228, § primeiro do C.C., diz que no
exercicio do direito de propriedade, o proprietario tera que observar as leis ambientais.

3. J& a Resolugédo n.° 303, de 20 de marco de 2002, que dispbe sobre parametros,
definicBes e limites de Areas de Preservacio Permanente, através do art. 3° procura “copiar” o
disposto no art. 2° do Cddigo Florestal, o que faz através do inciso | e alineas “a” a “e”, inciso
I1, 111 (ao redor de lagos e lagoas naturais, em faixa com metragem minima de: a) — trinta
metros para 0s que estejam situados em areas urbanas consolidadas; b) — cem metros, para 0s
gue estejam em areas rurais, exceto os corpos d’agua com até vinte hectares de superficie,
cuja faixa marginal serd de 50 metros). Ao depois, vém citadas outras situacdes, a maioria ndo

constantes de lei, 0 que as torna inconstitucionais.

Por exemplo, o Codigo Florestal, no rol das areas de preservacdo permanente que

estatui, traz como uma delas:

b) — ao redor das lagoas, lagos ou reservatorios d’agua naturais ou artificiais.




188

A Lei ndo traz nenhuma metragem como limites da reserva. Ndo cabia a Resolucao
trazer os limites de 30 e 50 metros. Essa disposicdo é inconstitucional, porque a Resolucéo

extrapola a Lei.

Também a Resolugdo n.° 303, no rol das areas consideradas por ela, de preservacao
permanente, incluiu uma hipdtese ndo constante do art. 2° do Codigo Florestal, e, que, por
essa razao, e absolutamente inconstitucional e ilegal. Trata-se do inciso XIV do art. 3° que

considera area de preservacao permanente: “b) — em vereda e em faixa marginal em projecdo

horizontal, com largura minima de cinglienta metros, a partir do limite do espaco brejoso e

encharcado”.

Ora, essa hipotese ndo estd prevista no Codigo Florestal e as consideradas da

Resolucdo 303/2002 é expresso no seguinte sentido: “Considerando a necessidade de

requlamentar o art. 2° da Lei n.° 4.771, de 1965, no que concerne as areas de preservacao
permanente™.

Portanto, como Regulamentacdo das areas de preservacdo permanentes previstas no

art. 2° do Codigo Florestal, ndo cabia a Resolucdo n.° 303 criar areas de preservagao novas

ndo constantes da Lei, extrapolando a fungdo regulamentadora que se deve ater, como é

cedico, em detalhar as disposi¢des genéricas da Lei. Quanto, no inciso IV do art. 3° a
Resolucdo n.° 303 cria obrigacdo nova, que somente a Lei formal poderia fazé-lo; ela é
absolutamente inconstitucional, porque, nesse caso, 0 Executivo invadiu as atribuicdes do

Legislativo, vulnerando, assim, o principio da separacéo dos Poderes (art. 2° da C.F.).

4. Sobre essas nossas assertivas, lembremos algumas passagens atinentes a matéria,
que retiramos da obra “Codigo Florestal Comentado™, Ed. Atlas, 1999, de Luis Carlos da

Silva Moraes.

Diz o autor: “O CONAMA editou a Resolucéo n.° 04/85, publicado no Diario Oficial

da Unido, de 20-1-86, a qual, sob o titulo de “regulamentacdo”, veio aumentar limitacdes

previstas em lei, sem delegacao de poder para tal.

Pelo texto do item 30 (dele autor), verificamos que a regra infra-legal ndo pode

inovar originalmente, ou seja, instituir algo que ndo se encontrava na matriz legal”. (p. 44).

E mais: “Da mesma forma quanto aos recursos naturais (art. 8°, VII). Deve-se

lembrar que a legislacéo florestal estipula a area utilizavel e aquela na qual a modificacéo é
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expressamente vedada (preservacao permanente). Nesta ndo ha de se questionar sobre o0 uso,
é vedada qualquer atividade. Ainda, os vocabulos controle e manutengdo demonstram que
esses, como procedimentos que sdo, devem estar ligados a regra material, ou seja, baseados
nos limites estipulados na legislagcdo ordinéria, o poder de policia deve ser exercido™. (p.
45).

Finalmente, e arrematando, o autor conclui peremptoriamente: “Desdobrando: a
competéncia do CONAMA néo pode inovar originariamente, no campo das proibi¢Ges do
direito de uso da propriedade; é — Ihes permitido assumir matriz legal e adequé-la aos casos

especificos, nada mais.

Portanto, os arts. 3° e 4° da Resolucdo CONAMA 04/85 sdo inconstitucionais por
invadirem campo de matéria vinculada a reserva legal e, caso esse vicio ja nao nulificasse
esse normativo, seria ilegal, sem qualquer efeito coator, por extrapolar o poder, a

competéncia, o rol de atribui¢des conferidas pela Lei n.° 6.938/81”".

Tudo isso vale também para as hipoteses ndo previstas em lei formal, constantes da
Resolucdo n.° 303/02, que sdo as do inciso Il do art. 3° e a do inciso IV do art. 3°. Sdo

também absolutamente invalidas e inconstitucionais.

" Mestre e Doutor em Direito (USP).
Ex-Professor de Direito Administrativo da Faculdade de Direito da Universidade
Mackenzie.



