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“Foram uma vez as arvores a ungir para si um rei, €
disseram a oliveira: Reina tu sobre nos.

Porém a oliveira lhes disse: Deixaria eu a minha gordura,
que Deus e 0s homens em mim prezam, e iria pairar sobre
as arvores?

Entdo disseram as arvores a figueira: Vem tu, e reina sobre
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Porém a figueira lhes disse: Deixaria eu a minha dogura, 0
meu bom fruto, e iria pairar sobre as arvores?
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nos.

Porém a videira lhes disse: Deixaria eu 0 meu mosto, que
alegra a Deus e aos homens, e iria pairar sobre as arvores?
Entdo todas as arvores disseram ao espinheiro: Vem tu, e
reina sobre nas.

E disse o espinheiro as arvores: Se, na verdade, me ungis
por rei sobre vos, vinde, e confiai-vos debaixo da minha
sombra; mas, se ndo, saia fogo do espinheiro que consuma
os cedros do Libano.” (Livro dos Juizes 9:8-15)



RESUMO

OLIVEIRA, Thiago Pires. A legitimidade democréatica do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA) para a criagdo do direito ambiental. 2012. 176 f. Dissertagéo
(Mestrado) - Faculdade de Direito, Universidade Federal da Bahia, Salvador, 2012.

A presente dissertacdo estuda a legitimacdo democrética do poder normativo exercido pelo
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA). Assim, é efetuada uma abordagem
panoramica dos orgdos colegiados no direito ambiental brasileiro e, depois, analisa-se,
especificamente, a estrutura, regime juridico e composicdo do CONAMA, bem como sua
contextualizacdo com a Politica Nacional do Meio Ambiente. Em seguida, passa-se a uma
exposicdo do principio democratico, com um breve diadlogo com a teoria do discurso juridico
de Habermas, acompanhada de uma reflexdo sobre a importancia da sociedade civil no
CONAMA. Por fim, estudam-se os fundamentos da legitimidade democratica do poder
normativo do Conselho Nacional do Meio Ambiente, avaliando a constitucionalidade e
legalidade da competéncia normativa conferida ao CONAMA pelo ordenamento juridico
brasileiro. Parte-se da hipdtese de que o exercicio do poder normativo pelo CONAMA
encontra-se fundamentado no principio democratico, discutindo-se esse principio com base no
conceito de democracia deliberativa. Objetiva-se explicitar os fundamentos juridicos desse
poder normativo. Também, sdo identificadas as falhas existentes na legislacdo que dificultam
a operacionalizagdo do principio democratico pelo 6rgdo colegiado e propostos meios para
um aperfeicoamento da participacdo da sociedade civil no processo de compartilhamento das
decisdes governamentais envolvendo a protecdo do meio ambiente. Utiliza-se a vertente
metodologica juridico-dogmatica, tendo na pesquisa bibliografica e na documental os
instrumentos levantados para a comprovacdo da hipdtese. Conclui-se que a ampliacdo da
participacdo popular, combinada com a adocdo de mecanismos de transparéncia e acesso a
informacdo, contribui para a crescente legitimacdo democratica do poder normativo do
CONAMA.

Palavras-chave: Direito Ambiental; CONAMA; Democracia; Participacdo Popular.



ABSTRACT

This dissertation studies the democratic legitimacy of the legislative power exercised by the
National Environmental Council (CONAMA). Thus, this work makes an overview of the
approach collegiate bodies in environmental law in Brazil and, therefore, analyzes,
specifically, the structure, legal status and composition of CONAMA and its context with the
National Environmental Policy. It then passes to an exhibition of the democratic principle,
with a brief dialogue with the theory of legal discourse of Habermas, accompanied by a
reflection on the importance of civil society in CONAMA. Finally, we study the fundamentals
of democratic legitimacy of the legislative powers of the National Environment Council,
assessing the constitutionality and legality of the legislative powers conferred by the
CONAMA Brazilian legal system. It starts with the hypothesis that the exercise of legislative
power by CONAMA is based on the democratic principle, arguing that principle is based on
the concept of deliberative democracy. This article aims to clarify the legal basis of normative
power. Additionally it identifies gaps in existing laws that hinder the operation of the
democratic principle by CONAMA, and also propose a means for improving the participation
of civil society in the process of sharing of government decisions involving the protection of
the environment. It uses the legal-dogmatic methodological approach with the
bibliographical and documentary instruments raised to prove the hypothesis. We conclude
that the expansion of popular participation, combined with the adoption of mechanisms of
disclosure and access to information contributes to the growing democratic legitimacy of the
normative power of CONAMA.

Key-words: Environmental Law; CONAMA; Democracy; Public Participation.
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INTRODUCAO

Com o advento da “pds-modernidade” e os avangos na integragdo comunicativa
proporcionada pelos meios digitais, especialmente, a rede mundial de computadores, as
sociedades humanas tem despertado para uma maior conscientizagdo coletiva como agentes
civicos. Consequentemente, tem havido um clamor socialmente difundido por uma maior
participacdo dos cidaddos na tomada de decisGes em ambito governamental.

Esta realidade politica interfere diretamente no direito, o qual ndo estaria indiferente
a tal circunstancia fatica, de modo que a incorporagdo de instrumentos juridicos que permitam
uma maior participagdo da sociedade civil na tomada de decisdes estatais vem crescendo de
forma significativa no contexto brasileiro.

A participagdo popular surge como um elemento do fendmeno politico pds-moderno
que busca renovar 0 uso de instrumentos visando uma maior democratizagdo da sociedade.
No direito brasileiro, ela tem sido tratada como um principio juridico, principalmente por
alguns doutrinadores do direito publico, possuindo um forte componente discursivo para a
realidade juridica.

No caso do direito ambiental brasileiro, a participacdo popular teria alcancado um
status normativo bastante avancado com dispositivos em nivel constitucional consagrando o
principio democratico, conforme pode ser observado no artigo 225 da Constituicdo Federal de
1988, o qual estabelece uma série de deveres que buscam efetivar a participacdo, a exemplo
do dever de cooperacdo entre estado e sociedade (art. 225, caput), do dever de educacdo
ambiental (art. 225, 8 1° VI) e do dever de publicidade dos estudos prévios de impacto
ambiental (art. 225, § 1°, 1V).

No entanto, deve ser frisado que esses avancos no plano constitucional néo
representam o apice do projeto democratico aplicavel ao meio ambiente, de modo que o
direito ambiental brasileiro ainda carece de um maior aperfeicoamento.

Esta pesquisa pretende estudar a legitimidade democratica do Conselho Nacional do
Meio Ambiente (CONAMA) para exercer o poder normativo que lhe foi conferido pela
legislacdo infraconstitucional brasileira, circunstancia em que sera enfrentada a questdo da
constitucionalidade/legalidade dessa competéncia para a criacdo do direito ambiental de
matriz infralegal. Deve ser frisado que para os propoésitos deste trabalho, legitimidade e

legitimacdo serdo empregadas como termos equivalentes.
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Também, considerando que o0 CONAMA se enquadra como uma espécie do género
“conselhos de meio ambiente”, os quais sdo definidos como Orgdos colegiados da
Administracdo Publica dotados, normalmente, de atribuicbes consultiva, deliberativa,
normativa, fiscalizadora e de assessoramento do Poder Executivo, no ambito do Sistema
Nacional de Meio Ambiente ou de equivalente estadual ou distrital.

Esses conselhos vem estabelecendo um novo formato de relagdo Estado e sociedade
e, a0 mesmo tempo, institucionalizam a participacdo dos diversos segmentos da sociedade
civil organizada, propiciando condicOes para o desenvolvimento da cidadania ecoldgica.

Por serem instancias de representacdo da sociedade civil, esses colegiados tendem a
ser organismos plurais que expressariam os diferentes atores politicos e sociais, além de
figurarem como um peculiar espaco de embate ideoldgico, dado a diversidade politica dos
seus componentes.

O objetivo geral desta pesquisa consistird no estudo dos fundamentos juridicos
(constitucionais e legais) do poder normativo exercido pelo CONAMA. Quanto aos objetivos
especificos se desdobrariam em dois:

a) identificar as falhas existentes na legislacdo que dificultam a operacionalizacdo do
principio democratico pelo érgéao colegiado;

b) propor meios para um aperfeicoamento da participacdo da sociedade civil no
processo de compartilhamento das decisfes governamentais envolvendo a protecdo do meio
ambiente.

O problema desta investigacdo serd a verificacdo da legitimacdo democratica do
poder normativo do CONAMA tendo sido analisada sob um duplo enfoque: o grau de
democratizacdo da composicdo do Conselho e a constitucionalidade e a legalidade dessa
competéncia normativa em face do principio da separacdo das fungdes estatais.

A hipétese deste trabalho residira no fato de que o exercicio do poder normativo pelo
CONAMA encontrar-se-ia fundamentado no principio democratico. Dessa forma, visando
aprofundar o caréater participativo desse colegiado, interpretar-se-a o citado principio sob a
Otica do conceito de democracia deliberativa e a forma atraves da qual este colegiado poderd,
efetivamente, concretizar o referido principio.

A abordagem metodoldgica a ser utilizada serd a juridico-dogmatica, 0 que nao
impedira o recurso a elementos tedricos, tendo como instrumentos de investigacdo a pesquisa
bibliografica de autores nacionais e estrangeiros, juristas ou ndo, sendo pontuais as obras

metajuridicas, e na pesquisa documental baseada em acorddos de tribunais, atos normativos,
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relatérios e investigagdes realizadas por 6rgaos oficiais de pesquisa, ex. IBGE e IPEA, além
de documentos do CONAMA disponibilizados em sitios oficiais constantes na rede mundial
de computadores.

Esta dissertacdo se desdobrard em trés capitulos. O primeiro tratard do Conselho
Nacional do Meio Ambiente no contexto dos 6rgaos colegiados ambientais brasileiros. Dessa
forma, serd efetuada uma abordagem panoramica dos 6rgéaos colegiados no direito ambiental
brasileiro seguida da contextualizacdo do CONAMA com a Politica Nacional do Meio
Ambiente e, depois, analisar-se-a, especificamente, a estrutura, o regime juridico e a
composicdo do CONAMA.

O segundo capitulo versard sobre o principio democratico como fundamento
axiolégico do CONAMA. Ele iniciard com uma breve exposicdo das diferentes formas de
exercicio da democracia, seguida da conceituacdo da expressao “principio democratico”, além
de estabelecer um didlogo com a teoria do discurso juridico de Jirgen Habermas.

ApoOs a exposcdo dos pressupostos conceituais e discursivos que servirdo de
balizamento para a andlise do principio democratico, o segundo capitulo prosseguira no
estudo dos instrumentos de concretizacdo do citado principio, momento em que Sserdo
estudadas algumas decisdes de tribunais europeus e brasileiros sobre a aplicacdo da referida
norma principioldgica, e entdo havera o desfecho deste capitulo com uma reflexdo sobre a
presenca da sociedade civil no CONAMA, bem como sua importancia.

No terceiro e ultimo capitulo, serdo estudados os fundamentos da legitimidade
democratica do poder normativo do Conselho Nacional do Meio Ambiente. Dessa forma, sera
feita uma exposicéo sobre as fontes do direito ambiental brasileiro seguida de uma abordagem
do poder normativo do CONAMA, quando sera exposto o “estado da arte” do poder
regulamentar no direito brasileiro de maneira a concilia-lo com o regime juridico que ampara
0 exercicio dessa competéncia normativa pelo colegiado.

No referido capitulo, a criacdo de normas por esse érgao colegial sera investigada a
luz da concepcdo de democracia deliberativa e, entdo, serdo enfrentados 0s aspectos
pertinentes a constitucionalidade/legalidade da competéncia normativa conferida ao

CONAMA pelo ordenamento juridico brasileiro.

15



1 O CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE (CONAMA) NO CONTEXTO
DOS COLEGIADOS AMBIENTAIS

Neste capitulo sdo abordados os érgdos colegiados no direito ambiental brasileiro, os
tipos de colegiados ambientais, analisando-os conforme os diferentes critérios existentes e a
estrutura juridico-organizatéria da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) que se
encontra assentada no Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA). Essa abordagem
expde a posicdo do CONAMA no contexto desse Sistema Ambiental, além de apresentar um
panorama acerca do regime juridico do CONAMA.

Em relacdo ao regime juridico do CONAMA, buscou-se analisar as normas juridicas
e 0s institutos que disciplinam a existéncia do referido colegiado ambiental por meio de uma
exposicdo sobre a evolucdo histérica do 6rgdo, bem como dos seus fundamentos juridicos,
acompanhados, ainda, de uma explicitacdo de sua estrutura juridico-administrativa, ou seja, da
competéncia administrativa, estruturacdo organizacional e ainda a composi¢cdo dos membros

do Conselho.

1.1 0S ORGAOS COLEGIADOS NO DIREITO AMBIENTAL BRASILEIRO

Os oOrgaos colegiados, denominados por Themistocles B. Cavalcanti como

! pelo Visconde de Uruguai como “conselhos

“instancias administrativas coletivas”
administrativos™ e por Marcello Caetano como “érgdos colegiais”, podem ser definidos como
aqueles que “tém por titulares dois ou mais individuos, designados para em reuniao
exprimirem a vontade da pessoa colectiva™.

Os 6rgaos de coordenacao das politicas publicas “com participagcdo de representantes
da sociedade” ndo sdo nenhuma novidade no direito brasileiro, havendo o registro histérico do
surgimento de algumas instancias coletivas que, acompanhando a ampliacdo das acdes do
Estado brasileiro a partir dos anos 1930, desempenhavam fungées meramente consultivas®.

Um dos exemplos de conselhos criados nos anos 1930 foi o Conselho Florestal

Federal, colegiado criado pelo primeiro Codigo Florestal de 1934 (Decreto federal n°. 23.793,

! CAVALCANTI, Themistocles Brand&o. Tratado de direito administrativo. 5. ed. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 1964, v. 1V, p. 478.
2 URUGUAI, Paulino José Soares de Souza, Visconde de. Ensaio sobre o direito administrativo. Brasilia:
Ministério da Justica, 1997, p. 126.
¥ CAETANO, Marcello. Manual de direito administrativo. 10. ed. Coimbra: Almedina, 2005, p. 207.
* MAUES, Antonio Gomes Moreira. Poder e democracia: o pluralismo politico na constituicio federal de 1988.
Porto Alegre: Sintese, 1999, p. 132.
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de 23 de janeiro de 1934), com sede no Rio de Janeiro, entdo Capital Federal. Esse 6rgao
colegial foi o primeiro colegiado ambiental criado no Brasil e era formado por treze membros,
sendo que um deles, o Diretor do Servico Florestal Federal, era conselheiro honorario®.

De acordo com o art. 101 do Codigo Florestal de 1934, dos demais doze membros,
sete eram ligados a instituicbes publicas ou cientificas que se relacionavam com aspectos
florestais e cinco eram cidaddos com “notdrio saber” sobre o tema de livre indicagdo do
Presidente da Republica.

Outro dado curioso daquela época era que, nos termos do art. 102 do Codigo
Florestal de 34, o Conselho Florestal Federal possuia poderes de fiscalizacdo e deliberativo,
podendo inclusive decidir no ambito dos processos administrativos florestal preenchendo
eventuais lacunas verificadas no Cédigo Florestal diante de um caso concreto.

Deve ser destacado também que a experiéncia “conselhista” no Brasil ¢ mais antiga
que a Era Vargas, afinal os orgéos colegiados ndo eram novidade para a doutrina publicista
brasileira. Nesse sentido, o Visconde do Uruguai estudando a figura dos conselhos
administrativos no direito publico francés oitocentista, afirma que aquele sistema “colocou
perto de cada agente principal da administracdo um conselho destinado e sempre pronto para
ilustra-lo, sdbre as dificuldades que pode encontrar, e para dar-lhe pareceres sobre 0s
melhores meios de prover a execugdo das leis”®.

E citava alguns exemplos de colegiados franceses como o Conselho Geral dos
Edificios Civis, a Comissdo Consultiva de Higiene Publica e o Conselho de Administracdo
das Florestas’, os quais, na contemporaneidade, seriam entendidos como competentes para
assuntos ambientais.

Em que pese tais experiéncias, com o advento da Constituicdo Federal de 1988,
diversos conselhos foram criados na area de politica social que, detendo um carater
deliberativo, e ndo meramente consultivo, passaram a tomar ndo apenas decisdes vinculantes,
mas a definir a prépria politica social®.

Os colegiados podem ser considerados como entes despersonalizados oriundos de
desconcentracBes da administracdo publica que possuem, normalmente, a natureza juridica de

ente despersonalizado da administracdo direta. Esta é a situacdo da maioria absoluta dos

® Cf.: o art. 101 do Cadigo Florestal de 1934, hoje revogado. A legislacéo florestal brasileira se encontra hoje no
terceiro Cédigo Florestal.
® URUGUAI, Paulino José Soares de Souza, Visconde de. Ensaio sobre o direito administrativo. Brasilia:
Ministério da Justiga, 1997, p. 127.
" Ibid., p. 127-129.
8 MAUES, Antonio Gomes Moreira. Poder e democracia: o pluralismo politico na constituicio federal de 1988.
Porto Alegre: Sintese, 1999, p. 132.
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0rgdos colegiados existente no direito brasileiro sendo um exemplo dessa realidade o
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS).

Excecdo a esta circunstancia ocorre com o0s colegiados subordinados a uma
autarquia, fundacdo ou empresa estatal quando entdo assumem a natureza de ente
despersonalizado da administracdo indireta. Um exemplo que se encaixa nessa hipotese
minoritaria € o Conselho Consultivo do Instituto do Patrimdnio Historico e Artistico Nacional
(IPHAN).

Um dos problemas juridicos existentes em relacdo aos Orgdos colegiados é a
inexisténcia de marcos regulatérios disciplinadores da estrutura administrativa dessas
instancias no ordenamento brasileiro. Esta situacdo traz inseguranca juridica por gerar grandes
distor¢des na formatacdo desses entes entre as diferentes unidades federativas e até mesmo
entre os colegiados pertencentes a uma unica unidade da Federacéo.

Faz-se um imperativo no direito publico brasileiro o estabelecimento de parametros
minimos visando disciplinar os oOrgaos colegiados em face de sua importancia para a
efetivacdo de politicas publicas. Este problema pode ser equacionado, pois existem
experiéncias no direito estrangeiro que permitem constatar formas de regulacdo que néo
cerceiam inconvenientemente o poder de auto-organizacdo dos estados federativos e
municipios, mas permitem o fortalecimento daquelas instancias coletivas.

A experiéncia espanhola é bem util nesse aspecto. A Lei espanhola n°. 30/1992 que
dispde sobre o “Regime juridico das Administragdes Publicas e do Procedimento
Administrativo Ordinario” disciplina os 6rgaos colegiados em seus artigos 22 a 27. A citada
lei prevé regras regulando o regime juridico dos orgaos colegiais (art. 22), a presidéncia (art.
23), os membros (art. 24), a secretaria (art. 25), as convocacoes e sessoes (art. 26) e, também,
as atas (art. 27).

A contribuicdo que o direito espanhol pode fornecer a realidade juridica brasileira
reside especialmente na concepcdo de um minimum regulatério que cada administracéo
publica poderia adotar o qual consistiria nos seis elementos citados, merecendo destaque as
sessOes e as atas, aspectos essenciais para o devido funcionamento do 6rgéo.

As normas juridicas espanholas possuem o inconveniente de a Espanha ser uma
monarquia parlamentar e adotar a forma de estado “regional”’, ou seja, um estado

originariamente unitario que sofreu uma forte descentralizacdo e reconheceu entes territoriais
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autdnomos (comunidades auténomas), conforme definicdo de G. Vergottini®. O Brasil adota a
estrutura de estado federal conforme preconiza os artigos 1° e 18 da sua Constitui¢do politica.
Assim, questiona-se se ndo haveria o risco da padronizac¢do fornecida pelo direito espanhol vir
a ofender a estrutura federativa brasileira.

Esse temor se mostra injustificado visto que no direito publico brasileiro se encontra
consagrada a figura das normas de carater nacional que diferindo daquelas de carater federal
teriam uma abrangéncia geral a toda a federacdo. Ademais, ndo se propde um transplante
acritico das normas estrangeiras, mas refletir sobre a necessidade do estabelecimento de uma
estrutura minima que viabilize a existéncia e funcionamento dos 6rgéos colegiados como
instancias de participacdo da sociedade civil na administracdo publica.

Os 6rgdos colegiados podem ser classificados sob duas formas: quanto a natureza de
suas manifestacfes e quanto a sua composicdo. Estes dois critérios de taxonomia visam
auxiliar na verificacdo do grau de insercdo do principio democratico em tais 6rgaos.

No que se refere ao primeiro critério, relacionado a natureza de suas manifestagoes,
ou seja, a esséncia dos atos exteriorizados pelo colegiado, tais 6rgdos podem ser classificados
como: a) consultivos; e b) deliberativos'®.

Consultivos sdo os colegiados cujas decisdes ndo vinculam a Administragdo Pablica
tendo uma natureza opinativa e recomendatoria. Os 6rgaos colegiais deliberativos sdo aqueles
cujos atos decisorios, chamadas de “deliberagdes”, possuem for¢a vinculante em relacao a
Administracdo. Deve ser recordado que os conselhos deliberativos também possuem fungéo
consultiva, pois a primeira funcéo abarca a segunda.

Quanto a sua composicdo, ou seja, perfil dos membros que o integram, 0s 0rgdos
colegiais podem ser classificados como: a) totalmente governamental; b) preponderantemente
governamental; c) paritario; d) preponderantemente social; €) totalmente social™; e f) misto.
A diferenca entre cada tipo citado reside no grau de presenca da sociedade civil.

Todavia 0 que se entende como sociedade civil? O conceito de sociedade civil vem
sendo objeto de diversas discussbes pelas Ciéncias Sociais Aplicadas, especialmente a

Ciéncia Politica e o Direito, mas que transcende a Academia, em razdo das repercussdes

°® VERGOTTINI, Giuseppe de. Derecho constitucional comparado. Trad.: Claudia Herrera. México: UNAM,
2004, p. 326.
19 CAETANO, Marcello. Manual de direito administrativo. 10. ed. Coimbra: Almedina, 2005, p. 206.
L SILVEIRA, Jacqueline Passos da. Conselhos Gestores: participacdo popular ou legitimagdo do Poder Piblico?
In: MACEDO, Miguel; PRAZERES, Maria Alice Bogea (Org.). Democracia, transparéncia e desenvolvimento
sustentavel. Fortaleza: Fundagao Konrad Adenauer, 2007, p. 53.
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praticas que esse conceito provoca junto as instituicdes democréticas instituidas pelo
ordenamento juridico patrio.

O direito brasileiro, especialmente as normas juridicas que regulam o exercicio dos
direitos sociais, do controle social e da participacdo popular na administracdo publica,
depende do conceito de sociedade civil para fins de efetivagdo do comando prescrito na lei.
Entretanto, as normas positivadas taxativamente no ordenamento juridico brasileiro ndo
conceituam a expressao sociedade civil. Em funcdo disto, recorrer-se-a a Filosofia Politica
para encontrar essa definigéo.

Sucede que a Filosofia Politica ndo é consensual quanto ao conceito de sociedade
civil. Na realidade, trata-se de um tema bastante controverso que tem sido objeto de um
acirrado embate argumentativo.

Nesse vies, afirma Norberto Bobbio que o conceito de sociedade civil, conforme é
compreendido pela contemporénea Filosofia Politica, tem suas origens no pensamento de
G.W.F. Hegel, o qual permitiu que esse conceito (blrgerliche Gesellschaft) fosse retomado
pelos tedricos marxistas da sociedade. Todavia, Bobbio adverte que, a despeito dos referidos
pensadores, o conceito de sociedade civil tem sido ‘“usado, at¢é mesmo na linguagem
filosofica, de modo menos tecnico e rigoroso, com significacfes oscilantes, que exigem uma
certa cautela na comparacao e algumas precisées preliminares”?,

Hegel conceitua a sociedade civil como um conjunto de individuos, que sendo
pessoas independentes, compde uma “universalidade formal, por meio das caréncias, por
meio da constituicdo juridica como instrumento de seguranca da pessoa e da propriedade e
por meio de uma regulamentacdo exterior para satisfazer as exigéncias particulares e
coletivas™®,

Bobbio estudando tal conceito nas obras de Marx e de Gramsci constatou uma
divergéncia entre os referidos autores. Para Karl Marx, a sociedade civil seria compreendida
como estrutura, enquanto que Gramsci consideraria a sociedade civil como “um momento da

superestrutura ideoldgico-politica™*.

12 BOBBIO, Norberto. O conceito de sociedade civil. Trad.: Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Graal,
1982, p. 26.
¥ HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Principios da filosofia do direito. Trad.: Orlando Vitorino. So Paulo:
Martins Fontes, 1997, p. 149.
14 BOBBIO, Norberto. O conceito de sociedade civil. Trad.: Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Graal,
1982, p. 32.
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E apresenta um conceito proprio ao defini-la como “a esfera das relagdes entre
individuos, entre grupos, entre classes sociais, que se desenvolvem a margem das relacGes de
poder que caracterizam as institui¢des estatais” *°.

Esse conceito extremamente amplo de sociedade civil faz com que tudo que esteja
fora do ambito estatal seja considerado como tal. Essa perspectiva apesar de ser apreciada por
diversos cientistas politicos ndo sera a adotada neste trabalho.

Esta pesquisa, considerando as estruturas de manipulacdo ideolégica do direito e a
necessidade de estudar o conceito de participacdo da forma mais plena possivel com o fim de
concretizacdo do principio democréatico, optou como referencial tedrico o conceito elaborado
por um filésofo que também estuda o direito e € amplamente conhecido pela classe juridica: o
alemao Jirgen Habermas.

De acordo com Habermas, o nucleo do conceito de sociedade civil seria “formado
por associagdes e organizagdes livres, ndo estatais e ndo econdmicas, as quais ancoram as
estruturas de comunicacao da esfera publica nos componentes sociais do mundo da vida?®.

Assim, a sociedade civil seria composta por movimentos, organizagdes e
associagdes, agentes sociais que teriam o potencial de captar “os ecos dos problemas sociais
que ressoam nas esferas privadas, condensam-nos e o0s transmitem, a seguir, para a esfera
publica politica™’.

No conceito habermasiano estdo excluidos o0s agentes detentores do poder
econémico, 0s quais, normalmente, interferem no aparelho do Estado por meio de lobbies e de
membros da classe politica vinculados as bandeiras ou compromissos dessa classe ou
segmento.

Deve ser enfatizado que Habermas compreende o “dinheiro”, ou seja, o fator
econdmico, como um dos elementos do Sistema que permitem a “colonizagao do mundo da

vida”, ou seja, desempenham uma interferéncia sobre as relacdes sociais visando uma

dominacéo®®.

' BOBBIO, Norberto. Sociedade civil. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; e PASQUINO,
Gianfranco (Coord.). Dicionario de politica. 1l. ed. Trad.: Carmen C. Varriale et al. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1998, v. I, p. 1210.
' HABERMAS, lJiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2. ed. Trad.: Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo brasileiro, 2003, v. I, p. 99.
7 Ibid., p. 99.
¥ HABERMAS, Jiirgen. Teoria de la accion comunicativa. Trad.: Manuel Jimenez Redondo. Madrid: Taurus,
1999, v. 11, p. 502.
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Como consequéncia do modelo de sociedade civil preconizado por Habermas, a
esfera publica emergida desse referencial podera ser compreendida como o espaco discursivo
que contempla a participacao social na tomada de decisdes sobre a Res Publica.

Os oOrgdos colegiais totalmente governamentais sdo aqueles que possuem uma
composicao integralmente formada por agentes publicos representando entes da administracdo
publica a qual pertence o colegiado. Exemplos de Orgdos considerados totalmente
governamentais sdo a Comissdo Intergestores Tripartite e as Comissdes Intergestores
Bipartite, colegiados criados para implementar a gestdo descentralizada do Sistema Unico de
Saude (SUS) conforme preconiza o art. 198, inc. |, da Constituicdo Federal e a Lei Organica
da Satde®®.

Essas comissdes intergestores estdo disciplinadas pela Norma Operacional Bésica n°.
01/93 que regulamenta o processo de descentralizacdo da gestdo dos servicos e acGes no
ambito do SUS entre outras acdes®. A primeira comissdo retine Uni&o, Estados e Municipios,
enquanto que as ComissOes Bipartite serdo organizadas nos 26 Estados federativos para
promover a descentralizacdo entre esses e 0s entes locais.

Os colegiados preponderantemente governamentais sdo aqueles que sdo formados
por mais da metade de seus membros por agentes publicos representando entes da
administracdo publica a qual pertence o colegiado. Um exemplo de 6rgdo que pode se
enquadrar nessa tipologia é a Junta Administrativa de Recursos de Infracdes (JARI) prevista
pelo Cédigo de Transito Brasileiro®* que apesar de ser concebida como paritéria pode ter uma
maioria de 2/3 (dois tercos) de seus membros como agentes governamentais caso no
municipio onde for instituida ndo haja uma organiza¢do ndo-governamental da sociedade civil
ligada a area de transito.

Os o6rgdos colegiados paritarios sdo aquelas instancias integradas pelo mesmo
namero de representantes por segmento ou aqueles colegiados que possuem até a metade de
seus membros formados por agentes publicos, qualquer esfera federativa que seja. Enquadra-
se como exemplo de o6rgdo paritario o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS)
previsto pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS)%.

As instancias administrativas coletivas preponderantemente sociais sdo aquelas que

possuem uma composicdo formada por uma maioria de agentes integrantes da sociedade civil.

19 Cf.: oart. 7, inc. IX, da Lei Organica da Sadde (Lei n°. 8.080, de 19 de setembro de 1990).
20 Cf.: a Portaria MS n°. 545, de 20 de maio de 1993 que disciplina a NOB-01/93.
2L Cf.: o art. 7, VII, do Cédigo de Transito Brasileiro (Lei federal n°. 9.503, de 23 de setembro de 1997).
22 Cf.: o art. 16, inc. |, da Lei Orgénica da Assisténcia Social (Lei n°. 8.742, de 07 de dezembro de 1993).
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O Conselho Nacional de Satde (CNS)® é uma espécie de 6rgio colegial preponderantemente
social, visto que os representantes governamentais sao inferiores a metade e ndo existe uma
igualdade entre o nimero de representantes por segmentos.

Totalmente social é o colegiado que é integrado somente por representantes de
segmentos da sociedade civil. E um paradigmatico exemplo o Conselho Tutelar previsto no
Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA)* que devera ser composto por cinco membros
eleitos pela comunidade local para um mandato de trés anos, admitida uma Unica
reconducao®.

A adocdo de 6rgdos colegiados no ambito da administracdo publica é uma
manifestacéo do principio democrético®®, especialmente devido ao fato de abarcarem em sua
composicao cidaddos desvinculados do Poder Publico que figuram como agentes particulares
em colaboracdo, permitindo que as decisdes governamentais ndo sejam de exclusividade
estatal. Ademais, estes Orgdos sdo extremamente Uteis, principalmente em face do
planejamento governamental, tarefa que exige uma abordagem ampla e plural para ser
adequadamente concebido.

Uma das subdivisbes do direito publico que se encontra intrinsicamente dependente
do planejamento € o direito ambiental, visto que tanto a legislacdo quanto as politicas publicas
ambientais devem estar rigidamente amparadas em parametros tecnocientificos. Inclusive, séo
os padrdes cientificos de qualidade ambiental que permitem inferir o grau de concretizacdo do
direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

De acordo com Leme Machado, a adocdo das instancias administrativas coletivas
proporciona um dinamismo e revitalizacdo para o Poder Pdblico, ponderando que, apesar
deste renovo, 0 poder de decisdo ainda permanece “com aqueles que estejam ocupando 0s
postos estatais”, todavia a existéncia dos colegiados submete os agentes estatais a “(...) pelo
menos, ouvir e ponderar conceitos independentes, que poderdo ser diferentes ou 0s mesmos, o
que, entdo, confirmaria a adequacio da politica ambiental oficial”?’. Em sintese, 0s colegiados
participativos proporcionam uma legitimidade em relacdo a politica oficial para o meio

ambiente.

2 Cf.:oart. 1° § 29, da Lei n°. 8.142, de 28 de dezembro de 1990.

4 Cf.: o art. 131 do ECA (Estatuto da Crianca e do Adolescente).

2 Cf.: 0 art. 132 do ECA.

% BACHOFF, Otto; WOLFF, Hans J.; STOBER, Rolf. Direito administrativo. Trad.: Antonio F. Sousa. Lisboa:

Fundacédo Calouste Gulbenkian, 2006, v. 1, p. 196.

2" MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 19. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2011, p. 180.
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Deve ser esclarecido que a adocdo de Orgdos colegiados com atribuicdes sobre
politicas publicas de meio ambiente, como é o caso do CONAMA, ndo seria uma
peculiaridade do direito brasileiro, mas uma realidade globalizada na qual o direito ambiental
patrio apenas se inspirou para construir seu sistema politico de gestdo do meio ambiente.

1.2 OS TIPOS DE COLEGIADOS AMBIENTAIS PREVISTOS NO DIREITO
BRASILEIRO

Os 6rgdos colegiados relativos ao meio ambiente podem ser classificados sob dois
critérios: o material e o formal-federativo. O primeiro critério se fundamenta nas matérias
apreciadas pelos érgdos colegiados e no contemporaneo conceito de meio ambiente que se
triparte nos aspectos natural, cultural e artificial, de acordo com José Afonso da Silva®.

De acordo com o primeiro critério de classificacdo dos colegiados ambientais, 0s
colegiados ambientais se dividem em duas grandes modalidades:

a) conselhos de meio ambiente stricto sensu; e

b) colegiados ambientais setoriais.

Os conselhos de meio ambiente stricto sensu sdo Orgdos colegiados da
Administracdo Publica vinculados ao Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA) que
possuem atribuicdes consultivas e deliberativas e promovem a articulacdo entre Estado e
sociedade civil na tomada de decisfes envolvendo o meio ambiente.

Tais conselhos sdo 6rgdos presentes nas trés esferas da Federacdo (Unido, Estados e
Municipio) e Distrito Federal. De acordo com o SISNAMA, cada unidade federativa somente
possuird um unico conselho de meio ambiente, dessa forma, no Brasil, existem um Gnico
federal (CONAMA), 26 (vinte e seis) estaduais, um distrital e, de acordo com a Pesquisa de
InformacBes Basicas Municipais (MUNIC) do IBGE, relativo ao ano de 2009, 3.135
municipios brasileiros, ou seja, quase a metade dos municipios existentes possuem um
conselho municipal de meio ambiente®.

Por serem obrigatoriamente instancias de representacdo da sociedade civil, elas
tendem a ser organismos plurais que expressam as opinides dos diferentes agentes politicos e
sociais, além de figurarem como um peculiar espaco de embate ideol6gico, dado a diversidade

politica dos seus componentes.

%8 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 21.
29 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais: Perfil
dos Municipios Brasileiros 2009. Rio de Janeiro: IBGE, 2010, p. 57.
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J& os colegiados ambientais setoriais sdo também 6rgdos colegiais da Administracao
Publica que desempenham um destacado papel institucional no dmbito de uma especifica
politica ambiental setorial (ex: recursos hidricos, biosseguranca, residuos sélidos, mudancas
climéticas, desenvolvimento urbano, cultura, etc.).

Nesses 6rgdos colegiados ambientais setoriais, em regra, ndo é preciso ter o carater
deliberativo e tampouco possuir uma representacdo da sociedade civil, pois, muitos deles séo
constituidos sob a égide da discricionariedade da Administragdo Puablica. Dai a divergéncia
desses 6rgdos em relacdo aos conselhos de meio ambiente stricto sensu, 0s quais, estando
vinculados ao SISNAMA, devem seguir uma formatagdo prevista no ordenamento juridico
ambiental brasileiro, especialmente, a Lei da PNMA (Lei federal n°. 6.938, de 31 de agosto de
1981) e a Lei das Competéncias Ambientais (Lei Complementar federal n°. 140, de 8 de
dezembro de 2011).

Algumas excecdes ao exposto acima sdo 0s colegiados integrantes do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos: o Conselho Nacional de Recursos Hidricos
e os Comités de Bacia Hidrografica; os 6rgios colegiais previstos no Estatuto da Cidade™® e
alguns colegiados pertencentes ao Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo®'. Estas
instancias sdo caracterizadas por uma consolidada e destacada participacdo da sociedade civil.

Ja o segundo critério se baseia na estrutura federativa do Estado brasileiro e por meio
dele se classificam os 6rgéos colegiais ambientais em trés categorias:

a) municipais;

b) estaduais/distrital; e

c) federais.

Ambos os critérios serdo abordados neste trabalho, entretanto a ordem da subdiviséo
dos topicos abaixo obedecerad a seguinte metodologia: os tdpicos serdo divididos de acordo
com o critério formal-federativo e dentro do topico correspondente a cada esfera federativa
havera a distingdo com base no critério material.

Os 24 (vinte e quatro) o6rgdos colegiados ambientais na esfera federal, ao serem
classificados sob o critério material, podem ser divididos em conselhos stricto sensu e
conselhos setoriais. O unico conselho de meio ambiente stricto sensu na esfera federal € o
CONAMA, Conselho Nacional de Meio Ambiente, 0Orgdo colegiado mencionado

expressamente no Sistema Nacional do Meio Ambiente.

%0 Cf.: a Lei federal n°. 10.257/01 que institui o Estatuto da Cidade.
31 Cf.: Lei federal n°. 9.985, de 18 de julho de 2000, que regulamenta o art. 225, § 1, incisos I, 11, 11l e VII da
Constituicdo Federal, institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza e d& outras
providéncias.
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Enquanto isso, 0os demais 6rgdos colegiados sdo entendidos como conselhos
ambientais setoriais. Estes podem ser subdivididos em dois grupos em razdo do ambito
territorial de sua atuacdo, ou seja, de sua abrangéncia espacial: a) colegiados de abrangéncia
nacional; e b) colegiados de abrangéncia limitada.

Os colegiados de abrangéncia nacional sdo instancias coletivas inseridas no ambito
da Administracdo Publica federal que, sendo paritarias ou ndo com a sociedade civil, possuem
atribuicbes administrativas que podem repercutir sobre todo o territério nacional,
principalmente quando estas atribui¢cdes forem deliberativas ou normativas.

Além do CONAMA, existem 23 (vinte e trés) érgaos colegiados federais previstos
no direito brasileiro que atuam nos trés aspectos do meio ambiente (natural, cultural e
artificial), sendo que somente 21 (vinte e um) destes colegiados ambientais se encontram em
plena atividade. Destes 6rgédos, dez estdo relacionados com o meio ambiente natural e
vinculados ao Ministério de Estado do Meio Ambiente, 6rgdo central do SISNAMA; o
Conselho Nacional de Recursos Hidricos — CNRH%*; o Conselho de Gestdo do Patrimdnio
Genético — CGEN®*; o Conselho Gestor do Fundo Nacional de Meio Ambiente — CFNMA¥;
a Camara Federal de Compensacdo Ambiental — CFCA®; Conselho Consultivo do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Florestal®®; Comissdo de Gestdo de Florestas Plblicas —
CGFLOP?*"; Comissdo Nacional de Biodiversidade — CONABIO®; Comissdo Nacional do
Programa Cerrado Sustentdvel — CONACER®; Comissdo Coordenadora do Programa
Nacional de Florestas — CONAFLOR"; e o Comité Interministerial da Politica Nacional de
Residuos Sélidos™..

Existem colegiados com atribuices ambientais, porém em virtude de sua natureza
setorial, eles se encontram desvinculados do érgdo central do SISNAMA. Este é o caso dos
cinco colegiados que possuem atribui¢es envolvendo o meio ambiente natural e vinculados
ao Ministério de Estado da Ciéncia e Tecnologia: o Conselho Nacional de Controle de

Experimentacdo Animal — CONCEA®*; a Comissdo Técnica Nacional de Biosseguranca -

%2 Cf.: o art. 33, inc. |, da Lei federal n°. 9.433/1997 e o Decreto presidencial n°. 4.613/2003.
% Cf.: 0 art. 10 da Medida Proviséria n° 2.186-16/2001.
% Cf.: o art. 3° do Decreto federal n°. 3.524/2000.
% Cf.: o Decreto federal n°. 6.848/2009.
% Cf.: a Lei federal n°. 11.284/2006.
37 Cf.: a Lei federal n°. 11.284/2006.
% Cf.: 0 Decreto n°. 1.354/1994.
% Cf.: o art. 3° do Decreto federal n°. 5.577/2005.
%0 Cf.: o Decreto federal n°. 4.864/2003.
*1 Cf.: a Lei federal n°. 12.305/2010.
42 Cf.: 0 art. 4° da Lei n° 11.794/2008.
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CTNBio* e o Conselho Nacional de Biosseguranca — CNBS**; o Comité Interministerial
sobre Mudanca do Clima — CIM*; e a Comissdo Interministerial de Mudanca Global do
Clima®.

Além dos citados 6rgaos colegiais, existem outros que também atuam em ambitos
setoriais do meio ambiente natural. Assim, sucede com o Comité Assessor da Politica

Nacional de Educacdo Ambiental’

vinculado ao Ministério de Estado da Educacdo; e a
Comisséo Interministerial para os Recursos do Mar — CIRM* vinculada ao Ministério da
Defesa.

Por fim, no que toca ao aspecto natural do meio ambiente, devem ser citados dois
colegiados que por omissdo (ou op¢do) da Administracdo Pablica se encontram inativos.
Trata-se do CNPF*® - Conselho Nacional de Protecéo a Fauna e do CONAMAZ® - Conselho
Nacional da Amazonia Legal.

Quanto ao meio ambiente artificial, o unico colegiado de abrangéncia nacional
previsto no direito brasileiro é o Conselho das Cidades®", vinculado ao Ministério de Estado
das Cidades, orgdo colegiado que substituiu o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano (CNDU).

No que tange ao meio ambiente cultural, existem trés érgaos colegiais: o Conselho
Nacional de Politica Cultural®® e o Conselho Consultivo do Patrimdnio Cultural®®, ambos
vinculados ao Ministério de Estado da Cultura; e a Comissdo Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais, vinculado ao Ministério de Estado do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome>,

A outra modalidade de 6rgdo colegial ambiental setorial é aquela formada pelos
colegiados ambientais de abrangéncia limitada, os quais seriam instancias coletivas dotadas
de atribuicdes administrativas que somente produzem efeitos juridicos em uma delimitada

parcela do territério nacional, podendo ser paritarias ou ndo com a sociedade civil.

“% Cf.: a Lei de Biosseguranca (Lei federal n°. 11.105/2005).
* Cf.: a Lei de Biosseguranca (Lei federal n°. 11.105/2005).
*® Cf.: 0 Decreto federal n°. 6.263/2007 e o art. 7°, 1, da Lei n°. 12.187/09.
* Cf.: oart. 7°, 11, da Lei federal n°. 12.187/2009.
4T Cf.: a Lei federal n°. 9.795/1999.
“8 Cf.: 0 art. 1° do Decreto federal n°. 74.557/1974.
9 Cf.: 0 art. 36 da Lei federal n°. 5.197/67.
%0 Cf.: 0 Decreto federal n°. 1.541/1995.
L Cf.: o art. 33, VIII, da Lei federal n°. 10.683/2003, o art. 10 da Medida Proviséria n°. 2.220/2001 e o Decreto
Eresidencial n° 5.790/2006.
2 Cf.: Decreto federal n°. 5.520/2005.
%3 Cf.: 0 Decreto-Lei n°. 25/1937 e o art. 7° do anexo | do Decreto n°. 6.844/20009.
% Cf.: o Decreto federal n°. 6.040/2007.
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Apesar de instituidos pela Administracdo Puablica federal, esses colegiados
ambientais apresentam restricGes espaciais, ou seja, tém uma abrangéncia limitada a uma
parcela do territrio nacional e ndo a sua totalidade.

Apenas a titulo exemplificativo, podem ser elencados como colegiados ambientais
federais de abrangéncia limitada os 6rgdos colegiados previstos no Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo, os comités de bacias hidrograficas de rios federais vinculados ao
SINGREH, os comités de ética no uso de animais de entes da Administracdo Federal e as
comissdes internas de biosseguranca de entes da Administracdo Federal.

De acordo com o art. 6°, inc. |, da Lei do SNUC®®, 0 CONAMA é definido também
como o0 6rgdo consultivo e deliberativo do Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo.
Todavia, existem outras quatro modalidades de colegiados previstos no SNUC: os conselhos
consultivos de unidades de conservacdo de protecdo integral, os conselhos deliberativos de
reservas extrativistas, os de reservas de desenvolvimento sustentavel e os das reservas de
biosfera.

Também é o caso dos Comités de Bacias Hidrogréaficas de rios federais, 0s quais
estdo previstos no art. 33, inc. 111, da Lei de Recursos Hidricos® e sdo definidos como “6rgéos
colegiados com atribui¢6es normativas, deliberativas e consultivas a serem exercidas na bacia
hidrografica de sua jurisdicdo™’. Desse conceito se depreende a abrangéncia limitada que tais
Orgaos possuem do ponto de vista territorial.

Os 6rgaos colegiados relacionados com o meio ambiente no ambito estadual nédo
seguem um rigido padrdo homogéneo em razdo das particularidades de cada unidade
federativa estatual, além da especificidade do Distrito Federal. No entanto, percebe-se que a
distincdo entre conselhos de meio ambiente stricto sensu e colegiados ambientais setoriais
também se aplica perfeitamente a essa esfera federativa.

Considerando que o recorte epistemoldgico deste trabalho é o Conselho Nacional do
Meio Ambiente, um conselho de meio ambiente stricto sensu, e também as dificuldades
decorrentes de uma exposicdo dos colegiados relacionados com o meio ambiente nos 26
(vinte e seis) estados da Federacdo e Distrito Federal, neste topico serdo abordados apenas 0s

conselhos de meio ambiente stricto sensu.

% Cf.: Lei n°. 9.985, de 18 de julho de 2000. Regulamenta o art. 225, § 12, incisos I, 11, 111 e VII da Constituicdo
Federal, institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da Natureza (SNUC) e d& outras providéncias.
% Cf: a Lei n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997. Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH), regulamenta o inciso XIX do art. 21 da
Constitui¢do Federal.
* MACHADO, Paulo Affonso Leme. Recursos hidricos: direito brasileiro e internacional. S&o Paulo:
Malheiros, 2002, p. 104-105.
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Na Regido Sul do pais, os trés Estados federativos possuem conselhos de meio
ambiente stricto sensu com regularidade, sendo que um deles remonta aos anos 1970: No Rio
Grande do Sul ele se denomina Conselho Estadual do Meio Ambiente (CONSEMA)' se
encontra subordinado a Secretaria Estadual do Meio Ambiente e foi criado pela Lei Estadual
n°. 10.330/1994. Todavia, as suas raizes se encontram no Conselho Diretor da Coordenadoria
de Controle do Equilibrio Ecoldgico previsto pelo Decreto Estadual n°. 23.082/74, colegiado
totalmente governamental que possibilitava no seu art. 7°, 8 1°, a participagdo, sem direito a
voto, de “entidades particulares, para fins de consulta, informagao ou assessoramento”, desde
que convocadas ou convidadas.

Em Santa Catarina, subordinado a Secretaria Estadual do Desenvolvimento
Econbmico Sustentavel, o colegiado foi nomeado também como Conselho Estadual do Meio
Ambiente (CONSEMA) tendo sido criado pelo Decreto n°. 662/1975 como “Conselho de
Tecnologia e Meio Ambiente”.

No Parana esse Orgdo colegial se chama CEMA (Conselho Estadual de Meio
Ambiente), foi criado pela Lei Estadual n°. 7.978/1984 e tem sua estrutura atrelada a
Secretaria Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos.

Na Regido Sudeste, a legislacdo dos quatro Estados federativos consolidou a
existéncia de conselhos de meio ambiente stricto sensu a partir da década de 1980: Em Sao
Paulo, o orgdo colegiado é o CONSEMA (Conselho Estadual do Meio Ambiente)
subordinado a Secretaria Estadual do Meio Ambiente, criado pelo Decreto Estadual n°.
20.903/1983 e que serviu como precursor do Sistema Estadual de Meio Ambiente em Séo
Paulo®®,

O CONEMA (Conselho Estadual de Meio Ambiente) é o colegiado estadual do Rio
de Janeiro que se encontra subordinado a Secretaria Estadual do Ambiente, tendo criado pela
Lei Estadual n°. 9.991/1987. Esse 6rgao colegial fluminense encontra suas raizes na Comissao
Estadual de Controle Ambiental - CECA criada pelo Decreto-Lei Estadual n°. 134/1975.

Ainda na Regido Sudeste deve ser destacado que em Minas Gerais, o Conselho
Estadual de Politica Ambiental (COPAM) é vinculado a Secretaria Estadual do Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, tendo sido instituido pelo Decreto Estadual n°.
18.466/1977 que o denominava “Comissdo de Politica Ambiental (COPAM)”, a designacao
“Conselho” surgiu com a Lei Estadual n°. 9.514/1987.

8 FURRIELA, Rachel Biderman. Democracia, cidadania e protedo do meio ambiente. Sao Paulo: Annablume,
2002, p. 89.
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O Espirito Santo possui o Conselho Estadual de Meio Ambiente (CONSEMA)
subordinado a Secretaria Estadual do Meio Ambiente e Recursos Hidricos e instituido pela
Lei Complementar Estadual n°. 152/1999, este colegiado encontra suas raizes em um
colegiado com mesma denominacao criado pela Lei n°. 4.126/1988.

A criagdo de conselhos de meio ambiente na Regido Centro-Oeste conta com um
pioneirismo nos anos 1970 e a acomodag&o das demais unidades federativas até os anos 1990:
em Goiads, o Conselho Estadual do Meio Ambiente (CEMAM) subordinado a Secretaria
Estadual do Meio Ambiente e Recursos Hidricos e criado pela Lei Estadual n°. 12.603/1995.

Em Mato Grosso, o0 CONSEMA (Conselho Estadual de Meio Ambiente)
subordinado a Secretaria Estadual do Meio Ambiente foi instituido pelo art. 267 da
Constituicdo do Estado do Mato Grosso de 1989, norma regulamentada pelo art. 2° da Lei
Complementar Estadual n°. 38/1995 (Codigo Estadual de Meio Ambiente).

No Mato Grosso do Sul, deu-se com o Conselho Estadual de Controle Ambiental
(CECA) subordinado a Secretaria Estadual de Meio Ambiente, do Planejamento, Ciéncia e
Tecnologia e criado pelo Decreto Estadual n°. 337/1979.

No Distrito Federal, o 6rgao colegiado do sistema distrital ¢ 0 CONAM (Conselho de
Meio Ambiente do Distrito Federal) subordinado a Secretaria de Desenvolvimento Urbano e
Meio Ambiente e criado pelo art. 27 do Ato das Disposi¢des Transitérias da Lei Organica do
Distrito Federal de 1993, dispositivo regulamentado pela Lei Distrital n°. 734/1994.

O quadro dos conselhos de meio ambiente stricto sensu na Regido Nordeste € o
seguinte: na Bahia, o 6rgao superior do sistema baiano € o0 CEPRAM (Conselho Estadual de
Meio Ambiente) subordinado a Secretaria Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos,
colegiado que tem a particularidade de ser o primeiro a ter sido instituido no Brasil por forca
da Lei n°. 3.163/1973, conforme afirma Lucia Cardoso™®.

Em Sergipe, o CEMA (Conselho Estadual do Meio Ambiente) subordinado a
Secretaria Estadual de Meio Ambiente e dos Recursos Hidricos é o 6rgdo colegiado do
sistema ambiental do Estado que foi criado pela Lei Estadual n°. 2.181/1978, dispositivo
recepcionado pelo art. 232, 8 7°, da Constituicdo do Estado de Sergipe de 1989.

No Estado de Alagoas, Conselho Estadual de Protecdo Ambiental (CEPRAM)
subordinado a Secretaria Estadual de Meio Ambiente e dos Recursos Hidricos é o 6rgao que

assume esse papel e instituido pela Lei Estadual n°. 3.859/1978.

% SOUZA, Maria Lcia Cardoso de. Breve Retrospectiva do Modelo Institucional Legal da Gestdo Ambiental na
Bahia. In: SOUZA, Maria Lucia Cardoso de. Entendendo o Licenciamento Ambiental Passo a Passo: normas e
procedimentos. Salvador, 2010, p. 15.
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Prosseguindo na Regido Nordeste, em Pernambuco, € 0 CONSEMA (Conselho
Estadual do Meio Ambiente) subordinado a Secretaria de Meio Ambiente e Sustentabilidade,
0 Orgdo colegiado deliberativo do sistema ambiental pernambucano, previsto no art. 208 da
Constituicdo do Estado de Pernambuco de 1989.

Na Paraiba, essa funcdo é exercida pelo Conselho de Protecdo Ambiental (COPAM)
subordinado a Secretaria Estadual de Ciéncia e Tecnologia e do Meio Ambiente e previsto no
art. 74 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias da Constituicdo do Estado de
Paraiba de 1989.

No Rio Grande do Norte, tal atribuicdo é encargo do Conselho Estadual de Meio
Ambiente (CONEMA) subordinado a Secretaria Estadual de Meio Ambiente e dos Recursos
Hidricos e originalmente criado pelo art. 4°, 1, da Lei Estadual n°. 5.147/1982 como CECTMA
(Conselho Estadual de Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente). Com a Lei Complementar
Estadual n°. 140/1996, a politica ambiental potiguar anterior foi revogada, e 0 CECTMA foi
transformado no CONEMA (Conselho Estadual de Meio Ambiente), conforme o art. 4° 1, da
Lei Complementar n°. 140/1996.

Ainda no Nordeste, verifica-se que no Ceara, 0 COEMA (Conselho Estadual de
Meio Ambiente) subordinado a Governadoria do Estado do Ceara assume esse papel
institucional, tendo sido criado pelo art. 2° da Lei Estadual n°. 11.411/1987. Esta norma teve
seus efeitos reconhecidos e mantidos pelo art. 259, paragrafo unico, I, da Constituicdo do
Estado do Ceara de 1989.

No Piaui, destaca-se o Conselho Estadual do Meio Ambiente (CONSEMA)
subordinado a Secretaria do Meio Ambiente e dos Recursos Hidricos e criado pelo art. 261
das Disposi¢cdes Constitucionais Gerais da Constituicdo do Estado do Piaui de 1989, norma
regulamentada pelo Decreto Estadual n°. 8.925/1993.

No Estado do Maranhdo o 6rgdo colegiado ambiental € 0 CONSEMA (Conselho
Estadual do Meio Ambiente) subordinado a Secretaria do Meio Ambiente e criado pelo art. 40
do Ato das DisposicBes Constitucionais Transitorias da Constituicdo do Estado do Maranhéo
de 1989, dispositivo regulamentado pela Lei Estadual n°. 5.118/1991.

Na Regido Norte, os 6rgdos colegiados ambientais sdo compostos, no Para, pelo
Conselho Estadual de Meio Ambiente (COEMA) subordinado a Secretaria de Meio
Ambiente, tendo o fundamento para a sua criacdo no art. 255, VIII, da Constituicdo do Estado
do Para de 1989.
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No Amap4, igualmente, por um COEMA (Conselho Estadual do Meio Ambiente)
subordinado a Secretaria de Meio Ambiente e criado pelo art. 314 da Constituicdo do Estado
do Amapé de 1989.

No Estado do Tocantins, também pelo Conselho Estadual de Meio Ambiente
(COEMA) subordinado a Secretaria de Meio Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel e
criado pelo art. 40 da Lei Estadual n°. 261/1991.

Em Roraima, pelo Conselho Estadual de Meio Ambiente, Ciéncia e Tecnologia
(CEMACT) vinculado a Fundagdo Estadual de Meio Ambiente, Ciéncia e Tecnologia criado
pela Lei Estadual n°. 35/1992.

No Estado do Acre, pelo CEMACT (Conselho Estadual de Meio Ambiente, Ciéncia
e Tecnologia) subordinado a Secretaria de Meio Ambiente e criado pelo art. 27 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias da Constituicdo do Estado do Acre de 1989.

No Amazonas, pelo Conselho Estadual de Meio Ambiente (CEMAAM) subordinado
a Secretaria de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, o qual tem previséo no art.
220 da Constituicdo do Estado do Amazonas de 1989 com a redacdo dada pela Emenda
Constitucional Estadual n°. 40/2002.

Em Rondbnia, pelo Conselho Estadual de Politica Ambiental (COSEPA)
subordinado a Secretaria do Desenvolvimento Ambiental, previsto pelo art. 229 da
Constituicdo do Estado de 1989 e criado pelo art. 6° da Lei Estadual n°. 547/1993.

Como preliminar a exposi¢cdo dos colegiados municipais, cumpre citar interessante
norma prevista no art. 221 da Constituicdo do Estado de Rondbnia. O mencionado artigo
prevé que “Serd criado em cada Municipio o Conselho Municipal de Defesa do Meio
Ambiente, cujas atribuigdes, organizagao e forma de funcionamento serdo definidas em lei.”.
Atentaria contra o poder de auto-organizacao garantido pela autonomia municipal a referida
norma constitucional estadual?

A resposta para o questionamento acima € a negativa, visto que o referido dispositivo
estadual ao tornar obrigatdrio que cada ente local rondoniense constitua um érgao colegiado
competente para atos voltados a defesa do meio ambiente esta estabelecendo as premissas
institucionais necessarias para a construcdo de um sistema estadual de meio ambiente. Este
sistema é inviavel de ser constituido no direito brasileiro se ndo houver a consagracdo da
participacdo comunitaria na tomada de decisdes governamentais.

O proprio Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) quando estabeleceu

uma norma geral visando disciplinar em carater nacional o licenciamento ambiental, no caso,
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a Resolucdo n°. 237/97 havia estabelecido como requisito obrigatdrio para os trés entes
federativos a existéncia de um conselho de meio ambiente com carater deliberativo®.

A inconstitucionalidade da norma constitucional de Ronddnia somente ocorreria se 0
Estado federativo dispusesse sobre detalhes de ordem administrativo-estrutural (ex: nimero
de conselheiros, elenco fixo de atribuigfes administrativas, etc.), ndo permitindo nenhuma
margem de adaptacdo da obrigatoriedade de instituicdo do colegiado as peculiaridades da
administracdo local, o que ndo ocorre com a exigéncia genérica do conselho ambiental.

Solange Silva-Sanchez identifica a criacdo da maioria dos conselhos estaduais de
meio ambiente com o surgimento da inovadora Lei da PNMA, adotada no inicio da década de
1980. Esses conselhos estaduais teriam criado ““(...) um espago para a participagdo publica no
processo de discussdao e tomada de decisdes relativas a politica ambiental”®.

Realmente tal assertiva de Silva-Sanchez é correta, visto que, conforme foi exposto
retro, dos 27 conselhos de meio ambiente integrantes dos Estados e Distrito Federal, apenas
oito foram criados formalmente antes do advento da Lei da PNMA. A partir disso, constata-se
a importancia do estabelecimento da Politica Nacional do Meio Ambiente para a
federalizacdo do direito ambiental.

Da mesma forma como sucedeu com os 6rgéos colegiados relacionados com o meio
ambiente no ambito estadual, os colegiados ambientais municipais também ndo obedecem a
um rigido padrdo homogéneo em razdo das particularidades de cada ente federativo
municipal. Todavia, percebe-se que a distingdo entre conselhos de meio ambiente stricto
sensu e colegiados ambientais setoriais também se aplica perfeitamente ao poder local.

Considerando que o recorte epistemoldgico deste trabalho é o Conselho Nacional do
Meio Ambiente, um conselho de meio ambiente stricto sensu, e também as dificuldades ainda
mais acentuadas decorrentes de uma exposicdo dos colegiados relacionados com o meio
ambiente nos 5.565 municipios brasileiros, de acordo com dados do IBGE®, neste topico
serdo abordados apenas os conselhos de meio ambiente stricto sensu e de forma genérica.

As primeiras experiéncias de criacdo de conselhos gestores de politicas publicas
visando abrir canais de participacdo popular na conducdo dos negécios do Municipio

remontam aos anos setenta, tendo como expoentes desse pioneirismo 0s Municipios de Lages

8 BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolu¢des do Conama: Resolugdes vigentes publicadas
entre setembro de 1984 e janeiro de 2012. Brasilia: MMA, 2012, p. 930.
8 SILVA-SANCHEZ, Solange S. Cidadania ambiental: novos direitos no Brasil. Si0 Paulo: Humanitas, 2000,
p. 80-81.
%2 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais: Perfil
dos Municipios Brasileiros 2009. Rio de Janeiro: IBGE, 2010, p. 57.

33



(SC) e de Boa Esperanca (ES). Essas experiéncias serviram como modelo para outras que
surgiram na década seguinte®®.

Foi nessa circunstancia histérica que, segundo o IBGE®, o primeiro conselho de
meio ambiente stricto sensu criado no Brasil foi o Conselho Municipal do Meio Ambiente de
Cubatéo (SP) instituido por meio da Lei municipal n®. 993/75. Em que pese esse pioneirismo,
existem duas ponderacOes que devem ser ressaltadas, antes de se chegar a qualquer conclusao
atinente a tal protagonismo municipal.

Em primeiro lugar, de acordo com David Hogan: “(...) ndo havia em Cubatio grupos
sociais com uma cultura de organizacdo politica suficiente para ter encaminhado uma agédo

corretiva eficaz da parte do Estado”®

, assim, como poderia tal Conselho ter contribuido para
a defesa do meio ambiente se a sociedade civil local estava desarticulada?

Em segundo lugar, Municipio de Cubatéo abrigava um polo industrial bastante ativo
que contribuia para os altos indices de poluicdo existentes na Municipalidade. Essa
degradacdo ambiental era tdo notoria que, em plena Ditadura Militar, um documento oficial, o
capitulo 9 do 2° Plano Nacional de Desenvolvimento (11 PND) previa o controle da poluicéo
industrial, citando, expressamente, a regido de Cubatdo como uma das areas criticas que
careciam de um zoneamento industrial®.

De acordo com a retrocitada Pesquisa MUNIC do IBGE, relativa ao ano de 2009,
3.135 municipios brasileiros (56,3% dos existentes) possuem um conselho municipal de meio
ambiente®’. Cumpre esclarecer que houve uma significativa evolugdo do surgimento destes
orgaos administrativos com o advento da Constituicdo de 1988, pois até 1987, haviam sido
criados no Pais, em apenas 3,3% dos municipios existentes na época, conselhos de meio
ambiente; em 1999, primeiro ano em que a informacdo foi investigada pela MUNIC, eles

existiam em 1.177 (21,4%) municipios brasileiros.

% DIAS, Solange Goncalves. Democracia representativa x democracia participativa: participagdo popular no
plano local e emergéncia de um novo paradigma democrético. Dissertacdo (Mestrado) - Universidade de Séo
Paulo, Faculdade de Direito, 2001, S&o Paulo, p. 111-112.
% BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais: Perfil
dos Municipios Brasileiros 2008. Rio de Janeiro: IBGE, 2008, p. 64.
% HOGAN, Daniel J. Mobilidade populacional e meio ambiente. Revista brasileira de estudos populacionais,
Brasilia, v. 15, n. 2, 1998, p. 86.
% Cf.: a Lei n° 6.151, 4 de dezembro de 1974. Dispde sobre o Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento
(PND), para o periodo de 1975 a 1979.
" BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa de Informacdes Bésicas Municipais: Perfil
dos Municipios Brasileiros 2009. Rio de Janeiro: IBGE, 2010, p. 57.
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Portanto, é possivel inferir que na atualidade, constata-se a existéncia de conselhos
municipais de meio ambiente em mais da metade dos municipios do pais®, o que representa
uma evidente evolugdo da consolidacdo do SISNAMA no pais.

Do ponto de vista juridico, os conselhos de meio ambiente stricto sensu municipais
sdo orgdos locais do SISNAMA, conforme se infere do art. 6%, VI, da Lei da PNMA. Além
dessa qualificacdo, séo raras as normas que regulam a atuagéo desses colegiados por forca do
principio da autonomia municipal prevista pelos artigos 18 e 30 da Constituicdo Federal.

Uma dessas escassas normas federais que versavam sobre tais 6rgaos colegiados era
o art. 20 da Resolucao n°. 237/97 do CONAMA. Esta Resolucao se encontra “defasada” por
forca da promulgacdo da Lei das Competéncias Ambientais que disciplinou o art. 23,
paréagrafo Unico, da Constituicdo Federal vigente.

Outro diploma legal que menciona os colegiados municipais de meio ambiente € a
Lei federal n°. 11.428/2006 que dispde sobre a utilizacdo e protecdo da vegetacdo nativa do
Bioma Mata Atlantica. O art. 38 da Lei da Mata Atlantica confere atribuicdes deliberativas
aos conselhos municipais de meio ambiente para fins de aprovagdo do plano municipal de
conservacdo e recuperacdo da mata atlantica, um dos deveres de atuacdo dos entes locais na

efetivacdo da Lei da Mata Atlantica®®.

1.3 A POSICAO DO CONAMA NO CONTEXTO DA POLITICA NACIONAL DO MEIO
AMBIENTE (PNMA)

A Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) pode ser conceituada como um
conjunto de instrumentos legais, técnicos, cientificos, politicos e econdmicos destinados a
promocdo do desenvolvimento sustentavel na realidade brasileira. Esta politica publica € de
abrangéncia nacional, estando disciplinada juridicamente pela Lei da PNMA e pelo seu
Regulamento (Decreto federal n°. 99.274, de 6 de junho de 1990).

Para Patryck Ayala, contemporaneamente, a PNMA seria um mecanismo “que se
encontra integrado a uma cultura universal (e porque ndo global) de sustentabilidade, e que
faz parte de um movimento de ampla transformacdo das instituicbes, das experiéncias

juridicas, e dos processos de decisdo domésticos”, formando os alicerces de um “direito

68 H

Ibid., p. 57.
% OLIVEIRA, Thiago Pires. Competéncia municipal para a autorizacio de supressdo de vegetacio de mata
atlantica em &reas urbanas. Revista eletronica de direito do estado, Salvador, n°. 20, out./dez. 2009. Disponivel
em: http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-20-OUTUBRO-2009-THIAGO-PIRES.pdf. Acesso em: 28
fev. 2012.
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ambiental de segunda geracdo”, o qual pode ser definido como um “direito ambiental de
sustentabilidade”™.

Isso significa que a Politica Nacional do Meio Ambiente langou as bases para o
estabelecimento de um estado ambiental de direito na Terrae Brasilis, assentado no
paradigma da sustentabilidade, influenciando alguns anos depois o0 surgimento da
Constitui¢ao Ecologica no contexto da “Carta Cidada” de 1988.

Essa politica ambiental nacional é operacionalizada por meio de instrumentos
previstos na Lei da PNMA. Os instrumentos da PNMA podem ser definidos como as
medidas, os meios e o0s procedimentos pelos quais o poder publico executa a politica
ambiental, tendo em vista a realizacdo concreta do seu objeto, ou seja, preservacao, melhoria
e recuperacdo do meio ambiente e do equilibrio ecolégico.

Esses mecanismos se encontram relacionados no art. 9° da Lei da PNMA e séo treze:
a) padrées de qualidade ambiental; b) zoneamento ambiental; c) avaliagdo de impactos
ambientais; d) licenciamento ambiental; e) incentivo a produgdo limpa; f) espacos territoriais
especialmente protegidos; g) Sistema Nacional de Informacbes sobre o Meio Ambiente
(SINIMA); h) cadastro técnico federal de atividades e instrumentos de defesa ambiental; i)
relatorio de qualidade do meio ambiente; j) garantia da informacgédo pelo poder publico; k)
cadastro técnico federal de atividades potencialmente poluidoras; I) instrumentos econdmicos;
m) penalidades disciplinares ou compensatdrias.

Tais instrumentos densificam diversos principios estruturantes do direito ambiental e
possuem diferentes graus de complexidade, “seja na sua formulacdo, seja na sua aplicacio” ™.
Dai a importancia do estabelecimento de uma estrutura organizada e articulada de entes
publicos voltados para a protecdo do meio ambiente. Esta estrutura politico-administrativa é o
Sistema Nacional do Meio Ambiente, previsto no art. 6° da Lei da PNMA.

Antes de se estudar o SISNAMA, e consequentemente a posicdo do CONAMA nesse
Sistema, importa ser feito um estudo comparativo entre a PNMA e o modelo de politica
governamental que a inspirou: a National Environmental Policy Act (NEPA); estudo

imprescindivel para a compreensdo da propria politica ambiental brasileira.

" AYALA, Patryck de Aradjo. Direito ambiental de segunda geragdo e o principio da sustentabilidade na
Politica Nacional do Meio Ambiente. Revista de direito ambiental, S&o Paulo, ano 16, v. 63, jul./set. 2011, p.
126.
™ MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco. Doutrina. Jurisprudéncia. Glossario. 5. ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 324.
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1.3.1 A experiéncia da National Environmental Policy Act (NEPA) e sua influéncia sobre
a PNMA

Somente € possivel compreender as politicas ambientais desenvolvidas no Brasil e
nos Estados Unidos da América se o operador do direito considera-las no contexto do
federalismo. Alids, o Estado Federal tem sofrido varias mitigacdes, em face da inexoravel
cooperacéo intergovernamental que o direito ao meio ambiente enseja.

Nesse sentido, Ruiz Vieytez se expressa “O modelo federal classico, no qual o Estado
federativo executa por meio dos seus 6rgdos toda a legislacdo produzida pela Federagdo tem
deixado ja, em matéria de protecdo ao meio ambiente, de ser aplicada em seu estado puro”72.

Esta assertiva se confirma no fato de que os Estados Unidos da América (EUA),
quando promulgaram a Lei da Politica Ambiental Nacional (National Environmental Policy
Act - NEPA), aprovada pelo Congresso em dezembro de 1969 e sancionada pelo Presidente
estadunidense em 01 de janeiro de 1970.

A NEPA teria sido promulgada de forma “acidental”. A despeito da retorica dos
governantes da época favoravel ao ambiente em virtude da crescente conscientizacdo
ecoldgica pela opinido publica dos EUA. Na préatica, o projeto de lei que tramitava no
Congresso era apenas uma “declaracdo de principios” sem qualquer meio de efetivacdo’.

Os legisladores da época, inclusive, buscavam retirar nesse projeto quaisquer palavras
ou frases que viessem a vincular o Poder Publico na sua efetivacdo, a exemplo de uma
proposta de texto contida originalmente na Sec¢do 101(c) com o seguinte teor: “O congresso
reconhece que cada pessoa tem um direito fundamental e inalienavel ao meio ambiente
saudavel...”. Este texto foi rejeitado pelos congressistas durante a aprovagao da lei. Dessa
forma, pretendia-se tornar a NEPA um “tigre de papel”, ¢ ainda “sem dentes”"*.

O carater acidental dessa lei ambiental decorreu de uma casualidade ocorrida durante
uma audiéncia publica ocorrida no Congresso para debater o projeto legislativo da NEPA.
Nessa audiéncia foi questionado o teor pouco pratico do diploma e o parlamentar que presidia
a audiéncia concordou com as criticas, para a surpresa de seus colegas, e propds que o fossem

apresentadas sugestées para o aperfeicoamento da lei’.

2 RUIZ VIEYTEZ, Eduardo Javier. El derecho al ambiente como derecho de participacion. Zarautz: Ararteko,
1990, p. 99-100. (traducdo nossa)
® PLATER, Zygmunt J.B. et al. Environmental Law and Policy: Nature, Law and Society. 4th ed. New York:
Aspen, 2010, p. 323-324.
™ Ibid., p. 324.
® DREYFUS, Daniel A.; INGRAM, Helen M. The National Environmental Policy Act: a view of intent and
practice. Natural Resources Journal, v. 16, Apr. 1976, p. 250-251.
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Com a contribuicéo de cidadaos, foi proposta uma nova redacéo para a se¢édo 102 que
estabeleceu mecanismos procedimentais action-forcing, ou seja, de natureza vinculante, a
serem observados pelas agéncias governamentais durante a implantacdo de quaisquer
intervencdes lesivas ao ambiente, v.g., o estudo de impacto ambiental®.

O substituto desse parlamentar foi aprovado com os parlamentares desconsiderando o
impacto que o teor da se¢do 102 geraria junto aos tribunais estadunidenses. Nos anos
seguintes, apds as diversas acOes judiciais movidas com amparo na NEPA, o Congresso
tentou inGmeras vezes alterar o teor do dispositivo legal ndo obtendo éxito””.

Antes de adentrar na NEPA, devo ser destacado, para fins de registro histérico que
previamente ao advento dessa lei, a Presidéncia dos EUA havia expedido uma série de atos
normativos, denominados Executive Orders, sobre a temética ambiental.

Um das primeiras Executive Orders expedidas pelo Presidente dos EUA da época,
Richard Nixon, foi a Executive Order n® 11.472, de 29 de maio de 1969, portanto anterior a
NEPA, que estabelecia a criacdo do Comité de Gabinete sobre o Meio Ambiente (Cabinet
Committee on the Environment), um oOrgdo colegial que deveria reunir autoridades
governamentais e foi extinto em 1970, e do Comité Assessor de Cidadaos sobre Qualidade
Ambiental (Citizens' Advisory Committee on Environmental Quality - CACEQ).

O CACEQ era um colegiado formado por 15 (quinze) cidaddos indicados diretamente
pelo Presidente dos Estados Unidos que existiu por 8 (oito) anos (entre 1969 a 1977) e
possuia a atribuicdo de 6rgdo consultivo da Casa Branca e dos demais 6rgaos ambientais da
Unido no que se refere ao meio ambiente.

A formatacdo do CACEQ era muito semelhante a do Conselho Consultivo do Meio
Ambiente (CCMA), colegiado brasileiro previsto na década de 1970 para ter quinze membros
indicados pelo Presidente, mas que na prética ndo chegou a ser implementado’®. O CCMA
teria servido como um modelo para a posterior criacdo do CONAMA.

Em que pese o pioneirismo dessas instituicdes, 0 modelo institucional que prevaleceu
e possibilitou o surgimento de um direito ambiental estadunidense foi o previsto na NEPA,

diploma legal que, além de estabelecer importantes normas ambientais, prevé a existéncia de

"% bid., p. 250-251.

" PLATER, Zygmunt J.B. et al. Environmental Law and Policy: Nature, Law and Society. 4th ed. New York:

Aspen, 2010, p. 324.

® MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 19. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2011, p. 169.
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dois entes estatais: a Agéncia de Protecdo Ambiental (Environmental Protection Agency —
EPA) e o Conselho de Qualidade Ambiental (Council on Environmental Quality - CEQ)"°.

A EPA ¢é uma agéncia reguladora federal que possui atribui¢des relacionadas com a
protecdo da qualidade do meio ambiente nos Estados Unidos. Nos EUA, as agéncias
reguladoras séo entes que receberam a delegacdo do governo central para desempenhar tarefas
regulatérias. Os poderes da Agéncia compreendem basicamente o poder normativo
(rulemaking) e a decisdo administrativa (adjudication) derivada do poder de policia®.

O poder normativo permite o estabelecimento de comportamentos que séo permitidos
pela lei, inclusive regulamentando leis que apresentam comandos bastante generalistas e
abstratos. Esse rulemaking chegou a ser questionado judicialmente conforme o caso Rybachek
v. U.S. Environmental Protection Agency (1990), quando a EPA foi acusada de ter excedido
suas atribuicbes normativas conferidas pela Lei de Agua Limpa (Clean Water Act - CWA), ao
normatizar sobre padrées de emissao nos rios de residuos oriundos da mineragéo do ouro®'.

Sobre o citado caso, a Corte de Apela¢bes do Nono Circuito (U.S. Court of Appeals
for the Ninth Circuit) decidiu pela constitucionalidade e legalidade do poder normativo da
EPA sobre residuos minerarios, de modo que esse rulemaking estava sendo exercido dentro
das atribuices conferidas pelo Congresso estadunidense®.

A adjudication decorre de um processo administrativo que tramita perante a propria
agéncia reguladora. Esse processo administrativo se origina de uma acdo fiscalizatéria da
agéncia com o fim de averiguar o cumprimento das normas ambientais por particulares e
demais agentes publicos. Caso a agéncia reguladora falhe em seu papel fiscalizatério, os
cidad&os poderdo ingressar com acdes para forcar o cumprimento da legislacdo ambiental®.

O CEQ é um 6rgéo de assessoramento vinculado diretamente a Casa Branca, ou seja,
a Presidéncia dos EUA, que é formado por um colegiado com trés membros, um presidente e
dois assessores, igualmente indicados pelo presidente.

De acordo com a Executive Order n°. 11.514, de 05 de marco de 1970, o CEQ

desempenharia um papel da concretizacdo do principio da participacdo ao estabelecer como

" RUIZ VIEYTEZ, Eduardo Javier. El derecho al ambiente como derecho de participacion. Zarautz: Ararteko,
1990, p. 100.
8 pPLATER, Zygmunt J.B. et al. Environmental Law and Policy: Nature, Law and Society. 4th ed. New York:
Aspen, 2010, p. 217-218.
* Ibid., p. 222-224. )
8 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Court of Appeals (9th Circuit). Rybachek v. EPA, 904 F.2d 1276 (9th
Cir. 1990).
8 PLATER, Zygmunt J.B. et al. Environmental Law and Policy: Nature, Law and Society. 4th ed. New York:
Aspen, 2010, p. 222.
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uma atribui¢do desse oOrgdo ‘“conduzir, como for conveniente, audiéncias publicas ou
conferéncias sobre assuntos de relevancia para o meio ambiente”.

Comentando as dificuldades para a implementacdo da lei ambiental nos EUA,
Richard J. Lazarus afirma que entre os 6rgdos de assessoramento da Casa Branca, o0 CEQ tem
sofrido um crescente desprestigio em detrimento do Escritério de Orcamento e Gestdo (The
Office of Management and Budget - OMB) que se constitui como o principal érgdo de
influéncia junto & presidéncia estadunidense®*.

A Lei da Politica Ambiental Nacional estadunidense teria contribuido para influenciar
os demais paises quanto a viabilidade da lei servir como um instrumento de defesa do meio
ambiente. Martin Mateo comentando a importancia da NEPA afirma que ela teria sido o
“estopim para o pacifico rearmamento ambiental”®.

A NEPA se caracteriza por possibilitar que a finalidade dos procedimentos de
transparéncia-informacéo do estudo de impacto ambiental (EIS) venha a ser obedecida. Nesse
sentido, as diversas agdes ajuizadas pelos cidaddos tém contribuido para a consolidagdo da
transparéncia (disclosure) no direito ambiental estadunidense®.

A obtencdo de informacdes estratégicas sobre uma determinada intervencao
impactante ao ambiente é importantissima para a viabilizacdo dos mecanismos de intervencéo
direta dos cidaddos no cumprimento das leis ambientais, independentemente da atuacédo
governamental87. Isto impede que o meio ambiente fique “refém” de uma eventual omissao ou
“inércia” dos orgaos publicos perante os danos ambientais.

Um dos aspectos praticos decorrentes desses deveres de informacdo previstos na
NEPA decorre da obrigatoriedade das agéncias governamentais de produzir um documento
fisico pablico que reflita a andlise interna obrigatdria de um projeto®. O citado documento
sera, em regra, o EIS.

Com o passar dos anos, a EPA vem mitigando o préprio conceito de EIS, ao criar
outra modalidade de estudo ambiental denominada de Finding of no significant impact
(FONSI), ou seja, uma declaracdo de auséncia de impacto ambiental significativo, que sairia

da esfera de ampla publicidade que goza o EIS.

8 LAZARUS, Richard J. The Tragedy of Distrust in the Implementation of Federal Environmental Law. Law
and Contemporary Problems, v. 54, n. 4, autumn 1991, p. 371.
& MARTIN MATEO, Ramén. Manual de derecho ambiental. 2. ed. Madrid: Trivium, 1998, p. 35.
% PLATER, Zygmunt J.B. et al. Environmental Law and Policy: Nature, Law and Society. 4th ed. New York:
Aspen, 2010, p. 319.
& Ibid., p. 319.
% Ibid., p. 320.
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As normas de transparéncia ambiental ndo se restringem a NEPA. Existem outras leis
que sdo aplicadas de forma articulada com a Lei da Politica Ambiental estadunidense. Uma
dessas leis € a Lei de Planejamento de Emergéncia e Direito de Saber da Comunidade
(Emergency Planning and Community Right-of-Know Act - EPCRA) que tem sendo aplicada
as corporacfes privadas para que cumpram com a transparéncia ambiental de suas obras e
atividades causadores de impactos ambientais. A EPCRA também prevé o Inventario de
Acidentes Tdxicos (Toxic Release Inventory - TRI), um banco de dados de acidentes
causadores de sérios danos ambientais®.

Gracas a NEPA e outros diplomas legais que formam o “top ten” da legislagao
ambiental estadunidense, nas palavras de William Hodgers Jr., o direito ambiental nos EUA
se encontram assentados em quatro fundamentos: disponibilizacdo do melhor conhecimento
cientifico possivel (best available science); participacdo popular (public participation);
efetiva atuacdo dos tribunais (effective judicial review); e acesso a justica aos cidadaos (citizen
suit)®. Estes alicerces constituem valores de influéncia sobre outros sistemas juridicos de
protecdo ao meio ambiente dispersos ao redor do planeta, inclusive, o brasileiro.

Estudando os delineamentos juridicos estabelecidos pelas politicas ambientais do
Brasil (PNMA) e dos EUA (NEPA), € possivel apresentar o seguinte quadro comparativo:

Quadro 1 — Comparativo entre as Politicas Ambientais dos EUA e do Brasil®*

NEPA (EUA) PNMA (Brasil)
Promulgacao 1970 1981
Orgéos ambientais existentes | EPA (principal) e CEQ Diversos agrupados no

SISNAMA

6rgdos ambientais executores | Federal Nacional
N° de Instrumentos previstos | 1 13
Principios juridicos Transparéncia (disclosure) Desenvolvimento
predominante sustentavel®
Forma de participacao EIS, aces judiciais e audiéncias | Conselhos, AIA, SINIMA
democratica publicas e audiéncias publicas

8 bid., p. 346-347.
% RODGERS JUNIOR, William H. The environmental laws of the 1970s: They looked good on paper. Vermont
Journal of Environmental Law, South Royalton, VT, v. 12, issue 1, 2010, p. 17. Este autor apresenta o seguinte
elenco das dez leis mais importantes do direito ambiental estadunidense: NEPA, Clean Air Act (CAA), Federal
Water Pollution Control Act Amendments (CWA), Marine Mammal Protection Act (MMPA), Federal Advisory
Committee Act (FACA), Endangered Species Act (ESA), Magnuson Act, National Forest Management Act
(NFMA), Resource Conservation & Recovery Act (RCRA) e a Comprehensive Environmental Response,
Compensation, and Liability Act (CERCLA ou Superfund).
L Cf.: Lei federal n°. 6.938/81 e a National Environmental Policy Act (NEPA).
%2 R10S, Aurélio Virgilio Veiga e ARAUJO, Ubiracy. Politica Nacional do Meio Ambiente. In: RIOS, Aurélio
Virgilio Veiga e IRIGARAY, Carlos Teodoro Hugueney (Orgs.). Direito e desenvolvimento sustentavel: curso
de direito ambiental. Sdo Paulo: Peiropolis; Brasilia: IEB, 2005, p. 154.
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1.3.2 O Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) como estrutura-organizatoria
da PNMA e a posicdo do CONAMA nesse Sistema

A criacdo de um sistema nacional para tratar da protecdo do meio ambiente é uma
aspiracdo que remonta aos primeiros estudos de direito ambiental publicados no Brasil.
Naquela época, Diogo Moreira Neto justificava a implantagdo de um “Sistema Nacional para
a Politica Ecoldgica” em virtude das “proprias caracteristicas federativas do Pais”, além de ser
imprescindivel para que qualquer 6rgéo federal pudesse operar com plena eficacia®.

Os sistemas administrativos nacionais decorrem da natureza da propria ordem
constitucional brasileira, de acordo com a qual as “leis de niveis federativos superiores nao,
estdo juridicamente, autorizadas a dar ordens administrativas aos 0rgdos dos entes estatais
inferiores™®*.

O SISNAMA ¢ formado por um conjunto de 6rgdos e entidades com atuacéo, direta
ou indireta, em assuntos ambientais pertencentes aos trés niveis federativos. Esses entes
devem estar atuando de forma articulada tendo em vista o principio do federalismo
cooperativo, de modo que sejam respeitadas as competéncias ambientais de cada esfera
federativa. Ademais, esse sistema se encontra regulado precipuamente por dois diplomas
legais: a Lei da PNMA e a Lei das Competéncias Ambientais.

Andreas Krell critica o funcionamento do SISNAMA afirmando que ser uma
estrutura tecnocratica que ignora “as dificuldades praticas na execucao das normas
ambientais”, sendo um “pressuposto obrigatorio para a integracao efetiva” dos orgaos e
entidades ambientais pertencentes ao SISNAMA a celebracdo de convénios que viabilizasse
meios indutivos para o cumprimento da lei ambiental, ou seja, “a oferta de ajuda material
através de programas e fundos”®.

Sobre a relacdo do SISNAMA com os 6rgdos locais desse Sistema, Paulo de Bessa
Antunes sustenta que este Sistema Nacional foi criado por lei em uma época em que inexistia

previsdo constitucional, de modo que ele somente poderia ser entendido como “uma estrutura

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Introdugdo ao direito ecoldgico e ao direito urbanistico. Rio de
Janeiro: Forense, 1975, p. 42.
* KRELL, Andreas Joachim. Discricionariedade administrativa e protecdo ambiental: o controle dos conceitos
juridicos indeterminados e a competéncia dos 6rgdos ambientais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p.
105.
% Ibid., p. 107-109.
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de colaboragdo entre os diferentes entes federativos” (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios)®.

Considerando a autonomia constitucional de Estados e Municipios, 0 SISNAMA néo
poderia ser estruturado de forma hierarquica, com os municipios sendo a parte inferior, com
os Estados “ocupando uma fung¢do intermediaria ¢ a Unido o topo da escala”. Sucede que
estes entes federativos “desempenham fungdes ambientais cuja atribuicao ¢ decorréncia direta
da Constitui¢do, ficando adstritos aos poderes previstos na propria Lei Fundamental”®’.

De acordo com o art. 6° da Lei da PNMA, tendo em vista as alteragcbes que se
sucederam no mesmo desde 1981, existem seis espécies de Orgaos integrantes do Sistema
Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA): a) 6Orgao superior; b) érgdo consultivo e

deliberativo; c) 6rgdo central; d) 6rgao executor; ) 6rgdos seccionais; e f) drgdos locais.

Quadro 2 — Estrutura do Sistema Nacional do Meio Ambiente®®

(6rgao superior de facto) (6rgéio superior de jure)

CONAMA [ Conselho de Governo 1

[ MMA (central) ]

IBAM ICMBI
A O

Orgaos
Seccionais

[ Orgéos Locais 1

% ANTUNES, Paulo de Bessa. Politica Nacional do Meio Ambiente: Comentarios & Lei 6.938, de 31 de agosto
de 1981. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 4.
" bid., p. 4.
% Cf.: art. 6° da Lei federal n°. 6.938/81 e o Decreto federal n°. 99.274/1990.
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O 6rgdo superior é o Conselho de Governo de acordo com o dispositivo legal do art.
6° I, da Lei da PNMA. Contudo, sob a Otica da facticidade social, o Conselho de Governo

jamais exerceu o papel de 6rgdo ambiental®

mesmo tendo sido promulgados diversos
diplomas legais inserindo este colegiado na Administragdo Publica Federal (ex.: as Leis
federais n°. 8.028/90, 8.490/92, 9.649/98 e o art. 7° da Lei n® 10.683/2003), inclusive, tendo
sido criada uma Camara interna de Politicas dos Recursos Naturais por meio do decreto
federal n°. 4.792/2003.

O Conselho de Governo possui uma estrutura basicamente formada pelos titulares de
6rgdos e entidades da Administracdo Publica Federal, ndo havendo nele a representacdo da
sociedade civil. Nisto residiria o déficit democratico deste colegiado que a Lei da PNMA
considera como 6rgao superior do SISNAMA.

O orgéo consultivo e deliberativo do Sistema Nacional do Meio Ambiente é o
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), de acordo com o art. 6°, 1l, da Lei da
PNMA. Ele possui uma natureza bem distinta tanto do ponto de vista politico-estrutural
quanto sob a dtica da facticidade social.

No primeiro Vviés, este 6rgdo colegial possui uma forte participacdo da sociedade civil
abrangendo diversos segmentos (ambientalistas, trabalhadores, empresarios, entre outros). Ja
sob a segunda perspectiva, 0 CONAMA tem contribuido ativamente para a consolidacdo do
direito ambiental brasileiro tendo editado diversos atos normativos com razoavel efetividade
apesar da natureza infralegal.

Este ultimo aspecto é extremamente problematico, afinal como o direito ambiental
brasileiro lida com o intenso ativismo legiferante do CONAMA considerando que a Lei da
PNMA atribuiu ao Conselho de Governo a funcao de 6rgao superior do Sistema Nacional do
Meio Ambiente?

Quanto ao papel desempenhado pelo Conselho Nacional de Meio Ambiente no
SISNAMA em face do que a lei atribuiu ao Conselho de Governo, a doutrina ambientalista se
dispersa em distintos entendimentos traduzindo um auténtico conflito de interpretaces.

De acordo com Edis Milaré o Conselho Nacional do Meio Ambiente vem assumindo
o0 papel de érgéo superior de facto do SISNAMA enquanto que o Conselho de Governo figura

como 6rgdo superior formalmente previsto na lei*®.

% MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdio ambiental em foco. Doutrina. Jurisprudéncia. Glossario. 5. ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 295.
190 |hid., p. 295.
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J& o entendimento de Paulo Affonso Leme Machado é o de que a Lei da PNMA ja
deixou “bem marcadas as competéncias” entre 0 CONAMA e o Conselho de Governo. Assim
para esse autor o CONAMA detém a competéncia deliberativa da politica ambiental brasileira
enquanto que o Conselho de Governo apenas deve prestar 0 assessoramento a Presidéncia da
Republica'®.

Uma terceira posicao se limita a transcrever o que esta na Lei da PNMA, repetindo
as definices de Conselho de Governo como 6rgéao superior e de Conselho Nacional do Meio
Ambiente como 6rgédo consultivo e deliberativo, ignorando qualquer questionamento sobre a
natureza da categoria “O6rgdo superior” prevista no SISNAMA seja em face do ativismo do
CONAMA, seja em face da inacdo do Conselho de Governo em lidar com a questdo
ambiental. Nessa linha de raciocinio, encontram-se Paulo de Bessa Antunes'® e Miriam
Fontenelle'®,

De acordo com a taxonomia dos orgéos colegiados retro, 0 CONAMA se enquadra
como um conselho: a) conselho de meio ambiente stricto sensu; b) federal; c) de abrangéncia
nacional; d) deliberativo; e e) misto entre o preponderantemente governamental e o paritario.

O Conselho Nacional do Meio Ambiente é um conselho de meio ambiente stricto
sensu, pois ele se encontra intrinsicamente vinculado ao SISNAMA, ao desempenhar o
destacado papel juridico-institucional de 6rgao consultivo e deliberativo do citado Sistema
nos termos do art. 6°, inc. 1l da Lei da PNMA.

A supracitada instancia administrativa coletiva pode ser considerada como um
colegiado “federal” pelo fato de estar inserida na estrutura do Ministério de Estado do Meio
Ambiente, uma desconcentracdo da Administracdo Direta do Poder Executivo Federal ¢ “de
abrangéncia nacional” em razdo de suas deliberagdes e normas terem eficacia por todo o
territorio nacional.

Esse Conselho pode ser classificado como deliberativo com fundamento em dois
dispositivos legais previstos na Lei da PNMA: o art. 6° inciso Il, que trata do CONAMA
como um 6rgao consultivo e deliberativo; e art. 8° incisos I, VI e VII, que delimita a
competéncia normativa do Conselho.

Previsto no art. 6° Ill, da Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente, o0 6rgéao

central é o 6rgdo de direcdo e planejamento das politicas nacionais e federais de meio

102 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 169.
102 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 11. ed. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2008, p. 107-109.
103 FEONTENELLE, Miriam. Politica Nacional do Meio Ambiente. In: FONTENELLE, Miriam (Coord.). Temas
de direito ambiental. Campos dos Goytacazes, RJ: Ed. FDC, 2006, p. 27-28.
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ambiente. Este 6rgdo no ordenamento juridico brasileiro é o Ministério de Estado do Meio
Ambiente (MMA), um ente da administracédo direta.

Os antecedentes historicos do MMA residem na Secretaria Especial do Meio
Ambiente (SEMA) criada no &mbito do Ministério do Interior no inicio da década de 1970
durante a Ditadura Militar (1964-1984)'%, portanto, bem antes do surgimento SISNAMA.

A criacdo de um Ministério especifico para as questbes ambientais somente surge
com a Nova Republica (1985-), especificamente durante o Governo do Presidente Itamar
Franco (1992-1994) quando foi criado o Ministério de Estado do Meio Ambiente com a
transformacéo da Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Reptblica'®.

Desde entdo, o MMA assumiu diferentes nomenclaturas: “Ministério do Meio
Ambiente ¢ Amazodnia Legal”'%, “Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da
Amazodnia Legal”107 ¢ a atual “Ministério do Meio Ambiente”.

O o6rgao executor € aquele que desempenha atribuicbes operacionais visando
implementar a norma ambiental e as diretrizes governamentais de ambito federal. Segundo o
art. 6°, IV, da Lei da PNMA, este “0rgao” ¢ o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), uma autarquia federal que se encontra vinculada ao
Ministério de Estado do Meio Ambiente'®®,

Em 2007, foi criado o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade
(ICMBIO)™, autarquia federal que passou a exercer a maioria das atribuicdes que
anteriormente eram exercidas pelo IBAMA envolvendo o patrimdnio florestal e genético
brasileiro, com a excecdo da gestdo de florestas publicas, atribuicdo do Servico Florestal
Brasileiro segundo a Lei federal n°. 11.286/2006.

Com a MP n°. 366/2007, o ICMBIO passou a compartilnar com o IBAMA a funcéo
de um orgdo executor do SISNAMA, situacdo que foi sistematizada pelo art. 3°, inc. 1V, do
Regulamento da PNMA alterado pelo Decreto n°. 6.792/2009.

Os 6rgaos seccionais sdo entes integrantes da administracdo publica dos Estados

federados e do Distrito Federal que se encontram previstos no art. 6°, V, da Lei da PNMA.

104 Cf.: 0 Decreto federal n°. 73.030/1973.
105 Cf.: a Medida Provisdria n°. 309, de 16 de outubro de 1992 que se converteu na Lei federal n°. 8.490/92.
106 Cf.: a Medida Proviséria n° 350/1993 convertida na Lei federal n°. 8.746/93.
197 Cf.: Medida Proviséria n° 813/95 e o Decreto federal n°. 4.755/2003.
108 Cf.: Medida Proviséria n° 1.795/99.
109 Cf.: a Lei federal n°. 7.735/89.
110 Cf.: a Medida Provisoria n°. 366, posteriormente convertida na Lei federal n° 11.516/07 e que foi
“convalidada” pelo Supremo Tribunal Federal (STF) durante o julgamento da Acfo Direta de
Inconstitucionalidade (ADIN) n°. 4029.
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Estes entes variam de acordo com a estrutura de cada Estado-membro sendo que eles se
organizam em um sistema estadual de meio ambiente.

Os o6rgdos seccionais estaduais sdo previstos no Sistema interno de Meio Ambiente
de cada Estado federado. No caso do Estado da Bahia, sdo 6rgaos seccionais aqueles entes

previstos expressamente no Sistema Estadual de Meio Ambiente (SISEMA)*

, Sistema que
define trés entes pablicos nessa condigcdo: a) a SEMA/BA (Secretaria Estadual de Meio
Ambiente e Recursos Hidricos); b) o INEMA (Instituto Estadual de Meio Ambiente e
Recursos Hidricos); e ¢) o CEPRAM (Conselho Estadual de Meio Ambiente).

Deve ser esclarecido que os 6rgaos locais também estdo inseridos no SISEMA. Em
virtude dessa realidade, 0 CEPRAM aprovou o programa governamental de Gestdo Ambiental
Compartilhada no Estado da Bahia'*2. Este programa visa aperfeicoar a cooperacio entre o
Estado da Bahia e os Municipios baianos buscando promover uma gestdo ambiental
municipal racionalizada e articulada em sintonia com as politicas ambientais estaduais.

Todavia, ndo sdo apenas os “Orgdos” ambientais estaduais os inicos que podem ser
definidos como seccionais. De acordo com o Regulamento da PNMA, também sdo
considerados como 6rgaos seccionais 0s entes da Administracdo Direta e Indireta do Governo
Federal que possuem atribuicGes que interferem direta e indiretamente no meio ambiente e
ndo estdo inseridos explicitamente no SISNAMA. Exemplos de 6rgédos seccionais: Ministério
de Estado das Cidades; Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional (IPHAN);
Secretaria do Patriménio da Unido (SPU), entre outros.

Os orgéos locais previstos no art. 6°, VI, da Lei da PNMA sdo definidos pelo citado
diploma legal como os ¢rgdos ou entidades municipais, responsaveis pelo controle e
fiscalizacdo das atividades capazes de provocar a degradacdo ambiental, nas suas respectivas
jurisdicdes.

Estes entes poderdo formar um sistema municipal de meio ambiente, o qual deve ser
formado por um conselho de meio ambiente acompanhado de, pelo menos, um ente da
administracdo publica competente para atuar no meio ambiente dotado do respectivo corpo
técnico.

Estas exigéncias previstas anteriormente na Resolucdo CONAMA n°. 237/97, com o
advento da Lei das Competéncias Ambientais sofreram algumas mudancas. Dessa forma, o
Municipio deve possuir um conselho de meio ambiente e um 6rgdo ambiental capacitado

como sera aprofundado no final deste subtdpico.

111 Cf.: a Lei Estadual n°. 10.431/2006.
112 Cf.: a Resolucdo CEPRAM n°. 3.925/20009.
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Historicamente, o Municipio tem sido a instancia responsavel por lidar com 0s
aspectos da satde ambiental, pelo que ele poderia ser considerado como o ente historicamente
mais “experiente” no exercicio de atribuicdes ambientais**.

Esses drgdos possuem a particularidade de estarem contextualizados em trés sistemas
de organizacdo administrativa ambiental que correspondem a Federacdo, aos Estados e ao
proprio Municipio. No caso especifico de um Municipio como Salvador (Bahia), 0s seus
6rgdos ambientais estdo inseridos como érgdos locais no &mbito do SISNAMA, do SISEMA e
do SISMUMA (Sistema Municipal do Meio Ambiente).

As normas gerais contidas na Lei da PNMA se limitam a apenas prever e definir 0os
6rgdos locais, ndo estabelecendo quaisquer outros comandos normativos visando disciplinar
tais “Orgdos”, seja para estabelecer uma estrutura administrativa minima, seja para delimitar
as atribuicOes administrativas em matéria ambiental que seriam conferidas a tais entes.

A configuracdo dos 6rgéos locais no contexto do SISNAMA ainda se encontra
bastante difusa em razdo do carater fragmentario que permeia a legislacdo ambiental
brasileira. Dessa forma, além da Lei da PNMA, outras normas gerais que estabelecem regras
sobre o0s drgéos locais sdo 0o Regulamento da Lei do PNMA (Decreto federal n°. 99.274/90) e
a Resolucdo CONAMA n°, 237/97.

O regulamento da PNMA estabelece formas de funcionamento dos 6rgaos locais em
articulacdo com os demais 6rgdos do SISNAMA e também prescreve aos entes municipais a
competéncia para a producdo de normas e padrdes supletivos ou complementares aos
parametros determinados na esfera federal.

No tocante ao funcionamento dos 6rgaos locais em articulacdo com os demais érgaos
do SISNAMA, o art. 13 do Regulamento da PNMA dispde sobre a possibilidade de
celebracdo de convénios entre as unidades federativas. Estes convénios poderiam envolver
tanto a integracdo dos 6rgdos locais ao SISNAMA como ainda a delegacéo de fungdes de um
nivel federativo para outro.

Em relacdo a competéncia atribuida ao Municipio para a producdo de normas e
padrdes supletivos ou complementares aos parametros determinados na esfera federal, o
dispositivo regulamentar que contém esta norma se encontra no art. 14 do Regulamento da
PNMA.

De acordo com esse Decreto cabera tanto aos Estados quanto aos Municipios a

“regionalizacdo das medidas do SISNAMA”. Esta regionalizag¢do sera efetuada por meio da

113 RUIZ VIEYTEZ, Eduardo Javier. El derecho al ambiente como derecho de participacion. Zarautz: Ararteko,
1990, p. 112.
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atribuicdo de competéncias para a producgédo de normas e padrdes supletivos e complementares
visando conferir uma protecdo ambiental adaptada a realidade estadual ou local, inclusive
fixando “parametros de emissdo, ejecdo e emanacdo de agentes poluidores”. Saliente-se que
tais normas e padrbes jamais poderdo ser menos protetivos do que as normas gerais e padroes
produzidos na esfera federal.

Os 6rgéos locais do SISNAMA estdo submetidos ao dever de prestar informacées ou
emitir pareceres toda vez que 0 CONAMA requisitar nos termos dispostos do art. 16 do
Regulamento da PNMA. Essa requisicdo devera ser feita obrigatoriamente por intermédio do
Ministério do Meio Ambiente e devera ter um prazo para que se controle sua exequibilidade.

Acerca da estrutura administrativa dos 6rgdos locais, a Gnica norma juridica vigente
produzida na esfera federal que tracava parametros minimos para uma estruturacdo
administrativa dos oOrgdos locais era o art. 20 da Resolucdo n°. 237/97 do CONAMA,
resolucdo esta que vigorou integralmente até 09 de dezembro de 2011, data da promulgacéo
da Lei das Competéncias Ambientais.

Com a promulgacéo da Lei das Competéncias Ambientais, o art. 15 dessa Lei passou
a prever hipoteses em que os entes federativos deveriam atuar supletivamente nas acdes de
licenciamento ambiental. Nessa atuacdo supletiva, o 0rgdo ou entidade de uma unidade
federativa (federal ou estadual) substitui ao ente federativo originariamente detentor das
atribuicdes (Estado, Distrito Federal ou Municipio), impedindo o ente original de exercer suas
atribuicdes enquanto nao criar tais “0rgaos” ambientais basicos.

Em virtude desse novo diploma legal a regra contida no art. 20 da mencionada
Resolugdo CONAMA, segundo a qual os entes federativos “deverdo ter implementados os
Conselhos de Meio Ambiente, com carater deliberativo e participacdo social e, ainda, possuir
em seus quadros ou a sua disposicio profissionais legalmente habilitados™*, ficou
seriamente prejudicada, pois a Lei das Competéncias Ambientais prevé que o ente federativo
para exercer as citadas competéncias ambientais precisa atender a dois requisitos:

a) 6rgdo ambiental capacitado; e

b) conselho de meio ambiente.

O primeiro requisito se encontra definido expressamente no art. 5°, paragrafo Unico,
da Lei das Competéncias Ambientais. O problema se encontra no conselho de meio
ambiente, visto que esta Lei Complementar se omite quanto a natureza do colegiado ser

consultivo ou deliberativo.

114 BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolucdes do Conama: Resolucdes vigentes publicadas
entre setembro de 1984 e janeiro de 2012. Brasilia: MMA, 2012, p. 930.
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Depreende-se do novo diploma legal que a Unica norma que vinculava os 6rgdos
locais em relacéo a sua organizacdo administrativa era a Resolugdo CONAMA n°. 237/97 que
necessita ser revisada em face da Lei das Competéncias Ambientais para que ela possa
disciplinar alguns aspectos que foram omitidos pela Lei Complementar, a exemplo da
natureza dos conselhos de meio ambiente stricto sensu dos Estados, Municipios e Distrito
Federal.

Tendo em vista o principio democrético, a clausula constante na Lei das
Competéncias Ambientais que obriga os entes federativos a possuirem conselhos de meio
ambiente deve ser interpretadas no sentido de ampliar a participacdo comunitaria na tomada
de decisoes.

Dessa forma, entende-se que esses colegiados devem ser entendidos como
deliberativos, tendo os entes federativos, atraves de lei em sentido formal, a prerrogativa para

delimitar o &mbito das atribui¢cdes normativas dos colegiados.

1.4 PANORAMA SOBRE O REGIME JURIDICO DO CONAMA

Neste topico sera abordada a evolucdo historica do 6rgdo colegiado, os fundamentos
juridicos, além da estrutura juridico-administrativa do CONAMA, com a explicitacdo de suas

unidades interna corporis, do circulo de atribui¢es e da composi¢cdo do Plenério.

1.4.1 Evolucdo historica da institucionalizacdo do colegiado pelo direito ambiental

brasileiro

As raizes historicas do CONAMA se encontram no Conselho Consultivo do Meio
Ambiente (CCMA) colegiado previsto no Decreto federal n° 73.030/1973 que teria 15
(quinze) membros indicados pelo Presidente da Republica por proposi¢cdo do Ministro do
Interior, mas que na prética ndo chegou a ser implementado*®. Esse colegiado representou um
“baldo de ensaio” para a adogao posterior do CONAMA, o que, de fato, somente ocorreu sete
anos depois.

Junto ao CCMA, havia sido criada também a Secretaria Especial do Meio Ambiente
(SEMA) vinculada ao Ministério de Estado do Interior. A SEMA teve como primeiro titular,

0 pesquisador Paulo Nogueira-Neto, que esteve a frente do 6rgdo por doze anos (1973-1985).

115 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 19. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2011, p. 169.
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De acordo com a redacgéo original do art. 6° da Lei da PNMA, o CONAMA era
definido como o 6rgdo superior do Sistema Nacional do Meio Ambiente tendo como
atribuicdo a prestagédo de assisténcia ao “Presidente da Republica na formulacdo de diretrizes
da Politica Nacional do Meio Ambiente”.

O primeiro Regulamento da Lei da PNMA foi o estabelecido pelo Decreto federal n°.
88.351, de 01 de junho de 1983, o qual disciplinava a constituicdo e o funcionamento do
Conselho (arts. 4° a 6°), a sua competéncia (arts. 7° e 8°) e as suas camaras e comissoes
técnicas (arts. 9° e 10).

O CONAMA foi um 6rgdo sui generis para um contexto de Regime de Excecéo.
Inicialmente, esse 6rgdo colegiado era dotado de um caréater deliberativo, conforme a previsao
do art. 8° da Lei da PNMA combinado com o arts. 7° e 8° do Decreto federal n°. 88.351/83.

A principio, conferir poderes normativos e deliberativos para um colegiado
governamental durante a Ditadura Militar ndo seria algo absurdo, visto que 0 CONAMA
surge no final do Regime Militar, quando ja estava havendo uma “reabertura democrética”
das instituigdes politicas existentes, mesmo que fosse “lenta e gradual”.

Nesse contexto histérico, deve ser destacada a existéncia de alguns influentes
militares defendendo a redemocratizacdo daquele regime politico, como o General Golbery do
Couto e Silva, o qual defendia o carater transitorio da Ditadura até que fossem criadas “as
condicdes para o desenvolvimento de uma sociedade democratica™**®.

Sucede que a composicdo de seu Plenario era bem problematica para um projeto
autoritario de poder, visto que o colegiado era formado por 29 conselheiros mais um
Presidente, composicdo essa seria supostamente “paritaria” com a metade dos conselheiros
(14 conselheiros mais o Presidente) pertencentes ao Governo Federal e a outra metade (15
conselheiros) integrante das outras esferas: cinco dos governos estaduais; trés de segmentos
empresariais; e sete da sociedade civil organizada, conforme previa a redacdo original do art.
6° do primeiro regulamento da PNMA, promulgado em 1983.

A despeito do fato de que os dois conselheiros pertencentes as organizacfes nao-
governamentais ambientalistas deveriam ser indicados pelo Presidente da Republica,
Encontrar uma oposicdo ruidosa no Plenario ndo seria dificil, visto que os cinco
representantes dos governos estaduais poderiam ser ocupados por representantes de

governadores oposicionistas ao Governo central, igualmente isso poderia suceder com o0s dois

116 MUNDIM, Luiz Felipe Cézar. Juarez Tavora e Golbery do Couto e Silva: Escola Superior de Guerra e a
organizacdo do Estado brasileiro (1930-1960). Dissertagdo (Mestrado) - Universidade Federal de Goids,
Faculdade de Ciéncias Humanas e Filosofia, 2007, Goiania, p. 132.
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membros das comunidades cientificas, bem como com os trés membros das confederacdes
laborais e quicé algumas “deser¢des” politicas.

O art. 15, I, do Decreto n°. 88.351/83 estabelecia que a atuacdo do SISNAMA deveria
proporcionar “o acesso da opinido publica as informagdes relativas as agressdes ao meio
ambiente e as acdes de protecdo ambiental, na forma estabelecida pelo CONAMA”. Cumpre
enfatizar que essa norma foi produzida em plena Ditadura Militar, durante o Governo Joéo
Batista Figueiredo.

Em 06 de abril de 1984, foi expedido o Decreto federal n° 89.532/84 que acrescentou
incisos ao artigo 37, do Decreto n°® 88.351/83. O acrescido inciso XII estabelecia que o
descumprimento de uma Resolugdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA)
acarretaria ao infrator ambiental a aplicacdo de uma sancdo pecuniéria, isto conferiu uma
maior importancia as deliberagdes tomadas pelo CONAMA no sentido de vincular as
condutas de agentes publicos e particulares.

A primeira reunido ordinaria do CONAMA foi realizada em 05 de junho de 1984.
Nesse mesmo dia foi produzido o primeiro ato deliberativo produzido pelo CONAMA e
publicado pelo Boletim de Servico do Ministério de Estado do Interior de 20/07/1984: a
Resolucdo n°. 01/1984, a qual aprovava o Regimento interno do 6rgédo colegiado elaborado
por sua Secretaria Executiva, tendo estabelecido como forma de minimizacdo da falta de
consulta prévia aos conselheiros a previsdo dos conselheiros apresentarem propostas de
emendas a0 mesmo para serem estudadas por sua Secretaria Executiva e submetidas ao
plenario apos parecer da Camara Técnica de Assuntos Juridicos.

A auséncia de consulta prévia aos conselheiros pode ser atestada pelo fato de que o
primeiro Regimento do Conselho somente foi apresentado durante a primeira reunido desse
colegiado ambiental, conforme a Proposi¢do n°. 01/84 do CONAMA.

Em 1985, surgem as primeiras mudancas mais drasticas em relacdo ao Orgdo
colegiado por meio do Decreto federal n° 91.305/85, de 03 de junho. O referido ato
regulamentar alterou dispositivos do Decreto n°. 88.351/83 que versavam especificamente
sobre 0 CONAMA.

Uma das contribuicGes do Decreto n°. 91.305/85 foi a alteracdo do art. 5° do Decreto
n°. 88.351/83. Esta mudanca proporcionou a racionalizacdo da estrutura administrativa do
CONAMA em quatro unidades internas: Plenario, Secretaria Executiva, Comissfes Especiais

e Camaras Técnicas. Por outro lado, ela excluiu a previsao inicial de oito camaras técnicas.
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A segunda mudanca verificada com o Decreto n°. 91.305/85 foi a que ocorreu no art.
6°, sobre a composicdo dos conselheiros, uma transformacao significativa. A Presidéncia do
Conselho passou do Ministro do Interior para o entdo recem-criado Ministério de Estado do
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente. Também, aplicou-se a representacdo
governamental federal, com alguns Ministérios chegando a ter quatro conselheiros, como era
0 caso do Ministério das Minas e Energia.

Assim, 0 CONAMA passou de 30 conselheiros para 64 conselheiros com a seguinte
distribuicdo de seus membros: 29 (28 conselheiros mais o Presidente) pertencentes ao
Governo Federal; 35 conselheiros integrantes das outras esferas: 23 dos governos estaduais e
doze da sociedade civil organizada.

Em 1986, 0 CONAMA adota uma deliberacdo que representou um divisor-de-aguas
para o direito ambiental brasileiro. Utilizando-se do poder normativo conferido pela Lei da
PNMA, o colegiado deliberou a Resolucédo n°. 01/1986 que disciplinou o Estudo de Impacto
Ambiental, com o seu consequente Relatorio de Impacto ao Meio Ambiente (EIA/RIMA).

ApoOs as retrocitadas alteracdes, o0 CONAMA vislumbraria novas mudangas,
principalmente em sua composicdo, conforme se vislumbra pelos seis Decretos que alterando
0 Decreto n° 88.351/83 foram expedidos com esse desiderato: Decreto n°. 94.764/1987,;
Decreto n° 94.998/1987; Decreto n° 96.150/1988; Decreto n°. 97.558/1989; Decreto n°.
97802/1989; Decreto n°. 98.109/1989.

Com a alteracdo legislativa na Lei da PNMA proporcionada pela Lei federal n°
7.804/89, aparentemente querendo contextualizar o CONAMA com a nova ordem
constitucional, foi criado formalmente o Conselho Superior do Meio Ambiente (CSMA), que
assumiria o papel de 6rgdo superior do SISNAMA, enquanto que o Conselho Nacional do
Meio Ambiente passou a ser definido por essa Lei como dérgdo consultivo e deliberativo do
Sistema, qualificacdo esta que subsiste hodiernamente.

E de fato foi o que ocorreu com a Lei federal n°. 8.028/90 que modificando o art. 6°
da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, extinguiu o CSMA, antes que fosse
implantado, conferindo ao Conselho de Governo a condi¢cdo de 6rgdo superior do SISNAMA
e manteve 0 CONAMA como 6rgdo consultivo e deliberativo do Sistema Nacional, papel
institucional que vem desempenhando desde entdo.

No contexto dessas mudancas, em 1990, foi expedido o novo Regulamento da Lei da
PNMA, o qual, com as alteracdes produzidas pelos Decretos n°. 3.942/2001 e n° 6.792/2009,

regulamenta contemporaneamente 0 CONAMA.
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Nesses mais de trinta anos de existéncia, 0 CONAMA vem se consolidando como a
principal instituicdo politica do direito ambiental brasileiro, tendo expedido até dezembro de
2011, o total de 431 resolucdes disciplinando diversos aspectos importantes para a PNMA.

1.4.2 Fundamentos juridicos para a atuacao do colegiado

N&o existem referéncias expressas na Constituicdo Federal sobre o Conselho
Nacional do Meio Ambiente, depreendendo-se que o fundamento constitucional para a
recepcdo do CONAMA se encontra na norma contida no caput do art. 225, da Constituicéo
Federal de 1988, dispositivo que ampara também o préprio principio da participacdo popular
e que prevé o dever constitucional do Estado e da coletividade (a sociedade como um todo) de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.

No plano infraconstitucional, os principais diplomas normativos que regulam o
Conselho Nacional do Meio Ambiente sdo a Lei das Competéncias Ambientais (Lei
Complementar n° 140/2011), a Lei da PNMA (Lei n°. 6.938/81), o Regulamento da PNMA
(Decreto n°. 99.274/90) e 0 Regimento Interno do CONAMA (Portaria MMA n°. 452/2011).

A Lei Complementar n® 140, de 08 de dezembro de 2011, regulamenta o paragrafo
anico do art. 23 da Constituicdo Federal, em relacdo ao meio ambiente e altera a Lei da
PNMA. Essa Lei dispde sobre os instrumentos de cooperacdo em matérias relacionadas com o
meio ambiente, 0s quais se encontram previstos no seu art. 4° a exemplo da Comissao
Tripartite Nacional, e prevé no art. 7°, inciso XIV, alinea “h” e no paragrafo unico, a
participacdo de um membro do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) junto a
Comisséo Tripartite Nacional.

A Lei federal n°. 6.938, de 31 de agosto de 1981, disp&e sobre a Politica Nacional do
Meio Ambiente (PNMA), seus fins e mecanismos de formulacdo e aplicacdo, e da outras
providéncias. Esta Lei prevé o CONAMA como o 6rgao consultivo e deliberativo do
SISNAMA, conforme o art. 6° II; estabelece também no seu art. 8° as competéncias
administrativas do érgéo colegiado.

O Decreto n°. 99.274, de 06 de junho de 1990, regulamenta a Lei da PNMA, entre
outras providéncias. Esse Regulamento trata da Constituicdo e Funcionamento do Conselho
Nacional do Meio Ambiente (arts. 4° a 6°), da sua competéncia (art. 7°), e das suas Camaras

Técnicas (arts. 8° e 9°).
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Além dos atos normativos acima, outro diploma que regula este 6rgao colegiado é o
regimento interno do CONAMA aprovado pela Portaria n® 452, de 17 de novembro de 2011,
do Ministério de Estado do Meio Ambiente. O regimento interno do CONAMA (RI1-2011) se
divide em trés capitulos: finalidades e competéncias; organizacdo do CONAMA; e
disposicoes gerais™’.

No regimento interno ha tanto a reproducéo de diversos dispositivos contidos nos
atos normativos mencionados anteriormente, ex., 0 artigo 3° do regimento que trata da
composicado é uma reproducdo do dispositivo contido no Regulamento da PNMA, quanto a
especificagdo desses mesmos atos, a exemplo do art. 82 que prevé a possibilidade do

Presidente do CONAMA expedir atos ad referendum do Plenario™*®.

1.4.3 A estrutura juridico-administrativa do CONAMA

Neste topico sera abordada a natureza juridica, a competéncia, ou seja, 0 ambito de
atribuicdes que o ordenamento juridico ambiental confere ao CONAMA, a organizagdo
estrutural do Colegiado, ou melhor, a desconcentracdo das suas unidades administrativas, e
também a composicdo dos membros, quando serdo expostos 0S segmentos que integram o
Plenario.

O CONAMA possui a natureza juridica de 6rgéo colegiado da Administracdo Direita
de funcdo consultiva e deliberativa conforme se infere do art. 6°, 11, da Lei da PNMA. Isto
significa que o Conselho Nacional do Meio Ambiente é um ente despersonalizado, ou seja,
ndo possui personalidade juridica de qualquer natureza e que seus principais atos
administrativos sdo processados mediante deliberagéo.

O ambito de competéncia do CONAMA se encontra disperso pela legislacdo
ambiental brasileira, destacando-se entre as diversas normas existentes nessa legislacdo o art.
8° da Lei da PNMA, da Politica Nacional do Meio Ambiente. Contudo, este ndo é o Unico
dispositivo legal que prevé atribuicdes para o Conselho Nacional do Meio Ambiente.

O citado dispositivo legal tipifica um feixe de trés modalidades de atribuicdes

conferidas ao CONAMA: normativas, decisorias e as de intervencdo em EIA.

17 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Portaria n®. 452, de 17 de novembro de 2011. Regimento Interno do
Conselho Nacional do Meio Ambiente. Diario Oficial da Unié&o, Brasilia, 18 nov. 2011.
118 H
Ibid.
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a) competéncias normativas: sobre o licenciamento ambiental (art. 8°, 1); sobre o
controle da poluigdo nos transportes (art. 8°, VI); e sobre a qualidade do meio ambiente (art.
8, VII);

b) competéncias decisorias: sobre homologacdo de acordos envolvendo sancgdes
administrativas aplicadas pelo IBAMA (art. 8°, IV); sobre a perda ou restricdo de beneficios
fiscais ou de participacdo em linhas de financiamento (art. 8°, V);

c) competéncia de intervencdo consistente na possibilidade de exigir estudos de
impacto ambiental para obras de significativo impacto ao ambiente (art. 8°, I1).

Além das competéncias decisdrias vigentes, havia uma competéncia decisoria
prevista no art. 8°, III, da Lei da PNMA que era “decidir, como Ultima instancia
administrativa em grau de recurso, mediante depésito prévio, sobre as multas e outras
penalidades impostas pelo IBAMA”. Este dispositivo foi revogado pela Lei federal n°.
11.941/2009, de maneira que 0 CONAMA néo é mais a ultima instancia recursal no processo
administrativo federal de infracGes ambientais.

Existem regras juridicas pulverizadas por diversos diplomas legais. Essa
circunstancia explica a dificuldade de sistematizacdo que os aplicadores da legislacéo
ambiental encontram no cotidiano.

Pode ser citada como norma dispersa que atribui competéncia normativa ao
CONAMA o art. 104 do CTB que regula o controle de emisséo de gases poluentes e de ruido
nos veiculos em circulacgdo, estabelece que os padrdes a serem observados durante a inspecao
veicular deverdo atender as regras disciplinadas por esse 6rgao colegial, o que pressupde a
competéncia do CONAMA sobre tal assunto e corroborando com o disposto no art. 8°, VI, da
Lei da PNMA.

Também deve ser ressaltada a norma contida no art. 6°, paragrafo Gnico, da Lei do
SNUC que confere a esse colegiado o estabelecimento de critérios para que unidades de
conservacdo estaduais e municipais possam vir a integrar o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao.

O Conselho Nacional de Meio Ambiente é um érgéo colegiado com sede em Brasilia
(DF) que possui uma estrutura administrativa formada por seis unidades internas: a) Plenario;
b) Camara Especial Recursal; ¢) Comité de Integracdo de Politicas Ambientais; d) Camaras
Técnicas; e) Grupos de Trabalho; e f) Grupos Assessores, conforme dispde o art. 4° do

Regulamento da PNMA com a redacdo dada pelo Decreto federal n°. 6.792/2009.
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Além dessa organizacdo interna corporis do CONAMA, o Ministério de Estado do
Meio Ambiente (MMA) disponibiliza uma estrutura auxiliar e paralela com o fim de
viabilizar o funcionamento do citado colegiado ao fornecer logistica e pessoal para o

desenvolvimento de suas atividades.

Essa estrutura paralela é formada por: a) Presidéncia, ocupada pelo Ministro do Meio
Ambiente; b) Secretaria-Executiva do CONAMA, ocupada pelo Secretéario-Executivo do
MMA; c) Departamento de Apoio ao Conselho Nacional do Meio Ambiente, unidade inserida
dentro da estrutura regimental da Secretaria-Executiva do Ministério do Meio Ambiente.

Deve ser esclarecido que o Departamento de Apoio ao Conselho Nacional do Meio
Ambiente é dotado de todas as atribuicBes pertinentes ao apoio técnico-administrativo-
logistico e articulacdo interinstitucional. Neste Departamento estdo lotados os servidores

publicos diretamente envolvidos com os trabalhos do Colegiado.

O Plenario é a unidade interna do CONAMA que se reunira, em carater ordinario, a
cada trés meses, em Brasilia/DF, e extraordinariamente sempre que for convocado pelo seu
presidente, por iniciativa propria ou a requerimento de pelo menos dois ter¢os dos seus

membros.

Essa unidade é composta por 110 conselheiros titulares sendo 107 conselheiros
titulares e trés que seriam conselheiros convidados. A diferenca entre essas duas categorias de
membros € que o0s primeiros possuem direito de voz e de voto, enquanto que os conselheiros
convidados somente possuem o direito de voz. A composicao do Plenario sera aprofundada a

seguir, apos a descricdo das outras unidades do Colegiado.

O Comité de Integracdo de Politicas Ambientais (CIPAM) é a unidade do CONAMA
que detém a atribuicdo de integracdo técnica e politica do Colegiado. Entre outras atribuicdes,
o CIPAM ¢ o responsavel por deliberar sobre a admissibilidade e pertinéncia das propostas de

resolucdo antes de sua submisséo ao Plenério.

As Camaras Técnicas (CT) sdo unidades administrativas do Conselho Nacional do
Meio Ambiente encarregadas de desenvolver, examinar e relatar ao CIPAM, para posterior
encaminhamento ao Plenario, das matérias de sua competéncia. De acordo com os artigos 31
e 32 do RI-2011, existem sete Camaras Técnicas: | - Camara Técnica de Biodiversidade; I -
Camara Técnica de Controle Ambiental; 11l - Camara Técnica de Florestas e Demais
Formagdes Vegetacionais; IV - Camara Técnica de Qualidade Ambiental e Gestdo de

Residuos; V - Camara Técnica de Gestdo Territorial, Unidades de Conservacdo e Demais
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Areas Protegidas; VI - Camara Técnica de Educagdo Ambiental e Desenvolvimento

Sustentavel; VII - Camara Técnica de Assuntos Juridicos®®,

Os Grupos de Trabalho (GT) sdo unidades pro tempore formadas por conselheiros, ou
pessoas indicadas por estes, que tém a atribuicdo de analisar, estudar e apresentar propostas
sobre as matérias de competéncia da Camara Técnica que 0s instituiu, assessorando-a e

auxiliando-a de forma consultiva, ou seja, ndo deliberativa.

Os Grupos Assessores (GA) sdo unidades temporarias que deverdo preparar
pareceres, relatorios e estudos sobre temas especificos no ambito de sua competéncia. Esses
Grupos visam fornecer subsidios técnicos sobre assuntos altamente especializados.

12
IO

Por fim, a Camara Especial Recursal™=" é uma unidade pro tempore, visto que de

acordo com o art. 151 da Instrugdo Normativa IBAMA n°. 14/2009, com a redag&o alterada™**
pela Instrucdo Normativa IBAMA n° 27/2009, esta Cémara possui uma competéncia
administrativa para a analise e o julgamento dos recursos interpostos de deciséo proferida pelo
Presidente do IBAMA até o dia 27 de maio de 2009, data em que entrou em vigéncia a Lei

federal n® 11.941/2009.

Isto significa que a citada unidade somente existe para apreciar recursos
administrativos pendentes de apuracdo de infragdes administrativas ambientais cujos
processos administrativos eram regidos pela norma anterior a Lei n® 11.941/2009 que alterou
a Lei da PNMA.

A composicdo do CONAMA ¢ formada por 107 (cento e sete) conselheiros titulares
e 03 (trés) convidados. Os titulares sdo formados por representantes governamentais das trés
esferas federativas, dos segmentos empresariais e trabalhistas, da comunidade cientifica, de
organizacBes ndo-governamentais ambientalistas eleitas e indicadas, entidades de classe
profissional, populaces tradicionais e um “membro honorario”; ja os conselheiros
convidados representam o Poder Legislativo, o Ministério Publico Federal e o Ministério

Publico dos Estados e Distrito Federal.

119 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Portaria n°. 452, de 17 de novembro de 2011. Regimento Interno do
Conselho Nacional do Meio Ambiente. Diério Oficial da Unido, Brasilia, 18 nov. 2011.
120 BRASIL. Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis. Instrugdo Normativa
n. 14, de 14 de maio de 2009. Dispde sobre os procedimentos para apuracao de infragbes administrativas por
condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, a imposicdo das sancdes, a defesa, o sistema recursal e a
cobranga de multa ou sua conversdo em prestagdo de servicos de preservacdo, melhoria e recuperacdo da
qualidade do meio ambiente para com a Autarquia. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 19 mai. 2009.
121 BRASIL. Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis. Instrucdo Normativa
n®. 27, de 08 de outubro de 2009. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 9 out. 2009.
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De acordo com a redacgdo vigente do art. 5° do Regulamento da PNMA, o Plenéario do
CONAMA ¢ composto, no plano governamental federal pelo: |1 - o Ministro de Estado do
Meio Ambiente, que o presidird; Il - o Secretario-Executivo do Ministério do Meio Ambiente,
que serd o seu Secretario-Executivo; Il - um representante do IBAMA e um do Instituto
Chico Mendes; IV - um representante da Agéncia Nacional de Aguas - ANA; V - um
representante de cada um dos Ministérios, das Secretarias da Presidéncia da Republica e dos
Comandos Militares do Ministério da Defesa, indicados pelos respectivos titulares'?.

No plano governamental ndo federal, sdo integrantes do CONAMA: a) um
representante de cada um dos Governos Estaduais e do Distrito Federal, indicados pelos
respectivos governadores; b) oito representantes dos Governos Municipais que possuam érgéao
ambiental estruturado e Conselho de Meio Ambiente com carater deliberativo, sendo: b.1) um
representante de cada regido geografica do Pais; b.2) um representante da Associacéo
Nacional de Municipios e Meio Ambiente - ANAMMA,; b.3) dois representantes de entidades

municipalistas de &mbito nacional.

De acordo com o art. 5°, VIII, do Regulamento da PNMA, com a redacao dada pelo
Decreto federal n°. 6.792/2009, 0 CONAMA teria 22 (vinte e duas) entidades representantes
de trabalhadores e da sociedade civil. Nesta composicdo estaria incluido um representante do

Conselho de Comandantes Gerais das Policias Militares e Corpos de Bombeiros.

De acordo com o conceito de sociedade civil adotado neste trabalho, o representante
de Comandantes de instituicGes policiais ndo poderiam ser considerados como membros da

sociedade civil.

Assim, no ambito das “entidades de trabalhadores e sociedade civil”, existiriam vinte
e um conselheiros: a) dois representantes de entidades ambientalistas de cada uma das
Regides Geograficas do Pais; b) um representante de entidade ambientalista de ambito
nacional; c) trés representantes de associacdes legalmente constituidas para a defesa dos
recursos naturais e do combate a poluicédo, de livre escolha do Presidente da Republica; d) um
representante de entidades profissionais, de ambito nacional, com atuacdo na area ambiental e
de saneamento, indicado pela Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental -
ABES; e) um representante de trabalhadores indicado pelas centrais sindicais e confederacdes

de trabalhadores da area urbana (Central Unica dos Trabalhadores - CUT, Forca Sindical,

122 Cf.: 0 Decreto n°. 99.274, de 6 de junho de 1990, que regulamenta a Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981,
que trata da Politica Nacional do Meio Ambiente; o Decreto n°. 3.942, de 27 de setembro de 2001; e, também, o
Decreto n°. 6.792, de 10 de marco de 2009.
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Confederacéo Geral dos Trabalhadores - CGT, Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na
Indistria - CNTI e Confederacdo Nacional dos Trabalhadores no Comércio - CNTC),
escolhido em processo coordenado pela CNTI e CNTC; f) um representante de trabalhadores
da area rural, indicado pela Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura -
CONTAG; g) um representante de populagbes tradicionais, escolhido em processo
coordenado pelo Centro Nacional de Desenvolvimento Sustentdvel das Populagdes
Tradicionais - CNPT/IBAMA; h) um representante da comunidade indigena indicado pelo
Conselho de Articulacdo dos Povos e Organizagdes Indigenas do Brasil - CAPOIB; i) um
representante da comunidade cientifica, indicado pela Sociedade Brasileira para o Progresso
da Ciéncia - SBPC; j) um representante da Fundacdo Brasileira para a Conservacdo da
Natureza — FBCN.

Além desses segmentos, 0 CONAMA conta também com oito representantes de

entidades empresariais; e, ainda, um membro honorario indicado pelo Plenario.

Os conselheiros convidados sdo: a) um representante do Ministério Publico Federal;
b) um representante dos Ministérios Publicos Estaduais, indicado pelo Conselho Nacional dos
Procuradores-Gerais de Justica; e ¢) um representante da Comissdo de Defesa do Consumidor,

Meio Ambiente e Minorias da Camara dos Deputados.

A formacdo complexa do CONAMA dificulta a sua classificacdo quanto a
composicao, pois esse colegiado possui uma presenca macica de conselheiros vinculados a
algum ente publico de alguma das trés esferas federativas. Contudo, considerando o
pluralismo politico e o regime democratico brasileiro, dificilmente, esse conjunto de

conselheiros pode ser tratado como um segmento uniforme e coeso.

Estes fatores fazem com que 0 CONAMA tenha uma composi¢do mista que transita
entre o “preponderantemente governamental” e o “paritario”. A discussdo sobre a composicao
do colegiado e seus reflexos sobre a legitimidade democratica de suas decisdes sera

aprofundada no capitulo seguinte.
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2 PRINCIPIO DEMOCRATICO COMO FUNDAMENTO JURIDICO DO CONAMA

Estuda-se neste capitulo o papel do principio democratico na interpretacdo do direito
ambiental, as origens historicas desse principio juridico, além de seus mecanismos de
concretizacdo. Por fim, analisa-se a legitimidade democrética do préprio CONAMA, tendo

em vista a peculiar composicdo de seu Plenario.

2.1 O PAPEL DO PRINCIPIO DEMOCRATICO NA INTERPRETACAO DO DIREITO
AMBIENTAL

Os principios sdo imediatamente finalisticos, pois estabelecem um determinado télos,
0 qual deve ser juridicamente relevante. Em relagcdo ao principio da participagdo popular,
entende-se que o fim principiologico em questdo estaria no alcance da democracia
participativa, por ser este 0 modelo que melhor representa as aspiracdes por uma ampliacéo da
dimensdo democratica no contexto social pds-moderno, superando projetos tradicionais
atrelados & democracia representativa, os quais estariam esgotados™?.

O principio democratico, também denominado de “principio da participagdo
popular”, ou “principio da cooperagdo”, ou “principio da participagdo comunitaria”’, ou
“principio da participacdo social”’, “principio da participacdo publica”, “principio da
participacdo democratica”, “principio da transparéncia administrativa” ou simplesmente
“principio da participagdo”, possui diversos sentidos em face da vagueza e ambiguidade que
sdo caracteristicas da linguagem*?*.

Esta textura aberta da linguagem faz com que a interpretacéo juridica possibilite ao
aplicador do direito o afloramento de sua concepcdo de mundo, pois ha muito que houve a
superacao do paradigma exegético segundo o qual o juiz seria a “boca que pronuncia as
palavras da lei”*?* conforme proverbial assertiva de Montesquieu.

Assim, a participacdo pode ser entendida de distintas formas a depender da pré-
compreensdo de quem a conceitua ou a aplica num processo hermenéutico. O conceito de
participacdo popular tem sido objeto de estudo especialmente pelo Direito e pela Ciéncia

Politica, para os propdsitos deste trabalho serdo citados conceitos formulados por juristas.

122 SABSAY, Daniel Alberto. La problematica ambiental y del desarrollo sostenible en el marco de la
democracia participativa. Revista de direito ambiental, Sdo Paulo, n°. 22, ano 6, abr.-jun. 2001, p. 43.
124 ROSS, Alf. Direito e justica. Trad.: Edson Bini. Bauru, SP: Edipro, 2000, p. 164-165.
125 MONTESQUIEU, Charles du Secondat de. O Espirito das Leis. 1. ed. 2. tir. Trad.: Cristina Murachco. S&o
Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 175.
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Diogo Moreira Neto a conceitua a participagdo da seguinte forma: “Entendemos
aqui, por participacdo politica, a atuacdo formal e informalmente admitida, dos individuos e
dos grupos sociais secundérios, na agdo juspolitica do Estado”?°. Para esse autor, a natureza
juridica da participacdo popular seria a de “modo de exercicio do poder™*?’.

Para Silvia Sette Whitaker Ferreira, a participacdo popular pode ser conceituada
como: “o conjunto de atividades mediante as quais o cidaddo influi tanto na escolha dos
responsaveis pelas decisdes politicas, como no préprio processo que conduz as decisGes
politicas™?®. De acordo com essa mesma autora, haveria uma interligacdo entre a participacio
e a cidadania, a despeito de serem termos semanticamente distintos™?°.

Ambos 0s conceitos mencionados apresentam similitudes que os tornam validos para
um estudo juridico, entretanto, neste trabalho, optou-se pelo conceito de Moreira Neto, pois
ao ndo adotar uma formula descritiva, como foi o caso de Silvia Sette Ferreira, o referido
jurista apresenta um conceito que permite captar todas as nuances possiveis do fenémeno da
participacdo aplicaveis a um determinado microssistema juridico, inclusive o direito
ambiental.

Em sintese, o principio democratico pode ser entendido como a norma juridica que
viabiliza a participacdo formal e informal dos integrantes da sociedade na agéo juspolitica do
Estado.

A importancia do principio democratico reside na sua contribui¢do para “a
legitimacao do contetido das normas juridicas” ao remeter “a propria vontade dos que sao por
elas governados”. Isto permite que sejam evitadas “controvérsias sobre a legitimacao do
direito que sdo incontorndveis quando se recorre a principios suprapoliticos universais ou a
valores politicos particulares”lgo.

Além do papel legitimador, a participacdo publica constitui uma das dimensées da
juridicidade ambiental. Para Canotilho, isso significa que uma ordem juridica ambiental

apresenta quatro dimens@es essenciais: dimensdo garantistico-defensiva; dimensdo positivo-

26 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participacdo politica: fundamentos e técnicas
constitucionais da democracia. Rio de Janeiro: Renovar, 1992, p. 56.
27 |bid., p. 57.
128 FERREIRA, Silvia Sette Whitaker. Participacdo popular: a cidadania ativa e a produgdo do direito.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Pontificia Universidade Cat6lica de S&o Paulo, Sdo Paulo, 1994, p. 1.
129 H
Ibid., p. 1.

3% SOUZA NETO, Cléudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa: um estudo sobre o
papel do direito na garantia das condi¢fes para a cooperacdo na deliberacdo democratica. Rio Janeiro:
Renovar, 2006, p. 7.
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prestacional; dimensdo juridica irradiante para todo o ordenamento; e dimensdo juridico-
participativa™®.

Em relacdo a dimensdo juridico-participativa, € imposto e permitido aos cidad&os,
individualmente considerados, bem como a sociedade civil “o dever de defender os bens e
direitos ambientais”**?. Nessa dimens&o, o principio democratico exerce um papel central ao
irradiar normas e fundamentar discursos.

Entretanto deve ser esclarecido que o vocdbulo “participacdo” denota diferentes
concepgdes democraticas, pois, dependendo do fundamento teérico, a participacdo pode se
restringir somente ao direito de voto, ou a uma participacdo indireta, como ainda a uma
participagdo mais ampla em decisfes de areas consideradas como de dominio da técnica, a
exemplo do meio ambiente e do orgamento.

Dessa forma, importa que sejam esclarecidos os principais conceitos pertinentes a
teoria democrética para que sejam visualizados os distintos enfoques que podem ser aplicados

ao principio democratico.

2.1.1 A compreensdo do principio democratico a luz dos distintos modelos de

democracia

Em sua obra “Teoria da Democracia Revisitada”, Giovanni Sartori aborda a
democracia etimoldgica, ou seja, a concep¢do democratica no sentido original, segundo a qual
ela simplesmente significa “o governo ou poder do povo™*®.

A definicdo etimoldgica de democracia passou por um processo evolutivo de maneira
que, na contemporaneidade, a palavra “democracia” tem sido aplicada a diversas dimensoes
da vida humana, ex. economia, religido, esportes, etc. Em virtude disso, Sartori estabelece
uma distincdo entre macrodemocracia € microdemocracia, com a primeira designando a
democracia no sentido politico e a segunda se referindo as manifestacdes fragmentadas em
que se exerce o compartilhamento das decisdes de maneira localizada ou setorial***.

Sob a 6tica macrodemocratica, a democracia politica é tradicionalmente dividida em

trés categorias quanto a forma de exercicio do poder: democracia direta, democracia indireta e

131 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional ambiental portugués: tentativa de compreensio
de 30 anos das gera¢fes ambientais no direito constitucional portugués. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes;
LEITE, José Rubens Morato. Direito constitucional ambiental brasileiro. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 4-5.
132 H
Ibid., p. 5.

133 SARTORI, Giovanni. Teoria da democracia revisitada: o debate contemporaneo. Sao Paulo: Atica, 1994, v.
1, p. 40.
3% Ibid., p. 40. Nao confundir com a distingao feita por José Adércio Leite.
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democracia semidireta®®.

A democracia direta foi o modelo concebido por Jean-Jacques Rousseau, o qual
inspirado na experiéncia ateniense, afirmava que “toda lei que o povo nao tenha ratificado
diretamente ¢ nula, ndo ¢ uma lei”. E prossegue o referido autor iluminista que “sendo a lei
apenas a declaragdo da vontade geral, torna-se claro que, no poder legislativo, o povo néao
pode ser representado”, sendo o povo o auténtico soberano™*.

Ela se encontra caracterizada pelo fato de que a legislagéo, assim como as principais
fungdes executivas e judiciarias, serem exercidas pelos cidaddos em assembléia popular ou
assembléia priméria, sendo aplicada a pequenas comunidades, v.g., a Landsgemeinde
realizada em alguns Cantdes da Suica™®’.

Considerada por John Stuart Mill como um tipo ideal de governo perfeito'*®, a
democracia representativa ou indireta “(...) significa que o povo inteiro, ou pelo menos grande
parte dele, exercite, por intermédio de deputados periodicamente eleitos por ele, o poder do
controle supremo, que deve existir em algum lugar em todas as constituicdes™%.

A democracia semidireta seria, na realidade, a “democracia representativa com a
incorporagdo de alguns institutos de participacdo direta do povo nas fungdes de governo”140.
Dessa forma, os cidadaos teriam um raio de atuacdo bastante limitado aos poucos institutos
que estivem previstos pelo ordenamento juridico.

Na contemporaneidade, observa-se um exaurimento das tentativas de escolha de uma
dos modelos como o ideal, mesmo em modelos mistos como a democracia semidireta. Para
Gomes Canotilho a democracia contemporanea tem acolhido “os mais importantes postulados
da teoria democratica representativa” (separacao de poderes, elei¢des periodicas, Orgaos
representativos, pluralismo politico) e também implicado na “estruturacdo de processos que
oferecam aos cidaddos efectivas possibilidades de aprender a democracia, participar nos

processos de decisdo, exercer controlo critico na divergéncia de opinides”, ou seja, em uma

democracia participativa®*'.

135 SILVA, José Afonso da. Poder constituinte e poder popular. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 47.
13 ROUSSEAU, Jean-Jacques. O contrato social: principios do direito politico. 3. ed. 4. Tir. Trad.: Antonio de
Pédua Danesi. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2001, p. 114-115.
137 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. Trad.: Luis Carlos Borges. 3. ed. 2. tir. S&o Paulo:
Martins Fontes, 2000, p. 412-413.
138 MILL, John Stuart. Consideracdes sobre o Governo Representativo. Trad.: Manoel Innocéncio de L. Santos
Jr. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1981, p. 38.
39 |bid., p. 47.
10 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 136.
1 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003,
p. 288.
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Para Diogo Moreira Neto, a democracia participativa € uma dimensdo politica
caracterizada pelo exercicio direto da soberania pelo povo através de instrumentos
legislativos, administrativos e judiciais'**.

A democracia participativa se caracteriza pela participacdo direta e pessoal dos
cidaddos na formacdo dos atos governamentais, participagdo essa que ocorre de maneira

coletiva e organizada'*®

. Ela aprofunda a experiéncia democratica semidireta ao buscar
ampliar o raio de influéncia dos cidaddos nos processos decisorios.

De acordo com Paulo Bonavides, a democracia pode ser compreendida como um
“processo de participacdo dos governados na formagdo da vontade governativa; participagao
que se alarga e dilata na direcdo certa de um fim, todavia, inatingivel”m. Dessa forma, na
conjuntura contemporanea, ndo é possivel mais pensar em um estado democréatico de direito
que ndo seja participativo.

As concepcOes de democracia representativa e de democracia participativa tém
passado por um processo de interacdo na conjuntura pos-moderna, sendo essa combinagéo
operada de duas formas: a coexisténcia, com a convivéncia, em niveis diversos, das diferentes
formas de procedimentalismo, organizacdo administrativa e variagdo de desenho institucional;
e a complementariedade baseada no reconhecimento governamental de certas praticas
participativas como efetivos substitutos de alguns mecanismos representativos de
deliberacao™®.

Em que pese os diferentes modelos democraticos listados acima, de fato, a realidade
contemporanea nao se desvencilhado de uma crise fundamental que atinge as instituices
politicas, a crise da democracia, uma crise de identidade na qual “o povo soberano nido se
reconhece mais no aparelho do Estado que o governa”*,

Contemporaneamente, o direito sofreu uma significativa mudanca com a virada
linguistica (linguistische Wende) proporcionada pela filosofia da linguagem no inicio do

século XX. Essa mudanca deslocou o debate entre as abordagens metafisicas e as

1“2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participacdo politica: fundamentos e técnicas
constitucionais da democracia. Rio de Janeiro: Renovar, 1992, p. 159.
13 SILVA, José Afonso da. Poder constituinte e poder popular. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 51.
144 BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa. S&o Paulo: Malheiros, 2001, p. 57-
58.
%5 SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Para ampliar o cAnone democraético. In: SANTOS,
Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: 0s caminhos da democracia participativa. Rio de
Janeiro: Civilizagéo Brasileira, 2002, p. 75-76.
146 GOYARD-FABRE, Simone. O que é democracia? A genealogia filosofica de uma grande aventura humana.
Trad.: Claudia Berliner. S&o Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 282.
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materialistas para um seguido plano e colocou a linguagem como um meio de compreenséao
do mundo™*’.

Essa ruptura possibilitou “a construcdo de uma hermenéutica juridica que
problematiza as reciprocas implica¢des entre discurso e realidade”, demonstrando a existéncia
de um “processo de produgdo, circulagdo e consumo do discurso juridico”, no qual apenas por
meio da linguagem seria “possivel ter acesso ao mundo (do Direito e da vida)”**.

Essa abordagem problematizadora foi apreendida por Habermas ao aplicar a teoria da
acdo comunicativa ao fendmeno juridico, desenvolvendo uma teoria discursiva do direito que
interpreta o estado democrético de direito a luz de uma politica deliberativa.

Fruto dessa abordagem, a democracia deliberativa constitui uma concepc¢éo
contemporanea que pretende aprofundar o principio participativo. Partindo dessa idéia, adota-
se o referencial habermasiano como linha de compreensdo do principio democratico deste
trabalho, considerando a contribuicdo desse filésofo alemdo para a idéia de uma democracia
deliberativa na qual os proprios individuos exercem uma autonomia publica consistente na
capacidade de serem, concomitantemente, coautores e destinatarios das normas juridicas
produzidas.

Essa abordagem habermasiana sera explorada no subtopico relativo a legitimidade
democratica do CONAMA para a criagdo do direito ambiental que se encontra no ultimo
capitulo deste trabalho. Também no referido subtépico deste trabalho, havera uma curta
mencdo a analise microdemocréatica quando forem abordadas as dimensfes associativa e

participativa da democracia ambiental.

2.1.2 Contribuicéo da teoria do discurso juridico de Jurgen Habermas para a analise do
principio democratico

A expressdo “discurso” € definida por Tércio Ferraz Janior como uma “ac¢do
linguistica dirigida a outrem, donde o seu carater de discussdo, em que alguém fala, alguém
ouve e algo ¢ dito”, e que “ndo se dirige apenas para outrem, mas apela ao seu entendimento,
sendo considerada apenas aquela que pode ser entendida, isto &, ensinada e aprendida”**°.
Importa ressaltar que, de acordo com Michel Miaille, todo discurso vai ter uma

vocacdo hegemonica, ou seja, ele “tem vocagdo para «falar de tudo», para dar uma

17 STRECK, Lénio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise: uma exploracdo hermenéutica da construcdo do

Direito. Porto Alegre: Livraria do advogado, 1999, p. 140.

1% |bid., p. 158-159.

% FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Direito, retérica e comunicagéo. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1997, p. 57.
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interpretacio global da vida social”**®. Em sintese, o discurso é uma técnica de poder que ao
expor uma “interpretacdo global da vida social” irradia uma cosmovisdo perante um grupo
divulgando-a como uma panacéia. Dai percebe-se, nitidamente, seu carater hegeménico.

Nesse contexto, o discurso juridico, na condi¢do de espécie do género “discurso”,
busca servir de instrumento de reducdo da inseguranca e instabilidade no ambito das situacoes
comunicativas sociais, visto que em virtude de seu carater conflitivo, o discurso juridico vai
possibilitar a ocorréncia de decisdes que visardo findar os referidos litigios™".

Todavia a vocacdo hegeménica do discurso ndo é a Unica perspectiva existente a essa
acdo linguistica. Nesse sentido, destaca-se a abordagem de Jirgen Habermas que vislumbra
no discurso uma oportunidade de construcdo do entendimento entre os individuos.

Considerando que o objeto deste trabalho é a aplicacdo do principio democratico ao
CONAMA, uma instancia deliberativa colegiada, optou-se por dialogar com esse autor, visto
que seu pensamento pretende integrar a teoria do discurso com as demandas do Estado
democratico de direito.

Jurgen Habermas (Dusseldorf, 1929-) é um dos pensadores alemdes mais influentes
da contemporaneidade, tendo relevantes obras nos dominios da filosofia, da sociologia, entre
outras areas do saber. Este autor estudou filosofia, histéria e psicologia nas Universidades de
Gottingen (Alemanha), Zurique (Suica) e Bonn (Alemanha). Nesta ultima universidade,
Habermas obteve seu doutorado em filosofia quando defendeu no ano de 1954 a tese “O
Absoluto e a Histdria. Da ambiguidade no pensamento de Schelling” (Das Absolute und die
Geschichte. Von der Zwiespaltigkeit in Schellings Denken).

Entre 1956 a 1959, Habermas aprofundou seus estudos no Instituto de Pesquisa
Social (Institut fur Sozialforschung) em Frankfurt am Main (Alemanha) onde de se tornou
assistente de pesquisa de Theodor Adorno e Max Horkheimer e pode desfrutar de um
ambiente intelectual compartilnado com outros filésofos da Escola de Frankfurt como Herbert
Marcuse e Erich Fromm.

Em 1961, sob a orientacdo de Wolfgang Abendroth, defendeu na Universidade de
Marburgo (Alemanha) a tese de habilitacdo (Habilitationsschrift) “Mudanca estrutural da
esfera publica. Investigagdes quanto a uma categoria da sociedade burguesa” (Strukturwandel

der Offentlichkeit. Untersuchungen zu einer Kategorie der biirgerlichen Gesellschaft).

150 MIAILLE, Michel. Uma introduc8o critica ao Direito. Trad.: Ana Prata. Lisboa: Moraes Editores, 1979, p.

30.

131 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Direito, retérica e comunicagéo. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1997, p. 62.
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A partir do citado trabalho, Habermas se consolidou como um autor da Teoria Critica
da Escola de Frankfurt, sendo que posteriormente ensinaria na Universidade de Frankfurt
(Alemanha) até sua aposentadoria no ano de 1994. A referida obra permitiu a J. Habermas que
delineasse temas que lhe acompanhariam em todo o seu trajeto intelectual: a teoria da
democracia e 0 conceito de esfera publica (Offentlichkeit). Desde entdo, esse filosofo tem sido
um prolifico autor ndo parando de publicar obras em filosofia, teoria politica, sociologia,
antropologia filosofica, epistemologia, psicanalise e até bioética e religido.

No que se refere especificamente ao direito, além de algumas das obras gerais que
produziram repercussdes para o pensamento juridico como sdo os casos de “Teoria da Acao
Comunicativa” ¢ “Verdade e Justificagdo”, Habermas trouxe importantes contribui¢des para a
teoria do direito especialmente com a publicacdo de “Facticidade e Validade. Contribuigdes
para a Teoria do Discurso do Direito e do Estado Democratico de Direito” (Faktizitat und
Geltung. Beitrage zur Diskurstheorie des Rechts und des demokratischen Rechtsstaates).

Nessa obra, Habermas estuda o fenbmeno juridico sob a oOtica da teoria do agir
comunicativo, visto que tal teoria se ramificaria em diferentes universos discursivos e
contextos argumentativos. Esse estudo pretende demonstrar que a teoria do agir comunicativo
nao seria “cega para a realidade das instituicdes”, tampouco ‘“‘anarquica”, apesar de
reconhecer que a liberdade comunicativa traz em seu amago “certos germes anérquicos”lsz.

A edicdo publicada no Brasil da citada obra habermasiana se divide em dois
volumes. O primeiro aborda o direito como um medium entre a facticidade e a validade;
alguns conceitos de sociologia do direito, especialmente os trabalhos de Max Weber e Talcott
Parsons; a andlise da autonomia publica e da autonomia privado; a fundamentacdo dos
direitos fundamentais pela teoria do discurso; os principios do Estado de Direito; a
problematica da indeterminacdo do direito e da racionalidade de jurisdicdo; aléem de discutir a
jurisdicdo constitucional.

No segundo volume, Habermas trata do conceito normativo de politica deliberativa,
da regulamentacdo juridica da circulacdo do poder em sociedades complexas sob a
perspectiva socioldgica, da abordagem unitaria das teorias do direito e da sociedade sob a
Otica procedimentalista do direito, além de expor trés diferentes conceitos de patriotismo
constitucional.

Para os proximos comentarios, serdo utilizadas outras obras habermasianas que

mantém didlogo direto com os aspectos aqui trabalhados. Além disso, serdo utilizados

12 HABERMAS, lJirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2. ed. Trad.: Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003. v. I, p. 10-11.
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também aqueles comentadores de Habermas que contribuem para langar luz nos aspectos aqui
versados.

O ponto de partida para a compreensdo da teoria habermasiana do discurso juridico
reside em outra teoria: a da agdo comunicativa (Theorie des kommunikativen Handelns). Para
a compreensdo dessa teoria faz-se necessario expor alguns conceitos e distingdes
preliminares.

A primeira distingd@o a ser feita envolve os conceitos “ac¢do estratégica” (Strategisches
Handeln) e “agdo comunicativa” (kommunikatives Handeln). A acdo estratégica se refere a
um ato utilitarista executado por um agente que intervém na decisdo de outrem visando a
realizacdo dos seus proprios propdsitos. Portanto, trata-se de um ato baseado em uma
racionalidade ou razao instrumental™®.

Diferentemente € a acdo comunicativa, expressdo também traduzida como agir
comunicativo, que ¢ definida como um ato no qual “os agentes buscam se entender sobre uma
situacdo de acdo para, entdo, coordenar seus planos de acdo e com eles suas a¢cbes em comum
acordo™. Esse ato baseia-se em uma interacéo lingiistica livre e consensual, ou seja, com
uma livre expressao de informacdes pelo emissor da linguagem, sendo considerada como uma
racionalidade ou razdo comunicativa.

Tendo em vista que a teoria da acdo comunicativa pretende explicar o fendmeno da
integracdo social, como seria possivel o estabelecimento de uma ordem social se o conceito de
acdo comunicativa remete a ‘“um processo de discussio em que nada pode reivindicar
validade inquestionavel”? Afinal, o dissenso tende a gerar mais a fragmentagdo do que a
coesdo social. Luiz Repa explica que Habermas vai encontrar a solucdo para esse
questionamento por meio das construcdes conceituais de mundo da vida e de sistema™®>.

Portanto, a segunda distincdo que deve ser apresentada envolve o0s conceitos de
“mundo da vida” (Lebenswelt) e “sistema” (System). O mundo da vida constitui “o horizonte
de processos de entendimento com que os implicados chegam a um acordo ou discutem sobre
algo pertencente ao mundo objetivo, mundo social que compartilham, ou a realidade subjetiva

156
de cada um”~".

133 HABERMAS, Jiirgen. Teoria de la accién comunicativa. Trad.: Manuel Jimenez Redondo. Madrid: Taurus,
1999, v. I, p. 122-123.
% |bid., p. 124.
%5 REPA, Luiz Sérgio. Direito e teoria da acdo comunicativa. In: NOBRE, Marcos; TERRA, Ricardo (Org.).
Direito e democracia: um guia de leitura de Habermas. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 60-61.
1% HABERMAS, Jiirgen. Teoria de la accién comunicativa. Trad.: Manuel Jimenez Redondo. Madrid: Taurus,
1999, v. II, p. 184.
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Dessa maneira, 0 mundo da vida seria caracterizado como um saber global
intersubjetivamente compartilnado que propicia a constituicdo de espaco de comunicacdo
envolvendo diversos autores, sendo formado, na perspectiva socioldgica, por trés
componentes estruturais: cultura, as relac6es sociais e personalidade. Deve ser frisado que tal
espaco deve estar pautado pela liberdade de manifestacdo das idéias e pela abertura para a
formacgéo do consenso.

Segundo Habermas, as sociedades modernas ndo sdo integradas somente por meio de
valores, normas e processos de entendimento que caracterizam o Lebenswelt. O dinheiro e 0
poder estatal também funcionam como instrumentos de integracdo social ao formarem
sistemas “que coordenam as agdes de forma objetiva” prescindindo da consciéncia intencional
ou comunicativa dos participantes envolvidos®’.

Dessa forma, pode ser constado que, na perspectiva habermasiana, a palavra
“sistema” se refere aos sistemas de a¢cdo nos quais se desenvolvem tarefas especializadas
relativas & tradicdo cultural, & integracdo social e & educacdo™®. Este sistema formado
principalmente pelo dinheiro e o poder estatal tenta se apropriar do saber constituido pelo
Lebenswelt promovendo, assim, a “colonizagdo do mundo da vida»*®®,

Para Repa, a colonizacdo do mundo da vida seria um processo de monetarizacao e
burocratizacdo das relacGes sociais em geral que implica na ado¢do de uma racionalidade
cognitivo-instrumental em detrimento de uma razdo comunicativa, com a agdo estratégica
prevalecendo sobre a acdo comunicativa'®.

Apresentados 0s quatro conceitos acima (“ac¢do estratégica”, “a¢do comunicativa”,
“mundo da vida”, “sistema”), passa-se a analise da teoria desse filosofo alemé&o. A teoria da
acdo comunicativa pode ser entendida como uma tentativa de fundamentacdo das ciéncias
sociais por meio de uma teoria da linguagem®®*. Essa teoria gira em torno de trés temas: a
racionalidade comunicativa, o0 conceito de sociedade articulado em dois niveis (o “mundo da

) . ~ . 162
vida” e o “sistema”) e a concepgdo de modernidade™".

7 HABERMAS, lJiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2. ed. Trad.: Flavio B.
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003, v. I, p. 61.
18 HABERMAS, Jiirgen. Teoria de la accién comunicativa. Trad.: Manuel Jimenez Redondo. Madrid: Taurus,
1999, v. Il, p. 208.
59 |bid., p. 502.
180 REPA, Luiz Sérgio. Direito e teoria da acdo comunicativa. In: NOBRE, Marcos; TERRA, Ricardo (Org.).
Direito e democracia: um guia de leitura de Habermas. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 67.
161 HABERMAS, Jiirgen. Teoria de la accién comunicativa. Trad.: Manuel Jimenez Redondo. Madrid: Taurus,
1999, v. I, p. 9.
162 |bid., p. 10.
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A racionalidade comunicativa ¢ a “razdo imanente ao uso da linguagem quando este

183 ou seja, uma forma de argumentacéo racional voltada

uso se endereca ao entendimento
para a construcdo do consenso. Esta forma de racionalidade busca superar a razéo cognitivo-
instrumental, um desdobramento da razao prética.

Habermas, estudando Max Weber, constata que o direito passou por um processo de
racionalizagdo que implicou na concepgdo desse direito racional como “uma materializagdo
de estruturas de consciéncia pos-tradicionais: o sistema juridico é uma ordem da vida que
obedece a formas de racionalidade pratico-moral”*®,

Fruto desse processo de racionalizacdo, o “direito moderno” possui trés
caracteristicas: a positivacdo (na criacdo de suas normas); a legalidade (na aplicacdo de suas
normas); e o formalismo (na organizacdo das acGes juridicas). Essas trés caracteristicas estdo
vinculadas ao ambito da acio estratégica®®.

Em contraposicao ao paradigma do “direito moderno burgués”, orientado pela razao
instrumental e que favorece a coloniza¢do do mundo da vida pelo sistema, Habermas propde a
adocdo do paradigma comunicativo no processo de compreensdo do direito. Dessa forma, o
direito possibilitaria a integracdo social, ao servir como um medium entre 0 sistema e o
mundo da vida, de acordo com a teoria da acdo comunicativa.

Segundo Repa, a perspectiva habermasiana quanto aos impactos dessa proposta sofre
uma nitida mudanca entre a publicacdo de Theorie des kommunikativen Handelns, no inicio
da década de 1980, e a publicagdo, no inicio da década de 1990, de Faktizitat und Geltung'®®.

Esta mudanca consiste na idéia de que a primeira obra entendia o direito como uma
instituicdo, portanto, influenciada pelas estruturas sistémicas do dinheiro e do poder
administrativo (estatal), sendo que o papel desempenhado pelos cidaddos em tal instituicdo
era minimo e ndo implicava em tomada efetiva de decisdes.

Alvaro Souza Cruz também ressalta os aspectos que caracterizam essa primeira
interpretacdo habermasiana do Direito ao entender que a teoria discursiva de Habermas surge,

pois, com a pretensdo desse autor alemao em ajustar definitivamente sua proposta a “filosofia

163 HABERMAS, Jiirgen. Teoria de la accién comunicativa. Trad.: Manuel Jimenez Redondo. Madrid: Taurus,

1999, v. Il, p. 563.
14 HABERMAS, Jiirgen. Teoria de la accién comunicativa. Trad.: Manuel Jimenez Redondo. Madrid: Taurus,
1999, v. I, p. 330.

165 |bid., p. 336-337.
166 REPA, Luiz Sérgio. Direito e teoria da acdo comunicativa. In: NOBRE, Marcos; TERRA, Ricardo (Org.).
Direito e democracia: um guia de leitura de Habermas. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 69.
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da linguagem, de forma a enquadrar-se em uma linha de pensamento alternativa ao
irracionalismo e suas obje¢des a razio como pardmetro para a civilizagio”™®’.

Com a publicacdo da obra Faktizitat und Geltung, Habermas passou a vislumbrar o
direito como um instrumento de mediagdo em que os influxos do poder comunicativo atingem
0 centro do sistema politico, ou seja, implicam em uma vinculacdo das decisdes do poder
administrativo®®.

Essa mudanca retira o cidaddo da condi¢do de potencial vitima da colonizacdo do
mundo da vida e o eleva ao papel de coautor das normas juridicas a que estard obrigado a
obedecer. Todavia, isso somente é possivel quando se analisa alguns aspectos da teoria
discursiva do direito expostos por Habermas.

O papel ambivalente do cidaddo que deixa de ser apenas um destinatario das normas
juridicas e passa a ser também um “coautor” ¢ explicado por Habermas quando ele analisa os
conceitos de autonomia publica e autonomia privada.

Na linha da teoria do discurso, Habermas interpreta o conceito de autonomia de uma
forma que possibilita o reconhecimento de um “nexo interno entre direitos humanos e

189 afinal, é a unido desses dois elementos que permite a justificacdo do

soberania do povo
direito moderno, perspectiva que rompe com as concepcdes formuladas por Rousseau e Kant
no século XVIII quanto a existéncia de uma concorréncia entre direitos humanos e soberania
popular'™.

A autonomia privada de um sujeito de direito seria entendida como ‘“a liberdade
negativa de retirar-se do espaco publico das obrigacGes ilocucionarias reciprocas para uma

»171Essa manifestacdo de liberdade

posicdo de observacao e de influenciagao reciproca
conferida ao sujeito de direito estaria respaldada no principio moral.

Tendo em vista o entendimento habermasiano sobre a autonomia privada, cabe um
esclarecimento sobre as obrigagdes “ilocucionarias”. De acordo com a teoria dos atos de fala,
existiria 0 ato locucionario, ou seja, o simples ato de verbalizar uma frase, o ato ilocucionario,

que consistiria na definicdo do ato executado por meio da fala, e o perlocucionario, que é o

187 CRUZ, Alvaro Ricardo de Souza. Habermas e o direito brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008,
p. 132.
188 REPA, Luiz Sérgio. Direito e teoria da acdo comunicativa. In: NOBRE, Marcos; TERRA, Ricardo (Org.).
Direito e democracia: um guia de leitura de Habermas. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 69.
169 HABERMAS, lJiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2. ed. Trad.: Flavio B.
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003, v. I, p. 155.
179 |bid., p. 128.
71 |bid., p. 155.
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ato de provocar um efeito em outra pessoa através da frase expressada, influenciando os
sentimentos ou pensamentos do destinatario da linguagem.

Portanto, sob a 6tica de Habermas a autonomia privada estimularia a auséncia do
cidaddo na esfera pablica discursiva, de modo que esse cidaddo deixaria de participar nas
decisdes coletivas, por meio de uma fala que definisse seu proposito, e passaria a mera
condicdo de expectador das decisdes tomadas.

A autonomia privada é uma liberacdo dos deveres da liberdade comunicativa, ou
seja, das obrigagdes que estdo ligadas a condicdo que “sé existe entre atores que desejam
entender-se entre si sobre algo num enfoque performativo e que contam com tomadas de
posicao perante pretensdes de validade reciprocamente levantadas™ 2.

O conceito de autonomia privada vai se contrastar ao conceito de autonomia publica,
0 qual se refere a autonomia politica dos cidaddos. A autonomia publica € uma dimenséo de
liberdade de autolegislacdo conferida ao individuo que se encontra amparada no principio da
democracia.

Analisando essa dicotomia entre autonomias constante no pensamento habermasiano,
Alvaro Souza Cruz estabelece um paralelo entre tais “autonomias” com o pensamento liberal
e 0 pensamento comunitarista’’.

Com base nessa relagdo, Souza Cruz identifica a autonomia privada e o mercado
como equivalentes, de maneira que essa forma de autonomia “imporia a prevaléncia de
direitos negativos cerceadores da acdo estatal’. Enquanto isso, a autonomia publica
representaria a “autodeterminacdo democratica dos cidadaos” que sustentaria um “Estado que
admite primariamente a existéncia de direitos positivos de participacdo politica™ ™.

A solucdo para esse contraste existente entre a autonomia privada e a autonomia
publica se encontra no conceito habermasiano de esfera publica. Nessa conceituacéo, a esfera
publica é definida “como a esfera da opinido publica que se contrapde diretamente ao poder

15 Infere-se desse conceito que Habermas entende essa dimensdo como um espaco

publico
discursivo propicio para o surgimento da politica deliberativa.
A esfera publica serviria como um mecanismo de depuracdo da politica deliberativa

ao permitir que o cidadao se sinta um auténtico “participante da construcdo do ordenamento
t dad t tent “part te d t d d t

2 1bid., p. 155-156.
13 CRUZ, Alvaro Ricardo de Souza. Habermas e o direito brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008,
. 174.
b Ibid., p. 174-175.
15 HABERMAS, Jiirgen. Mudanca estrutural da esfera plblica: investigagdes quanto a uma categoria da
sociedade burguesa. Trad.: Flavia R. Kothe. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003, p. 14-15.
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juridico”, desde que esse individuo esteja baseado em uma moralidade pds-convencional e
tenha em vista uma universalidade normativa*’.

Deve ser ressaltado que a moralidade pds-convencional significa a capacidade de
analise critica da realidade sociocultural em que o individuo vive, enguanto que a
universalidade normativa se refere a condicdo de estabelecimento de normas juridicas que
regulem condutas com base em paradigmas multiculturalistas e procedimentais.

Esses elementos demonstram que a teoria discursiva do direito elaborada por Jirgen
Habermas concebe o principio da democracia como um instrumento de legitimacdo do
sistema juridico. Para isso, Habermas identifica o principio da democracia'’’ com a idéia de
uma soberania do povo, em que os cidaddos ndao seriam meros destinatarios das normas
juridicas, mas também seus coautores’®, articulada em um plano comunicativo voltado para
uma “aceitabilidade racional” fundada no consenso®’°.

Deve ser ressaltado que na otica habermasiana, o principio da soberania popular ao
ser interpretado pela teoria do discurso também implicaria na configuracdo de um estado de
direito que estaria baseado nos seguintes elementos*®’:

a) ampla garantia legal do individuo por meio de um Judiciario independente;

b) legalidade da administracao;

c) controle judicial e parlamentar da administragéo;

d) separacdo entre Estado e sociedade, visando evitar que o Estado venha a cooptar a
sociedade civil para 0s seus interesses, como ocorreu com o totalitarismo.

Esses elementos apontam para a mistificacdo que existiria na dicotomia entre
representacdo e participacdo, afinal, como leciona David Duarte existe uma relacdo de
complementariedade entre a democracia representativa e a democracia participativa, sendo
que essa ultima pretende “compensar o défice de democraticidade, nomeadamente
oligarquica, que se reconhece no sistema representativo” .

O direito fruto dessa concep¢do democratica baseada na politica deliberativa e na

soberania do povo contribuiria para o estabelecimento de uma racionalidade comunicativa no

176 CRUZ, Alvaro Ricardo de Souza. Habermas e o direito brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008,
p. 176.
YT HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Trad.: Flavio B. Siebeneichler. 22
ed. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003. v. 1, p. 158.
18 CRUZ, Alvaro Ricardo de Souza. Habermas e o direito brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008,
p. 173.
19 HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Trad.: Flavio B. Siebeneichler. 22
ed. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003. v. 1, p. 213.
180 |bid., p. 212-213.
81 DUARTE, David. Procedimentalizacdo, participagdo e fundamentacdo: para uma concretizagdo do
principio da imparcialidade administrativa como parametro decisorio. Coimbra: Almedina, 1996, p. 112.
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plano juridico que promoveria a emancipa¢do do ser humano por meio de uma cidadania
ativa.

No caso especifico do principio democrético, este constitui uma condicdo
imprescindivel para a existéncia do principio fundamental do Estado de direito (Hauptprinzip

des Rechtsstaats)'®?

, além de ser vislumbrado como uma expressao dos direitos fundamentais
politicos (Political Rights) de acordo com Amartya Sen'®,

Além da teoria do discurso juridico, estudada de forma breve e interligada com a
concepcdes-chave do pensamento democratico habermasiano, outras idéias como a concepcao
procedimental de justica, a questdo da racionalidade jurisdicional, a teoria consensual da
verdade e a democracia deliberativa demonstram as amplas dimensdes do arcabouco
jusfiloséfico de Jirgen Habermas.

Dos quatro temas mencionados, interessa para 0S propositos deste trabalho a
problematica da democracia deliberativa que sera objeto de andlise no terceiro capitulo

quando sera estudada no contexto do CONAMA.

2.2 FUNDAMENTOS HISTORICO-JURIDICOS DO PRINCIPIO DEMOCRATICO NO
PLANO INTERNACIONAL E BRASILEIRO

A participacdo popular na tomada de decisdes politicas ndo é um atributo da
contemporaneidade, mas uma antiga reivindicacdo que, aspirando a retomada de supostas
praticas oriundas de sociedades humanas anteriores a formacdo dos Estados Nacionais ou
apenas obter acesso a informacdes e instituicGes governamentais, pretendiam romper com o
establishment politico vigente, normalmente uma monarquia absolutista ou um regime
republicano ditatorial.

De fato, a idealizacdo da democracia classica grega, baseada em uma suposta
cidadania ativa na pélis, se depara com a realidade histérica um pouco diferenciada conforme
pode ser observado nos dois paradigmas estatais existentes na Grécia Antiga: o estado militar
espartano e o estado juridico da Jonia™®.

O paradigma do estado militar espartano estd muito aquém daquilo que os

pensadores contemporaneos entenderiam como democracia participativa. De acordo com

82 HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2. ed. Trad.: Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003. v. I, p. 213.
183 SEN, Amartya. Development as freedom. New York: Alfred A. Knopf, 2000, p. 148.
184 JAEGER, Werner. Paideia: a formacdo do homem grego. Trad.: Artur M. Parreira. 5. ed. Sdo Paulo: WMF
Martins Fontes, 2010, p. 107-108.
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Werner Jaeger, a assembléia do povo espartano era, na realidade, a reproducdo da antiga
comunidade guerreira. Desta forma, ndo havia naquela reunido qualquer discussao. “Limita-se
a votar SIM ou NAO em face de uma proposta definida do conselho dos anci&os. Este tem
direito a dissolver a assembleia e pode retirar da votagdo as propostas com resultado
desfavoravel”'®.

Observa-se que o Estado espartano era uma construgdo autoritaria e oligarquica em
que os seus dois reis (diarcas) eram meros comandantes militares, ndo possuindo qualquer
poder politico nos tempos de paz, sendo que o dominio do poder politico era exercido, de fato,
pelo eforato, instituicdo formada por cinco membros (éforos) eleitos que fiscalizavam os
diarcas, reduzindo o seu poder, e pelo conselho dos ancidos (gerusia), o qual era composto
pelos membros mais velhos da elite social espartana e que controlavam as normas produzidas
pelo estado espartano®®.

N&o deve ser esquecido que em Esparta a assembleia do povo era formada pelos
senhores livres e guerreiros que subjugavam e excluiam de sua composicdo a populacéo
agricola e industrial “plebéia” escravizada, os estrangeiros que viviam em seu territorio, além
das mulheres espartanas independentemente de sua classe social*®’.

Esta breve incursdo sobre a formacédo politica de Esparta € importantissima para se
perceber o quanto o modelo grego espartano estava distante daquilo que poderia ser entendido
como democracia participativa, pois nem mesmo os cidaddos daquele estado exerciam o
poder politico.

O modelo “estado juridico da Jonia”, que tinha a cidade-estado de Atenas como o
principal exemplo, também difere em muito daquilo que poderia ser contemporaneamente
considerado como um estado democrético, ainda mais, como uma democracia direta.

Em primeiro lugar, esse modelo foi fruto de uma longa evolucdo que foi se
desenvolvendo por séculos, processo historico que se iniciou com uma monarquia, passando a
55188

aristocracia até desembocar no modelo convencionado como ‘“democracia ateniense

Sobre o supracitado processo Jaeger se expressa da seguinte forma: “Estamos aqui no inicio

185 |bid., p. 111.
18 GONZAGA, Alvaro Luiz Travassos de Azevedo. A justica em Platdo e a filosofia do direito. Dissertacdo
(Mestrado em Direito) - Pontificia Universidade Catélica de So Paulo, Sdo Paulo, 2007, p. 14.
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Martins Fontes, 2010, p. 112-115.
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de uma evolucdo que levaria, através da sucessiva mecanizagdo e extensdo da idéia de
igualdade, & instauragdo da democracia™®’.

Em segundo lugar, a definicdo de quem era cidaddo ateniense era bem restrita. De
acordo com Aristoteles, cidaddo era “aquele que tem o direito de participar da funcdo
deliberativa ou da judicial ¢ um cidaddo da comunidade na qual ele tem este direito (...)”,
sendo que para exercer tal direito, esse individuo tinha de ser “filho de cidadaos pelo lado do
pai e pelo lado da mae, e ndo por um lado 56”1,

Dessa maneira, no contexto da democracia em Atenas, as mulheres, os
imigrantes/estrangeiros e o0s escravos ainda estavam excluidos de qualquer forma de
participacdo politica'®, o que permitiu a Robert Dahl estimar a populaco cidada entre 10 a
15% da populacéo habitante na Cidade-Estado de Atenas'®.

Ponderando as duas ressalvas retromencionadas, pode ser observado que o modelo
que inspirou a contemporanea democracia direta foi um projeto politico vigente na polis de
Atenas durante a denominada fase democréatica da citada Cidade-Estado, o que impede
generalizacfes quanto a um suposto regime democratico praticado pelos gregos.

Além da experiéncia ateniense, outra que costuma ser muito citada era a romana. A
historia do Direito Romano encontra-se dividida em quatro fases: Realeza (-510 a.C.),
Republica (510 a.C.-27 a.C.), Principado (27 a.C.-284 d.C.) e Dominato (284 d.C-565 d.C)'%.

Durante a fase da realeza, o rei (rex) era o chefe vitalicio que exercia funcbes
politicas, militares e religiosas, sendo eleito pelo Senado (senatus), instituicdo formada pelos
idosos de Roma. Naquela época, havia a previsdo dos comicios (comitia), a assembléia
popular, integrada por todos os homens romanos aptos ao exercicio militar, que tinham uma
funcdo consultiva e estavam submetidas ao alvedrio do rei'*.

Entretanto, deve ser esclarecido que as instituicGes politicas da realeza romana
estavam, ainda assim, distantes do que contemporaneamente se entende como democracia,
visto que 0s homens que integravam 0s comicios eram 0s patricios, ou seja, 0s integrantes da

nobreza latina, enquanto que os plebeus, quer dizer, os ndo-nobres estavam alijados do poder.
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19 CHAMOUN, Ebert. Instituicdes de direito romano. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1968, p. 16.
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Somente com o advento da Republica, os romanos experimentaram o que poderia ser
identificada com os primérdios de uma democracia com o rei sendo substituido por dois
cbnsules e outros agentes politicos, sendo os primeiros e alguns desses agentes eleitos
diretamente pelo povo. Tais agentes formavam um “complexo sistema de controles reciprocos
entre os diferentes 6rgios politicos” que limitavam o poder politico'®®.

Nessa fase, 0s comicios passaram a agregar toda a populacdo masculina romana apta
a tarefas militares, independentemente da linhagem nobre, e também adquiriram alguns
poderes e prerrogativas como o de eleger magistrados, o de votar leis e o de criar um tribunal
préprio (quaestiones perpetuae) que decidiam sobre as sentencas mais severas em grau de
recurso. As leis votadas pelos comicios eram chamadas de plebiscitos*®.

Com o advento do Principado, os comicios se despojam completamente do poder
judiciario no tempo de Otavio Augusto, o poder eleitoral é transferido ao Senado no tempo de
Tibério e 0 poder legislativo ndo se manifestara mais a partir do imperador Nerva, situacao
esta que sera mantida durante o Dominato™®’.

Na Idade Média, as instituicGes politicas greco-romanas que faziam referéncia a
participacdo democratica foram praticamente ignoradas. Alias, a sociedade estamental
européia nao oferecia condicdes para o desenvolvimento de uma democracia. No entanto, isto
ndo impediu que surgissem novas praticas que representassem esse anseio social de interferir
nos “negdcios publicos”.

Foi 0 que ocorreu com a exigéncia de consentimento por parte da sociedade na
hipdtese de criacdo de tributos pelo monarca feudal, préatica institucionalizada em alguns
paises europeus. Rachadell afirma que era durante a guerra, quando os gastos bélicos
implicavam no seu crescente financiamento, as classes sociais que apoiavam o rei impuseram
a esse a obrigatoriedade de consultar as assembléias estamentarias que recebendo diferentes
nomes, a depender de cada pais (“Parlamentos”, “Estados Gerais”, “Cortes” ou “Commons”),
representavam o reino (a nobreza, o alto clero e a burguesia incipiente)'%.

Essas instancias representativas dos estamentos feudais constituiam o embrido da
democracia representativa que se consolidou como uma garantia institucional indispensavel

das liberdades civis especialmente a partir do Bill of Rights britanico, mesmo que essa

1% COMPARATO, Fébio Konder. A afirmagéo histérica dos direitos humanos. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008,
p. 44.
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Y97 |bid., p. 20-21.
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garantia ainda fosse aplicavel somente as camadas superiores daquela sociedade e ndo o povo
como um todo™®.

De acordo com Fabio K. Comparato, a democracia moderna teria surgido com o
intuito de limitar os poderes governamentais sem se comprometer com transformacoes
sociais. Em virtude disso, instituicbes da democracia liberal que foram criadas: “limitagdo
vertical de poderes, com os direitos individuais, e limitacdo horizontal, com a separacdo das
funcdes legislativa, executiva e judiciaria”; teriam se adaptado de forma plena aos novos
anseios da nascente sociedade contemporanea®®.

O ideal democrético forjado pelas revolucGes politicas do final do século XVIII e da
primeira metade do século XIX ainda estavam distantes do projeto de compartilhamento do
poder com a populacdo que integra 0 que se entende como democracia participativa.
Iniciativas que visassem trilhar o caminho da democracia direta ou da ampliacdo da influéncia
do povo na tomada das decisbes governamentais eram severamente reprimidas pelas elites
aristocratico-burguesas que compunham o establishment politico ou inviabilizadas
juridicamente, a exemplo da francesa Lei Chapelier de 1791?*,

Na segunda metade do século XIX e inicio do século XX surgiram outras
experiéncias de democracia participativa que apesar de terem sido de curta duracgéo,
oportunizaram alternativas que transcendiam ao estado democratico liberal, como ocorreu
com a Comuna de Paris (1871), com os sovietes russos (1917-1918) e com os conselhos
operarios alemaes (1918-1923)%%,

A consagracdo da participacdo publica tanto como principio juridico quanto na
condicdo de direito humano vai encontrar respaldo em normas internacionais de soft law,
principalmente com o fim da Segunda Guerra Mundial (1939-1945) e a proclamacédo da
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos pela ONU (Organizagdo das Nagdes Unidas).

De acordo com Heron José de Santana Gordilho, os principios e regras de soft law
podem ser entendidos como “documentos declaratorios provenientes de foros internacionais
sem carater de obrigatoriedade e que ndo vinculam os Estados ao cumprimento expresso de
seus dispositivos”, dessa forma, a inobservancia ou violacdo desses documentos “ndo ensejam

a submissdo a instancias jurisdicionais internacionais™?®.
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p. 49-50.
20 hid., p. 52.
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A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, aprovada em 10 de dezembro de
1948 pela Resolucdo n°. 217-A(l1l) da Assembléia Geral da ONU, prevé em seu art. XXI o
seguinte enunciado: “Toda pessoa tem o direito de tomar parte no governo de seu pais,
diretamente ou por intermédio de representantes livremente escolhidos”.

O art. XXI dessa Declaragdo reconhece os mecanismos da democracia direta e
indireta como expressfes do direito humano a participacdo. Essa consagracdo do ponto de
vista internacional ndo implicou em uma recepg¢éo imediata de tais normas pelo direito interno
dos diferentes Estados dispersos pelo globo terrestre.

Inclusive ha o questionamento da forca vinculante das Declara¢cdes produzidas por
organismos internacionais, como é o caso da Declaracdo dos Direitos Humanos aprovada pela
ONU com fundamento no fato de que esse documento por ndo um tratado, teria uma natureza
meramente recomendatéria e ndo-convencional®®,

Konder Comparato entende a natureza da Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos de forma distinta. Afirma esse autor que: “os direitos definidos na Declaracao de
1948 correspondem, integralmente, ao que o costume e 0s principios juridicos internacionais
reconhecem, hoje, como normas imperativas de direito internacional geral (jus cogens)’*?°°.

Outra norma internacional que merece destaque em relagéo a participacédo é o Pacto
internacional sobre direitos civis e politicos, cujo art. 25 apresenta o seguinte dispositivo
normativo: “Todo cidaddo terd o direito e a possibilidade, sem qualquer das formas de
discriminacdo mencionadas no artigo 2° e sem restricdes infundadas: a) de participar da
conducdo dos assuntos publicos, diretamente ou por meio de representantes livremente
escolhidos™.

Diferentemente da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, o Pacto
internacional sobre direitos civis e politicos € um documento de natureza convencional, ou
seja, um tratado que, adotado pela XXI Sessdo da Assembléia Geral das Nacbes Unidas, em
16 de dezembro de 1966, possui forca vinculante perante os Estados que o subscreve e
ratifica. A Republica Federativa do Brasil aprovou o aprovou o texto do referido diploma
internacional por meio do Decreto Legislativo n. 226/91, ratificou-o em 24 de abril de 1992 e

o promulgou por meio do Decreto federal n°. 592/92.
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A Convengdo Americana de Direitos Humanos, documento adotado pela
Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) em 22 de novembro de 1969 e popularizada pela
denominacdo de Pacto de San José da Costa Rica, estabelece em seu art. 23 o direito humano
de todos os cidadaos “de participar da condu¢do dos assuntos publicos, diretamente ou por
meio de representantes livremente eleitos”. O Pacto de San José da Costa Rica foi aprovado
pelo Congresso Nacional por meio do Decreto Legislativo n°. 27/92, ratificado em 25 de
setembro de 1992 e promulgado por meio do Decreto federal n°. 678/92.

No plano especifico das normas transnacionais relacionadas com o meio ambiente,
foram produzidos diversos diplomas normativos de alcance internacional e comunitario que
preveem o principio da participacdo. Dentre tais diplomas, destaca-se a Declaracdo do Rio de
Janeiro de 1992,

A Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, adotada durante a
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento que se reuniu no
Rio de Janeiro (Brasil), entre 3 a 14 de junho de 1992, tem sido um diploma internacional
com grande influéncia sobre os diversos Estados soberanos.

Essa influéncia inclusive tem alcancado o Brasil, conforme se infere do
posicionamento do Supremo Tribunal Federal (STF) durante o julgamento da ADIN n°.
1856/RS, em 26 de maio de 2011, acéo relatada pelo Ministro Celso de Mello, o qual em seu
voto expds que a preocupacdo com 0 meio ambiente tem constituido objeto de regulacGes
juridico-normativas que se projetam no plano das declaracdes internacionais, as quais
refletem “o compromisso das Nag¢des com o indeclindvel respeito a esse direito fundamental”,
ou seja, o direito a0 meio ambiente®®.

A Declaracdo do Rio de 1992 estd estruturada em 27 (vinte e sete) dispositivos
denominados nesse diploma como “principios” que estabelecem uma série de tarefas e
recomendacdes para os diferentes Estados Nacionais, preveem principios gerais para o direito
ambiental, a exemplo do principio do desenvolvimento sustentavel, e reafirmam as normas e
principios contidos na Declaracdo de Estocolmo de 1972.

Especificamente ao principio da participacdo, o principio 10 da Declaracdo do Rio
estabelece que “a melhor maneira de tratar as questdes ambientais é assegurar a participacéo,
no nivel apropriado, de todos os cidadaos interessados”.

Prossegue o enunciado desse dispositivo estabelecendo quatro recomendacdes: o

primeiro trata do acesso adequado as informacdes ambientais que o Estado devera

206 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Adin n°. 1856/RJ, rel.: Min. Celso de Mello, 6rgao: Pleno, julg. 26 mai.
2011.
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disponibilizar a cada individuo; o segundo estabelece que deve ser conferida a cada individuo
oportunidades para participar dos processos decisorios; o terceiro prevé a obrigacdo estatal de
facilitar e estimular a conscientizacdo e a participacdo popular; o quarto dispde sobre o dever
estatal de proporcionar o acesso efetivo a mecanismos judiciais e administrativos, inclusive no
que se refere a compensacdo e reparacdo de danos.

Deve ser destacado que na redacdo do enunciado linguistico do principio 10 da
Declaracdo do Rio o texto é marcado pelo uso de estruturas discursivas apofanticas
representadas pela utilizacdo do verbo “ser”, a exemplo dos seguintes trechos textuais “Sera
proporcionado o acesso efetivo (...)” ou, entdo, “A melhor maneira de tratar as questdes
ambientais € assegurar (...)”, entre outros.

Entende-se que o uso de tais formas linguisticas pelos integrantes da ECO-92 é um
reflexo das tensbes geradas pela facticidade, que no caso eram a falta de transparéncia sobre
dados ambientais e participacdo popular nas decisbes governamentais envolvendo o meio
ambiente. Esses fatores possivelmente impulsionaram a redacdo de um texto que impusesse
um “estado ideal de coisas” de maneira inexoravel, e, assim, a garantir a efetividade do texto
da Declaracéo.

Essa situacdo impele que se recorra a adverténcia de Kelsen quanto ao erro de se
identificar os fendmenos da validade e da eficacia como se fosse um so, descrevendo o
Direito por meio de enunciados de “ser” e ndo de “dever ser” e assim “a conduta humana
pode ser caracterizada como licita ou ilicita apenas se o Direito e a realidade natural (...)
forem dois dominios diferentes”?"".

Visando compreender o principio 10 da Declaracdo do Rio a luz da teoria do direito
e, portanto, considera-lo como um instrumento normativo de soft law, comentou-se o referido
dispositivo utilizando estruturas discursivas debnticas (Sollen) no lugar das estruturas
apofanticas ou aléticas (Sein) presentes no texto.

Feito 0 breve comentario as normas internacionais relacionadas com a participacao
publica de forma geral ou especifica, passa-se a fundamentacao do citado principio no direito
brasileiro.

Historicamente, a sociedade brasileira percorreu um “longo caminho” para que
pudesse desfrutar de um contexto de cidadania, ou seja, da condicdo de exercicio dos direitos
civis, sociais e politicos, nesse Gltimo incluido o direito de participacdo politica. Em relagédo

ao direito de participacdo, considerando desde o periodo colonial, seu exercicio foi

27 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. Trad.: Luis Carlos Borges. 3. ed. 2. tir. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2000, p. 176-177.
82



praticamente inexistente até o fim do Estado Novo Varguista (1937-1945), quando, entéo,
surgiu a experiéncia breve e temporaria sob a forma de uma republica populista (1945-
1964)%%,

A cidadania politica representada pelo direito de participacdo somente seria
retomada com a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 que José Murilo de Carvalho
considera “a constituicdo mais liberal e democratica que o pais ja teve, merecendo por isso o
nome de Constituicdo Cidada™?*.

Assim, a Constituicdo Federal de 1988 foi a primeira da histéria politica do Brasil a
reconhecer a democracia direta como um meio de exercicio do poder pelo povo de forma
expressa explicita, a qual deverd ser conjugada com instrumentos da democracia
representativa conforme se depreende de seu artigo 1°.

Isto faz da ordem constitucional brasileira um sistema misto que combina elementos
democraticos diretos e indiretos. Assim, partindo da idéia de que a democracia semidireta
seria definida por José Afonso da Silva como “democracia representativa com alguns
institutos de participacdo direta do povo nas func¢des de governo, institutos que, entre outros,

210 “infere-se que o sistema constitucional brasileiro é

integram a democracia participativa
uma democracia semidireta.

No que se refere a legislacdo brasileira, o principio da participacdo popular se
encontra previsto na Constituicdo Federal de 1988, de forma genérica no art. 1°, § Gnico, e de
forma especifica em relacdo ao meio ambiente no caput do art. 225 conforme preconiza
Patricia Bianchi*"*

respaldado também no art. 2°, X, da Lei da PNMA?*2,

. De acordo com Miriam Fontenelle, o referido principio se encontra

A Lei do Processo Administrativo prevé em seus artigos 31 a 34 alguns mecanismos
de participacdo comunitaria nos atos administrativos, destacando-se a consulta publica
constante no art. 31, a audiéncia publica prevista no art. 32 ambas da citada Lei do Processo

Administrativo ¢ a previsao normativa do art. 34, o qual prescreve que os “resultados da

208 CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil: o longo caminho. 13. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 2010, p. 219.
299 1hid., p. 199.
219 g LVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 25. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 136.
211 BJANCHI, Patricia. Eficacia das normas ambientais. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 161.
212 FEONTENELLE, Miriam. Politica Nacional do Meio Ambiente. In: FONTENELLE, Miriam (Coord.). Temas
de direito ambiental. Campos dos Goytacazes, RJ: Ed. FDC, 2006, p. 13-14.
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consulta e audiéncia publica e de outros meios de participacdo de administrados deverdo ser
apresentados com a indicagdo do procedimento adotado™*2,

Além dos dispositivos constitucionais e legais mencionados, deve ser citada a Lei
federal n°. 12.527, 18 de novembro de 2011, que regula o acesso a informagdes previsto no
inciso XXXII1 do art. 52 no inciso Il do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constituicio
Federal, entre outras providéncias, e também a Lei federal n°. 10.650, de 16 de abril de 2003,
que dispde sobre 0 acesso publico aos dados e informagdes existentes nos 6rgaos e entidades
integrantes do SISNAMA.

No plano infralegal, a Resolugdo CONAMA n° 01/86 que trata do Estudo de
Impacto Ambiental®*, especialmente o seu art. 11, § 2°, e a Resolugio CONAMA n°. 09/87
que cuida das audiéncias publicas no ambito do EIA/RIMA*® sdo diplomas normativos
imprescindiveis para a compreensao da participacao publica, pois apesar de serem anteriores a
Constituicdo Federal vigente elas foram recepcionadas pela nova ordem constitucional.

Expostos, sucintamente, os fundamentos normativos da participagdo popular no
plano internacional, estrangeiro e brasileiro, observa-se que “(...) a concepgdo do direito ao
meio ambiente adequado como um direito de participagdo” reforga a idéia da maxima
aproximacdo, dentro do possivel, do cidado junto & Administracdo ambiental?®.

Isto somente serd vidvel com a ampliacdo dos recursos destinados aos 6rgéos locais
para o exercicio de suas atribuicGes ambientais, em razdo dessa instancia ser a que oferece as
maiores possibilidades de colocar em pratica o direito a participacdo no contexto

institucional®’.

2.3 CONCRETIZACAO DO PRINCIPIO DEMOCRATICO NO DIREITO AMBIENTAL

No contexto do Estado Democréatico de Direito, o principio democratico aplica-se a
diversos microssistemas juridicos, ndo sendo um principio especifico a um determinado ramo.

A compreensdo do principio democratico no ambito de um ramo do direito particularizado

213 Cf.: a Lei n° 9.784, 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no &mbito da Administragio
Publica Federal.
214 BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolugdes do Conama: Resolucdes vigentes publicadas
entre setembro de 1984 e janeiro de 2012. Brasilia: MMA, 2012, p. 922.
215 1hid., p. 929.
218 RUIZ VIEYTEZ, Eduardo Javier. El derecho al ambiente como derecho de participacion. Zarautz: Ararteko,
1990, p. 124.
27 bid., p. 124.
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implica numa abordagem propria combinada com os institutos juridicos peculiares ao referido
microssistema.

Existe uma relacdo intrinseca entre o principio da participacdo e o direito ambiental,
em virtude do direito fundamental ao meio ambiente possuir uma dimensdo democratica®'®
que € essencial para a compreensdo do conceito de Estado Socioambiental de Direito, o qual
se encontra alicercado na democracia participativa e tem “seu marco axiolégico fincado no
principio constitucional da solidariedade”?.

Ademais, nenhum processo politico-administrativo, conceito amplo que abarca as
politicas publicas ambientais, pode ser “desencadeado sem a participagdo comunitaria se
quiser obter legitimidade e eficacia”?®.

O binomio “legitimidade e eficacia” somente pode ser concebido por meio de uma
participacdo ativa dos cidaddos nos assuntos ambientais, 0 que torna indispensavel a
participacéo publica®.

Isto ocorre, pois, uma organizacdo politica autoritaria retira de uma sociedade que é
intrinsecamente pluralista o “poder de mediacao”, o qual ¢ viabilizado pelo didlogo entre o
texto normativo e os fatos sociais, corroborando, assim, com a definicdo democratica do
contetido dessa mesma ordem constitucional®?,

Diante disso, o principio da participacdo constituiria um dos “postulados
fundamentais” do direito ambiental, ao servir como uma das mais eficientes e promissoras
armas voltadas na luta por um ambiente ecologicamente equilibrado. Esse principio possui a
vantagem de atacar a base dos problemas ambientais: a consciéncia ambiental®%.

A concretizacdo do principio democratico no contexto ambiental somente ocorrera,
se os cidadaos sairem do estado passivo de simples “beneficiarios” (bénéficiaire) e assumirem

um papel ativo de intervencdo. Esta cidadania ativa podera ser desempenhada na qualidade de

218 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito constitucional ambiental. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2011, p. 127.
219 1bid., p. 45.
220 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco. Doutrina. Jurisprudéncia. Glossario. 5. ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 184.
221 7SOGON, Silvia Jaquenod de. El derecho ambiental y sus principios rectores. 3. ed. Madrid: Dykinson,
1991, p. 204.
222 | EITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Aratjo. Direito ambiental na sociedade de risco. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2002, p. 60.
22 RODRIGUES, Marcelo Abelha. Instituicdes de direito ambiental. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, v. 1, p.
256.
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“colaborador” (collaborateur), cooperando por meio de “parcerias ambientais” com o Estado,
ou entdo como um “fiscal” (contréleur) dos atos da Administracio Pablica®*.

A inser¢do do principio da participacdo na problematica ambiental brasileira foi um
reflexo das lutas politicas que promoveram a redemocratizacdo do Brasil?®® nos anos 1980,
quando “difundiu-se na sociedade e no governo a consciéncia de que as questdes ambientais
deviam ser tratadas em conjunto com as populagdes afetadas”?*®. Desta forma, foram abertos
vérios canais de dialogo, nos quais a Lei da PNMA contribuiu?®’ para servir como um
mecanismo de legitimidade por via da legalidade.

Apds a Constituicdo Federal de 1988, o direito ambiental brasileiro é marcado por
uma consolidada concepcdo acerca da imprescindibilidade da participagdo democréatica na
tomada de decisdes administrativas com repercussdo no meio ambiente, a exemplo dos
institutos do estudo de impacto ambiental/relatorio de impacto ao meio ambiente
(EIA/RIMA) e dos colegiados ambientais.

Estuda-se, neste topico, a aplicacdo do principio democratico no &mbito do direito
ambiental. Desta forma, analisam-se 0s mecanismos existentes no direito brasileiro que,
envolvendo as trés funcbes estatais, estdo disponiveis ao operador do direito e a sociedade
civil para a densificacdo do principio democratico as relagcdes juridicas que interferem no
meio ambiente.

Em seguida, visando verificar como esse principio tem sido efetivado na realidade
fatica, brasileira e estrangeira, avalia-se a jurisprudéncia produzida pelos tribunais péatrios e
alguns julgados no Exterior, os quais, na condi¢cdo de auténticos paradigmas judiciais,

permitem constatar como o Judiciario tem solucionado os conflitos que surgem na realidade.

2.3.1 Instrumentos juridicos de efetivacdo da participacdo publica no ambito das trés

funcdes estatais

Neste subtopico serdo estudados 0s mecanismos previstos pelo direito ambiental para

a “efetivagdo” do principio democratico, ou seja, as formas instrumentais disponiveis no

224 SILVA, Maria-Beatriz Oliveira da. Développement (durable) dans le Brésil du Gouvernement Lula:

Approche Juridico-Environnementale. These de doctorat en Droit - Université de Limoges, Centre de

Recherches Interdisciplinaires en Droit de I'Environnement, de I'Aménagement et de I'Urbanisme (CRIDEAU),

Limoges, 2008, p. 92.

2> GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito ambiental. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011, p. 69.

228 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco. Doutrina. Jurisprudéncia. Glossario. 5. ed.

Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 183-184.

2 RODRIGUES, José Eduardo Ramos. O principio da participacdo popular. In: LEITE, José Rubens Morato;

BELLO FILHO, Ney de Barros (Org.). Direito ambiental contemporaneo. Barueri, SP: Manole, 2004, p. 418.
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direito ambiental brasileiro e estrangeiro que viabilizam a eficacia social do principio da
participacdo popular na tomada de decisdes.

Como corolario do afirmado acima, as palavras “efetivacdo” e “concretizagdo” serao
empregadas como sinénimas neste trabalho, pois o verbo “concretizar” se refere ao ato de
tornar algo concreto, ou seja, realizar algo no plano fatico-material, enquanto que o verbo
“efetivar” significa alcancar a realizacdo de algo. Logo, concretizacao e efetivagcdo constituem
termos semanticamente equivalentes.

A teoria dos principios de Humberto Avila contribui significativamente para a
construcdo de um entendimento acerca da efetivacdo dos principios, a exemplo do que ocorre
com o principio da participagdo comunitaria. De acordo com essa teoria de Avila, a eficacia
dos principios pode ser interna e externa®®.

Na eficécia interna, os principios juridicos atuam sobre outras normas do mesmo
sistema juridico, notadamente regras, de modo a definir o seu sentido e o seu valor. Nesta
perspectiva, 0s principios auxiliam a compreenséo do sentido das préprias regras®.

A eficécia interna pode ser direta ou indireta. A primeira se refere a atuacdo do
principio sem a intermediacdo ou interposicao de outro (sub-)principio ou regra. Na eficacia
interna direta, os principios assumem uma funcdo integrativa. Enquanto isso, a eficacia
interna indireta consiste na atuacdo do principio com intermediacdo ou interposicdo de outro
(sub-)principio ou regra. Nessa modalidade de eficacia interna, os principios assumem varias
funcdes: interpretativa, bloqueadora, definitéria e rearticuladora®®.

A eficacia interna direta do principio democratico pode ser exemplificada quando o
Poder Executivo disponibiliza na rede mundial de computadores (internet) um esbo¢o de
projeto de Lei, ou de minuta de decreto ou, ainda, de uma proposta de acdo governamental e
submete o referido esboco a consulta publica para que a sociedade apresente sugestdes e
participe do processo de elaboracdo do ato legal/administrativo.

Assim sucedeu com o Plano de Investimento do Brasil para o Programa de
Investimentos em Florestas que esteve disponivel para consulta publica no sitio eletrénico do

Ministério de Estado do Meio Ambiente entre 0s meses de janeiro a marco de 2012 e

228 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo & aplicacdo dos principios juridicos. 10. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2009, p. 97-99.

229 1bid., p. 97.

220 bid., p. 98-99.
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permitiam a populacdo opinar sobre as a¢des prioritarias do Brasil relacionadas ao Programa
de Investimentos em Florestas®".

Um exemplo que ilustra a eficicia interna indireta do principio da participacao
popular € o caso da obrigatoriedade juridica da instalacdo de um conselho de meio ambiente
como um requisito juridico para que um ente federativo exerca a competéncia administrativa
de licenciamento ambiental.

O citado dever juridico se encontra amparado nos art. 15 da Lei das Competéncias
Ambientais que regulamentou o paragrafo Gnico do art. 23 da Constituicdo Federal,
disciplinando as acBes administrativas dos entes federativos referentes ao exercicio da
competéncia comum relativa a protecdo do meio ambiente. Esse dever é uma concretizacdo
do principio democratico e tem a particularidade de ser mediado por uma regra constante na
Lei das Competéncias Ambientais.

A regra constante no dispositivo do art. 15 da Lei das Competéncias Ambientais
estabelece as hipdteses em que os entes federativos, Unido e Estados federados, deverdo atuar
em carater supletivo exercendo as atribuicdes administrativas de licenciamento e autorizacao
ambiental de outros entes.

Essa regra desempenha um importante papel na concretizacdo do principio da
participacdo, pois permite que sejam aplicadas algumas funcdes atribuidas aos principios no
contexto da eficacia interna indireta, como:

a) a funcdo interpretativa, quando inferimos que o dispositivo em comento estabelece
as hipoteses de exercicio da “competéncia supletiva” da Unido e Estados, ou entdo;

b) a funcdo bloqueadora, quando permite constatar que a auséncia de um conselho de
meio ambiente em um determinado ente federativo autoriza que outro exerca a sua
competéncia ambiental (a competéncia supletiva). Logo, devem ser bloqueadas as
interpretacdes que confiram aos entes ambientais de uma unidade da federacdo que ndo
possuem um conselho de meio ambiente as competéncias para a execucao do licenciamento
ambiental.

Desse modo, o principio democratico indiretamente € aplicado sobre a norma
juridica que estabelece como requisito para o exercicio de algumas atribuicGes ambientais

pelos entes federativos que adotem um conselho de meio ambiente.

21 BRASIL. Ministério de Estado do Meio Ambiente. Secretaria de Mudancas Climaticas e Qualidade
Ambiental. Consulta Publica - Plano de investimento Brasil para o FIP. Disponivel em:
http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=252&idConteudo=11583. Acesso
em: 01 fev. 2012.
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A eficacia interna indireta do principio da participacdo também opera por meio de
subprincipios. Os subprincipios que sdo intrinsecos ao principio da participacéo s&o?**:

a) subprincipio da informacao;

b) subprincipio da educacdo ambiental.

Ambos os subprincipios se encontram densificados em dispositivos constitucionais e
em diplomas legais produzidos pelo legislador ordinario. No plano constitucional, o
subprincipio da informacdo ambiental se encontra alicercado nos dispositivos do art. 5°,
incisos XIV, XXXIII e XXXIV, alinea “b”, ¢ LXXII, do art. 37, caput, 8§ 3°, inciso I, do art.
220 e do art. 225, § 1°, inciso IV, da Constituicdo Federal, enquanto que o subprincipio da
educag@o ambiental encontra amparo no art. 225, § 1°, VI, da Constituicdo Federal.

No plano infraconstitucional, tais subprincipios podem ser constatados,
especialmente, na Lei federal n°. 10.650, de 16 de abril de 2003, que dispGe sobre 0 acesso
publico aos dados e informagGes existentes nos 0rgdos e entidades integrantes do SISNAMA
e na Lei federal n° 9.795, de 27 de abril de 1999, que dispGe sobre a educacdo ambiental,
institui a Politica Nacional de Educacdo Ambiental e d& outras providéncias.

Tais subprincipios sdo condigdes sine qua non para a que o principio da participacéo
seja efetivo. Isto ocorre, pois, “apenas informados sobre os problemas ambientais e educados
para agir de forma responsavel, perante 0 meio ambiente, os cidaddos tém a possibilidade de
por em prética a participacdo, indispensavel na tutela do bem ambiental”*%,

Com fundamento no art. 2° da Lei federal n°. 10.650/2003, pode-se conceituar a
informacdo ambiental como todo o conjunto formado por documentos, expedientes e
processos administrativos que tratem de matéria ambiental bem como outros dados de
relevancia para a protecdo do meio ambiente que estejam em arquivos publicos,
independentemente do meio empregado para 0 armazenamento.

A informacdo ambiental possui as seguintes caracteristicas: tecnicidade;
compreensibilidade; e rapidez ou tempestividade. A tecnicidade exige que essa informacéo
seja “composta de dados técnicos, onde estdo presentes normas de emissdo e padrdes de

qualidade”. Ja a compreensibilidade envolve a obrigacdo do dado ambiental ser claro e

282 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2004,

. 39.
933 OLIVEIRA, Juliana Campos de. Autonomia do direito ambiental: necessidade da sua obrigatoriedade no
ensino juridico brasileiro ante a sociedade de risco. Dissertacdo (mestrado). Universidade Federal da Bahia,
Faculdade de Direito, Salvador, 2011, p. 142.
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compreensivel para o publico receptor. Por fim, a tempestividade implica na rapidez da
producdo ou divulgacdo dessa informacéo, pois, 0 contrario, a mesma a afetar sua utilidade®*.

De acordo com Paulo Affonso Leme Machado, o tipo de participagdo civica na vida
sociopolitica de um pais € uma traducdo da qualidade e quantidade de informacédo
proporcionada aos seus cidaddos?®.

Estudando a consolidagdo do Sistema Nacional de Informagdes Ambientais
(SINIMA), Lucivaldo Barros preleciona sobre a descontinuidade na producdo de dados
socioambientais no Brasil, afirmando que “as informacdes existentes estdo dispersas e
geralmente inacessiveis ao grande publico. HA& uma enorme quantidade de dados em
bibliotecas tradicionais (papel) ou em bases de dados digitais ndo-integradas, mas que ndo séo
plenamente utilizadas™**.

Segundo o disposto no art. 1° da Lei federal n°. 9.795/99, a educagdo ambiental pode
ser entendida como sendo os processos pelos quais “o individuo e a coletividade constroem
valores sociais, conhecimentos, habilidades, atitudes e competéncias voltadas para a
conservacdo do meio ambiente, bem de uso comum do povo, essencial a sadia qualidade de
vida ¢ sua sustentabilidade”.

Esses processos que compdem o subprincipio da educacdo ambiental
compreenderiam trés dimensfes: a axiologica, visto que “esses processos devem ser meios
para a constru¢ao de valores sociais favoraveis” a conservacao/preservacao ambiental; a
epistemoldgica, pois eles devem produzir conhecimentos voltados para esse fim protecionista;
e a praxeoldgica ou pragmatica, pois “esses processos devem desenvolver habilidades,
atitudes e competéncias” direcionadas para a tutela ambiental®’.

A educacdo ambiental constituiria uma relevante matéria de direito, dever e co-
responsabilidade de “todas as pessoas, constitucionalmente, indispensaveis a todos o0s niveis
de ensino e a conscientizacdo publica para a defesa e preservacdo do meio ambiente e

respectivos bens ou recursos ambientais” .

2% MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito & informacdo e meio ambiente. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
91-92.
2% |bid., p. 34.
2% BARROS, Lucivaldo Vasconcelos. O Estado (In)transparente: limites do direito a informagéo
socioambiental no Brasil. Tese (doutorado). Universidade de Brasilia, Centro de Desenvolvimento Sustentavel,
Brasilia, 2008, p. 257.
27 STEINMETZ, Wilson. Educagdo ambiental, Constituicio e legislagdo: analise critica apds dez anos de
vigéncia da Lei 9.795/1999. Revista de direito ambiental, Sdo Paulo, ano 14, n. 55, jul./set. 2009, p. 193-194.
2% CUSTODIO, Helita Barreira. Direito ambiental e questdes juridicas relevantes. Campinas, SP: Millenium,
2005, p. 43.
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Visando assegurar a eficacia juridica das normas que prevéem a educacdo ambiental,
Oriel Queiroz conclui que a LDB?* deve ser alterada de modo a contemplar como uma das
modalidades de ensino, a educaco ambiental®*.

O citado autor enumera como pressupostos da efetivacdo da educacdo ambiental: a
reformulacdo do material didatico em todos os niveis de ensino, a observancia da sua
transversalidade, a contemplagdo da dimensdo ambiental em todas as politicas publicas, alem
do incentivo ao desenvolvimento de estudos, tecnologias e pesquisas cientificas voltadas a
erradicacdo do risco, do dano ambiental efetivo e do desenvolvimento sustentado?**.

Juliana Campos de Oliveira defende a disponibilizagdo do direito ambiental como
componente curricular obrigatdrio nas faculdades de direito como uma proposta pedagdgica
visando sensibilizar os futuros operadores do direito para os temas ambientais®*%.

Existem inGmeros dispositivos normativos dispersos pela legislacdo ambiental
brasileira, a exemplo do art. 12 da Lei federal n° 12.305/2010 que estabelece o dever dos
entes federativos em organizar e manter, de forma conjunta, o Sistema Nacional de
Informacdes sobre a Gestdo dos Residuos Solidos (SINIR) e do art. 35 da Lei de Protecéo da
Fauna®*®, que prevé regras direcionadas & educacdo formal prescrevendo o ensino da protecdo
da fauna.

Na eficacia externa, 0s principios juridicos “atuam sobre a compreensao dos proprios
fatos e provas” por meio de exames de pertinéncia dos fatos e de valoragdo dos pontos de
vista adequados & interpretacéo dos fatos pertinentes®**.

A eficacia externa pode ser objetiva e subjetiva. A primeira tem como objeto a
interpretacdo dos fatos e pode ser classificada em eficacia seletiva, responsavel por escolher
os fatos pertinentes, ou eficacia argumentativa, essa responsavel por exigir do intérprete uma
razdo justificativa para a restricdo de um principio. Enquanto isso, a eficacia externa subjetiva

.. . , . ., 245
se refere “aos sujeitos atingidos pela eficacia dos principios” ™.

239 Cf.: a Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996. Estabelece as diretrizes e bases da educacdo nacional.
29 QUEIROZ, Oriel da Rocha. A eficacia normativa da educacéo ambiental como garantia ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Dissertacdo (mestrado). Universidade Metodista de Piracicaba, Programa de Pds-
Graduacdo em Direito, Piracicaba, SP, 2008, p. 157.
21 1bid., p. 157-158.
#2 OLIVEIRA, Juliana Campos de. Autonomia do direito ambiental: necessidade da sua obrigatoriedade no
ensino juridico brasileiro ante a sociedade de risco. Dissertacdo (mestrado). Universidade Federal da Bahia,
Faculdade de Direito, Salvador, 2011, p. 144.
23 Cf.: a Lei n°. 5.197, de 03 de janeiro de 1967. Dispde sobre a protecdo a fauna e dé outras providéncias.
2% AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo & aplicacdo dos principios juridicos. 10. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2009, p. 99.
% |bid., p. 100-102.
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A eficacia externa do principio da participacdo pode ser constatada especialmente no
ambito do controle judicial do processo administrativo de licenciamento ambiental quando o
aplicador do direito verifica se em determinado procedimento, no qual seria obrigatéria a
apresentacdo do EIA/RIMA, houve a realizacdo fatica de uma audiéncia publica e se essa
audiéncia permitiu uma auténtica participacdo da comunidade, tanto no acesso as informagoes
pertinentes ao empreendimento ou atividade de significativo impacto ambiental, como ainda
na viabilizacdo de que os cidaddos e demais atores da coletividade pudessem opinar sobre o
mesmo.

Além dos aspectos intrinsecos a natureza das normas principiolégicas, conforme
pode ser observado na abordagem da participacdo popular a luz da teoria principioldgica de
Avila, existem outras perspectivas que envolvem elementos extrinsecos a natureza
principioldgica das normas juridicas que resguardam a participacéo.

Esse é o viés de Claudio Pereira de Souza Neto, para quem a concretizacdo dos
principios exige, muitas vezes, 0 recurso a argumentos situados no plano da filosofia politica
e moral, dado que os metodos tradicionais de interpretacdo e de subsuncdo se mostram
incapazes de alcancar tal efetivacdo por conta, justamente, da abertura e densidade axiologica
das normas principiolégicas®*.

No contexto especifico do principio da participacdo, o que determinara 0 modo como
esse principio sera concretizado sera o elemento axiologico intrinseco ao aplicador do direito,
que neste caso seria a teoria da democracia adotada pelo intérprete®*’.

Desse modo, pode-se concluir que a efetivacdo do principio democratico pode ser
analisada sob duas perspectivas: uma intrinseca e outra extrinseca. A primeira envolvendo os
aspectos da prépria natureza da norma principiologica, tendo o referencial da teoria dos
principios de Humberto Avila, enquanto que a segunda envolve elementos extranormativos e
integrantes da teoria da argumentacdo, especialmente os argumentos situados no plano da
filosofia politica e moral.

Feitas tais consideracdes sobre a concretizacdo/efetivacdo do principio democratico,
passa-se a abordagem dos instrumentos juridicos sistematizados pela doutrina juridica.

Analisando-se a obra de doutrinadores do direito ambiental que tém enfrentado o
tema da participacdo popular, observam-se trés formas de classificagdo dos instrumentos

juridicos de efetivacao desse principio:

8 5OUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa: um estudo sobre o
papel do direito na garantia das condi¢fes para a cooperacdo na deliberacdo democratica. Rio Janeiro:
Renovar, 2006, p. 5.

27 1bid., p. 8.
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a) dicotbmica,

b) tricotdmica;

c) politdmica.

A classificacdo dicotdbmica é aquela que divide os instrumentos juridicos de
participacdo publica em duas espécies. Essa forma de classificacdo tem sido adotada de duas
formas distintas por José Adércio Leite Sampaio e por Maria Augusta Soares de Oliveira
Ferreira.

A proposta dicotdmica de José Adércio Leite Sampaio consiste em analisar 0 meio
ambiente sob a Gtica do principio democratico sob duas formas: a macrodemocracia (formada
pelas consultas populares por meio de plebiscitos e referendos, além da iniciativa popular) e a
microdemocracia (formada pela participacdo popular e social, sobretudo por meio de
organizagOes ndo-governamentais, em audiéncias publicas, colegiados e em agdes coletivas
ambientais)®*®.

Em que pese a originalidade da proposta supracitada, os elementos de dissociacéo
entre macrodemocracia e microdemocracia ndo se encontram bem nitidos, de maneira que
alguns institutos ficariam em um limbo, como a “consulta publica”, pois ela tanto implica em
uma participacao social (microdemocracia) como ela representa uma modalidade de consulta
popular (macrodemocracia).

Outra classificacdo dicotbmica é a apresentada por Maria Augusta Ferreira, que,
baseada em critérios organicos, divide os instrumentos juridicos de participacdo publica entre
os Poderes Executivo e Judiciario, excluindo dessa classificagdo 0s instrumentos
participativos relacionados com o Poder Legislativo®*®.

A classificacdo tricotdbmica seria aquela que utiliza como critério a teoria da
“separacao dos poderes” ou das fungdes estatais em trés: Executivo, Legislativo e Judiciario.
Os instrumentos seriam forma de classificar os instrumentos juridicos de participacdo popular
tem como adeptos diversos autores estrangeiros e brasileiros, v.g., Eduardo Javier Ruiz
Vieytez*°, Diogo de Figueiredo Moreira Neto®*, Paulo de Bessa Antunes®?, Edis Milaré?*® e

Alvaro Luiz Valery Mirra®*,

28 SAMPAIO, José Adércio Leite. Constituicdo e meio ambiente na perspectiva do direito constitucional
comparado. In: SAMPAIO, José Adércio Leite; NARDY, Afranio; WOLD, Chris. Principios de direito
ambiental na dimens&o internacional e comparada. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 80.
%9 FERREIRA, Maria Augusta Soares de Oliveira. Direito ambiental brasileiro: principio da participacéo. 2.
ed. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 41.
2% RUIZ VIEYTEZ, Eduardo Javier. El derecho al ambiente como derecho de participacion. Zarautz: Ararteko,
1990, p. 129 et seq.
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Uma critica a ser efetuada a essa modalidade taxiondmica reside no fato de que
alguns instrumentos participativos poderiam ser aplicados pelos trés poderes a exemplo das
“audiéncias publicas” que, no ambito do direito ambiental tem sido usada pelos Trés Poderes;
nas audiéncias publicas no EIA/RIMA elaborado em procedimentos administrativos de
licenciamento ambiental que tramitam em entes do Poder Executivo; nas audiéncias publicas
promovidas pelo Poder Legislativo para discutir uma proposta de lei ambiental; e ainda as
audiéncias publicas promovidas pelo Poder Judiciario para tratar de uma acdo relacionada
com uma conduta lesiva ao meio ambiente.

A classificacdo politbmica consiste na aglutinacdo de todos os instrumentos juridicos
em um Unico elenco que retne todos os instrumentos independentemente da funcdo que eles
desempenham ou do d6rgdo que os utiliza. Esta maneira de sistematizacdo dos instrumentos
juridicos participativos tem como uma de suas adeptas Patricia Bianchi, a qual apresenta uma
relagdo de seis mecanismos®®.

Adota-se a classificacdo politdmica neste trabalho, visto que o objetivo do mesmo
ndo € uma exposicdo exaustiva sobre o tema, mas uma apresentacdo panoramica dos
principais instrumentos juridicos aplicaveis a realidade juridica brasileira. Dessa forma,

amparados no elenco formulado por Bianchi®®

, serdo brevemente expostos 0s seguintes
instrumentos:

a) iniciativa popular;

b) plebiscito/referendo;

c) composicao de 6rgaos colegiados com poderes normativos;

d) atuacdo direta na formulacéo e execucéo de politicas ambientais;

e) participacdo por meio do Poder Judiciario;

f) participacdo pela formacdo e integracdo em Organizagdes ndo Governamentais.

A iniciativa popular pode ser definida como um instituto de democracia direta em

que um “setor de cidadaos substitui o Parlamento nas primeiras fases da tramitagdo de uma

#1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participagdo politica: fundamentos e técnicas
constitucionais da democracia. Rio de Janeiro: Renovar, 1992, p. 56-57.
22 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 11. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 26-27.
23 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco. Doutrina. Jurisprudéncia. Glossario. 5. ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 185-187.
2% MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Principios fundamentais do direito ambiental. Revista de direito ambiental, Sao
Paulo, n. 2, ano 1, abr./jun. 1996, p. 57-58.
25 BJANCHI, Patricia. Eficacia das normas ambientais. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 162-170.
28 1bid., p. 162-170.

94



99257 258

proposicdo de lei”“”’, que no caso seria a “fase de iniciativa” na terminologia de Canotilho™”,
ou seja, 0 momento do impulso inicial do projeto. Essa modalidade participativa se encontra
prevista no artigo 14, inciso 111, da Constituicdo Federal de 1988.

O plebiscito e o referendo séo instrumentos de consulta popular sobre leis e atos
administrativos, expressos formalmente por meio do sufrdgio, que se encontram previstos na
Constituicdo Federal vigente, precisamente no artigo 14, incisos | e Il, respectivamente.

O plebiscito visa orientar a atividade dos Poderes Legislativo e Executivo “sobre o
valor juridico que se deva atribuir a determinado fato” a ser produzido. De acordo com
Moreira Neto, a decisdo popular tomada por meio de plebiscito vincularia a Administracéo®®.

O referendo é um instituto que permite aos cidaddos se manifestarem sobre a
exiquibilidade ou eficacia de atos juridicos estatais, praticados ou a praticar. Em sintese, esse
mecanismo visa manter ou desconstituir as decisfes de o0rgéos legislativos ou administrativos,
sendo “uma hipdtese de autogoverno popular restrito aos precisos termos em que sdo sujeitos
a apreciag:ﬁo”zso.

A composicdo de orgdos colegiados com poderes normativos € um mecanismo de
participacdo que oferece ao cidaddo a oportunidade dele ser um agente de influéncia na
tomada de decisdes por parte da Administracdo Pablica. Essa participacdo se da quando o
cidaddo vota, de forma paritaria com membros de outros segmentos, sobre as politicas
publicas ambientais ou sobre atos normativos especializados a citada tematica.

Em que pese algumas experiéncias pretéritas ao longo da Histéria do Brasil, a adocao
sistematica de colegiados com poderes normativos € uma conquista da redemocratizacdo do
Brasil surgida a partir dos anos 1980, a exemplo do que sucedeu com 0 CONAMA (Conselho
Nacional do Meio Ambiente) e com 0 CNS (Conselho Nacional de Saude). Os colegiados
ambientais serdo objeto de um estudo mais aprofundado no decorrer deste trabalho.

A atuacdo direta na formulacdo e execucdo de politicas ambientais ocorre,
principalmente e ndo exclusivamente, por meio das consultas publicas e das audiéncias
publicas, instrumentos previstos nos artigos 31 e 32 da Lei do Processo Administrativo.
Outras hipoteses de atuacdo podem ser vislumbradas na obra dos doutrinadores Paulo de

Bessa Antunes e Miriam Fontenelle.

#T RUIZ VIEYTEZ, Eduardo Javier. El derecho al ambiente como derecho de participacion. Zarautz: Ararteko,
1990, p. 146. (tradugdo nossa)
28 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢ao. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003,

. 872.
5)59 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participagdo politica: fundamentos e técnicas
constitucionais da democracia. Rio de Janeiro: Renovar, 1992, p. 110-113.
%0 bid., p. 113-114.
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Paulo de Bessa Antunes cita 0 acesso ao EIA/RIMA, o direito de petigdo e acesso as
informagBes ambientais disponiveis pelo Sistema Nacional de Informacfes sobre o Meio
Ambiente (SINIMA) como outras medidas administrativas fundadas no principio
democrético®®*.

Além dessas medidas, Miriam Fontenelle defende o instituto do recurso
administrativo como um mecanismo de participacdo popular, visto que a “participagdo nao
somente se refere a gestdo compartilhada de bens ambientais”, e através da interposi¢do de
recursos administrativos o cidaddo pode questionar as acfes dos 6rgdos da administracdo
plblica?®®. E despiciendo afirmar que tais medidas contribuem para a formulagdo e execucao
de politicas publicas ambientais.

A participacdo democréatica por meio do Poder Judicidrio pode se dar por meio do
ajuizamento pelo cidaddo de uma acdo popular, respaldado no art. 5° inciso LXXIII, da
Constituicdo Federal de 1988, e por meio do ajuizamento de uma agdo civil publica pelo
Ministério Publico, respaldado no art. 129, inciso 111, da Constituicdo Federal vigente, ou por
uma associagdo que tenha a finalidade institucional de protecdo ao ambiente, nos termos do
art. 5°, inciso V, da Lei da Acdo Civil Pablica®®®.

Por fim, a participacdo pela formagdo e integracdo em ONG’s constitui uma
modalidade informal de participacdo popular, em que o cidaddo exercendo a liberdade de
associagdo, prevista no art. 5°, inciso XVII, da Constituicdo Federal vigente, contribui com a
defesa do meio ambiente.

Essa contribuicdo pode se dar, especialmente: a) participando de colegiados
ambientais, sendo um conselheiro por meio de uma ONG; b) estimulando o ajuizamento de
uma acdo civil pdblica, v.g., para evitar um dano ambiental ou um mandado de seguranca
coletivo para oferecer, v.g., 0 acesso a um banco de dados ambientais em caso de ilegalidade
na restricdo de seu acesso.

Inexiste uma modalidade de pessoa juridica denominada ONG no direito brasileiro.
A expressdo internacionalmente consagrada como “Organizagdes ndo Governamentais” pode
designar na realidade brasileira um amplo espectro de coletividades voltadas para fins néo-

econbmicos que podem ser enquadradas em cinco figuras juridicas, a depender de sua

21 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 11. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 26-27.
%2 EONTENELLE, Miriam. Politica Nacional do Meio Ambiente. In: FONTENELLE, Miriam (Coord.). Temas
de direito ambiental. Campos dos Goytacazes, RJ: Ed. FDC, 2006, p. 13-14.
%3 Cf.: a Lei n° 7.347, 24 de julho de 1985. Disciplina a agdo civil publica de responsabilidade por danos
causados ao meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico e
paisagistico (VETADO) e d& outras providéncias.
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estrutura e regularidade: as associagdes; as fundagdes; as Organizacdes da Sociedade Civil de

Interesse Publico (OSCIP’s); as Organizagoes Sociais (OS’s); e as sociedades de fato.
2.3.2 A aplicacdo do principio democratico pelos Tribunais

Neste topico, concentrar-se-4 na maneira como o Poder Judicidrio vem aplicando o
principio democratico nos diversos casos concretos envolvendo danos ao meio ambiente.
Assim, serd exposta uma série de julgados de tribunais estrangeiros e nacionais com breves
comentarios.

No que se refere a atividade judicial de tribunais estrangeiros, devem ser citados dois
julgamentos produzidos por érgéos jurisdicionais europeus que permitem vislumbrar o estado
da questdo sobre o0 acesso a informacdo ambiental na Europa, um dos elementos do principio
democratico.

O primeiro julgado em questdo ¢ o “Caso Guerra e Outras vs. Italia” decidido pelo
Tribunal Europeu de Direitos Humanos em 19 de fevereiro de 1998. Nessa lide, cujo
julgamento foi presidido pelo juiz Rudolf Bernhardt, a Republica Italiana foi condenada pela
falha no fornecimento a populagéo local, vizinha a uma fabrica de produtos quimicos situada
na cidade de Manfredonia, provincia de Foggia (Italia), de informacdes sobre os fatores de
risco e de como proceder em caso de acidente nas proximidades daquela indGstria®®*,

De acordo com o referido Tribunal, essa conduta da Italia teria violado o art. 8 da
Convencéo Européia para a Protecdo dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais,
pois “o Tribunal reitera que viola¢Ges graves ao meio ambiente podem atingir o bem-estar das
pessoas e lhes privar de desfrutar de seu domicilio a fim de afetar a sua vida privada e
familiar”?®.

Também é significativa a decisdo do Tribunal de Justica da Comunidade Européia no
caso C 233/00, de 26 de junho de 2003: “Comissao das Comunidades Européias vs. Republica
Francesa”. Nesse julgado, a Franca foi condenada por ter promulgado uma legislacdo que

reduziu o principio da participacdo popular ao direito a informacéo, o que o tribunal europeu

4 COUR EUROPEENE DES DROITS DE L’HOMME. Affaire Guerra et autres ¢/ Italie (extraits). Revue
européene de droit de [ ’environnement, Limoges, n. 3, 1998, p. 315.
%63 |bid., p. 317-318. (Traducdo nossa)
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entendeu como “insuficiéncia na transposicao da Diretiva de 1990, refere referente a liberdade

de acesso & informag&o em matéria ambiental”?®.

O referido processo foi julgado pela 62 Secdo do Tribunal de Justica da Comunidade
Européia, presidida pelo juiz J.-P. Puissochet, tendo como relator, o juiz R. Schintgen, e com
a seguinte ementa:

Ambiente - Liberdade de acesso a informacdo - Directiva 90/313 -
«Informagdo em matéria de ambiente» - Conceito - Documentos ndo
relacionados com o exercicio de um servico publico — Inclusdo [Directiva
90/313 do Conselho, artigo 2.° , alinea a)] 2. Ambiente - Liberdade de acesso
a informacdo - Directiva 90/313 - Raz0es que podem justificar a recusa da
comunicacdo de informacBes em matéria de ambiente - Excepgdes -
Interpretacdo stricto sensu (Directiva 90/313 do Conselho, artigo 3.°, n.os 2
e 3) 3. Accdo por incumprimento - Exame da procedéncia pelo Tribunal de
Justica - Inexisténcia de consequéncias negativas do incumprimento alegado
— lrrelevancia (Artigo 226.° CE) 4. Ambiente - Liberdade de acesso a
informacéo - Directiva 90/313 - Faculdade de um Estado-Membro indeferir
um pedido de informagdo em certos casos determinados - Transposi¢cdo sem
accdo legislativa - CondicOes - Existéncia de um contexto juridico geral
garantindo a plena aplicagdo da directiva (Directiva 90/313 do Conselho,
artigo 3.°, n.° 3) 5. Ambiente - Liberdade de acesso a informacao - Directiva
90/313 - Decisdo tacita de indeferimento de um pedido de informagfes em
matéria de ambiente - Obrigacdo de a autoridade puUblica apresentar
oficiosamente os fundamentos de indeferimento — Prazo (Directiva 90/313
do Conselho, artigo 3.° , n.c 4)%".

Sobre o referido caso, Bernard Dobrenko preleciona que a “aplicagdo desses
principios deveria levar a adaptacdo dos textos elaborados e adotados e a alteracdo do
funcionamento das instituicGes existentes. Ora, essa implementacdo vai revelar limites,
especialmente quanto a sua interpretacdo”. Assim, aos paises ndo seria dada a prerrogativa de
restringir o que a norma internacional havia mantido ampla®®.

No contexto brasileiro, verifica-se uma escassez de julgados por parte dos Tribunais
Superiores em que houve um questionamento direto e explicito a legitimidade democréatica do

poder normativo no CONAMA, ou até mesmo aplicando o principio democréatico a esse

%% DOBRENKO, Bernard. A caminho de um fundamento para o direito ambiental. In: KISHI, Sandra Akemi
Shimada; SILVA, Solange Teles da; SOARES, Inés Virginia Prado (Org.). Desafios do direito ambiental no
século XXI: estudos em homenagem a Paulo Affonso Leme Machado. So Paulo: Malheiros, 2005, p. 69-70.

%7 UNIAO EUROPEIA. TRIBUNAL DE JUSTICA. Acérdéo do Tribunal (Sexta Seccdo) de 26 de Junho de
2003. - Comissdo das Comunidades Europeias contra Republica Francesa. - Incumprimento de Estado -
Directiva 90/313/CEE - Liberdade de acesso a informagao em matéria de ambiente - Transposi¢do incompleta
ou incorrecta. - Processo C-233/00. Disponivel em: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:62000CJ0233:PT:HTML. Acesso em: 12 dez. 2011.

%% DOBRENKO, Bernard. A caminho de um fundamento para o direito ambiental. In: KISHI, Sandra Akemi
Shimada; SILVA, Solange Teles da; SOARES, Inés Virginia Prado (Org.). Desafios do direito ambiental no
século XXI: estudos em homenagem a Paulo Affonso Leme Machado. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 69-70.
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colegiado. Dessa forma, optar-se-a pela demonstracdo da maneira como o0s tribunais
brasileiros aplicam o principio da participacdo comunitaria nas questdes ambientais.

O Poder Judiciario tem assumido um importante papel institucional na efetivacéo dos
principios ambientais, pois as “normas precisam ser interpretadas de forma a concretizar o
Estado de Direito Ambiental. Por mais que a Constituicdo permanec¢a, em muitos pontos,
inalterada, e até mesmo as normas infraconstitucionais, o intérprete deve perceber o
movimento dialético do Direito”, integrado por raciocinios juridicos dedutivos e indutivos,
circunstancia que justificaria “a emergéncia de uma hermenéutica juridica ambiental”?®°.

A jurisprudéncia dos Tribunais Superiores brasileiros que vem sendo produzida em
matéria de aplicacdo dos principios do direito ambiental tem se centrado basicamente nos
principios da precaucdo, poluidor-pagador e reparacao.

O principio da participagcdo popular integraria uma minoria de julgados quando
comparado com 0s outros principios, de maneira que, ainda ndo se encontra consolidada uma
jurisprudéncia sobre esse principio, mas apenas algumas decisdes isoladas que necessitariam
ser constantemente reiteradas para que, de fato, alcancassem o status de fonte do direito de
matriz jurisprudencial.

Um dos poucos litigios em que o Supremo Tribunal Federal (STF) teve de lidar com
0 principio da participacdo popular aplicado ao direito ambiental foi 0 Mandado de Seguranca
n°. 23.800 em que proprietarios rurais questionavam a desapropriacdo de uma area para fins
de criacdo de uma unidade de conservacdo federal: o Parque Nacional da Serra da Bodoquena,
situado no Mato Grosso do Sul®.

Nessa acdo alegou-se que teriam ocorrido violag6es aos requisitos legais previstos no
art. 22, 8 2°, da Lei do SNUC. A seguir a ementa do julgado:

MANDADO DE SEGURANCA. CRIACAO DO PARQUE NACIONAL
DA SERRA DA BODOQUENA. DECLARACAO DE UTILIDADE
PUBLICA DE IMOVEIS LOCALIZADOS NA AREA DO PARQUE.
EXIGENCIA LEGAL DE ESTUDOS TECNICOS E DE CONSULTA
PUBLICA SOBRE A VIABILIDADE DO PROJETO. ALEGACAO DE
OFENSA AO ARTIGO 22, § 2°, DA LEI 9985, DE 18/07/2000:
IMPROCEDENCIA. 1. Comprovada nos autos a realizagio de audiéncias
publicas na Assembléia Legislativa do Estado com vistas a atender a
exigéncia do 8 2° do artigo 22 da Lei 9985/00. 2. Criacdo do Parque.
Manifestacdo favoravel de centenas de integrantes das comunidades
interessadas, do Conselho Nacional da Reserva da Biosfera da Mata
Atlantica e da Associacdo Brasileira de Entidades de Meio Ambiente -

%9 | EITE, José Rubens Morato; BELCHIOR, Germana Parente Neiva. O Estado de Direito Ambiental e a
particularidade de uma hermenéutica juridica. Sequéncia, Florianopolis, n® 60, jul. 2010, p. 308.
1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n°. 23.800. rel.: Min. Mauricio Correia, 6rgéo:
Pleno, julg. 14 nov. 2002.
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ABEMA. 3. Parecer técnico, do Ministério do Meio Ambiente, que concluiu
pela viabilidade e conveniéncia da destinagdo ambiental da éarea, dada a
necessidade de se proteger o ecossistema local, revestido de significativa
mata atléntica. Zona de confluéncia entre o Pantanal, o Cerrado e o Chaco,

onde se encontram espécies vegetais raras, ameacadas de extingdo.

Seguranca denegada®’’.

No referido processo, que teve como relator o Ministro Mauricio Correia, 0 STF
decidiu pela improcedéncia desse mandado de seguranca de forma unanime, amparado no fato
de que a partir da comprovacdo nos autos da realizacdo de audiéncias publicas, teria sido
atendida a exigéncia contida no art. 22, § 2°, da Lei do SNUC.

O Superior Tribunal de Justica (STJ) também teve a oportunidade de apreciar uma
lide envolvendo a densificacdo do principio da participacdo no campo do direito ambiental.
Trata-se do Recurso Especial n° 604725, ajuizado pelo Ministério Pablico Federal, que
versava sobre a responsabilidade por omissdo do Estado do Parana, na qualidade de
financiador de obra viaria municipal, no que se refere a fiscalizacdo da legalidade da
concessdo da licenca ambiental ao Municipio de Foz do Iguact (PR)%"2.

No referido procedimento de licenciamento ambiental, que tramitou no IBAMA,
entre outras irregularidades procedimentais, constatou-se que ndo foram realizadas audiéncias
publicas, obrigatorias aquele processo, além do descumprimento pela Municipalidade de
Termo de Compromisso com o IBAMA.

Nesse processo, de lavra do Ministro Castro Meira, 0 STJ entendeu que a postura da
Administracdo Publica ao exercer um poder de policia de forma indevida, inclusive ao ndo
realizar a audiéncia publica quando deveria fazé-lo, implicou na constatacdo do nexo de
causalidade entre a omissédo estatal e o dano ambiental decorrente da obra, 0 que gerou uma
responsabilizacdo estatal pela referida lesao ambiental, mesmo que indireta, conforme a teoria
da responsabilidade objetiva fundada no art. 3° da Lei da PNMA, conforme a seguinte
ementa:

ACAO CIVIL PUBLICA. DANO CAUSADO AO MEIO AMBIENTE.
LEGITIMIDADE PASSIVA DO ENTE ESTATAL.
RESPONSABILIDADE OBJETIVA. RESPONSAVEL DIRETO E
INDIRETO. SOLIDARIEDADE (...) 3. O Estado recorrente tem o dever de
preservar e fiscalizar a preservacdo do meio ambiente. Na hipotese, o
Estado, no seu dever de fiscalizagdo, deveria ter requerido o Estudo de
Impacto Ambiental e seu respectivo relatério, bem como a realizagdo de
audiéncias publicas acerca do tema, ou até mesmo a paralisacdo da obra que
causou o dano ambiental. 4. O repasse das verbas pelo Estado do Parana ao

271 :
Ibid.
212 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n°. 604725. rel.: Min. Castro Meira, 6rgdo: 22
Turma, julg. 21 jun. 2005.
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Municipio de Foz de Iguagu (a¢do), a auséncia das cautelas fiscalizatorias no
que se refere as licencas concedidas e as que deveriam ter sido
confeccionadas pelo ente estatal (omissdo), concorreram para a producéo do
dano ambiental. Tais circunstancias, pois, sdo aptas a caracterizar o nexo de
causalidade do evento, e assim, legitimar a responsabilizagdo objetiva do
recorrente. 5. Assim, independentemente da existéncia de culpa, o poluidor,
ainda que indireto (Estado-recorrente) (art. 3° da Lei n° 6.938/81), é obrigado
a indenizar e reparar o dano causado ao meio ambiente (responsabilidade
objetiva). (...) 7. Recurso especial conhecido em parte e improvido®”.

A grande contribuigdo desse julgado do STJ reside na circunstancia de que para a
citada Corte, 0 ndo atendimento de um principio ambiental qualquer, mesmo que néo interfira
diretamente no meio ambiente sob a Otica tecnicista, como é o caso da participacdo, pode
ensejar uma responsabilizacdo do Estado pelo dano ambiental decorrente do empreendimento
ou atividade que violar a citada clausula normativa, mesmo que esse ente estatal seja apenas o
financiador da obra publica.

Além das parcas decisbes produzidas pelos Tribunais Superiores, a respeito da
aplicagdo do principio da participacdo pelos tribunais brasileiros devem ser mencionados
alguns julgados que, neste caso, formam uma auténtica jurisprudéncia no ambito do Tribunal
Regional Federal da 12 Regido.

Nesse sentido, deve ser mencionado o julgamento pelo TRF-1 do Agravo Regimental
n°. 0067730-48.2009.4.01.0000/PA, que teve como relator o Desembargador Federal Jirair
Aram Meguerian, no qual negou a realizacdo de novas audiéncias puablicas para o
licenciamento ambiental da Usina Hidroelétrica de Belo Monte (PA), além daquelas que o
orgao licenciador ja havia feito. Assim, enuncia a ementa do julgado:

AGRAVO. DEFERIMENTO DO PEDIDO DE SUSPENSAO DOS
EFEITOS DE LIMINAR. NAO PROVIMENTO. | - As audiéncias tiveram
lugar nas comunidades mais atingidas, com ampla divulgacdo e
disponibilizagdo de transporte, alimentacdo e hospedagem, propiciando uma
expressiva participacdo popular. 1l - Ao determinar a realizagdo de grande
guantidade de audiéncias publicas, a decisdo de primeiro grau invade a
esfera de competéncia da administracdo publica, pois cabe ao IBAMA,
orgao responsavel pela realizacdo das politicas pablicas nacionais ligadas ao
meio ambiente, decidir, com base nos critérios de conveniéncia e
oportunidade, a quantidade, o local e momento propicio para a sua
realizacdo. Il - Sopesados os interesses em conflito, a decisdo impugnada
podera acarretar prejuizo maior ao meio ambiente, caso o Governo Federal
tenha de langar médo de energia termoelétrica, sabidamente mais cara e mais

273 Ipid.
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poluente) devido a escassez de energia hidrelétrica. IV - Agravo a que se

nega provimento®.

No referido processo, 0 Ministério Publico Federal (MPF) alegava que as audiéncias
publicas haviam sido realizadas de forma irregular, pedindo que fossem convocadas novas
audiéncias. Na 1?2 instancia, o juiz federal da cidade de Altamira(PA) acolheu o pedido do
MPF em sede liminar e determinou a realizacdo de novas audiéncias.

A Advocacia Geral da Unido (AGU) recorreu da decisdo através do instituto
processual da Suspensdo de Tutela Antecipada ao Tribunal Regional Federal da 12 Regido, o
qual acolheu a tese governamental, validando dessa forma os procedimentos administrativos
de licenciamento ambiental da citada obra.

Um caso que transcendeu a mera participacao formal e que foi apreciado pelo TRF-1
foi a Apelagédo Civel n°. 200133000057790 envolvendo, entre outros pedidos, a suspensao da
realizacdo de audiéncias publicas enquanto ndo fossem solucionadas algumas pendéncias do
EIA/RIMA das obras da transposicdo da bacia hidrografica do rio Sdo Francisco®”.

Esse acordéo teve como relator o Desembargador Federal Souza Prudente e acolheu
parcialmente o recurso formulado pelo Ministério Publico Federal. Assim, enuncia a ementa:

AMBIENTAL E ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA.
TRANSPOSICAO DA BACIA HIDROGRAFICA DO RIO SAO
FRANCISCO. LICENCIAMENTO  AMBIENTAL. INSTITUTO
BRASILEIRO DE MEIO AMBIENTE E RECURSOS NATURAIS
RENOVAVEIS - IBAMA. LEGITIMIDADE. REALIZACAO DE
AUDIENCIAS PUBLICAS NA PENDENCIA DE ESCLARECIMENTOS
E COMPLEMENTACOES AO EIA/RIMA. IMPOSSIBILIDADE. (...) Il -
A solicitacdo de esclarecimentos e complementacdes a Estudo e Relatério de
Impacto Ambiental - EIA/RIMA tem expressa previsdo na Resolucdo
CONAMA n° 237/97 (art. 10, inciso 1V), como medida prévia a realizacdo
de audiéncias publicas (art, 10, inciso V), competindo ao IBAMA aferir a
sua necessidade, com vistas na completa instrucdo do procedimento de
licenciamento ambiental. Demonstrada, objetivamente, essa necessidade,
obstaculos de ordem material e/ou de politica governamental, nem mesmo o
poder discricionario do érgdo ambiental, ndo tém o conddo de impedir a sua
realizacdo, em homenagem ao interesse maior da sociedade, na busca da
elucidacdo de todas as questdes pertinentes ao aludido licenciamento
ambiental. (...) IV - Apelacio parcialmente provida®®.

21* BRASIL. Tribunal Regional Federal (1. Regi&o). Agravo Regimental n°. 0067730-48.2009.4.01.0000/PA. rel.:
Des. Fed. Jirair A. Meguerian, 6rgdo: especial, julg. 25 mar. 2010.

2> BRASIL. Tribunal Regional Federal (1. Regi&o). Apelagdo Civel n°. 200133000057790. rel.: Des. Fed. Souza
Prudente, 6rgdo: 6% Turma, julg. 27 fev. 2004.
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Decidiu-se que competia ao 6rgdo licenciador, in casu, 0 IBAMA, verificar se havia
a necessidade da realizacdo de audiéncias publicas para a instrucdo do procedimento de
licenciamento ambiental da transposicdo da bacia hidrografica do rio Sdo Francisco.

Também, decidiu-se que caso fosse constatada, objetivamente, a necessidade da
ocorréncia da audiéncia, inexistiria poder discricionario por parte do ente ambiental para
impedir a realizagdo de dessa audiéncia. E ainda foi determinada a suspensdo da realizagdo
das audiéncias publicas que o IBAMA pretendia fazer enquanto ndo fossem prestados
esclarecimentos e efetuadas as complementacdes requeridas ao EIA/RIMA.

Mencionados os dois casos mais famosos envolvendo obras de grande repercusséo
publica e que foram decididas pelo TRF-1, existem ainda outras lides, ndo té&o
“popularizadas”, mas que também exigiram um posicionamento da Justica Federal.

Uma dessas lides foi a Suspensdo de Seguranca n°® 200201000179531 que foi
relatada pelo proprio Presidente do TRF-1 e enfrentou a questdo da realizagdo das audiéncias
publicas como requisito para o processo de licitacdo administrativa para a concessdo de uso
de uma usina hidrelétrica. Assim, enuncia a ementa do julgado:

ACAO CIVIL PUBLICA. SUSPENSAO DE LIMINAR. LICITACAO
PARA CONCESSAO DE USO DE HIDRELETRICA. AUDIENCIA
PUBLICA E MANIFESTACAO DO IBAMA QUANTO AO EIA - RIMA. |
- O procedimento licitatorio para concessdo de uso de hidrelétrica prescinde
de audiéncia publica e manifestacdo do IBAMA quanto ao Estudo de
Impacto Ambiental - EIA e ao Relatério de Impacto do Meio Ambiente -

RIMA. O que ndo se pode permitir é o inicio das obras sem esses relatorios e

audiéncia. Il - Agravo Regimental provido®”".

O Tribunal Regional Federal da 12 Regido refutou a necessidade de realizacdo de
audiéncias publicas como pré-requisito para o processo de licitacdo administrativa de uma
obra. O que o direito brasileiro vedaria seria o inicio das obras de construcdo de uma usina
hidrelétrica sem a realizacdo dessas audiéncias publicas no contexto do EIA/RIMA.

Outra demanda apreciada judicialmente foi a Apelacdo Civel n°® 199834000276820,
relatada pela Desembargadora Federal Selene Maria de Almeida, tratando da natureza juridica
da decisdo de um o6rgdo colegiado ambiental, a Comissao Técnica Nacional de Biosseguranca
(CTNBIO). Assim, enuncia a ementa da decisao:

CONSTITUCIONAL E AMBIENTAL. INTELIGENCIA DO ARTIGO
225, § 1°, INCISO IV, DA CONSTITUICAO FEDERAL. (...) NATUREZA
JURIDICA DO PARECER TECNICO CONCLUSIVO DA CTNBIO. (...)
12. A Lei 6.938/81 outorgou competéncia ao Conselho Nacional do Meio

2" BRASIL. Tribunal Regional Federal (1. Regi&o). Suspensdo de Seguranca n°. 200201000179531. rel.: Des.
Fed. Presidente, 6rgdo: especial, julg. 15 jul. 2002.
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Ambiente - CONAMA para editar normas, critérios e padrdes nacionais de
controle e de manutencdo da qualidade do meio ambiente com vista ao uso
racional dos recursos ambientais, principalmente os hidricos (inc. VII do art.
8° e também para editar normas e critérios para o licenciamento de
atividades efetivas ou potencialmente poluidoras (...) 33. Como se trata de
parecer técnico da area especifica de biosseguranca, tem eficacia vinculante
aos demais 6rgdos da Administracdo Federal Publica, porque esses outros
orgdos ndo tém competéncia cientifica para discutir o mérito do parecer
técnico da CTNBIo, que ndo é 6rgdo consultivo, mas deliberativo quanto a
seguranca dos produtos que contenham OGM. (...) 60. Os principais escopos
da avaliacdo de risco em caso de liberagdo de OGMs para plantio e consumo
sdo: (...) ¢) transparéncia administrativa quanto aos efeitos de seguranca
alimentar e ambiental de um OGM; d) consulta aos interessados; €) ensejar
decisdes administrativas motivadas e fundadas em dados da realidade. A
avaliacdo de risco tem por finalidade dar oportunidade a que se tenha um
controle de atividade discriciondria da Administracdo relativamente a
liberacdo dos OGMs para liberacdo e consumo. 61. Caracterizam a
avaliacdo de risco, para liberacdo de OGMs no meio ambiente, a
publicidade e a participacdo publica. Pelo principio da publicidade
qualquer pessoa tem o direito de conhecer os atos praticados pela CTNBio.
A participacdo publica significa que pessoa fisica ou juridica (organizacdes
da sociedade civil) tém o direito de intervir no procedimento de tomada de
decisdo apos a avaliacdo de risco pelo colegiado. 62. O Comunicado da
CTNBio tem por escopo resumir de forma clara as informacgdes e dados
técnico-cientificos sobre a seguranca alimentar (humana e animal) e
ambiental da avaliacdo de risco do OGM. As informacgdes do Comunicado,
publicado para que a sociedade tenha conhecimento da deliberagdo do
colegiado, deve ser um resumo com linguagem acessivel a todos, na medida
que é possivel simplificar os termos da engenharia genética. 63. A audiéncia
publica na CTNBIio tem por objetivo relevar aos interessados o contetudo dos
estudos sobre OGM em processo de deliberacdo, na analise/avaliacdo de
risco e para recolher sugestées dos integrantes do colegiado. (...) 81. Os
procedimentos que antecederam o Comunicado 54, da CTNBio, foram
publicos, com publica¢bes em o6rgédo oficial, de acordo com o sistema legal
de biosseguranca. (..) 89. Apelacdes providas. Remessa oficial
prejudicada®™®. (grifos nossos)

O supracitado acérddo apesar de versar sobre um oOrgdo colegiado especifico, a

CTNBIO, traz importantes contribuicdes para a compreensdo da natureza juridica das

decisdes dos 6rgdos colegiados por parte dos tribunais brasileiros. Na referida decisdo, o TRF-

1 decidiu reconheceu que os atos dos conselhos estdo intrinsecamente vinculados ao dever de

transparéncia administrativa e aos principios da publicidade e da participacdo publica.

Também foi reconhecido pelo referido Tribunal a competéncia normativa do

CONAMA que teria sido outorgada pela Lei da PNMA, além do poder deliberativo da

CTNBIO para os assuntos de sua atribuicao.

28 BRASIL. Tribunal Regional Federal (1. Regi&o). Apelag&o Civel n°. 199834000276820. rel.: Des. Fed. Selene
Maria de Almeida, érgdo: 5% Turma, julg. 28 jun. 2004.
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Para 0 TRF-1, o parecer técnico conclusivo da CTNBIO seria uma expressdo do
poder deliberativo daquele 6rgdo colegiado, tendo, portanto, eficicia vinculante aos demais
6rgdos e entidades da Administracdo Publica Federal, porque esses outros entes ndo teriam
competéncia cientifica para discutir o mérito do parecer técnico da CTNBIO.

Por fim, deve ser citada a Apelacdo Civel n°® 200036000106495, relatada pelo
Desembargador Federal Jodo Batista Moreira, que reconheceu a exigéncia implicita na
realizacdo de audiéncias publicas no licenciamento ambiental de uma obra hidroviaria
integrante da Hidrovia Paraguai-Parand, realizada em uma area de influéncia do Pantanal
Mato-grossense. Assim, enuncia a ementa do julgado:

DIREITO AMBIENTAL. HIDROVIA PARAGUAI-PARANA. PORTO DE
MORRINHOS, NA REGIAO DE CACERES/MT. PRETENSAO DE
CONSTRUCAO PARA INCREMENTO DA NAVEGACAO CINCO
VEZES A CAPACIDADE ATUAL. LICENCIAMENTO REQUERIDO A
FEMA/MT E EIA/RIMA ISOLADO. LIMIAR DO PANTANAL
MATOGROSSENSE (...) CONSULTA AS POPULACOES ATINGIDAS.
EXIGENCIA IMPLICITA. (...) 5. O projeto de construcdo do Porto de
Morrinhos, em face de sua localizacdo e da finalidade de incrementar cinco
vezes a capacidade de navegacdo no Rio Paraguai, podera causar graves
conseqliéncias ambientais ao Pantanal Matogrossense (...) 10. Na exigéncia
de que no processo de licenciamento do Porto de Morrinhos seja levada em
conta a repercussdo fisica e social da obra na regido pantaneira esta
implicita a necessidade de consulta as populagdes atingidas, por meio de
audiéncias publicas. 11. Em face da natureza da causa e da sucumbéncia
reciproca, deixa de haver condenacdo em honorarios de advogado. 12.
Parcial provimento & remessa oficial e as apelacdes®”. (grifo nosso)

No referido julgado, que tratou do porto fluvial de Morrinhos, situado nas
proximidades do Municipio de Céaceres (MT), no Pantanal Matogrossense, o Tribunal
Regional Federal da 12 Regido decidiu que o 6rgdo ambiental estaria obrigado a considerar a
repercussao fisica e social dessa obra hidroviaria durante o licenciamento ambiental, o que
implicaria em um dever implicito de consulta as populacBes atingidas, exigindo-se a

realizacdo de audiéncias publicas.

24 A COMPOSICAO DO PLENARIO DO CONAMA E A QUESTAO DA
LEGITIMIDADE DEMOCRATICA DO COLEGIADO

A andlise da legitimidade (ou legitimacdo) democratica do Conselho Nacional do

Meio Ambiente passa inevitavelmente pela composicdo do Plenario do 6rgdo colegial.

21 BRASIL. Tribunal Regional Federal (1. Regido). Apelacédo Civel n°. 200036000106495. rel.: Des. Fed. Jodo
Batista Moreira, 6rgdo: 52 Turma, julg. 27 ago. 2007.
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Somente assim é possivel constatar a intensidade da influéncia dos cidaddos no processo
discursivo de criacdo normativa.

Os aspectos relacionados com a composi¢do do Plenario do Colegiado merecem
cautela para o estudioso do direito ambiental, visto que 0 CONAMA possui uma quantidade
significativa de membros, sendo que essa formagdo vem passando por um processo continuo
de reformulacdo. Deve ser ressaltado que o carater heterogéneo do Colegiado com um
membro possuindo o direito a votar duas vezes, o caso do Presidente do CONAMA, e que
compartilha esse espaco deliberativo com alguns membros que ndo possuem direito de voto, o
caso dos trés conselheiros convidados, demonstram o grau de complexidade dessa instancia
deliberativa.

Assim, para analisar a composicdo do Colegiado faz-se necessaria a constatacdo de
dois elementos: delimitacdo do corpo de membros que compdem o Plenario e verificacdo do
namero de conselheiros que participam de forma plena, exercendo o direito de voz e voto.

De acordo com esses dois elementos, a composi¢cdo do Plenario do CONAMA seria
integrada por 107 (cento e sete) conselheiros titulares e 03 (trés) convidados, distribuidos da

seguinte maneira, conforme se infere do vigente Regulamento da Lei da PNMA?®:

Quadro 3 - Plenario do CONAMA por segmentos

W Populages tradicionais
M Gov. Federal

M Gov. Estadual

B Gov. Municipal

W Empresariado

@ Bombeiros

M Honorério

@ Ambientalistas indicados
B Ambientalistas eleitos
M Cientistas

[ Profissionais liberais
@ Trabalhadores

39%

280 Cf.: 0 Decreto n°. 99.274, de 6 de junho de 1990, que regulamenta a Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981,
que trata da Politica Nacional do Meio Ambiente; o Decreto n°. 3.942, de 27 de setembro de 2001; e, também, o
Decreto n°. 6.792, de 10 de marco de 2009.
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No gréfico acima, o Plenario CONAMA esta subdividido em doze segmentos: a)
Governo Federal: 41 conselheiros (39 %); b) Governos Estaduais: 27 conselheiros (25%); c)
Governos Municipais: 8 conselheiros (7%); d) Empresariado: 8 conselheiros (7%); e)
Bombeiros: 1 conselheiro (1%); f) Honorario: 1 conselheiro (1%); g) Ambientalistas
indicados: 3 conselheiros (3%); h) Ambientalistas eleitos: 12 conselheiros (11%); i)
Cientistas: 1 conselheiro (1%); j) Profissionais liberais: 1 conselheiro (1%); k) Trabalhadores:
2 conselheiros (2%); 1) Populagdes tradicionais: 2 conselheiros (2%).

Além desses membros, ha trés conselheiros que sdo convidados, ou seja, possuem
direito de voz, mas ndo de voto e que foram excluidos do grafico acima, por ndo terem sido
contabilizados como membros do Plenéario. Eles representam trés instituicbes: a Camara dos

Deputados, o Ministério Publico Federal e o Ministério Publico dos Estados.

Em pesquisa efetuada no ano de 2010, a Coordenacdo de Desenvolvimento
Sustentavel (CODES) da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais
(DIRUR) do IPEA, contabilizava 108 conselheiros como membros do CONAMAZ!,

Em trabalho monogréafico especifico sobre o tema, Nilo Sérgio de Melo Diniz
apresenta dados divergentes: ora atribuindo ao Plenario do Colegiado o numero de 107
conselheiros, incluindo entre esses os convidados®®?, ora afirmando serem 108 os membros do
Plenario®. Diverge-se dos dados apontados tanto pelo IPEA, quanto pela monografia retro
por dois motivos.

O primeiro reside no fato de que dois integrantes foram excluidos do cémputo do
Plenario: o Presidente e o Secretario-Executivo. Sucede que o proprio Regulamento da
PNMA inclui ambos no Plenario e deve ser destacado que os dois integrantes em questdo
possuem direito de voz e de voto, elemento vital para fins de participacdo em uma instancia
deliberativa. Portanto, a exclusdo de ambos ndo se mostra razoavel.

O segundo motivo decorre da inclusdo dos conselheiros convidados como membros
do Plenario do Colegiado. Essa assertiva ampara-se em um elemento pragmatico, 0s

conselheiros consultivos somente possuem o direito de voz e ndo de voto. Essa caracteristica

81 BRASIL. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Relatério de pesquisa: processo politico e decisério no
ambito do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama). Relatério 1: o Conama na visdo dos seus
conselheiros. Brasilia: IPEA, 2011, p. 6.
%82 DINIZ, Nilo Sérgio de Melo. Ambiente e democracia participativa: a experiéncia do CONAMA. Monografia
(Especializagdo) — Universidade Federal de Minas Gerais, Programa de Formacdo de Conselheiros Nacionais,
Curso de Especializacdo em Democracia Participativa, Republica e Movimentos Sociais, Brasilia, 2010, p. 39.
283 bid., p. 108.
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impede que tais conselheiros possam influenciar seus pares, especialmente durante o processo
de negociacao, técnica imprescindivel para o surgimento da deliberacéo.

Ademais, o exercicio do direito de voz pode ser concedido a qualquer cidaddo que
esteja presente na sessdao do CONAMA, desde que haja um pedido de conselheiro que sera
submetido a deciséo discricionaria da Presidéncia do Conselho, conforme prevé o art. 7°, § 1°,
do RI-2011%*. Logo, a figura do conselheiro convidado mostra-se prescindivel para o
processo deliberativo, tendo um viés mais “retdrico” do que prético.

A estrutura representativa do CONAMA ¢ consideravelmente complexa, sendo
dificil afirmar esse colegiado como um érgdo paritario. Em face dessa circunstancia, neste
topico estuda-se a composicdo do Plenario desse conselho tendo o referencial tedrico de
Habermas, especialmente a forma como o autor alemédo entende o principio democratico, bem
como seu conceito de sociedade civil.

A compreensdo da composicdo do Plenario do CONAMA é uma tarefa
imprescindivel para a analise da propria legitimidade democratica das deliberacdes desse
colegiado, pois, de acordo com o principio democratico, ndo seria recomendado que um érgéao
total ou preponderantemente governamental tivesse poder normativo para inovar na esfera
juridica. Havendo essa realidade, estar-se-ia diante de uma afronta a separacdo de poderes

constitucionalmente resguardada pelo art. 2° da Constituicdo Federal de 1988.

No entanto, deve ser observado que a leitura pouco atenta do Regulamento da Lei da
PNMA pode resultar na conclusdo de que o CONAMA seria um 6rgao preponderantemente
governamental. Essa assertiva fundar-se-ia na circunstancia de que, entre os 107 conselheiros
titulares do colegiado, 77 teriam vinculagbes diretas com o Poder Publico: 41 ao Governo
Federal, 27 aos Governos Estaduais e Distrital, oito aos Governos Municipais, € um ao

Conselho de Comandantes-Gerais de Corpo de Bombeiros.

A superficialidade dessa interpretacdo decorre do fato de que ela despreza o
pluralismo politico caracteristico da ordem constitucional brasileira que pressupde a
diversidade de partidos politicos, ou entdo, de faccdes internas a esses partidos, e ainda a
existéncia de blocos interpartidarios sobre temas em comum (as chamadas bancadas
parlamentares), problematica que fica mais complexa quando se analisam 0S movimentos

sindical e ambientalista. Dessa forma, tal pluralismo ndo é somente um principio juridico

28 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Portaria n°. 452, de 17 de novembro de 2011. Regimento Interno do
Conselho Nacional do Meio Ambiente. Diario Oficial da Unié&o, Brasilia, 18 nov. 2011.
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contido em um dispositivo constitucional, mas um dado da propria realidade, fruto da
redemocratizagdo nos anos 1980.

Para Manoel Jorge e Silva Neto, o pluralismo politico constitui “o fundamento do
Estado brasileiro que assegura a existéncia de centros coletivos dotados de multiplicidade
ideoldgica que, rivalizando-se entre si, tentam interferir ou interferem na formac&o da vontade
do Estado”?®.

De acordo com a conceituacdo acima mencionada, o pluralismo politico
transcenderia a esfera individual, por isso que o autor se refere a ‘“centros coletivos”, de
maneira que esses seriam portadores de distintos interesses, com o fim de influenciar o Estado
durante o processo de elaboracdo de normas juridicas®®.

E possivel concluir que a despeito do grande ndmero de conselheiros atrelados a
algum ente governamental, dificilmente, esse conjunto de conselheiros pode ser tratado como
um segmento uniforme e coeso. De maneira que somente em casos excepcionais poderia

haver uma maioria esmagadora no colegiado.

Entretanto, a excepcionalidade ndo significa impossibilidade do risco da
predominancia governamental no CONAMA, o qual se vislumbraria em duas hipoteses: a)
vitdria eleitoral macica de um anico partido nas esferas federal e, majoritariamente estadual;

b) eventuais demandas de interesse conjunto dos governos federal e estaduais.

Quanto a primeira hipotese, a histéria recente do Brasil registra um caso de vitoria
eleitoral macica de um unico partido politico: as elei¢cGes para governador de 1986. Naquela
época, 0 Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) obteve 22 dos 23

governadores existentes?®’.

Essa vitdria expressiva decorreu da popularidade que o Presidente José Sarney
gozava naquele momento em virtude da euforia popular gerada por um plano econémico

denominado Plano Cruzado?®®

, 0 qual conteve a inflacdo por alguns meses, o suficiente para
criar uma expectativa popular que se frustrou com o retorno da inflacdo e que repercutiu no
processo sucessorio com o Presidente Sarney ndo conseguindo eleger um sucessor de seu

partido na Presidéncia.

8 SILVA NETO. Manoel Jorge e. Curso de direito constitucional. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p.
278.
288 1bid., p. 278.
87 SADEK, Maria Tereza. Eleicdes 1988: retérica ou rumo pluripartidario. Lua nova, Sao Paulo, n°. 17, jun.
1989, p. 113.
28 | IMA JUNIOR, Olavo Brasil. Democracia e instituicées politicas no Brasil dos anos 80. Sao Paulo, Loyola,
1993, p. 55-56.
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Considerando que evento semelhante ocorresse na conjuntura atual, é evidente que o
CONAMA pode vir a se transformar em um colegiado preponderantemente governamental
servindo apenas para legitimar eventuais decisbes governamentais relacionadas ao meio
ambiente. Nessa circunstancia, verifica-se o tolhimento do carater participativo e democrético
do Conselho, servindo este de instrumento ideoldgico de legitimacdo politica das decisdes

governamentais atinentes a questdo ambiental.

A segunda hipdtese € mais dificil de delinear, visto sua natureza amplamente
especulativa, a qual se refere a “eventuais demandas de interesse conjunto dos governos

federal e estaduais”, além de exigir o recurso a concepgoes formuladas pela ciéncia politica.

Inicialmente, definir o que sdo demandas de interesse conjunto € algo deveras
complexo, dado que, sob uma Otica republicana, tudo que é de interesse publico seria de
“interesse conjunto” dos governos federal e estaduais. Entretanto, sabe-se que as lutas pelo
poder entre partidos politicos promovem, muitas vezes, uma disputa entre 0 Governo Federal

e 0s governos estaduais administrados por liderancgas politicas oposicionistas.

Por outro lado, essas lutas ndo sdo perpétuas, pois existem momentos em que se
constatam a cooperacao entre 0 Governo Federal e uma unidade federativa administrada por
um partido oposicionista, principalmente, no que se refere a concretizagdo de uma acgéo
governamental federal que gere “dividendos” politicos para a lideranca local da referida

unidade da Federacéo.

S&o exemplos de ac¢des governamentais federais contemporaneas que repercutem nos
entes federativos subnacionais (Estados, DF e Municipios) e tém ensejado desses um
“alinhamento” com a esfera federal independentemente do espectro politico-partidario
envolvido: o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV)®® responsavel pelo
financiamento de construcdo de unidades habitacionais; e a promocéo da Copa do Mundo de
Futebol de 2014, evento esportivo internacional organizado pela FIFA cuja préxima edicdo

serd sediada no Brasil.

De acordo com Angela Penalva, 0 PMCMYV foi criado visando dar efetividade ao
Plano Nacional de Habitacdo de Interesse Social (PNHIS), estando 0 mesmo estruturado
numa rede federativa vertical, com cooperacao voluntaria dos municipios. Para essa autora, 0

carater voluntario ndo tem impedido esses entes federativos de aderir ao programa federal,

289 Cf.: a Lei federal n°. 11.977/2009. O PMCMYV foi uma politica piblica federal de habitagao criada em marco
de 2009 por meio da Medida Proviséria n° 459, convertida na Lei federal n° 11.977/2009, que, com as
alteracBes produzidas pela Lei federal n° 12.424/2011 abrange tanto a habitacdo urbana quanto a habitagéo rural.
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mesmo que isso venha implicando na assungdo de mais compromissos financeiros por esses
entes federados para a dotacdo de infraestrutura urbanistica nos projetos de construgdes de

interesse social®®°.

O PMCMYV possui interfaces com a questdo ambiental, pois esse programa envolve a
construcdo de unidades habitacionais, ou seja, obras de construgdo civil que sdo passiveis de
licenciamento ambiental. Dessa forma, é interessante citar que 0 CONAMA editou uma
Resolucdo para tratar especificamente dos licenciamentos ambientais relativos a obras de
Habitacdo de Interesse Social, dentre as quais estdo os empreendimentos do PMCMV.

Trata-se da Resolucdo CONAMA n°. 412/2009 que estabelece critérios e diretrizes
para o licenciamento ambiental de novos empreendimentos destinados a construcdo de
habitacdes de interesse social. Ela prevé mecanismos que flexibilizam as exigéncias juridicas
existentes em um licenciamento ambiental ordindrio ao prever que 0s procedimentos
administrativos sejam efetuados de “modo simplificado” nos termos do art. 1° do citado ato

normativo?®:.

Sdo exemplos dessa flexibilizacdo proporcionada pela Resolugdo CONAMA n°.
412/2009: o art. 5°, caput, que dispde sobre a licenca ambiental unificada compreendendo as
licencas de localizagé@o (ou prévia), de instalacdo e de operacéo; e § 1° do mesmo art. 5°, que
estabelece o prazo maximo de trinta dias para a analise técnica conclusiva sobre a obra em

questéo.

No que se refere a aplicacdo do principio democratico no procedimento de
elaboracdo dessa norma, deve ser destacado que a mesma foi objeto do processo
administrativo n°. 02000.000562/2009-25 e tramitou em “regime de urgéncia”, o que
implicava que um pedido de vista durante a sessdo do Colegiado destinada a apreciar a norma

necessitaria de aprovacao do Plenario para que fosse concedida.

De acordo com a transcri¢do da 532 sessdo extraordinaria do CONAMA, sessdo que
apreciou o citado processo administrativo que resultou na Resolucéo n°. 412/2009, o Plenario

rejeitou, de forma majoritaria, o pedido de vistas do processo e deliberou pela aprovacdo do

20 SANTOS, Angela Penalva. Autonomia municipal no contexto federativo brasileiro. Revista paranaense de
desenvolvimento, Curitiba, n°. 120, jan./jun. 2011, p. 212.
21 BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolugdes do Conama: Resolucdes vigentes publicadas
entre setembro de 1984 e janeiro de 2012. Brasilia: MMA, 2012, p. 1058.
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texto base da minuta de Resolucdo que sofreu algumas alteragcdes pontuais ndo alterando a

esséncia da mesma?®.

Analisando as transcri¢des do audio da sessdo extraordinaria que apreciou 0 processo
ndo foi possivel avaliar as votacGes de acordo com 0s segmentos representados no
CONAMA, entretanto, é significativo, o fato de uma proposta encaminhada diretamente das
Céamaras Teécnicas do colegiado, envolvendo a flexibilizagdo de uma norma ambiental, carecia

de um maior debate, ndo podendo ser apreciada pelo Plenério apenas durante um Gnico dia®%.

Ademais, consta na citada transcri¢do do audio os recorrentes questionamentos pelos
conselheiros, solicitando esclarecimentos sobre aquilo que estava sendo objeto de votacdo®®*.
Isto demonstra o quanto a discusséo ficou prejudicada em face da ndo submisséo do processo

ao pedido de vista, prejudicando-se a ocorréncia de uma deliberacéo livre e consensual.

Dessa forma, questiona-se a definicdo do CONAMA como um érgdo paritario, de
maneira que esse colegiado somente poderia ser entendido com tal qualificacdo se houvesse
uma ampliacdo dos representantes da sociedade civil e a limitacdo da representacédo
governamental, independentemente da esfera federativa, até a metade da composi¢do do

Plenario.

Alias, o carater participativo do CONAMA tem sido objeto de questionamento, a
exemplo de Raul do Valle que defende o fim da “sub-representacdo da sociedade civil
organizada”, pois essa teria um espaco bastante limitado na composi¢do do Colegiado, e, em
virtude disso “fica sempre a mercé das posicdes tomadas pelo governo federal, que detém a
maioria dos conselheiros”. Essa problematica pode vir a constituir uma ameaca a propria

efetividade do Conselho como um mecanismo de participacéo popular®®.

Nesse mesmo sentido, diagnostica Rachel Biderman Furriela a necessidade de

reformulacdo da composicdo do Conselho Nacional de Meio Ambiente para o fim de

292 BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Transcricdo da 532 Reunido Extraordinaria - CONAMA.
Disponivel em: http://www.mma.gov.br/port/conama/reuniao/dir1168/Transcr53R15e16abrl09E.pdf. Acesso em
26 fev. 2012.

2% bid. (internet).

29 1bid. (internet).

2% \VALLE, Raul Silva Telles do. Sociedade civil e gestdo ambiental no Brasil: uma analise da implementagéo
do direito & participacdo em nossa legislacéo. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade de S&o Paulo, Faculdade
de Direito, Sdo Paulo, 2002, p. 151.
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“estabelecer equilibrio entre os segmentos representados e critérios de qualidade e

legitimidade da representagdo”?%°.

O carater “camalednico” da composi¢do do Plenario do CONAMA que, a depender
das vicissitudes do sistema eleitoral, varia entre o preponderantemente governamental e o
paritario, constitui um obstaculo para a auténtica democratizacdo da administracdo ambiental

brasileira.

Define-se 0 CONAMA como um 6rgdo colegial misto por aglutinar diferentes
segmentos de forma desproporcional, ndo podendo ser definido como paritéario, pois, nem
sempre havera um equilibrio entre 0s segmentos representados, tampouco podendo ser
entendido como preponderantemente governamental, visto que a agenda politico-partidaria
pode influenciar que conselheiros supostamente governamentais, ex. estaduais e municipais,

venham a ser opor ao Governo Federal.

Essa democratizagdo somente poderd ser vislumbrada com uma alteracdo na
estrutura do colegiado para que o principio da participacdo popular deixe de ser utilizado de
forma retorica como um instrumento ideoldgico de legitimacdo das decisdes governamentais
em matéria de meio ambiente e passe a ser, de fato, um mecanismo de concretizacdo do

principio democratico.

Ocorrendo essa mudanca institucional, vislumbra-se a possibilidade das deliberacdes
do CONAMA se tornarem uma auténtica manifestacdo da soberania popular com cidadaos
contribuindo de forma efetiva para a producao das normas ambientais a que estardo obrigados
a obedecer, ou seja, realizando-se, de forma plena, a legitimidade democratica dos atos

normativos desse colegiado ambiental.

Caso contrario, resta-nos corroborar com a denincia de Priscila Artigas, segundo a
qual a democracia participativa possui uma natureza ambivalente ao servir como um
“mecanismo ideologico constitutivo do sistema econdmico vigente”, controlando o consenso
popular com o intuito de legitimar as decisbes, especialmente aquelas tomadas em prol do
capital, e concomitantemente a isso, ela proporciona o atendimento as demandas das classes

menos privilegiadas®®’.

2% FURRIELA, Rachel Biderman. Democracia, cidadania e protecdo do meio ambiente. S&o Paulo:
Annablume, 2002, p. 85.
27 ARTIGAS, Priscila Santos. Os limites da democracia participativa na defesa do meio ambiente. Sdo Paulo,
2008. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade de Séo Paulo, Faculdade de Direito, 2008, p. 118.
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3 LEGITIMIDADE DO PODER NORMATIVO DO CONAMA

De acordo com a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, o0 CONAMA ¢é
definido como um 6rgédo colegiado consultivo e deliberativo do Sistema Nacional do Meio
Ambiente. Esse Conselho exerce suas funcbes por cinco atos: resolucGes, mocdes,
proposicdes, decisdes e recomendacdes®®.

Os citados atos administrativos expedidos pelo CONAMA podem ser classificados
sob duas formas:

a) atos recomendatérios: as recomendacdes, as mocoes e as proposicdes;

b) atos deliberativos: as decisdes e as resolucdes.

Os primeiros atos possuem natureza consultiva e recomendatéria, portanto, nao
vinculam nem o Estado, nem particulares, a cumprir com 0s enunciados contidos em seu
texto. Diferentemente ocorre com os atos deliberativos ou deliberacdes. Esses detém uma
natureza vinculante, cujo objeto pode interferir de forma obrigatoria tanto na conduta
intersubjetiva dos particulares, quanto ao proprio Estado.

A temaética do poder normativo dos orgdos colegiados gera uma duvida acerca dos
atos deliberativos, afinal, o que significa o adjetivo deliberativo para o direito ambiental?
Seria a deliberagdo um sinbnimo para o termo norma?

De fato, ¢ controverso o significado do termo ‘“deliberativo” inexistindo consenso
entre todos os atores envolvidos (juristas, técnicos, ambientalistas, agentes pablicos e etc)
quanto ao significado desse termo®*’.

Para os efeitos desse trabalho, consideram-se deliberativos todos os atos decisorios
do CONAMA, ou seja, dotados de natureza vinculante. Tais atos podem ser normativos, por
causa do poder regulamentar, o que implica em um carater preponderantemente abstrato, ou
entdo podem ser decisGes meramente administrativas, que sdo aquelas relacionadas com as
decisdes de processos administrativos que tramitam no Colegiado sobre assuntos interna
corporis ou cujos destinatarios possam ser individualizados.

O poder normativo do CONAMA encontra-se respaldado tanto pela ordem
constitucional, de acordo com o principio da participacdo popular previsto nos artigos 1°,

paragrafo Unico, e 225, caput, da Constituicdo Federal vigente, quanto pela legislacdo

2% 7ZANOLLO NETO, Antonio. Conselho nacional do meio ambiente: uma anélise juridico-normativa. In:
ROCHA, Jodo Carlos Carvalho; HENRIQUES FILHO, Tarcisio Humberto Parreiras; CAZETTA, Ubiratan
(Coord.). Politica nacional do meio ambiente: 25 anos da Lei n. 6.938/81. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 87.
2 FURRIELA, Rachel Biderman. Democracia, cidadania e protecdo do meio ambiente. S&o Paulo:
Annablume, 2002, p. 109.
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infraconstitucional, conforme se infere dos dispositivos legais contidos na Lei da PNMA e em
outros diplomas legais que tratam direta ou incidentalmente de assuntos ambientais.

Entretanto, o exercicio dessa atribuicéo por parte do citado colegiado ambiental pode
ensejar um desprestigio das instituicfes parlamentares, especialmente se for desempenhada de
forma excessiva, ou seja, invadindo os campos de atuacdo normativa do Congresso Nacional.

Dessa forma, neste capitulo se pretende estudar a legitimidade do poder normativo
do CONAMA a luz do ordenamento juridico brasileiro. Esta andlise implicara em uma
contextualizacdo dessas atribuicdes normativas do colegiado com o principio da triparticdo
dos poderes, ou melhor, das fungdes estatais.

Nesse viés, expdem-se as fontes do direito ambiental e a posi¢do dos atos normativos
oriundos do CONAMA, seguido das caracteristicas gerais das deliberacbes normativas do
Conselho Nacional de Meio Ambiente, passando por uma reflexdo sobre a legitimidade da
atuacdo normativa do CONAMA no dmbito da democracia deliberativa. Em seguida, avalia-
se a constitucionalidade e a legalidade do poder normativo do CONAMA. Por fim,
sistematizam-se as limitacbes do CONAMA no exercicio desse poder normativo.

3.1 AS FONTES DO DIREITO AMBIENTAL E A SITUACAO DOS ATOS
NORMATIVOS DO CONAMA

A palavra fonte é derivada do latim fons e esta do termo fundere que significa
derramar. Etimologicamente, o termo fonte indica o lugar na superficie da terra de onde brota
a 4gua®®. Essa explicacéo etimoldgica evidencia a natureza metaforica da expressdo “fontes
do direito”, figura de linguagem utilizada desde os tempos do Império Romano para designar
“as causas de nascimento do Direito em geral, ou seja, tanto das instituigdes juridicas como

301 conforme ensino de

das regras juridicas particulares formadas pela abstragdo daquelas’
Savigny, um dos pioneiros no tratamento cientifico das fontes do direito como uma teoria
juridica.

O emprego da expressdo “fontes do direito” vem gerando diversas divergéncias
doutrindrias quanto ao real significado dessa expressdo. Hans Kelsen e Antdnio Luiz

Machado Neto atribuem tal circunstancia a propria metafora da “fonte” como uma das origens

da controvérsia.

%0 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
1969, v. 1, p. 179.
%1 SAVIGNY, F.C. von. Los fundamentos de la ciencia juridica. In: SAVIGNY, F.C. von et. al. La ciencia del
derecho. Buenos Aires: Losada, 1949, p. 33. (Tradugao nossa)

115



Hans Kelsen afirma que a “equivocidade ou pluralidade de significagdes do termo
‘fontes do direito’ fa-lo aparecer como juridicamente imprestavel”, pois elas podem designar
tanto as normas do direito positivo quanto as representacées que influenciam os processos de
criacdo e aplicacdo do direito. Assim, Kelsen propde que se busque uma expressdo estrita para
o fendmeno juridico®®.

Nesse mesmo sentido, Machado Neto aponta a inconveniéncia dessa metéafora visto
que seu significado equivoco pode desencaminhar o jurista no processo pragmatico de busca
da norma aplicavel ao caso concreto®®.

O posicionamento desses dois autores denota que a finalidade do estudo das fontes
do direito deve ser o estabelecimento de parametros de valoracdo juridica para o aplicador do
direito e, com base neles, buscar-se-ia evitar 0 surgimento de arbitrariedades durante o
processo de interpretacdo/aplicacdo do direito, processo este que Machado Neto denomina
como atribuicdo de sentido valioso a determinados fatos de conduta®®.

Essa finalidade expressa o papel desempenhado pela teoria das fontes do direito na
condicdo de projeto tedrico voltado para a racionalizacdo do fen6meno juridico e a
justificacdo de uma conjuntura histérica marcada pela ascensio do Estado liberal-burgués®®.

Nessa conjuntura, a teoria das fontes contribui com a reafirmacgéo dos valores certeza
e seguranca juridica nas relagcdes sociais quando estabelece modos de producédo de padrdes de
conduta obrigatorios para os individuos. No entanto, ao estudarem a tematica, os juristas
ampliaram o escopo do estudo das fontes, ndo se limitando aos modos de formacdo das
normas juridicas, mas avancando sobre outros aspectos, inclusive histéricos e sociologicos,
dificultando uma compreensao uniforme acerca da noc¢ao de “fontes do direito”.

De fato, analisando algumas definicdes elaboradas por pensadores da teoria do
direito, do direito publico e do direito ambiental, observa-se que a expressao fontes do direito
pode significar: a) origens histdricas de um ordenamento juridico; b) formas de expressédo ou
manifestacdo normativa; c) processos de elaboracdo normativa; e d) fatores juridicos ou
metajuridicos que contribuem para a formacdo de normas juridicas. Essa ambiguidade

semantica prejudica que o estudo das fontes do direito leve a algum resultado pratico.

%2 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Trad.: Jodo Baptista Machado. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998, p.
2509,
%3 MACHADO NETO, A. L. Teoria geral do direito. Rio de Janeiro: Tempo brasileiro, 1966, p. 180-181.
%% 1bid., p. 192-193.
%5 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominagéo. 4. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2003, p. 226.
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Constata-se a identificacdo das fontes do direito com as raizes histéricas de um
ordenamento na obra de Silvia Jagquenod de Zs6gbn quando ela menciona normas que
remontam a Antiguidade, v.g., a norma romana constante na Lei das XII Tébuas que proibia o
sepultamento ou cremacéo de corpos humanos dentro da zona urbana ou a norma que previa a
protec&o animal no Cédigo de Hammurabi, diploma do Império Babilénico®®.

Sobre essa concepcdo que identifica fonte do direito com origens historicas de um
ordenamento juridico, deve ser destacado que, ainda na primeira metade do século XIX, o
préprio Savigny advertia que as fontes juridicas ndo devem ser confundidas com as fontes
histdricas da ciéncia juridica®’.

Portanto, esse primeiro sentido em que pese sua importancia para 0s estudos
historicos do direito e seus desdobramentos tedricos, ndo se mostra 0 mais adequado para
definir quais “as instdncias normativas mediante as quais se torna possivel conceituar

juridicamente a conduta dos individuos™*®

, OU seja, servir como subsidio para o estudo de
uma teoria das fontes aplicada a hermenéutica juridica.

Outra significagdo atribuida a “fontes do direito” ¢ a que vislumbra na expressao as
formas de expressdo ou manifestacdo normativa. Ela considera tais manifestaces como
fontes do direito positivo promovendo uma correspondéncia direta com a propria concepgéo
dogmatica do direito de maneira que as fontes do direito equivaleriam ao ordenamento
escalonado de normas juridicas vigentes em uma realidade. Utilizam-se desta forma de
designacéo das fontes do direito os publicistas Otto Mayer®®, Ernst Forsthoff*'° e Visconde
de Uruguai**.

O segundo conceito supracitado apresenta a vicissitude de estar restrito as normas do
ordenamento juridico criadas unicamente pelas autoridades estatais pertencentes aos Poderes

Executivo e Legislativo conforme os rigidos moldes da teoria classica da triparticdo dos

%6 7SOGON, Silvia Jaquenod de. El derecho ambiental y sus principios rectores. 3. ed. Madrid: Dykinson,
1991, p. 87-89.
%7 SAVIGNY, F.C. von. Los fundamentos de la ciencia juridica. In: SAVIGNY, F.C. von et. al. La ciencia del
derecho. Buenos Aires: Losada, 1949, p. 34.
%% MACHADO NETO, A. L. Teoria geral do direito. Rio de Janeiro: Tempo brasileiro, 1966, p. 179.
%9 MAYER, Otto. Derecho administrativo aleman. Trad.: Horacio H. Heredia e Ernesto Krotoschin. Buenos
Aires: De Palma, 1949, v. |, p. 161.
%19 FEORSTHOFF, Ernst. Tratado de derecho administrativo. Trad.: Legaz y Lacambra, Garrido Falla e Ortega y
Junge. Madrid: Instituto de estudios politicos, 1958, p. 183-184.
$11 URUGUAL, Paulino José Soares de Souza, Visconde de. Ensaio sobre o direito administrativo. Brasilia:
Ministério da Justica, 1997, p. 126.
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poderes. Nessa perspectiva ideoldgica, a jurisprudéncia ndo seria considerada uma fonte do
direito®*%.

As fontes do direito sdo entendidas também como os processos de elaboracéo
normativa, ou seja, as fontes seriam as instituicdes presentes em uma realidade social que
teriam o poder para editar normas juridicas obrigatdrias para a referida sociedade. S&o adeptos

313

desse significado os juristas Jean Rivero®, Miguel Reale*!*, Tércio Sampaio Ferraz Jinior*™

e Alexandre Aratjo Costa®'®.

Esse terceiro significado apesar de estar delimitado as fontes juridicas, ele atrela o
conceito de “fontes do direito” ndo a uma parcela das autoridades estatais, mas a estrutura
organizatéria do poder politico como um todo e as instancias que estdo legitimadas por esta
para estabelecerem padrfes de conduta obrigatérios, de maneira que sdo incluidos a
jurisprudéncia e os atos negociais.

Um altimo significado atribuido a expresséo fontes do direito se refere aos fatores
juridicos ou metajuridicos que contribuem para a formacdo de normas juridicas. Entendem
dessa forma os jusambientalistas Paulo de Bessa Antunes®’ e Marcelo Abelha Rodrigues®'?,
0s quais se utilizam da dicotomia entre fontes formais e materiais para atribuir a primeira 0s
fatores juridicos e a segunda os fatores extrajuridicos.

Esta Ultima é a concepcdo mais abrangente de todas, pois envolve 0s aspectos
juridicos e metajuridicos presentes em uma realidade. O principal desafio nessa perspectiva é
0 catalogo de todos os fatores juridicos, sociais, politicos, culturais, morais, econémicos,
cientificos e ecologicos que podem vir a influenciar na criacdo de uma norma, o que, na Gtica
deste trabalho, inviabiliza o préprio conceito de fonte do direito dada a impossibilidade de um
levantamento exaustivo desses fatores.

Combinada com a problematica acima listada, deve ser mencionada a questdo do
pluralismo juridico, conceito trabalhado por Boaventura de Sousa Santos quando estudou a

dicotomia entre o “direito de Pasargada”, ou seja, o “direito paralelo ndo oficial” que cobre

%12 COSTA, Alexandre Aradjo. Introducio ao direito: uma perspectiva zetética das ciéncias juridicas. Porto
Alegre: Sérgio Fabris, 2001, p. 210.

%13 RIVERO, Jean. Direito administrativo. Trad.: Rogério Ehrdardt Soares. Coimbra: Almedina, 1981, p. 58.

14 REALE, Miguel. Fontes e modelos do direito: para um novo paradigma hermenéutico. S&o Paulo: Saraiva,
1994, p. 11.

1> FEERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominagéo. 4. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2003, p. 226.

318 COSTA, Alexandre Aradjo. Introducio ao direito: uma perspectiva zetética das ciéncias juridicas. Porto
Alegre: Sérgio Fabris, 2001, p. 187.

317 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 11. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 51-53.

%18 RODRIGUES, Marcelo Abelha. Instituicdes de direito ambiental. Sio Paulo: Max Limonad, 2002, v. 1, p.
90-91.
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“uma interacdo juridica muito intensa & margem do sistema juridico estatal”, e o “direito do
asfalto”, o ordenamento juridico oficializado pelo Estado™™.

A controvérsia semantica envolvendo a expressdo “fontes do direito” expressa
multiplas perspectivas quanto ao seu significado, de modo que se corrobora com o
entendimento de Kelsen e Machado Neto acerca da necessidade de uma redefinicdo do
conceito. Isso implica na busca de uma conceituacdo adequada com o objetivo do estudo das
fontes, ou seja, a racionalizacdo do fendmeno juridico tendo em vista a delimitacdo dos
parametros axioldgicos que norteiam o aplicador do direito.

Para atender a esse propdsito, utiliza-se a definicdo de Miguel Reale que conceitua a
fonte do direito como “uma estrutura normativa capacitada a instaurar normas juridicas em
funcdo de fatos e valores, gracas ao poder que lhe ¢ inerente”*?°. Esse conceito resulta no
reconhecimento de uma natureza procedimental inerente as fontes do direito.

Para que as fontes do direito possam ser aplicadas, € uma condicdo essencial a
sistematizacdo dos modos de expressdo normativa oriundos de uma determinada instancia, ou
seja, a classificacdo das fontes. Todavia, esse € um assunto tdo controverso quanto o proprio
significado da expressdo. Basicamente as formas que os juristas classificam as fontes do
direito se baseiam em duas direcBes: a) um Unico catalogo exaustivo com as especies de
fontes; e b) classificacdo dicotbmica em que as fontes seriam sistematizadas em dois grupos
que abarcariam as diversas fontes.

Aplicando-se a observacdo acima a realidade brasileira, utilizam-se da primeira
orientacdo os publicistas Themistocles Branddo Cavalcanti®?!, Celso Ribeiro Bastos®?, José
Cretella Junior®*® e Odete Medauar®** quando enumeram um elenco das fontes do direito.

A segunda direcdo pode ser observada na obra de Oswaldo Aranha Bandeira de

Mello®**®, Paulo de Bessa Antunes*?®, Marcelo Abelha Rodrigues®’ e Manoel Ribeiro®® que

19 SANTOS, Boaventura de Sousa. O discurso e o poder: ensaio de uma sociologia da retérica juridica. Porto
Alegre: Sergio Fabris Editor, 1988, p. 14.
%0 REALE, Miguel. Fontes e modelos do direito: para um novo paradigma hermenéutico. Sao Paulo: Saraiva,
1994, p. 15.
%21 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Tratado de direito administrativo. 5. ed. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 1964, v. I, p. 66.
%22 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito administrativo. 4. ed. S&o Paulo Saraiva: 2000, p. 14 et seq.
%28 CRETELLA JUNIOR, José. Direito administrativo brasileiro. 2. ed. So Paulo Forense: 2010, p. 79 et seq.
%% MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 14. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 44.
25 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
1969.v. 1, p. 179.
826 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 11. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 51-53.
%27 RODRIGUES, Marcelo Abelha. Instituicdes de direito ambiental. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, v. 1, p.
90-91.
%28 RIBEIRO, Manoel. Direito administrativo. Salvador: Itapod, 1964, v. I, p. 19-20.
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estabelecem uma dicotomia entre as fontes ligadas ao direito positivo e as fontes
metajuridicas, a despeito de inexistir um consenso entre os autores sobre a nomenclatura
dessas subdivisfes. As taxionomias mencionadas acima séo reflexos da concepc¢édo de fontes
do direito formulada por cada autor.

Diante desse quadro, tendo em vista o conceito adotado neste trabalho, opta-se por
uma exposicdo das fontes do direito ambiental utilizando o conceito de Miguel Reale
combinado com os recentes estudos sobre a importancia das novas fontes do direito
internacional do ambiente conforme prelecdo de Heron Santana Gordilho e com a teoria dos
principios de Humberto Avila.

De acordo com Ernst Forsthoff, a estrutura das fontes juridicas se encontra em
dependéncia direta da situacdo juridico-constitucional de certa ordem normativa®?. Isso
significa que a maneira como se concebe as fontes do direito varia de acordo com cada
sistema juridico nacional, logo, no caso do direito ambiental, as fontes do direito brasileiro
séo distintas das fontes do direito ambiental internacional.

Visando solucionar as ambiguidades da expressao “fontes do direito”, Miguel Reale
propoe a substitui¢do do conceito de “fontes” pelo de “modelos juridicos”. Em que pese seu
mérito de vincular o conceito de “fontes” a processos atrelados a uma estrutura de poder
voltada para a produgdo normativa, Reale ignora as normas internacionais na sua proposta de
modelos do direito. Isso prejudica a utilizacdo integral da perspectiva dos modelos do direito
para a sistematizacdo das fontes do direito ambiental.

Em virtude disso, o estudo adequado das fontes do direito ambiental exige que elas
sejam expostas a um tratamento separado entre as fontes vinculadas ao direito brasileiro e
aquelas pertinentes ao direito internacional.

Visando a precisdo do recorte epistemologico ao fenémeno juridico, evita-se a
mencdo a fontes metajuridicas como 0s movimentos populares e as descobertas cientificas.
Dessa forma, utilizando a nomenclatura de Heron Santana Gordilho que distingue as fontes do
direito em fontes diretas e fontes subsidiarias®*, adota-se o como fontes do direito ambiental
as espécies a seguir.

Quanto as fontes do direito ambiental internacional: a) diretas: tratados, costumes e
principios gerais do direito ambiental internacional; b) subsidiarias: jurisprudéncia, doutrina,

equidade e analogia; e c) novas fontes: atos internacionais unilaterais e normas de soft law.

%29 FEORSTHOFF, Ernst. Tratado de derecho administrativo. Trad.: Legaz y Lacambra, Garrido Falla e Ortega y
Junge. Madrid: Instituto de estudios politicos, 1958, p. 182-183.
%0 GORDILHO, Heron José de Santana. Direito ambiental pés-moderno. Curitiba: Jurué, 2009, p. 11.
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Quanto as fontes do direito ambiental brasileiro: a) diretas: legislacdo, regulamento,
costume, jurisprudéncia e ato negocial;, e b) subsidiérias: doutrina juridica, principios do
direito ambiental, analogia e equidade.

Tradicionalmente sdo atribuidas como fontes diretas do direito ambiental
internacional as trés figuras que se encontram previstas no art. 38 do Estatuto da Corte
Internacional de Justica: os tratados, os costumes e o0s principios gerais do direito
internacional. Adverte Valerio Mazzuoli que essa enumeragdo ndo representa um rol taxativo
das fontes, mas um roteiro estabelecido para auxiliar os trabalhos da prépria Corte de Haia>*".

Os tratados e convencgdes internacionais sobre meio ambiente sdo acordos
internacionais escritos celebrados entre Estados sob a égide das normas do direito
internacional que estabelecam obrigagdes entre as partes conforme dispde o art. 2°, alinea “a”,
da Convencdo de Viena sobre Direito dos Tratados. Um exemplo de tratado internacional

dessa natureza é a Convencdo sobre Diversidade Bioldgica (CDB)**

, assinada pelo Brasil
durante a Conferéncia do Rio de 1992.

Os costumes transnacionais, na condicdo de fontes do direito ambiental
internacional, contemplam praticas gerais e consistentes “dos atores da sociedade
internacional em reconhecer como valida e juridicamente exigivel determinada obrigagﬁo”333.
O caréater recente do direito ambiental internacional ndo impede a aplicacdo das normas
consuetudinarias, visto que esse microssistema internacionalista aproveita as praticas
internacionais geradas antes de sua formagdo*.

Os principios gerais do direito ambiental internacional seriam “critérios ou diretivas
genéricas (...) suscetiveis de aplicacdo pelo juiz a uma variedade de situacBes e problemas
visando regular relacdes sociais que carecam de protecdo juridica”**®. De acordo com Guido
Soares, esses principios sdo formados pelas normas principiolégicas ambientais comuns a
varias legislacdes dos Estados e também pelos préprios principios do direito internacional

plblico que sejam aplicaveis as questdes ambientais>>°.

%1 MAZZUOLLI, Valerio de Oliveira. Curso de direito internacional publico. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008, p. 98.
%32 Cf.: 0 Decreto federal n°. 2.519/98.
¥ MAZZUOLLI, Valerio de Oliveira. Curso de direito internacional publico. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008, p. 102.
%% SOARES, Guido Fernando Silva. Direito internacional do meio ambiente: emergéncia, obrigacdes e
responsabilidades. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003, p. 199.
% GORDILHO, Heron José de Santana. Direito ambiental pés-moderno. Curitiba: Jurué, 2009, p. 42.
%% SOARES, Guido Fernando Silva. Direito internacional do meio ambiente: emergéncia, obrigagdes e
responsabilidades. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003, p. 201.
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A definigdo das fontes subsidiarias do direito ambiental internacional demonstra ser
uma tarefa mais complexa, visto a forte divergéncia doutrinaria sobre o tema podendo ser
vislumbrados tanto autores que defendem um elenco mais amplo quanto outros que optam por
um mais reduzido.

Refletindo a primeira perspectiva, tem-se Heron Gordilho que cita quatro fontes
subsidiarias do direito ambiental internacional: jurisprudéncia, doutrina, equidade e
analogia®*’. Representando a segunda tendéncia, tem-se Guido Fernando Soares que delimita

essas fontes somente a jurisprudéncia e a doutrina internacional®*®

, enquanto as outras duas
seriam meras técnicas de aplicacdo do direito que visam conferir coeréncia e completude ao
ordenamento juridico, suprindo eventual auséncia de norma regulamentadora a um caso
concreto®®.

Recordando que o conceito de fontes se encontra associada a processos de producao
normativa, opta-se pela definicdo das fontes subsidiarias do direito ambiental internacional
apenas a jurisprudéncia e a doutrina juridica. Por fim, essas duas sd&o mencionadas no art. 38,
alinea “d”, do Estatuto da Corte Internacional de Justica como meios auxiliares para a
determinacgdo das regras de direito internacional, diferentemente da analogia e da equidade
que nao sdo reconhecidas pelo ordenamento como tais.

30 sa encontram mais vinculadas a métodos e

Ademais, a analogia e a equidade
técnicas de interpretacdo/aplicacdo do direito, alem de ndo estarem associadas a uma
determinada instancia de producéo juridica.

Por tais motivos, a analogia e a equidade também nao serdo consideradas como
fontes do direito ambiental brasileiro, em que pese as disposicGes da Lei de Introducédo ao
Direito Brasileiro (Decreto-lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942) e da Lei de Arbitragem
(Lei n°. 9.307, de 23 de setembro de 1996).

A jurisprudéncia internacional é constituida pelas reiteradas decises em matéria
ambiental tomadas pela Corte Permanente de Justica Internacional e sua sucessora, a Corte

Internacional de Justica, pelo Tribunal Internacional de Direito do Mar e pela Corte

%7 GORDILHO, Heron José de Santana. Direito ambiental pés-moderno. Curitiba: Jurué, 2009, p. 42.
%8 SOARES, Guido Fernando Silva. Direito internacional do meio ambiente: emergéncia, obrigagdes e
responsabilidades. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2003, p. 205-207.
%9 MAZZUOLLI, Valerio de Oliveira. Curso de direito internacional publico. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008, p. 121.
%0 Cf.: Entre os autores que rejeitam a analogia e a equidade como fontes formais do direito, cite-se GOMES,
Orlando. Introducéo ao direito civil. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1990, p. 52.
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Permanente de Arbitragem. Essas decisdes ndo possuem a forga normativa vinculante dos
stare decisis®*.

A doutrina internacional envolveria a produgdo académica dos juristas mais
qualificados das diferentes nacGes que seria obtida da Comissdo de Direito Internacional, um
6rgdo consultivo da Assembléia Geral da ONU, dos Orgdos juridicos de organismos
internacionais como a Programa das NacOes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) e a
Organizacdo das Nacbes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), dos
6rgdos juridicos vinculados a organizagGes ndo-governamentais internacionais, ex. a Unido
Internacional para a Conservacdao da Natureza (UICN), além dos trabalhos de juristas e
académicos independentes.

As novas fontes do direito internacional do meio ambiente compreendem os atos
internacionais unilaterais e as normas de soft law. Os atos internacionais unilaterais se
desdobram em trés modalidades que se diferenciam de acordo com a sua origem: a) atos dos
Estados, ex., atos de protesto, renincia ou reconhecimento; b) atos de instancias ndo
personalizadas, ex., as resolu¢des de uma conferéncia internacional; c) atos de organizacgdes
intergovernamentais, ex., atos unilaterais da Organizacdo Mundial de Salde ou da
UNESCO*?,

As normas de soft law sdo “documentos declaratorios provenientes de foros
internacionais sem carater de obrigatoriedade e que ndo vinculam os Estados ao cumprimento
expresso de seus dispositivos”, de maneira que sua inobservancia ou violagdo ndo acarreta
uma responsabilizagdo perante instancias jurisdicionais internacionais**.

Os principios e regras de soft law sdo de trés espécies: a) recomendacdes diretivas,
ex., as recomendacbes da UNESCO; b) declaracGes de principios, ex., a Declaracdo de
Estocolmo, a Declaracdo do Rio, a Declaragdo Universal dos Direitos dos Animais; e c)
programas de aco, ex., a Agenda XX13*.

As fontes diretas do direito ambiental brasileiro estdo delimitadas em cinco
modalidades de instancias normativas que manifestam o poder de decidir na experiéncia
|345:

socia a lei, expressdao do Poder Legislativo; o regulamento, manifestacdo do Poder

¥ SOARES, Guido Fernando Silva. Direito internacional do meio ambiente: emergéncia, obrigagdes e
responsabilidades. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003, p. 207-208.
%2 GORDILHO, Heron José de Santana. Direito ambiental pés-moderno. Curitiba: Jurua, 2009, p. 49-50.
3 bid., p. 52-53.
% 1bid., p. 54-56.
% REALE, Miguel. Fontes e modelos do direito: para um novo paradigma hermenéutico. S&o Paulo: Saraiva,
1994, p. 12.
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Executivo; o costume, expressdo do poder social; a jurisprudéncia, manifestacdo do Poder
Judiciario; e o ato negocial, expressao do poder negocial.

De acordo com Giorgio Del Vecchio: “a lei é o pensamento juridico deliberado e
consciente, formado por 6rgdos especiais, que representam a vontade predominante numa
sociedade”, sendo uma “manifestagio solene do Direito”**®. Em sentido estrito, a palavra “lei”
designa um ato do Poder Legislativo, enquanto que em uma acepcdo mais ampla, contempla
atos normativos oriundos de outras esferas estatais>*’.

Existem criagdes normativas oriundas do Poder Executivo que sdo equiparadas a leis,
no caso brasileiro, tém-se os decretos produzidos durante o Governo Provisdrio de Getulio
Vargas (1930-1934) e os decretos-leis produzidos durante o Estado Novo de Vargas (1937-
1945) e os posteriores ao golpe militar de 1964, os quais foram expedidos até o advento da
Constituicdo de 1988.

O fundamento da lei reside no consenso publico, o qual se manifestaria de duas
formas: a) diretamente, no momento em que o diploma legal é aprovado; e b) indiretamente,
pela manutenco da autoridade de que emana o diploma legal®*.

A lei pode ser de duas espécies: a) lei constitucional; e b) lei ordindria ou lei
infraconstitucional. A primeira forma legal é denominada de constituicdo e se refere ao ato
normativo que determina a estrutura dos orgdos fundamentais do Estado e as liberdades
fundamentais dos cidadaos. A segunda modalidade abarca outras formas legais que sao

derivadas da constituicao®*°

, por isso, também sdo referidas como leis infraconstitucionais.

As terminologias acima devem ser observadas com cuidado, visto que em alguns
ordenamentos juridicos, elas podem trazer dificuldades para um correto entendimento,
conforme se constata no direito brasileiro, no qual ha uma distincdo efetuada pela
Constituicdo Federal de 1988 entre lei ordinaria e lei complementar, a despeito de ambas
possuirem a mesma hierarquia normativa.

Desta forma, no caso do direito brasileiro, enumeram-se como modalidades vigentes

9

que integram o amplo género “lei”: a Constitui¢do Federal; a Lei Complementar; a Lei
Ordinaria; a Medida Provisoria; a Lei Delegada; o Decreto-lei; e os Decretos produzidos pelo

Governo Provisorio de Vargas (1930-1934) e que se encontram vigentes. Essas normas

%8 DEL VECCHIO, Giorgio. Ligdes de filosofia do direito. 5. ed. Trad.: Anténio José Branddo. Coimbra:
Arménio Amado, 1979, p. 409.
%7 COSTA, Alexandre Aradjo. Introducdo ao direito: uma perspectiva zetética das ciéncias juridicas. Porto
Alegre: Sérgio Fabris, 2001, p. 194-195.
8 DEL VECCHIO, Giorgio. Ligdes de filosofia do direito. 5. ed. Trad.: Anténio José Branddo. Coimbra:
Arménio Amado, 1979, p. 410.
9 bid., p. 414.
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possuem equivalentes estaduais e distritais, com a exce¢do dos atos produzidos pelo
Executivo.

Tendo em vista o ordenamento juridico ambiental brasileiro, verifica-se que todas as
espécies legais acima listadas, com a excecdo da Lei Delegada, possuem diplomas ou
preceitos especificos versando sobre 0 meio ambiente, desde a Constituicdo Federal de 1988,
que possui um capitulo versando somente sobre o meio ambiente, até o Codigo de Aguas
(Decreto n°. 24.643, de 10 de julho de 1934).

De acordo com Otto Mayer, o regulamento (verordnung) é o ato oriundo do Estado
que tem forca obrigatéria geral e que se reveste de forma diversa de 1ei**°. Giorgio Del
Vecchio apresenta um conceito mais especifico quando o define como “actos dos orgaos
executivos ou administrativos (seja do 6rgédo central ou governo, seja dos érgdos dependentes)
que determinam os modos de actuagdo da lei ou concretamente a actuam”>*",

Os regulamentos tem sido considerados como fontes do direito de duas formas:

inseridos na ampla categoria de lei ou legislacdo por autores como Miguel Reale®*?

353 e Di6genes Gasparini*®* ou, entdo, como uma fonte especifica por

Themistocles Cavalcanti
autores como Otto Mayer®>®, Hartmut Maurer®®, Giorgio Del Vecchio®’, Oswaldo Bandeira
de Mello®® e Odete Medauar®®.

O regulamento na condicdo de manifestacio do poder regulamentar da
Administracdo Publica constitui uma importante fonte do direito ambiental, visto que ele
veicula importantes normas técnicas contendo padrdes de conduta voltados para a qualidade
do meio ambiente.

No direito ambiental brasileiro, o género regulamento compreende: o Decreto

presidencial; a Portaria do Ministério do Ministério do Meio Ambiente e dos 0rgdos

%0 MAYER, Otto. Derecho administrativo aleman. Trad.: Horacio H. Heredia e Ernesto Krotoschin. Buenos

Aires: De Palma, 1949, v. |, p. 165.

%! DEL VECCHIO, Giorgio. Ligdes de filosofia do direito. 5. ed. Trad.: Anténio José Branddo. Coimbra:

Arménio Amado, 1979, p. 424.
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subordinados a estes; as Portarias e Instru¢cbes Normativas do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e Administracdo dos Recursos Naturais (IBAMA) e do Instituto Chico Mendes de
Protecdo a Biodiversidade (ICMBIO); e as resolucbes de colegiados ambientais, como o
CONAMA e o CNRH. Acrescentem-se, ainda, 0s atos normativos contendo normas
ambientais produzidos pelos 6rgaos seccionais e locais do SISNAMA.

Sobre o poder regulamentar, haverd uma exposi¢do mais pormenorizada no tépico
seguinte, o qual se encontra dedicado as caracteristicas gerais do poder normativo do
Conselho Nacional do Meio Ambiente.

O costume é uma manifestacdo do poder social cujas normas se originam da
repeticdo constante de certos atos acompanhada de um sentimento difuso de obrigatoriedade
que é compartilhado por uma sociedade®°.

A construgdo de uma norma consuetudinaria se encontra atrelada a um processo
historico. Esta circunstancia explica as tentativas de atribuicdo de um certo periodo historico
como requisito para o reconhecimento de determinada norma costumeira pelo direito positivo
de certo Estado, como sucedeu, no passado, com a Lei da Boa Razdo de 1769 que exigia a
duracdo de cem anos acompanhada do fato de que ndo poderia ser contréria a legislacao
vigente, condicBes estas necessarias para que o seu reconhecimento pelo Estado portugués®*.

De acordo com Fernando Garrido Falla, o costume somente possui valor perante o
direito administrativo para o funcionamento de instituicdes surgidas historicamente, como 0
Tribunal de Aguas de Valencia que se encontra em vigor até a contemporaneidade, ou para
disciplinar as relacdes entre os administrados acerca de matérias especializadas, desde que
haja um reconhecimento prévio para a lei*®%.

No caso do direito ambiental brasileiro, em que pese a norma constante no art. 4° da
Lei de Introducdo ao Direito Brasileiro, o costume pode ser considerado como fonte direta do
direito ambiental na hipdtese de norma consuetudinaria indigena que discipline aspectos
ambientais conforme o reconhecimento constitucional aos costumes indigenas conferido pelo

art. 231 da Constituicdo Federal vigente.

%0 DEL VECCHIO, Giorgio. Ligdes de filosofia do direito. 5. ed. Trad.: Anténio José Branddo. Coimbra:
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%2 GARRIDO FALLA, Fernando. Tratado de derecho administrativo. 5. ed. Madrid: Instituto de estudios
politicos, 1970, p. 306-307.
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Na condicdo de fonte do direito, o termo jurisprudéncia designa o “conjunto de
decisdes convergentes, tomadas pelos 6rgdos do Poder Judiciério, que julgam reiteradas vezes
a mesma matéria e fixam uma determinada linha de interpretagio™®.

A jurisprudéncia consolida e organiza o sistema juridico vigente ao dota-lo com
elementos novos e mais elaborados®®*, promovendo, assim, uma continua renovacdo do
ordenamento juridico.

Essa condicdo de fonte do direito se deve, especialmente, em virtude da presenca
cada vez mais intensa dos precedentes judiciais na vida juridica brasileira, sendo reflexo disso
a adocdo da sumula vinculante pela Emenda Constitucional n°. 45/2004. A simula vinculante
é um instituto judicial previsto no art. 103-A da Constituicdo Federal que possui efeito
vinculante ndo somente em relacdo aos demais érgdos do Poder Judiciario como também a
administracdo publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal®®®,

A atividade jurisprudencial considerada como fonte do direito ndo abrange a
jurisprudéncia estrangeira, no entanto, nada impede que ela possa servir de inspiracdo ao
nosso Judiciario, como ja aconteceu, até oficialmente, no inicio da Republica. Naquela época,
em 1890, o Marechal Deodoro da Fonseca expediu um decreto com forca de lei estabelecendo
a jurisprudéncia norte-americana como fonte de inspiragéo para o Judiciério brasileiro®®®.

Em que pese a natureza recente do direito ambiental brasileiro, a jurisprudéncia
desempenha importante papel para a concretizacdo das normas desse microssistema juridico,
destacando-se algumas decisfes como a Sumula n°. 467 do Superior Tribunal de Justica (STJ)
que possui o seguinte enunciado: “Prescreve em cinco anos, contados do término do processo
administrativo, a pretensdo da Administracdo Publica de promover a execucdo da multa por

infracdo ambiental”®’.
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O ato negocial é uma fonte do direito que resulta de um acordo das vontades
envolvendo iniciativas individuais livres*®® e possui a especificidade de somente produzir
efeitos entre as partes que celebram o ajuste®®.

Para que sejam validas as normas e modelos emanados da fonte negocial, faz-se
necessario que seja obedecido o devido processo legal do ato negocial que cabe a cada
disciplina juridica determinar, de acordo com suas especificidades®".

Dessa maneira, trés situaces auxiliam na compreensédo do exposto retro: se 0 ato
negocial em questdo é um contrato, ex. de compra e venda, aplicam-se as normas do Direito
Civil; caso seja um acordo de vontades envolvendo relagbes consumeristas, aplica-se o
Direito do Consumidor; e caso seja uma convencédo coletiva de trabalho, aplica-se o Direito
Coletivo do Trabalho.

O exercicio do poder negocial implica na sua obediéncia ao ordenamento juridico
vigente de forma que ndo pode haver contradicdo entre suas clausulas e as normas previstas
na lei e regulamentos®”*, afinal, conforme leciona Ernst Forsthoff, existe uma hierarquia entre
as fontes do direito®2.

No ambito do direito privado, ndo existem maiores dificuldades para a insercao dos
atos negociais como fontes do direito. A tarefa demonstra ser complexa no que se refere ao
direito pudblico, ainda mais se o ramo em questdo for o direito ambiental. Todavia,
complexidade n&o significa impossibilidade.

No caso do direito publico, em sentido amplo, os convénios e acordos de cooperacao
celebrados entre 6rgdos e entidades governamentais podem ser citados como exemplos de
atos negociais realizados sob a égide de normas juspublicisticas. Esses atos negociais podem
servir como suporte legal para o surgimento de politicas publicas, conferindo juridicidade as

373

mesmas, conforme leciona Maria Paula Dallari Bucci®™®, logo, os atos negociais também

constituiriam fontes diretas do direito publico, especialmente o administrativo.

%8 REALE, Miguel. Fontes e modelos do direito: para um novo paradigma hermenéutico. S&o Paulo: Saraiva,
1994, p. 73.
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O direito ambiental brasileiro também contempla o ato negocial como uma de suas
fontes diretas. O exemplo que melhor ilustra tal afirmagdo é o termo de ajustamento de
conduta, instrumento juridico previsto na Lei da Acdo Civil Pablica®™.

De acordo com Geisa de Assis Rodrigues, o termo de ajustamento de conduta seria
“um acordo, um negoécio juridico bilateral, que tem apenas o efeito de aceitar a conduta do

. . A . . 7
obrigado as exigéncias legals”3 >

, sendo um meio alternativo de solucdo de conflito ou
equivalente jurisdicional.

A afirmacéo retrorreferida evidencia a natureza negocial do termo de ajustamento de
conduta, instrumento amplamente utilizado na pratica do direito ambiental, nos quais,
normalmente, o Ministério Publico celebra com o compromissario, entes publicos ou
particulares, uma série de obrigacdes que estabelecem padrGes de condutas a serem
obedecidas pelos compromissarios em relacdo ao meio ambiente.

As fontes subsidiarias do direito ambiental brasileiro sdo aqueles elementos que nédo
detém em si mesmo o poder de decidir, ou seja, elas, isoladamente, ndo sdo dotadas de forga
cogente, no entanto, contribuem de forma significativa para a origem de normas juridicas
voltadas para a protecdo ambiental. Elas compreendem duas espécies: os principios do direito
ambiental e a doutrina juridica.

Os principios sdo definidos por Humberto Avila como “normas imediatamente
finalisticas, primariamente prospectivas e com pretensdo de complementariedade e de
parcialidade, para cuja aplicacdo se demanda uma avaliacdo da correlacdo entre o estado de
coisas a ser promovido e os efeitos” derivados da conduta tida como necessaria a sua
realizagdo®’®.

Os principios desempenham importantes fungbes na interpretacdo do direito.
Canotilho identifica duas fungdes para os principios: a) a funcdo sistémica; e b) funcéo
normogenética. De acordo com a primeira fung@o, os principios assumem “uma idoneidade

irradiante” que lhes possibilita trazer coeréncia e unidade para todo um sistema juridico. Ao

7% BRASIL. Lei n°. 7.347, 24 de julho de 1985. Disciplina a aco civil ptblica de responsabilidade por danos
causados ao meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico e
paisagistico (VETADO) e dé outras providéncias. Diério Oficial da Uni&o, Brasilia, 25 jul. 1985.
*"® RODRIGUES, Geisa de Assis. A¢do civil plblica e termo de ajustamento de conduta. Rio de Janeiro:
Forense, 2002, p. 157.
6 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo & aplicacdo dos principios juridicos. 10. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2009, p. 78-79.
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exercer a funcdo normogenética, os principios constituem o fundamento das regras
juridicas®"".

Antonio Herman Benjamin ressalta ser a técnica dos principios “amplamente
utilizada pelas Constituicdes modernas, em todos os campos”, visto que os principios servem

738 Dessa

como auténticos “blocos estruturais dorsais na composi¢do do ordenamento
maneira, 0s principios contribuem para a composicdo de um sistema juridico coerente e

ordenado.

As funcdes atribuidas aos principios no &mbito constitucional também se aplicam ao
direito do ambiente, visto que estes “atuam como orientacdo na praxis da interpretacdo,
integragdo e aplica¢do” das normas ambientais, além de servirem como fundamento de regras

materiais e processuais®"°.

De fato, os conflitos normativos decorrentes do complexo arcabouco legislativo
formado por leis, decretos e atos normativos (Portarias, Resolucdes e Instru¢cbes Normativas,
entre outros) editados pelo Poder Legislativo e Poder Executivo das distintas esferas
federativas que compdem o Estado brasileiro tornam os principios juridicos elementos
imprescindiveis para a compreensdo (e consequente efetivacdo) do proprio direito do

ambiente na realidade nacional.

O direito do ambiente brasileiro € permeado por principios implicitos, sendo que
somente uma minoria se encontra expressamente prevista pelo ordenamento juridico pétrio, a
exemplo do Decreto federal n°. 5.098/2004 que, em seu art. 2°, reconhece seis principios
como principios gerais do direito ambiental: informacéo, participacdo, prevencao, precaucao,

reparacéo e poluidor-pagador®.

Um dado peculiar da norma regulamentar supracitada é que o caput do referido

artigo enuncia os seis principios de forma meramente exemplificativa conforme se infere do

37 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢ao. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003,
p. 1163.
"8 BENJAMIN, Antonio Herman. Constitucionalizacio do ambiente e ecologizacdo da Constituicio brasileira.
In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Org.). Direito constitucional ambiental
brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 117.
379 COELHO, Luiz Fernando. Dogmatica, Zetética e Critica do Direito Ambiental. Revista de Ciéncias Juridicas
e Sociais da Unipar, Umuarama, PR, v. 11, n.1, jan./jun. 2008, p. 285.
%80 BRASIL. Decreto n° 5.098, de 3 de junho de 2004. Dispde sobre a criacdo do Plano Nacional de Prevencéo,
Preparacdo e Resposta Rapida a Emergéncias Ambientais com Produtos Quimicos Perigosos - P2R2, e d& outras
providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 4 jun. 2004.
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seguinte dispositivo: “Sdo principios orientadores do P2R2, aqueles reconhecidos como

principios gerais do direito ambiental brasileiro, tais como” (grifo nosso)*.

A prevaléncia dos principios implicitos no direito ambiental brasileiro faz com que a
maior parte dos principios reconhecidos como do direito ambiental sejam construcfes da
doutrina juridica®?. O préprio elenco mencionado pelo Decreto n°. 5.098/2004 encontra
amparo na doutrina de Paulo Affonso Leme Machado, pois este € um dos raros doutrinadores
que reconhecem os seis principios como autdnomos>®.

Todavia, corroborando com o entendimento de Rita Tourinho, observa-se “que nao
importa se um principio é implicito ou explicito, mas sim se foi acolhido ou ndo pelo sistema
juridico™®®,

A doutrina juridica é uma expressao tradicional utilizada para se referir ao saber ou
conhecimento juridico produzido por especialistas no direito, académicos ou profissionais. No
passado, a doutrina integrava uma das manifestagdes normativas do direito romano, de
maneira que as respostas dos prudentes (responsa prudentium), nomenclatura utilizada para se
referir aos pareceres de jurisconsultos, possuiam forca obrigatoria perante os individuos,
principalmente durante a época do Principado®®.

Inclusive na época do Brasil Colonial, as Ordenagdes Filipinas previam
expressamente no Livro Ill, Titulo 64, 8 1° que as opinides dos glosadores medievais
Accursio e Bartolo fossem aplicadas como normas juridicas em caso de lacuna do direito,
preceito que vigorou até 1769 quando a Lei da Boa Razdo revogou esse dispositivo®®°.

Na contemporaneidade, o direito muculmano vigente utiliza a doutrina, denominada
de figh, como uma das fontes de maior autoridade. Essa influéncia é tdo significativa que a
conformacdo do ordenamento juridico de um Estado muculmano depende da escola
doutrinaria adotada®’.

No caso do direito brasileiro vigente, considerando o conceito de “fontes do direito”

adotado neste trabalho, a doutrina ndo desempenha mais o papel de fonte direta de qualquer
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ramo do direito, incluindo o direito do ambiente, em que pese a opinido diversa de Nelson de
Sousa Sampaio, segundo o qual a doutrina era seria uma fonte formal do direito e ndo apenas
material ou subsidiéria®®.

Entretanto, deve ser destacado que a doutrina juridica desempenha um importante
papel na sistematizacdo dos principios do direito ambiental, na interpretacdo das normas
ambientais e na influéncia aos legisladores e administradores para a criacdo de novas normas
juridicas de matriz ambiental de maneira que ndo € possivel ignorar o nitido papel
desempenhado pela doutrina.

Enfatizando a importancia da doutrina como fonte do direito ambiental, podem ser
citados alguns pareceres juridicos que tem direcionado a aplicacdo de algumas normas
ambientais, a exemplo do Parecer n°. 312/CONJUR/MMA/2004, que direcionou a aplicacao
das normas juridicas voltadas para a resolucdo de conflitos de competéncia sobre o
licenciamento ambiental, dictamen de autoria de Gustavo Trindade®®.

A situacdo das Resolucdes do CONAMA no contexto das fontes do direito ambiental
brasileiro permite constatar que tais atos normativos estdo enquadrados como uma das fontes
diretas desse microssistema juridico. As resolucdes do CONAMA estariam situadas dentro do
regulamento, visto que tais atos sdo uma expressdo do poder regulamentar da Administracéo

Pablica, estando hierarquicamente abaixo da Constituicdo e da Lei.

3.2 CARACTERISTICAS GERAIS DO PODER NORMATIVO DO CONAMA

A apresentacdo das caracteristicas gerais do poder normativo do CONAMA implica
na demonstracdo das particularidades dessa atribuicdo. Antes disso, importa que seja definido
0 conceito de poder normativo, demonstrando se esse seria distinto do poder regulamentar, e,
em seguida, analisar os fundamentos dessa atribuicdo do Colegiado.

Em seguida, estudam-se as hipoteses previstas em diplomas legais para o exercicio
do poder normativo do CONAMA e realiza-se uma apreciacdo critica do exercicio dessas
atribuicdes normativas.

A definicdo de poder normativo na doutrina brasileira é equivoca, com alguns
autores entendendo ser essa expressdo um sinénimo de poder regulamentar, a exemplo de

Anna Cunha Ferraz que o define de maneira genérica como o “poder administrativo

%8 SAMPAIO, Nelson de Sousa. A “doutrina” - fonte material e formal do Direito. Revista de Informacdo
Legislativa, Brasilia, a. 19, n. 75, jul./set. 1982, p. 80-81.

%89 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Consultoria Juridica. Parecer n° 312/CONJUR/MMA/2004. Brasilia,
4 set. 2004. Disponivel em: www.ibama.gov.br. Acesso em: 04 jun. 2012.
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concretizador do exercicio de uma fungdo normativa subordinada, qualquer que seja seu
objeto™%.

Outros autores diferenciam o poder regulamentar do poder normativo, como € o caso
de Gabriel Galvao que entende ser a primeira expressdo aplicavel aos atos produzidos pelo
Presidente de Republica, expressa por decretos e fundada no art. 84, 1V, da Constituicdo
Federal, enquanto que o termo “poder normativo” designaria os atos normativos expedidos
por Ministros de Estado, amparados no art. 87, I, da Constituicdo, ou pelos demais 6rgdos e
entidades da Administragdo Publica, amparados na “reserva de norma” contida no art. 5°, 11,
da Constituicio Federal vigente®*,

Ndo é demasiado citar que no caso da Administracdo Federal direta, o poder
normativo estaria respaldado no plano infraconstitucional pelo art. 10, 8§ 4°, do Decreto-Lei n°.
200/1967°%.

Tendo em vista que a distincdo de Galvdo € meramente organica, opta-se neste
trabalho por considerar as expressdes poder regulamentar e poder normativo como sinénimas.
O instrumento juridico previsto para o exercicio de esse “poder” € o regulamento que Cunha
Ferraz define como uma prescri¢do pratica “que tem por fim preparar a execugdo das leis,
complementando-as em seus detalhes, sem lhes alterar, todavia, nem o texto, nem o
espirito”393.

O regulamento € classificado em trés especies na licdo de Oswaldo Aranha Bandeira
de Mello: executivo ou de execucéo; autorizado ou delegado; e independente ou autdnomo®®*.

O primeiro trata de atos que desenvolvem os textos legais por meio de regras
organicas e¢ procedimentais “para efeito tdo-somente de sua aplicacdo, atendendo as
peculiaridades locais ou de tempo, as possibilidades de sua execucdo, e as circunstancias de

~ 29395
sua atuagao”™".
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%3 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Conflito entre poderes: o poder congressual de sustar atos normativos
do poder executivo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1994, p. 68.
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Esse tipo de regulamento constitui a regra no direito brasileiro, no entanto,
preleciona Celso Antonio Bandeira de Mello que essa seria a Unica modalidade de
regulamento admitido pelo direito brasileiro®*.

O segundo versa sobre atos emanados pelo Executivo com fundamento em
disposicdo legal expressa que confere ao Executivo o poder regulamentar sobre assuntos
especificos, “sendo que a autorizagdo legal seria feita dentro de limites amplos e genéricos, a
exemplo do que ocorre com a delegagao legislativa”397.

Essa modalidade de regulamento se encontra prevista em diversos diplomas legais,
sendo um exemplo de regulamento autorizado o0s atos expedidos pelas agéncias
reguladoras*®.

Em desacordo com tal entendimento, Paulo Modesto sustenta que o regulamento
delegado se encontra vedado no direito brasileiro e cita um julgado do STF relativo a agosto
de 2008, a ADIN n°. 3232, relatada pelo Ministro Cezar Peluso®®.

O regulamento independente ou autdnomo refere-se a prerrogativas de “legislagao”
conferidas ao Executivo, ou seja, de producdo de normas que inovem na esfera juridica de
forma primaria prescindindo de lei hierarquicamente superior*®.

Leciona Paulo Modesto que com a Emenda Constitucional n°. 32/2011, o art. 84, VI,
da Constituicdo foi alterado sendo criadas duas figuras juridicas: o “regulamento de
organizacao” (art. 84, VI, “a”), normas editadas pelo Executivo sobre organizacao e
funcionamento da prépria Administracdo, mas que ainda dependeriam de uma lei prévia sobre
tal organizacdo®™; e¢ o “decreto autdbnomo” (art. 84, VI, “b”), uma categoria distinta do
regulamento auténomo por envolver uma funcéo legislativa andmala, a derrogacéo de norma

legal que prevé um cargo ou funcgéo pablica’®.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.
319.
%7 GALVAO, Gabriel de Mello. Fundamentos e limites da atribuicdo de poder normativo as autarquias
auténomas federais. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 19.
%% ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. O poder normativo das agéncias reguladoras e o individuo como sujeito de
direito. Direito publico, Brasilia, n°. 1, v. 27, mai./jun. 2009, p. 114.
%9 MODESTO, Paulo. Os regulamentos de organizacdo no direito brasileiro e os decretos autdnomos de
extingdo de cargos publicos vagos: uma distingdo necesséria. Revista brasileira de direito publico, Belo
Horizonte, ano 8, n°. 28, jan./mar. 2010, p. 150.
49 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
1969, v. 1, p. 303.
“1 MODESTO, Paulo. Os regulamentos de organizacdo no direito brasileiro e os decretos autbnomos de
extingdo de cargos publicos vagos: uma distingdo necesséria. Revista brasileira de direito publico, Belo
Horizonte, ano 8, n°. 28, jan./mar. 2010, p. 145.
92 1bid., p. 152.
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No entanto, deve ser esclarecido que o regulamento autbnomo constitui a Unica
modalidade que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal aponta como passivel de ser
objeto do controle concentrado de constitucionalidade, conforme se infere da ADIN n°. 2.950
AgR/RI*® e da ADIN n° 3.731 MC/PI**,

Em relacdo & ADIN n°. 2.950, destaca-se o voto do Ministro Eros Roberto Grau,
relator do Agravo Regimental ajuizado no ambito da referida ADIN, no qual é afirmado que
“(...) o Poder Legislativo ndo detém o monopolio da funcdo normativa, mas s6 de uma parcela
dela, a funcdo legislativa. Ao Executivo cabe o exercicio da funcéo regulamentar, assim como
cabe ao Judiciario a fungdo regimental, parcela da funcao normativa”*%,

Nos sistemas constitucionais presidencialistas, o poder regulamentar possui um
duplo fundamento: um que seria politico-constitucional, pois decorreria da concepgdo do
principio da separagdo, enquanto que haveria outro puramente constitucional, por derivar “da
atribuicéo constitucional expressa dessa faculdade ao Poder Executivo™*®.

Especificamente em relagdo ao CONAMA, 0 seu poder normativo Se encontra
amparado em sete diplomas legais vigentes no ordenamento juridico patrio: o novo Codigo
Florestal (Lei n°. 4.771/12); a Lei da PNMA,; a Lei do PNGC (Lei n°. 7.661/88); a Lei da
reducdo de emissbes atmosféricas por automoveis (Lei n°. 8.723/93); o Codigo de Transito
Brasileiro - CTB (Lei n°. 9.503/97); a Lei do SNUC e a Lei da Mata Atlantica (Lei n°.
11.428/06).

Antes do advento do novo Cddigo Florestal de 2012, o antigo Cédigo Florestal de
1965, com as alteragdes subsequentes, previa seis atribuicdes normativas para 0 CONAMA:

a) Definicdo de obras, planos, atividades ou projetos como de utilidade publica (art.
1°,§ 2°, 1V, “c”);

b) Definicdo de atividades imprescindiveis a protecdo da integridade da vegetacéo
nativa como de interesse social (art. 1°, § 2°, V, “a”);

c¢) Definicao de obras, planos, atividades ou projetos como de interesse social (art. 1°,
§2°,V,“c”);

493 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIN n°. 2.950 AgR/RJ, rel.: Min. Eros Roberto Grau, 6rgao: Pleno,
julg. 06 out. 2004.
404 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIN n°. 3.731 MC/PI, rel.: Min. Cezar Peluso, 6rg&o: Pleno, julg. 29
set. 2007.
%5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIN n°. 2.950 AgR/RJ, rel.: Min. Eros Roberto Grau, 6rgo: Pleno,
julg. 06 out. 2004.
“%® FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Conflito entre poderes: o poder congressual de sustar atos normativos
do poder executivo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1994, p. 73.
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d) Estabelecimento de pardmetros e regime de uso das areas de preservacao
permanente criadas no entorno de reservatdrio artificial (art. 4°, § 6°);

e) Definicdo dos empreendimentos potencialmente causadores de impacto ambiental
nacional ou regional relacionados com a exploracéo de florestas e formagdes sucessoras (art.
19, § 1°, I1);

f) Estabelecimento de critérios técnicos gerais para a recomposicdo da reserva legal
por meio do plantio temporério de espécies exdticas como pioneiras, visando a restauracéo do
ecossistema original (art. 44, § 2°).

Sobre tais atribuicbes, deve ser esclarecido que hd uma tendéncia no Congresso
Nacional para uma modificagdo nesse poder normativo conferido ao CONAMA, a exemplo
do Substituto do Senado ao Projeto de Lei da Camara n°. 30/2011 (n°. 1.876/99).

Aprovado pelo Senado Federal em 06 de dezembro de 2011 quando seguiu para a
Camara dos Deputados*®’, esse Substitutivo do Senado somente conferia a0 CONAMA o
poder normativo para definir os empreendimentos e atividades de baixo impacto ambiental,
excluindo esse colegiado ambiental de quaisquer outras atribuicbes. Em que pese as
controvérsias que surgiram com o texto aprovado em segundo turno pela Camara dos
Deputados, esse dispositivo ficou intacto, integrando o novo Codigo Florestal (Lei federal n°,
12.651, de 25 de maio de 2012) sancionado pela Presidente Dilma Roussef*.

A citada alteracdo legislativa mostra o retrocesso que o novo Codigo Florestal de
2012 representou para o principio democratico na realidade brasileira, visto que, reduziu-se o
elenco de competéncias normativas que anteriormente eram atribuidas ao CONAMA.

De acordo com a Lei da PNMA, as competéncias normativas desse colegiado
ambiental se desdobram em trés matérias:

a) licenciamento ambiental (art. 8°, I);

b) controle da poluicdo nos transportes (art. 8°, VI); e

¢) qualidade do meio ambiente (art. 8°, VII).

A Lei do PNGC enfatiza que o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro devera
obedecer as normas, critérios e padrdes relativos ao controle e a manutencédo da qualidade do
meio ambiente estabelecidos pelo CONAMA. Trata-se de uma énfase a atribuicdo normativa
prevista no art. 82, VII, da Lei da PNMA.

47 PERNAMBUCO, Silvia Collares. Reserva Legal no Cédigo Florestal Brasileiro e na Legislacdo Ambiental
Paulista. Cadernos de Direito, Piracicaba, v. 11, n. 20, 2011, p. 130-131.
48 Cf.: 0 art. 3°, inciso X, alinea “k” da Lei federal n°. 12.651, de 25 de maio de 2012.
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S&o normas que enfatizam o poder normativo do CONAMA previsto no art. 8°, VI,
da Lei da PNMA aquelas constantes nos dispositivos da Lei da reducdo de emissdes
atmosféricas por automoveis, especialmente os artigos 2°, 3° e 12, que versam sobre:

a) Padrdes de emisséo de gases de escapamento (art. 2°, 1V, 88 3°, 4° e 99);

b) Estabelecimento de procedimentos de ensaio, medi¢éo, certificacdo, licenciamento
e avaliacdo dos niveis de emissdo dos veiculos, bem como todas as medidas complementares
relativas ao controle de poluentes por veiculos automotores (art. 3°);

c) Dever de harmonizacdo dos programas estaduais e municipais de inspecao
periddica de emissBes de veiculos em circulagdo com as demais resolugdes do CONAMA
(art. 12, 839).

Outra competéncia normativa atribuida ao CONAMA consta no Cédigo de Transito
Brasileiro. Trata-se do art. 104 do CTB que regula o controle de emissédo de gases poluentes e
de ruido nos veiculos em circulacdo, estabelecendo a obrigatoriedade de observancia dos
padrdes deliberados por esse 6rgdo colegial durante a inspecédo veicular, norma que corrobora
com o disposto no art. 8% VI, da Lei da PNMA combinado com a Lei da redugéo de emissdes
atmosféricas por automoveis.

Também deve ser ressaltada a norma contida no art. 6°, paragrafo dUnico, da Lei do
SNUC que confere a esse colegiado o estabelecimento de critérios para que unidades de
conservacdo estaduais e municipais possam vir a integrar o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao.

Ainda entre as hipoteses previstas em lei para que 0 CONAMA exerca 0 seu poder
normativo, mencionam-se as seguintes atribuicdes normativas estipuladas pela Lei da Mata
Atlantica:

a) Definicdo das atividades imprescindiveis a protecdo da integridade da vegetagéo
nativa de Mata Atlantica como de interesse social (art. 3°, VIII, “a”);

b) Definicdo das obras, planos, atividades ou projetos como de interesse social (art.
3°, VIII, “c”);

c) Definicdo de vegetacdo priméria e de vegetacao secundaria nos estagios avancado,
médio e inicial de regeneracdo do Bioma Mata Atlantica, nas hipdteses de vegetacdo nativa
localizada (art. 4°, § 1°);

d) Disciplina do corte eventual de vegetacdo primaria ou secundaria nos estagios
médio e avancado de regeneracdo do Bioma Mata Atlantica, para fins de praticas

preservacionistas e de pesquisa cientifica (art. 19).
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Observa-se que o poder normativo do CONAMA encontra-se disperso por diversos
dispositivos legais, o que, no plano pratico, dificulta a prépria efetivacdo das normas
ambientais na realidade empirica.

Esse poder decorre de dois fatores: a necessidade “técnica” peculiar a matéria
ambiental, altamente dependente de conceitos das ciéncias naturais; e a falta de detalhamento
dos dispositivos legais existentes no ordenamento juridico ambiental. Tais fatores
desembocariam na “delegacdo” pelo legislador ordindrio de atribuicbes normativas,
transferéncia essa efetuada com o fim de proporcionar tal detalhamento*®®.

O poder normativo do CONAMA se manifesta por meio de resolugfes que, até 0 més
de dezembro de 2011, eram contabilizadas em 431, as quais tratavam de diversas matérias,
normativas ou administrativas.

Pesquisando as resolucbes editadas pelo colegiado ambiental até o ano de 2005,
Fabio Ribeiro dos Santos afirma que das 361 resolucdes expedidas pelo Conselho, 188, ou
seja, 52,08% delas, possuiam carater normativo*'°.

Atualizando os dados apresentados por Ribeiro dos Santos até dezembro de 2011,
observa-se que tem havido um crescimento do carater normativo do Conselho, conforme o

seguinte quadro de resolucdes deliberadas pelo principal 6rgao colegiado do SISNAMA:

Quadro 4 - Distribuicdo anual das resolugdes totais e normativas*'*:

Ano Resolugdes Editadas | Resolucfes Normativas | Resolugdes normativas sobre o
Total
1984 17 2 11,76%
1985 5 2 40%
1986 30 8 25,67%
1987 13 8 61,53%
1988 12 11 91,67%
1989 21 8 38,10%
1990 17 8 47,06%
1991 9 4 44,44%
1992 2 2 100%
1993 16 9 56,25%
1994 37 25 67,57%
1995 21 7 33,33%
1996 26 12 46,15%
1997 14 10 71,43%
1998 9 3 33,33%
1999 14 8 57,14%
2000 11 8 72,72%

% FERREIRA, Maria Augusta Soares de Oliveira. Direito ambiental brasileiro: principio da participacéo. 2.
ed. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 44.
19 SANTOS, Fébio Ribeiro dos. O poder normativo do conselho nacional do meio ambiente - CONAMA. Tese
(Doutorado) — Universidade de Sdo Paulo, Faculdade de Direito, Sdo Paulo, 2006, p. 141.
411 H
Ibid., p. 141.
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2001 19 14 73,68%
2002 26 21 80,77%
2003 22 7 31,82%
2004 12 7 58,33%
2005 8 4 50%

2006 21 16 76,19%
2007 8 5 62,5%
2008 9 7 77,77%
2009 16 13 81,25%
2010 8 7 87,5%
2011 8 7 87,5%
Total 431 243 56,38%

De fato, constata-se uma tendéncia de ampliacdo do carater normativo das resolucées
produzidas pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente. Inclusive, das 431 resolucgdes
emanadas pelo CONAMA até dezembro de 2011, 243 seriam normativas, totalizando o
percentual de 56,38%, portanto, um indice superior ao apresentado por F. R. dos Santos.

Inclusive, em pesquisa formulada pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(IPEA), junto aos conselheiros do CONAMA no ano de 2010, esse Instituto identificou entre
os pontos fortes do colegiado para os seus membros seriam, justamente, as resolugdes, ou
melhor, o poder normativo*'?,

Na percepgdo dos conselheiros, tais atos seriam ‘“‘considerados como efetivos na
melhoria da gestdo ambiental no Brasil”, com 93% dos conselheiros entendendo que o
colegiado exerce “influéncia muito significativa ou significativa nas politicas publicas do
MMA” e 85% deles considerando a qualidade técnica das resolugdes variando entre o
satisfatorio e o muito satisfatério*'*.

Outra pesquisa que buscou contribuir para a efetividade das deliberacbes do
CONAMA foi 0 a encomendada pela Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da
Justica. Nessa pesquisa gerida por uma equipe de pesquisadores coordenada por Ingo W.
Sarlet concluiu sobre a necessidade de criacdo de um micro-sistema normativo federal de
direito ambiental que teria 0 objetivo de sistematizar todas as normas produzidas na esfera
federal e assim garantir uma maior efetividade a tais normas***.

As resolucbes do CONAMA estariam contempladas nesse microssistema quando a

citada pesquisa propde que seja feita uma consolidacdo normativa das resolucdes produzidas

#12 BRASIL. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Relatério de pesquisa: processo politico e decisério no
ambito do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama). Relatério 1: o Conama na visdo dos seus
conselheiros. Brasilia: IPEA, 2011, p. 6.
3 |bid., p. 6.
“4 SARLET, Ingo Wolfgang et al. As resolucdes do CONAMA no &mbito do Estado Socioambiental Brasileiro.
Série Pensando o Direito n° 10, Brasilia: Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica, 2009, p.
47.
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pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente com fundamento no art. 16 da Lei Complementar
n®. 95/98. Essa consolidacdo visaria oferecer uma maior seguranca juridica para 0s marcos
regulatérios ambientais e agruparia as resolugdes pelos seguintes temas: Fauna, PROCONVE,
PRONAR, Licenciamento ambiental, Biomas florestais, Unidades de Conservacéo e Areas de

Preservacio Permanente*™®.

3.3 A LEGITIMIDADE DO CONAMA PARA A CRIACAO DE NORMAS JURIDICAS
NO CONTEXTO DA DEMOCRACIA DELIBERATIVA

Pretende-se neste topico abordar a legitimacdo democréatico-deliberativa do Conselho
Nacional do Meio Ambiente para criar normas juridicas. Neste intuito, serd efetuada uma
descricdo do procedimento administrativo de elaboragdo de resolucdes pelo CONAMA, em
sequida, delimita-se 0 conceito de democracia deliberativa, explicitando os fundamentos
tedricos da concepgédo de politica deliberativa formulada por Habermas, por fim, passa-se a
uma analise desse procedimento sob a dtica democratico-deliberativa.

A criacdo de normas juridicas pelo CONAMA se desenvolve por meio da expedigéo
de resolucdes aprovadas pelo Plenario do colegiado. O processo administrativo de criacdo
normativa se encontra disciplinado pelos artigos 11 e 12 do RI-2011**°.

O novo Regimento Interno do CONAMA (RI-2011) tornou mais complexo o
processo de elaboracdo das Resolugdes do Conselho quando comparado com a tramitacdo
prevista pelo antigo Regimento (RI- 2005)**. Essa complexidade decorreu da inclusdo de
outros 6rgdos no procedimento administrativo, a exemplo do Comité de Integracdo de
Politicas Ambientais - CIPAM.

De fato, essa “burocratizagcdo” tende a dificultar o processo de criagdo normativa
pelo Colegiado, tornando esse drgao cada vez mais tecnicista e menos compreensivel para o
cidaddo comum participante de suas instancias.

Para efeitos de comparacao, expdem-se dois quadros ilustrativos do procedimento
administrativo de elaboracdo normativa pelo CONAMA antes e depois do advento do novo
RI-2011.

415 1bid., p. 47-48.
18 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Portaria n°. 452, de 17 de novembro de 2011. Regimento Interno do
Conselho Nacional do Meio Ambiente. Diério Oficial da Unido, Brasilia, 18 nov. 2011.
“7 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Portaria n°. 168, de 10 de junho de 2005. Regimento Interno do
Conselho Nacional do Meio Ambiente. Diério Oficial da Uni&o, Brasilia, 13 jun. 2005.
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Quadro 5 - Procedimento de elaboracéo de Resolucdo no CONAMA sob o R1-2005%

S PLENARIO

1

CT Assuntos Juridicos | <——

1

—> | Camara Técnica (CT) | «<—

CONJUR/MMA

v

A

Grupo de trabalho (GT)

CONJUR/MMA: Verificacdo final quanto a técnica legislativa, constitucionalidade e legalidade, antes da publicagéo.
PLENARIO: Instancia deliberativa com 107 conselheiros

Funcdes: Aprovagdo, modificagéo ou reencaminhamento da proposta.

Camara Técnica de Assuntos Juridicos (CTAJ): Instancia deliberativa preliminar especializada em temas juridicos
Funcdes: Apreciagao sobre técnica legislativa, constitucionalidade e legalidade, com eventuais modificacdes.
Camara Técnica (CT): Instancia deliberativa preliminar

Funcdes: Apreciacéo e deliberagdo sobre a proposta de resolucéo

Grupo de Trabalho (GT): Instancia consultiva de Camara Técnica, com participagdo aberta e decisdes consensuais.
Funcdes: Proposicéao e aprimoramento técnico da proposta de resolugéo

Verifica-se que a elaboragdo de uma resolucdo obedecia ao seguinte tramite
procedimental: iniciava-se em um Grupo de Trabalho que discutia e formulava uma
proposicdo que era apreciada por uma especifica Camara Técnica, conforme a matéria em
questdo, podendo essa CT efetuar emendas e caso essa proposta fosse aceita, ela era enviada
para a Camara Técnica de Assuntos Juridicos (CTAJ).

A CTAJ avaliava aspectos de técnica normativa, controle de constitucionalidade e
legalidade da proposta, podendo aprova-la ou remeté-la a CT de onde original para reviséo.
Em seguida, caso fosse aprovada, era enviada para o Plenario que deliberava em definitivo e
remetia a AGU fazer um controle final da legalidade e constitucionalidade da proposta, antes
de sua publicacdo na imprensa oficial. Com o RI-2011, houve uma mudanca no procedimento

de criacdo normativa conforme o quadro a seguir:

“8 DINIZ, Nilo Sérgio de Melo. Ambiente e democracia participativa: a experiéncia do CONAMA. Monografia

(Especializagdo) — Universidade Federal de Minas Gerais, Programa de Formacdo de Conselheiros Nacionais,

Curso de Especializagdo em Democracia Participativa, Republica e Movimentos Sociais, Brasilia, 2010, p. 102.
141




Quadro 6 - Procedimento de elaboracéo de Resolucdo no CONAMA sob o R1-2011%:

N PLENARIO CONJUR/MMA
T /
CT Assuntos Juridicos

I

Camara Técnica (CT) | «<—

A
v

GT

—> CIPAM

%‘
IBAMA MMA

'\/

Secretaria Executiva

CONJUR/MMA: Verificagao prévia e final quanto a técnica legislativa, constitucionalidade e legalidade.
PLENARIO: Instancia deliberativa com 107 conselheiros

Funcdes: Aprovacdo, modificagdo ou reencaminhamento da proposta.

Camara Técnica de Assuntos Juridicos (CTAJ): Instancia deliberativa preliminar especializada em temas juridicos
Funcdes: Apreciacéo sobre técnica legislativa, constitucionalidade e legalidade, com eventuais modificagdes.
Céamara Técnica (CT): Instancia deliberativa preliminar

Funcdes: Apreciacao e deliberagéo sobre a proposta de resolugéo

Grupo de Trabalho (GT): Instancia consultiva de Camara Técnica, com participacéo aberta e decisfes consensuais.
Funcdes: Aprimoramento técnico da proposta de resolugéo existente na CT.

Comité de Integracéo de Politicas Ambientais (CIPAM): Instancia deliberativa de controle.

Funcdes: Decisdo sobre admissibilidade e pertinéncia da proposta de resolu¢do. Em caso de rejei¢do, cabe recurso ao Plenario.
Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA): 6rgdo executor do SISNAMA.
Funcdes: Andlise prévia de proposta de resolucéo sobre normas e padrdes compativeis com o meio ambiente.
Ministério do Meio Ambiente (MMA): drgdo central do SISNAMA.

Funcdes: Andlise prévia de proposta de resolucéo.

Secretaria Executiva: Instancia administrativa do CONAMA. E o local onde se inicia o procedimento.

Funcdes: Recebe ou elabora propostas de resolugéo e dé inicio ao procedimento administrativo.

De acordo com o novo modelo procedimental, a elaboracdo de resolucdes no
CONAMA passa a ser uma tarefa dotada de maior complexidade, com o surgimento de novos
orgdos participando desse procedimento por meio do exercicio de um controle prévio das

propostas.

19 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Portaria n°. 452, de 17 de novembro de 2011. Regimento Interno do
Conselho Nacional do Meio Ambiente. Diario Oficial da Unié&o, Brasilia, 18 nov. 2011.
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Ademais, o CONAMA passou a exercer ndo mais um duplo controle interno de
constitucionalidade/legalidade das deliberacdes, e sim um triplo controle com a Consultoria
Juridica do Ministério do Meio Ambiente apreciando na etapa inicial e final desse
procedimento administrativo.

Deve ser destacado que esse controle pretende conferir uma maior legitimacao
juridica das deliberacGes produzidas, em que pese 0s 6rgdos competentes para tais analises
estarem atrelados ao Poder Executivo, o que pode vir a interferir na autonomia do controle
efetuado.

Demonstrado o procedimento de elaboracdo das resolugdes do Conselho Nacional do
Meio Ambiente, tanto das resolugdes normativas quanto das administrativas; importa analisar
a legitimacdo do colegiado para produzir normas juridicas a luz da democracia deliberativa.

Afinal, a investigacdo da aplicacdo do principio da participacdo democratica como
fundamento para o exercicio do poder normativo pelo CONAMA envolve a compreenséo de
novas formas de desenvolvimento da democracia que permitam formas viaveis de
concretizacdo do ideal da cidadania ativa na conjuntura p6s-moderna.

Com esse intuito, considerando o0s conceitos-chave da teoria democréatica
mencionados no capitulo pertinente ao principio democréatico constante neste trabalho, passa-
se ao esclarecimento do conceito de democracia deliberativa, o qual, ao absorver a teoria do
discurso para o debate democréatico oferece novas possibilidades de promogéo da participacéo
cidada que vao além da dicotomia representacao versus participacao.

A democracia deliberativa pode ser conceituada como um sistema aberto que teria
seu nucleo substantivo no “repositorio das tradigdes politicas que ddo fundamento ao estado
democratico de direito, reconstruidas democrética, discursiva e coerentemente de modo a
permitir a cooperacdo livre e igualitaria de todos os cidaddos na deliberacdo democratica”*?°.

Isso significa que a democracia deliberativa constitui um aperfeicoamento da
experiéncia democratica de viés participativa, pois ela ao busca a construcdo consensual das
decisdes tomadas com base em um discurso livre e racional. Logo, ela confere uma maior
legitimidade para o processo decisorio.

Os fundamentos filoso6ficos para construcdo de uma democracia deliberativa se
encontram, na contemporaneidade, no pensamento de Jirgen Habermas, o qual propde um

conceito procedimental de democracia, denominado de politica deliberativa.

20 50UZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa: um estudo sobre o
papel do direito na garantia das condi¢fes para a cooperacdo na deliberacdo democratica. Rio Janeiro:
Renovar, 2006, p. 300.
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Esse procedimentalismo habermasiano se ampara no fato de que a criacdo legitima
do direito dependeria de condicdes exigentes, derivadas dos processos e pressupostos da
comunicacdo, na qual a razdo assumiria um papel procedimental para viabilizar o exercicio da
acdo comunicativa*?!,

Na esteira do raciocinio acima exposto, Cristiano Lenzi defende que existiriam dois
modelos de democracia ambiental: o deliberacionista e o associativo. O primeiro é a
democracia deliberativa que envolve uma “diversidade de valores que podem ser articulados

99422

em prol da sustentabilidade””““, enquanto que o segundo, a democracia associativa, implica na

transferéncia de diversas atividades estatais para as associacfes e, concomitantemente, a
“criacao das condigdes econdmicas para a reproducdo das praticas associativas™*?.

Esses modelos tracados por Lenzi representam um aprofundamento da experiéncia
democratica ao permitir visualizar o papel das organizagdes no processo de efetivagdo o
principio democratico no contexto do direito ambiental. Nesse viés, o0 CONAMA busca
contemplar tanto o modelo deliberacionista quanto o associativo.

A primeira perspectiva decorreria do carater misto da composi¢do do Plenario do
Conselho, o qual cria uma arena politica que possibilitaria o desenvolvimento de um processo
discursivo entre agentes que, dotados de condicGes iguais de fala e de voto, podem utilizar
argumentos visando convencer 0s demais integrantes quanto ao seu ponto de vista, ou entéo,
articular consensos sobre matérias de interesse comum.

Adverte-se que a situacdo descrita acima é um ideal, um fim que se pretende
alcancar, pois, na pratica, mormente, prevalece o principio majoritario nas deliberac6es. Nesta
circunstancia cabe a minoria destacar o seu papel de instrumento de legitimacéo ou nao das
deliberacbes do Colegiado, ou ainda, utilizar-se dos mecanismos procedimentais previstos
pela legislacdo, ex. pedidos de vista, para articular mudancas nos projetos de resolu¢cdo com o
fim de torna-los o mais proximos de um modelo consensual.

O modelo associativo é observado no fato de uma parcela dos representantes da
sociedade civil, agentes econdmicos e laborais, entre outros, serem indicados por eles
proprios, de maneira que o Estado transfere a esses segmentos, a escolha de conselheiros que

irdo lhes representar ao invés de ele proprio selecionar as entidades e as pessoas naturais que

2l HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2. ed. Trad.: Flavio B.
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003, v. Il, p. 9.
422 | ENZI, Cristiano Luis. A politica democratica da sustentabilidade: os modelos deliberativo e associativo de
democracia ambiental. Ambiente e Sociedade, Campinas/SP, v. XIlI, n. 1, jan./jun. 2009, p. 20.
423 H
Ibid., p. 25.
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comporéo o Colegiado, seja por meio de uma lei ou ato normativo que estabelega previamente
as entidades, seja com base na discricionariedade administrativa do gestor do momento.

Todavia, no contexto do CONAMA, considerando que ainda existem pessoas
juridicas de direito privado que se encontram expressamente previstas pelo Regulamento da
Lei da PNMA, bem como a previsdo de trés organizagdes nao-governamentais que Sao
indicadas diretamente pelo Presidente da Republica, portanto, hip6teses de nomeacao direta
pelo Estado além dos seus representantes, infere-se que para o atendimento da vertente
associativa de forma mais ampla implicaria na supressao dessas hipoteses.

Entende-se que 0 modelo associativo deva se estender até os limites da liberdade de
associagéo previstos pela Constituicdo Federal de 1988, de maneira que tais organizagdes nao-
governamentais ndo podem ser encaradas como mecanismos de superacdo do Estado, mas
como entidades subsidiarias representantes de uma opinido publica externa aos canais
institucionais do Executivo, do Legislativo, do Judiciario e das FuncBes Essenciais da Justica.

De acordo com Claudio Souza Neto, a legitimagdo do conteddo das normas juridicas
somente pode ser relacionada a propria vontade daqueles que séo por elas governados. Dessa
forma, a importancia do principio democratico residiria na capacidade que esse principio
possui de “evitar controvérsias sobre a legitima¢ao do direito que sdo incontornaveis quando
se recorre a principios suprapoliticos universais ou a valores politicos particulares.”424

Para uma maior legitimagdo democréatica das normas produzidas pelo CONAMA é
inevitdvel a ampliagdo dos segmentos nao-estatais na composi¢cdo do Plenario, medida
imprescindivel para a construcdo de uma arena discursiva que teria na paridade em elemento
de controle da supremacia governamental nos decis6es deliberativas.

Preleciona Maria Augusta Ferreira sobre a participacdo social junto ao CONAMA
que ¢ nitida “a importancia da presenga de representantes da sociedade civil na composigao
deste 6rgdo e de sua efetiva participacdo nas decisdes, como forma de influir diretamente na
formulacdo das politicas ambientais, bem como na regulamentacdo (...) das questdes
ambientais”*?*. Logo, quanto mais ampla for essa presenca, mais participativo sera o exercicio
do poder normativo pelo colegiado.

Essa mudanca tornaria 0 CONAMA mais democratico e participativo, pois

promoveria uma superacdo de eventuais desconfiancas da sociedade civil quanto a efetividade

24 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa: um estudo sobre o
papel do direito na garantia das condi¢fes para a cooperacdo na deliberacdo democratica. Rio Janeiro:
Renovar, 2006, p. 7.
2> FERREIRA, Maria Augusta Soares de Oliveira. Direito ambiental brasileiro: principio da participagéo. 2.
ed. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 45.
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dessa instancia colegiada e a0 mesmo tempo estabeleceria uma efetiva cooperagédo, ou

melhor, uma “parceria ambiental”*?®

calcada na distribuicdo de responsabilidades pelo poder
pUblico, que assumiria um papel de Estado incentivador®?’.

Isso contribuiria para que os cidaddos representantes operassem de forma ativa,
sendo auténticos coparticipes das decisdes deliberadas pelo Colegiado em matéria de direito e
politica ambiental, e assumissem, de forma efetiva, o seus deveres com a protecdo do meio
ambiente.

Nesse sentido em prol da distribuicdo de responsabilidades na gestdo ambiental,
afirmam Morato Leite e Patryck Ayala que os processos de decisdo politica integram
instancias inseridas no “sistema democréatico de responsabilidades compartilhadas”, de forma
que “toda a atencdo das propostas de reorganizacdo estrutural do sistema privilegiam menos a
dimenséo da leséo efetiva ao bem ambiental que o desenvolvimento de sistemas eficientes de
gestdo de riscos e orientagdo futura dos comportamentos e das atividades*?%.

Outro aspecto observado no processo de elaboragdo normativa do Colegiado e que,
poderia ser alterado com o fim de consolidar uma democracia deliberativa no direito
ambiental brasileiro residiria na ado¢do de outras dimensdes do principio democratico que
transcendam a participacdo em sentido estrito na composicéo do Plenério.

Essas dimensdes seriam vislumbradas no uso crescente de mecanismos de
transparéncia administrativa, e na ampliacdo do acesso a informacéo, bem como a recepgéo de
idéias e propostas oriundas de cidaddos comuns, aparentemente, desvinculados de uma
instituicdo representada no CONAMA.

A transparéncia constituiria uma necessidade do Estado de Direito Ambiental, pois
viabilizaria uma maior democratizacdo nas decisdes ambientais, ao incluir nessas decisoes
“uma sociedade mais informada e com maior formagdo e consciéncia ambiental”*?°.

Ademais, essa transparéncia ambiental contribuiria para a busca de um maior
consenso na decisdo ambiental tomada, o que leva a uma maior aceitacdo da coletividade

dessas normas, além da producio de efeitos de uma maneira mais pacifica**.

46 RUSCHEL, Caroline Vieira. Parceria ambiental: o dever fundamental de protecdo ambiental como
pressuposto para a concretizacao do Estado de Direito Ambiental. Curitiba: Jurua, 2010, p. 199.
27 1bid., p. 189.
28 | EITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Aratjo. Direito ambiental na sociedade de risco. Rio de
Janeiro: Forense Universitéria, 2002, p. 74.
429 | EITE, José Rubens Morato. Sociedade de risco e Estado. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE,
José Rubens Morato (Org.). Direito Constitucional Ambiental Brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 164.
0 bid., p. 164.
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Tendo em vista a ampliagdo da transparéncia ambiental em suas a¢des com vistas a
consolidacdo de um modelo democratico deliberativo, 0 CONAMA poderia ampliar a adocéo
dos institutos juridicos da consulta publica, esta utilizando os meios eletrénicos como a rede
mundial de computadores, e da audiéncia publica, bem como estabelecer mecanismos,
preferencialmente eletronicos, de recepcdo de propostas de Resolugdes encaminhadas por
cidaddos.

O controle dos grupos de pressao (lobbyes) junto ao CONAMA também demonstra
ser necessaria para a consolidacdo desse 6rgdo colegiado como uma instancia da democracia
deliberativa e, assim, evitar eventuais ingeréncias de um segmento sobre os demais.

De acordo com Eugénia Rosa Cabral: “evidéncias empiricas mostram que (...)
diferentes atores sociais, politicos e econdmicos articulam-se para influenciar nos processos
decisorios concernentes ao tema, tanto no ambito do Legislativo, quanto no ambito do
CONAMA”. Esse “assédio” institucional decorreria, justamente, do poder normativo do
colegiado, o qual incide sobre interesses conflitantes*3.

Cita a referida pesquisadora como exemplos de articulagdo bem-sucedida
desenvolvida por grupos de pressao a aprovacao das Resolucées n°. 369/2006 e n°. 382/2006,
articulacdo que contribuiu para o surgimento de uma coalizdo entre os grupos favoraveis a
uma regulacéo mais flexivel*.

Considerando que o lobby é uma realidade inexoravel, urge que sejam estabelecidos
meios de controle dessa atividade e ndo sua proibicao, afinal, deve ser destacada a adverténcia
de Priscila Artigas, voltada para a perspectiva mais ampla da participacdo social, mas que
pode ser aplicada a este contexto, segundo a qual “para que a democracia participativa tenha
um vies pratico dentro dos limites do sistema capitalista, torna-se realmente necessario
instituir um procedimento geral para que fique claro quem e de que forma podera
participar”***.

Conforme leciona Heron Santana Gordilho, a imparcialidade do jurista ndo se

confunde com indiferenga. Afinal, “participar dos conflitos sociais, de uma forma

31 CABRAL, Eugénia Rosa. Articulagéo de interesses do empresariado industrial no processo de producdo da
regulac@o ambiental: convergéncias e divergéncias. Tese (Doutorado) — Universidade Federal de Minas Gerais,
Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas, Belo Horizonte, 2007, p. 341-342.
2 1bid., p. 344.
3 ARTIGAS, Priscila Santos. Os limites da democracia participativa na defesa do meio ambiente. Sdo Paulo,
2008. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade de Séo Paulo, Faculdade de Direito, 2008, p. 85.
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desvinculada dos interesses dos litigantes, ndo é 0 mesmo que assumir uma postura
indiferente ao seu resultado™**.

Neste viés, a intervencdo do direito na regulacdo dos grupos de interesse permite que
seja garantida a imparcialidade dos atores que integram o colegiado e evita que seja despreza
um componente significativo de influencia sob o mesmo.

Entende-se que esse mecanismo para ser efetivo deveria ser baseado no controle
ético, salvo as hipoteses de desvirtuamento do lobby, o que ensejaria a devida san¢do juridica.
De acordo com Maria Auxiliadora Minahim, o controle ético poderia “cumprir uma fungao de
prevencdo geral positiva™*®®, funcdo essa que contribui com o fortalecimento da confianca
publica nas instituicdes.

Assim, além da consolidacdo das formas de participacdo dos atores nao-estatais em
orgéos colegiados como o CONAMA, instituindo um auténtico devido processo legal nos
procedimentos administrativos dessas instancias para que esteja delimitado o papel que cada
ator podera desempenhar de forma clara, como ainda devem ser estabelecidas regras para a

intervencao dos grupos de interesses nesses colegiados.

3.4 A CONSTITUCIONALIDADE E A LEGALIDADE DAS DELIBERACOES
NORMATIVAS PELO CONAMA

O controle das resolucdes expedidas pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente
pode ser exercido sob trés parametros segundo Fabio Ribeiro dos Santos: o administrativo, o
parlamentar e o jurisdicional*®.

O controle administrativo é exercido no ambito da prépria Administracdo Publica.
No caso das deliberacdes normativas do CONAMA, esse controle é efetuado de maneira
prévia e interna durante o processo de elaboracdo normativa conforme a Portaria MMA n°
452/2011, que dispde sobre o R1-2011%".

Especificamente em relacdo aos aspectos da constitucionalidade e legalidade, as

deliberacBes sdo apreciadas em trés momentos: a analise preliminar da proposta com a

% GORDILHO, Heron José de Santana. Por uma dogmética pés-moderna. Revista do Programa de Pés-
Graduacéo em Direito da Universidade Federal da Bahia, Salvador, n°. 16, jan./jun. 2008, p. 53.
% MINAHIM, Maria Auxiliadora. Controles éticos e controles juridicos na gestao ptblica. Revista brasileira de
direito pablico, Belo Horizonte, v. 9, n. 32, jan. 2011, p. 53.
% SANTOS, Fébio Ribeiro dos. O poder normativo do conselho nacional do meio ambiente - CONAMA. Tese
(Doutorado) — Universidade de Sdo Paulo, Faculdade de Direito, Sdo Paulo, 2006, p. 133.
37 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Portaria n®. 452, de 17 de novembro de 2011. Regimento Interno do
Conselho Nacional do Meio Ambiente. Diério Oficial da Unido, Brasilia, 18 nov. 2011.
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Consultoria Juridica do Ministério do Meio Ambiente; posteriormente, ha a andlise da
Camara Técnica de Assuntos Juridicos (CTAJ) do CONAMA,; e, finalmente, apds a decisdo
do Plenério, ha a verificacdo final efetuada pela Consultoria Juridica do Ministério do Meio
Ambiente.

O controle parlamentar € uma manifestacdo do controle politico pelo Parlamento. No
caso do direito brasileiro, esse controle se encontra previsto no art. 49, incisos V e X, da
Constituicdo Federal, os quais prevéem a competéncia exclusiva do Congresso Nacional para
“sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos
limites de delegagdo legislativa” e para “fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de
suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administracdo indireta”,
respectivamente.

Sobre essa modalidade de controle dos atos normativos do Executivo pelo Poder
Legislativo, Anna Cunha Ferraz defende que o dispositivo constitucional do art. 49, V,
somente seria aplicavel aos decretos, atos do Chefe do Executivo. Logo, ndo seria cabivel a
sustacdo de atos normativos secundarios de outros o0rgdos da Administragdo Publica pelo
Congresso Nacional*®.

O unico dispositivo assecuratdrio do controle parlamentar e que poderia ser aplicavel
ao CONAMA seria o0 art. 49, X, da Constituicdo vigente. Entretanto, adverte Ribeiro dos
Santos que essa norma constitucional somente incide sobre atos da rotina administrativa,

como seria 0 caso das resoluces ndo normativas do Conselho**®

, estando as deliberacdes
normativas sem uma previsao juridica que ampare o exercicio do controle parlamentar.

Diante dessas circunstancias, configura-se o controle jurisdicional como o mais
eficaz mecanismo de fiscalizacdo dos atos deliberados pelo Conselho Nacional do Meio
Ambiente previsto no direito brasileiro, seja pela exorbitancia do poder regulamentar, seja
pela ilegalidade ou inconstitucionalidade da citada deliberacéo.

Miguel Seabra Fagundes identifica o conceito de controle jurisdicional das atividades
administrativas com o momento em que “o Poder Judiciario, pela natureza de sua funcéo, é

. o . .. o L4 qe e, 440
chamado a resolver as situa¢des contenciosas entre a Administracao Publica ¢ o individuo™™ ™.

% FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Conflito entre poderes: o poder congressual de sustar atos normativos
do poder executivo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1994, p. 95.
89 SANTOS, Fébio Ribeiro dos. O poder normativo do conselho nacional do meio ambiente - CONAMA. Tese
(Doutorado) — Universidade de S&o Paulo, Faculdade de Direito, Sdo Paulo, 2006, p. 134.
“9 EAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 7. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2006, p. 133.
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Esse controle é exercido por uma intervencao judicial no processo de realizacdo do
direito. Dessa forma, o Judiciério solucionaria a lide por meio de uma operacéo interpretativa
e praticaria também os atos conseqilientemente imprescindiveis a ultimar o processo
executorio®.

Essa dupla operacdo que caracteriza a intervencdo judicial nos atos administrativos
contempla o juizo de cognicdo e o juizo de execucdo, respectivamente, fases que foram
mantidas a despeito das leis que compdem a terceira etapa da reforma processual civil.

A finalidade desse controle jurisdicional reside na protecdo do individuo em relacéo
a eventuais abusos perpetrados pela Administragdo Publica**?, ou seja, uma garantia
processual contra a violagcdo aos direitos fundamentais e corolario do direito de acesso a
justica assegurado pelo art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal de 1988.

Dessa forma, na hipotese de o regulamento vir a contrariar disposi¢cdes legais, ou,
entdo, exorbitar a autorizacdo concedida em lei para o Poder Executivo, estardo os 6rgdos
judiciais autorizados a intervir**®. Afinal, o abuso do poder regulamentar constitui uma
afronta ao principio da legalidade e, conseqientemente, uma violacdo ao principio da
separacao de poderes previsto no art. 2° da Constituicdo Federal vigente.

A problematica do controle jurisdicional das deliberacdes normativas do CONAMA
se insere no contexto da tutela dos direitos fundamentais ante os riscos de uma hipertrofia do
Poder Executivo supostamente legitimada em argumentos de discricionariedade técnica ou de
reserva administrativa.

Depreende-se que esse controle jurisdicional representa um contrapoder, ou seja, um
instrumento de limitacdo de eventuais invasdes de funcbes por parte de um Poder em relacao
a outro. Ele realizaria, no plano da vida, os projetos de igualdade e cidadania prometidas na
ordem constitucional patria*.

Sobre esse contrapoder, adverte Gilmar Mendes que ““a inexisténcia de um sistema de
controle judicial que permita aferir a legitimidade da atividade regulamentar pode levar a uma
desvalorizago do postulado da supremacia da lei e da reserva legal”*®.

Tendo em vista que o controle judicial dos atos administrativos pode abarcar tanto a

andlise da constitucionalidade, como ocorre com os regulamentos autbnomos, quanto da

“! bid., p. 133.
2 1bid., p. 135.
“3 LEAL, Victor Nunes. Problemas de direito ptblico. Rio de Janeiro: Forense, 1960, p. 87.
“% PASSOS, Lidia Helena Ferreira da Costa. Discricionariedade administrativa e justica ambiental: novos
desafios do Poder Judiciario nas agdes civis publicas. In: MILARE, Edis (Coord.). Agdo civil publica: Lei
7.347/1985 - 15 anos. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 507-508.
*° MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdi¢o constitucional. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p. 228.
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legalidade, importa estudar as resolugdes do CONAMA a luz das duas abordagens
retrocitadas.

De acordo com Mauro Cappelletti, o controle judicial de constitucionalidade é a
atividade desempenhada pelos 6rgédos jurisdicionais consistente julgar a validade das leis,
avaliando a correspondéncia das leis ordinarias com uma norma superior de modo a afirmar a
supremacia do ordenamento constitucional do Estado**.

Seria esse controle judicial restrito as leis tal como aponta a concepcdo de
Cappelletti? A resposta para esse questionamento no contexto do direito brasileiro varia de
acordo com a situacdo juridica do regulamento em questéo.

Aprofundando o que ja foi tratado em topico relacionado com as espécies de
regulamento, leciona Manoel Jorge e Silva Neto que na hipdtese de decreto meramente
regulamentar jamais se poderia “propor agdo direta porque o parametro do decreto ndo ¢ a
Constituicdo Federal, mas simplesmente a lei”. Conseqiientemente, a situagdo me aprego seria
de uma ilegalidade, “em face do desbordamento da atividade executiva no tocante ao
conteudo da lei”, refutando-se 0 controle de constitucionalidade dos regulamentos
executivos*?’.

O direito brasileiro confere um tratamento distinto aos atos administrativos nas
situacbes em que o decreto regulamentar exceder as fungbes normativas conferidas pela
Constituicdo ao Chefe do Poder Executivo, cabendo o controle de constitucionalidade sob o
amparo de “invasdo de matéria reservada a lei™**®,

A despeito dessa tese, ha o entendimento trazido por Gilmar Mendes segundo o qual
“a ilegalidade de um regulamento equivale a uma inconstitucionalidade, porque a legalidade

2449 in casu, 0

das normas secundarias expressa principio do direito constitucional objetivo

principio da legalidade contido no art. 5°, 11, da Constituicdo Federal.
Conforme ja fora citado no caso da ADIN n°. 2.950 AgR/RJ*° e da ADIN n° 3.731

MC/P1**, observa-se que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal encontra-se

consolidada no sentido de admitir a propositura de ADIN em face de um “decreto autonomo”

4“8 CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado. 2. ed.
Porto Alegre: Sérgio Fabris, 1992, p. 43.
“7 SILVA NETO, Manoel Jorge e. Curso de direito constitucional. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p.
199.
8 1bid., p. 199.
“9 MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdi¢éo constitucional. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p. 228.
0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIN n°. 2.950 AgR/RJ, rel.: Min. Eros Grau, 6rgéo: Pleno, julg. 6 out.
2004.
! BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIN n°. 3.731 MC/PI, rel.: Min. Cezar Peluso, 6rgéo: Pleno, julg. 29
set. 2007.
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(ex.: ADIN n° 1.435-8/DF**%). Nessa circunstancia, o controle seria admitido em razdo do
decreto invadir a esfera do Poder Legislativo ao estabelecer normas cujos efeitos sdo capazes
de criar, modificar ou extinguir direitos e obrigag&es**.

Além do decreto autbnomo, cuja excecéo residiria no art. 84, VI, da Constituicdo de
1988 apds a Emenda Constitucional n°. 32/2001, deve ser recordada a tese de Paulo Modesto
segundo a qual o STF vedaria o regulamento autorizado®*. Tal assertiva merece uma analise
mais acurada, dado que o direito brasileiro apresenta algumas hipoOteses de funcdes
normativas que, nitidamente, transcendem a idéia de “regulamento de execugao”.

Destacam-se como espécies particulares desse poder regulamentar sui generis: 0
poder normativo das agéncias reguladoras e as delegacdes normativas conferidas a érgdos da
Administragdo Publica, a exemplo do Banco Central, da Comissdo de Valores Mobiliérios
(CVM), do Conselho Monetéario Nacional (CMN) e do CONAMA.

Essas espécies normativas trazem a particularidade de ndo serem uma manifestacéo
do Chefe do Executivo, mas atos administrativos emanados de Orgdos hierarquicamente
inferiores ao Presidente da Republica.

Considerando o entendimento de que os atos normativos “secundérios” nao poderiam
ser objeto de acdo direta em razdo da matéria remeter a aspectos de legalidade do preceito
impugnado e ndo de constitucionalidade, conforme consta em julgado do STF na ADIn n°

2.862/SP, relatado pela Ministra Carmen Llcia Antunes Rocha®®

, poderiam tais atos
passarem pelo crivo do controle de constitucionalidade? Em caso positivo, seriam tais atos
inconstitucionais?

Cada exemplo mencionado encontra-se correlato a um regime juridico especifico.
Para os propositos deste trabalho, centrar-se-a tais questionamentos na constitucionalidade ou
ndo do poder normativo exercido pelo CONAMA.

Entende-se que as resolugcbes do CONAMA poderiam ser objeto de controle
jurisdicional de constitucionalidade. O art. 97 da Constituicdo Federal quando se refere ao
principio da reserva de plenario no controle de constitucionalidade exercido pelos tribunais

prevé que essa “sindicabilidade” pode envolver “lei ou ato normativo do Poder Publico”.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIN n°. 1.435-8/DF, rel.: Min. Nelson Jobim, érgéo: Pleno, julg. 02
set. 2002.
3 SILVA NETO, Manoel Jorge e. Curso de direito constitucional. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p.
199.
% MODESTO, Paulo. Os regulamentos de organizacdo no direito brasileiro e os decretos auténomos de
extingdo de cargos publicos vagos: uma distingdo necesséria. Revista brasileira de direito publico, Belo
Horizonte, ano 8, n°. 28, jan./mar. 2010, p. 150.
% SILVA NETO, Manoel Jorge e. Curso de direito constitucional. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p.
199.
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Existem diversas resolucbes do CONAMA portadoras de cristalino carater
normativo, ou seja, sdo expressdes da funcdo atipica normativa atribuida ao Executivo em
sentido lato, o que ensejaria o controle de constitucionalidade pelo STF nas hipdteses em que
0(s) dispositivo(s) de uma resolucédo violasse alguma norma constitucional.

Corroborando com este entendimento, afirma Fabio Ribeiro dos Santos que as
normas editadas pelo CONAMA podem se referir “diretamente aos dispositivos
constitucionais relativos ao meio ambiente (principalmente o art. 225 e seus paragrafos) e nos
principios reconhecidos de direito ambiental, nunca invadindo 4area de reserva legal”. Como
reflexo desse parametro, conclui o citado autor que esse colegiado ambiental pode se sujeitar
ao controle de constitucionalidade®*®.

Um dos fendmenos que vem influenciando o direito brasileiro neste inicio de século
XXI tem sido a constitucionalizacdo do direito administrativo, idéia que se assenta na
vinculag&o do administrador diretamente & Constituicdo e ndo somente & lei ordinéria®’.

Sobre essa perspectiva, Luis Roberto Barroso sintetiza da seguinte forma: “O
administrador pode e deve atuar tendo por fundamento direto a Constituicdo e
independentemente, em muitos casos, de qualquer manifestacdo do legislador ordinario”.
Logo, o principio da legalidade passaria por um processo de mudanga em prol do principio da
constitucionalidade, ou ainda, em favor do principio da juridicidade*®.

Gustavo Binenbojm acompanha o pensamento de Luis Roberto Barroso ao afirmar
que ““a vinculagdo da administracdo ndo se circunscreve, portanto, a lei formal, mas a esse
bloco de legalidade (ordenamento juridico como um todo sistémico)”. Assim, ele defende que
se supere a estrita vinculagdo positiva a lei (positive Bildung) e cita o caso do art. 20, § 3°, da
Constituicdo alema de 1949 que prevé a vinculacdo do Poder Executivo ndo somente a lei,
como ao direito (sind an Gesetze und Recht gebunden)**.

Ainda na trilha seguida por Barroso, Binenbojm enuncia a superagdo do principio da
legalidade pelo principio da juridicidade, o qual respaldaria trés manifestacdes das atividades
administrativas:

a) atividades administrativas segundo a lei (secundum legem);

6 SANTOS, Fabio Ribeiro dos. O poder normativo do conselho nacional do meio ambiente - CONAMA. Tese
(Doutorado) — Universidade de Sdo Paulo, Faculdade de Direito, Sdo Paulo, 2006, p. 176.
T BARROSO, Luis Roberto. A reconstrucdo democrética do direito publico no Brasil. In: BARROSO, Luis
Roberto (Org.). A reconstruc@o democrética do direito publico no Brasil: livro comemorativo dos 25 anos de
magistério do professor Luis Roberto Barroso. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 28-30.
“*8 1bid., p. 30.
% BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 142.
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b) atividades administrativas que encontram fundamento direto no texto
constitucional, independente ou para além da lei formal (praeter legem);

¢) atividades administrativas que se legitimam “perante o direito, ainda que contra a
lei, porém, com fulcro numa ponderagdo da legalidade com outros principios constitucionais”
(contra legem)*°.

No caso do poder normativo do CONAMA, considera-se que tais atos poderiam
abarcar tanto aqueles compreendidos como secundum legem, conforme a classica idéia de
vinculacdo positiva a lei quanto, ainda, os atos normativos praeter legem baseada na
concretizacdo direta do comando constitucional, no entanto, figura-se problematica e
duvidosa a idéia de atos normativos contra legem.

A adocdo de atos administrativos contra legem baseia-se na idéia de que o Poder
Executivo poderia repudiar lei inconstitucional independentemente de posicionamento
judicial prévio conforme argumentacéo de Binenbojm*®*.

Neste trabalho, a opta-se por uma perspectiva mais moderada que rejeitaria o ato
contra legem amparada na concepgdo de que “o Executivo ndo pode negar aplicagdo a lei, sob
o fundamento de inconstitucionalidade por falta de competéncia constitucional”*®? para tanto.
Qualquer instancia deciséria administrativa estaria inabilitada para declarar a
inconstitucionalidade de um ato legislativo, controle esse que o Executivo somente poderia
efetuar sobre seus atos administrativos com fundamento no principio da autotutela.

A despeito de todas essas consideracdes, inexiste uma jurisprudéncia pacificada
sobre a questdo da submissdo do CONAMA ao controle de constitucionalidade. Sobre tal
tematica, existem foram verificados raros julgados do STF que ilustram o longo caminho que
falta para a consolidacdo de uma jurisprudéncia.

Nesse sentido, observa-se a ADIN n°. 2714/DF, relatada pelo Ministro Mauricio

Corréa*®

. A citada acdo direta, movida pela Conferéncia Nacional da Industria (CNI), versava
sobre o questionamento da constitucionalidade da Resolucdo CONAMA n° 03/1988 que
dispde sobre a figura do “mutirdo ambiental”, ou seja, uma forma de “empoderamento” das
entidades civis com finalidades ambientalistas, ao reconhecer o direito das ONG’s

ambientalistas em participar na fiscalizacdo de espacos territoriais especialmente protegidos.

%80 1bid., p. 143.
“®1 1bid., p. 174.
%2 PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Aspectos procedimentais do controle difuso de constitucionalidade das leis.
Revista dialética de direito processual, S&o Paulo, n°. 3, jun. 2003, p. 105.
%63 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIN n°. 2.714/DF, rel.: Min. Mauricio Corréa, 6rgdo: Pleno, julg. 13
mar. 2003.
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Essa ADIN ndo foi conhecida pelo STF em razéo do Pleno ter entendido que a
resolucdo do CONAMA seria um ato normativo de natureza secundaria que somente poderia
ser analisado sob a Otica da legalidade e ndo da constitucionalidade, conforme a seguinte
ementa:

ATOS NORMATIVOS DO IBAMA E DO CONAMA. MUTIROES
AMBIENTAIS. NORMAS DE NATUREZA SECUNDARIA. VIOLACAO
INDIRETA. [IMPOSSIBILIDADE DE EXAME EM SEDE DE
CONTROLE CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE E
incabivel a acdo direta de inconstitucionalidade quando destinada a examinar
atos normativos de natureza secundaria que ndo regulem diretamente
dispositivos constitucionais, mas sim normas legais. Violacdo indireta que
ndo autoriza a afericdo abstrata de conformacao constitucional. Precedentes.
Acdo direta de inconstitucionalidade ndo conhecida®®”.

Uma decisdo monocratica recente que diverge do julgado acima mencionado e atesta
0 quanto a questdo do controle de constitucionalidade das resolucbes do CONAMA se
encontra longe de ser pacificada é o Agravo regimental na Suspenséo de Tutela Antecipada
118-6, ajuizada por uma sociedade empresarial importadora de pneumaticos visando
suspender decis@es judiciais que Ihe proibiam de importar de pneumaticos usados.

Nessa acdo, a Ministra Ellen Gracie considerou constitucionais, do ponto de vista
formal e material, todo o conjunto de normas (ambientais e de comércio exterior) que proibem
a importacdo de pneumaticos usados. Deve ser frisado que no acorddao ha referéncias a
Resolucdo 258/99 do CONAMA. Assim, dispde a ementa:

AGRAVO REGIMENTAL. SUSPENSAO DE TUTELA ANTECIPADA.
IMPORTACAO DE PNEUMATICOS USADOS. MANIFESTO
INTERESSE PUBLICO. GRAVE LESAO A ORDEM E A SAUDE
PUBLICAS. (...) 3. Importacio de pneumaticos usados. Manifesto interesse
publico. Dano Ambiental. Demonstracdo de grave lesdo a ordem publica,
considerada em termos de ordem administrativa, tendo em conta a proibicao
geral de ndo importacdo de bens de consumo ou matéria-prima usada.
Precedentes. 4. Ponderagdo entre as exigéncias para preservacdo da saude e
do meio ambiente e o livre exercicio da atividade econdmica (art. 170 da
Constituicdo Federal). 5. Grave lesdo a ordem publica, diante do manifesto e
inafastavel interesse publico a saude e ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado (art. 225 da Constituicdo Federal). Precedentes. 6. Questdo de
mérito. Constitucionalidade formal e material do conjunto de normas
(ambientais e de comércio exterior) que proibem a importacdo de
pneumaticos usados. Pedido suspensivo de antecipacdo de tutela recursal.
Limites impostos no art. 4.° da Lei n.° 8.437/92. Impossibilidade de
discussdo na presente medida de contracautela. 7. Agravo regimental
improvido™®. (grifo nosso)

464 H
Ibid.
4> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. STA n°. 118 AgR / RJ, rel.: Min. Ellen Gracie Northfleet, 6rgéo: Pleno,
julg. 12 dez. 2007. Decisao semelhante ocorreu na STA n°. 171 AgR/PR, relatada pela mesma Ministra.
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Em que pese essa deciséo ter sido prolatada no contexto de uma suspensédo de tutela
antecipada, e ndo de uma acdo direta de inconstitucionalidade, ¢ nitido o “juizo” de
constitucionalidade exercido pela Ministra Ellen Gracie, evidenciando auténtico exercicio do
controle difuso de constitucionalidade, o que confirma quéo incerta se encontra a matéria.

Considerando a particularidade do CONAMA, entende-se que 0s atos normativos do
CONAMA devem ser submetidos ao controle de constitucionalidade tal como ja ocorre com
0s outros atos normativos expedidos pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), Conselho
Nacional do Ministério Pablico (CNMP), Tribunais e Func¢Bes Essenciais da Justica, visto que
a normatividade de tais atos é um reflexo da funcéo atipica de normatizar que é conferida aos
Poderes Executivo e Judiciario, conforme consta na ADIN n°. 2.950.

Enfrentada a questdo da apreciacdo pelo STF de atos normativos deliberados pelo
CONAMA, deve ser frisado que o poder normativo do Conselho Nacional do Meio Ambiente
se encontra fundamentado na Lei da PNMA que é datada de 1981, portanto, anterior a
Constituicdo Federal de 1988. Em face dessa realidade, teria a ordem constitucional vigente
recepcionado essa norma?

De acordo com AIf Ross, as normas juridicas podem ser classificadas em duas
categorias segundo o seu conteudo imediato: elas podem ser normas de conduta e normas de
competéncia. A primeira modalidade abarca ‘“normas que prescrevem uma certa linha de
acdo”, ou seja, intervém diretamente na regulacdo da acdo humana, enquanto que a segunda
espécie normativa cria uma competéncia (autoridade ou poder), seja estabelecendo
procedimentos para a criacdo de outras normas ou, entdo, delimitando espacos de regulacdo
normativa‘®®.

As disposicdes contidas no art. 8° da Lei do PNMA que fundamentam o poder
normativo do CONAMA podem ser classificadas como tipicas normas de competéncia, pois
elas estabelecem um espaco de regulacdo normativa a ser preenchido por deliberacdes desse
Conselho.

Essa norma de competéncia infraconstitucional foi criada em 1981, portanto, em
regime constitucional diverso da ordem estabelecida pela Constituicdo Federal de 1988. Essa
circunstancia em si ndo ensejaria maiores problemas se ndo fosse o art. 25 dos Atos das
Disposic6es Constitucionais Transitorias (ADCT), parte integrante da Constituicéo.

O referido dispositivo estabelece a revogacdo de todos os dispositivos legais que

atribuissem ou delegassem a 6rgdo do Poder Executivo competéncia assinalada pela

%6 ROSS, Alf. Direito e justica. Trad.: Edson Bini. Bauru, SP: Edipro, 2000, p. 57.
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Constituicdo ao Congresso Nacional para a agdo normativa ou para a alocacdo ou
transferéncia de recursos de qualquer espécie, ressalvando que essa revogacao teria um prazo
de cento e oitenta dias prorrogaveis por lei.

Segundo Luis Carlos Moraes, esse dispositivo estabeleceu uma proibicdo expressa
que limitou a “competéncia legislativa delegada” do CONAMA, de maneira que as
competéncias atribuidas pelos incisos VI e VII do art. 8° da Lei da PNMA “devem adaptar-se
a nova ordem constitucional, ou seja, nunca, em hipotese alguma, poderdo inovar de forma
originaria, cabendo ao Conama, no maximo, a regulamentacdo de algo ja instituido pela
legislagﬁo”467.

O citado autor parte da premissa de que a recepcdo de normas pré-constitucionais
deve ser adaptativa, ou seja, a regra juridica pré-constitucional passa a ter limites instituidos
pela nova ordem constitucional, como forma de compatibilizar a aplicacdo daquela aos
principios e bens juridicos mencionados na Constituicdo. Esses limites estariam no principio
da legalidade e da reserva de lei*®®.

Todavia, deve ser ressalvado que nem sempre a inferéncia baseada em premissas
verdadeiras gera conclusdes corretas. Para analisar a violacdo ou ndo do art. 25 dos ADCT
pelo poder normativo do CONAMA é necessaria a devida compreensdo da abrangéncia da
norma contida no citado dispositivo constitucional.

Em comentario contextual ao texto da Constituicdo, José Afonso da Silva leciona que
o citado art. 25 revoga os dispositivos infraconstitucionais que contém atribuicdo ou
delegacédo de competéncia pertencente ao Congresso Nacional, mas que havia sido concedida
a 6rgdos do Poder Executivo*®. 1sso implica no seguinte questionamento: para o citado artigo
a competéncia conferida ao Congresso Nacional envolve qualquer manifestacdo do poder
legiferante ou apenas as competéncias estabelecidas expressamente no art. 48 da
Constituicdo?

Optar por uma das duas respostas é igualmente problematico. Isso ocorre por que
caso se entenda “competéncia assinalada pela Constituicdo ao Congresso Nacional” todas as
manifestacdes do poder legiferante, estar-se-ia de um grande imbroglio, afinal, a propria
Constituicdo, por meio do poder reformador, passou a reconhecer outras manifestacdes

normativas além das conferidas ao Congresso Nacional.

7 MORAES, Luis Carlos Silva de. Curso de direito ambiental. Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 25-26.
468 :
Ibid., p. 26.
%89 SLVA, José Afonso da. Comentario contextual & Constituicao. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 910.
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Verifica-se tal realidade quando a Constituicdo passou a admitir a figura do decreto
autbnomo com o advento da Emenda Constitucional n°. 32/2001, e também em virtude das
Emendas Constitucionais n°. 08/95 e 09/95 terem reconhecido a existéncia de Orgaos
reguladores dos servicos de telecomunicagdes e do monopdlio da Unido sobre
hidrocarbonetos, ou seja, as agéncias reguladoras, entes da Administracdo indireta dotadas de
uma normatividade “reguladora”.

O proprio José Afonso da Silva que em sua obra tenderia a optar pelo primeiro
caminho, conforme se infere de sua obra, ao mencionar que o art. 48 da Constituicdo
apresenta um elenco exemplificativo e ndo taxativo. Na linha do comentério ao art. 25 dos
ADCT, esse autor também critica 0 poder normativo do Conselho Monetéario Nacional,
colegiado que se encontra em situagéo aparentemente semelhante ao CONAMA, contudo, cita
como aceitavel a tese de Diogo de Figueiredo Moreira Neto segundo o qual existiriam trés
niveis de normatividade: a legal, a regulamentar e a reguladora*”°.

Sucede que, sob o viés da democracia deliberativa, 0 CONAMA goza de uma
legitimidade democratica muito maior do que as agéncias reguladoras, mesmo considerando a
questdo da desproporcionalidade na representacdo dos segmentos existentes.

O legislador teria criado um marco na democratizacdo da politica ambiental, ao
decidir instituir o CONAMA, pois ele “possibilitou que as normas ambientais passassem a ser
fixadas com a participacédo ativa da sociedade e mediante ampla negociacao e discussao entre
Estado, mercado e sociedade civil. Enfim, conferiu um carater mais reflexivo as normas
juridicas ambientais.”*"*

O direito positivo brasileiro se encontra em um impasse com instituicGes
tecnocraticas voltadas para o atendimento de interesses do mercado brasileiro tendo seu poder
normativo respaldado por alteraces na préopria Constituicdo, enquanto que instituicdes que
teriam o conddo de ampliar a participacdo popular na criacdo de normas juridicas, como o
CONAMA, sofreriam um questionamento de suas atribuicdes normativas.

N&o é muito animador o panorama existente no segundo caminho interpretativo
baseado nas competéncias expressamente mencionadas no art. 48 da Constituicdo como
aquelas que seriam objeto da revogacdo produzida pelo art. 25 dos ADCT. Esse caminho tem
sido utilizado por Paulo Affonso Leme Machado e Antonio Zanollo Neto para justificar a

constitucionalidade das resolu¢cdes do CONAMA.

79 1bid., p. 911.
L \VALLE, Raul Silva Telles do. Sociedade civil e gestdo ambiental no Brasil: uma analise da implementagéo
do direito & participacdo em nossa legislacéo. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade de S&o Paulo, Faculdade
de Direito, Sdo Paulo, 2002, p. 149.
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De acordo com Paulo Affonso Leme Machado: “a competéncia do CONAMA nao
foi atingida pelo disposto no art. 25 das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias”, pois
“somente foram abrangidos os 6rgdos do Poder Executivo que estivessem exercendo fungdes
que a Constituicdo reservou para o Congresso Nacional”*"?,

Argumento semelhante é utilizado por Zanollo Neto, quando afirma que a
competéncia normativa do CONAMA ndo teria sido alcangada pelo art. 25 dos ADCT, tendo
em vista que “ao analisar a distribuicdo de competéncias da Constituicdo de Republica
Federativa do Brasil se constata que 0 Conama nunca exerceu qualquer das competéncias do
Congresso Nacional”*",

Ocorre que o caput do art. 48 da Constituicdo prevé o seguinte enunciado normativo:
“Cabe ao Congresso Nacional, com a sancao do Presidente da Republica, ndo exigida esta
para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da
Unido, especialmente sobre (...)” (grifo nosso). José Afonso da Silva entende que o termo
“especialmente” denota a natureza exemplificativa das competéncias previstas no citado
artigo constitucional*’.

Logo, fica prejudicada a interpretacao restritiva da “competéncia assinalada pela
Constitui¢do ao Congresso Nacional”, limitando-se as hipoteses descritas no art. 48. Mas a
duvida permanece sobre o alcance do art. 25 dos ADCT.

Aprofundando a interpretacdo do enunciado do art. 25 dos ADCT, cumpre uma
contextualizacao historica da norma de competéncia prevista na Lei da PNMA com o regime
constitucional inaugurado em 1988. De acordo com a Constituicdo Federal de 1967, alterada
pela Emenda Constitucional n°. 01/1969, as competéncias do Poder Legislativo estavam
previstas no art. 43 e, mesmo assim, eram ja naquela época tdo exemplificativas quanto no
vigente regime constitucional.

No entanto, as matérias que eram de competéncia da Unido para legislar se
encontravam no art. 8°, inc. XVII. Em nenhuma das alineas que compunham o referido inciso
havia a previsdo de protecdo ambiental, somente prevendo, o regime constitucional daquela
época, trés dispositivos que, de forma assistematica, interferiam no meio ambiente: as alineas

“b”, “h” e “i” que versavam sobre direito civil, direito agrario, florestas, caca, pesca e aguas.

42 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 19. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2011, p. 170.
48 ZANOLLO NETO, Antonio. Conselho nacional do meio ambiente: uma anélise juridico-normativa. In:
ROCHA, Jodo Carlos Carvalho; HENRIQUES FILHO, Tarcisio Humberto Parreiras; CAZETTA, Ubiratan
(Coord.). Politica nacional do meio ambiente: 25 anos da Lei n. 6.938/81. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 88.
4% SILVA, José Afonso da. Comentario contextual & Constituicao. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 397.
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Deve ser frisado que a légica daquela época era pautada pela compreensdo de que
tais elementos constituiam meros recursos dotados de valor econdmico, inexistindo, até entdo,
quaisquer preocupagbes com a protecdo ambiental em si mesma, mudanga que somente
ocorreria com a Constituicdo de 1988.

Infere-se que, na época da promulgacdo da Lei da PNMA, ndo teria havido uma
delegacéo de atribuigcdes pelo Poder Legislativo. O que teria ocorrido, na realidade, era o
surgimento de uma iniciativa governamental de regular algo que o constituinte autoritario
daquela época desconhecia, ou considerava irrelevante para o direito, que era a idéia de
protecdo ambiental.

Tendo em vista que a matéria ainda era uma incdgnita para 0 senso comum politico
de entdo, observa-se que o legislador conferiu a tecnocracia, por meio do Conselho Nacional
do Meio Ambiente, a funcdo de regular os pormenores eventualmente ndo disciplinados na
Lei da PNMA, afinal, a quest&o ecologica envolve muitos elementos das ciéncias naturais.

Sob uma dtica distinta, Raul do Valle leciona que dois motivos teriam amparado 0s
legisladores no momento de criacdo das normas de competéncia relativas ao Conselho
Nacional de Meio Ambiente: o dinamismo da questdo ambiental que exigiria uma producao
normativa atualizada com as novas descobertas tecnocientificas, ou seja, a agilidade
institucional; e competéncia técnica supostamente acentuada pelos conselheiros serem
representantes de segmentos diretamente envolvidos com a tematica. Por tais fatores, o
legislador conferiu a0 CONAMA a competéncia de normatizar sobre a protecdo ambiental*’.

A Lei do PNMA néo delegou ao CONAMA a competéncia para emitir regulamentos
autbnomos independentemente de qualquer base legal. Na realidade, ela estabeleceu uma
competéncia que era ampla em razdo da inexisténcia de outras normas que disciplinassem de
forma genérica a problematica ambiental.

Dessa forma, ndo ha registro de resolugdes do CONAMA, produzidas até 1988, que
tenham entrado em confronto com normas estabelecidas pelos raros diplomas legais de
natureza ambiental produzidos naquela época, a exemplo das Leis federais n°. 6.803/80, que
trata do zoneamento industrial de areas criticas de poluicdo, e 6.902/81, que versa sobre as
EstacBes Ecologicas e outros espacos territoriais protegidos.

Mais uma vez, deve ser frisado que isso ndo implicava em um poder normativo

independente do Legislativo, tanto é que a prépria Ditadura Militar procrastinou, a0 maximo,

" VALLE, Raul Silva Telles do. Sociedade civil e gestdo ambiental no Brasil: uma analise da implementagéo
do direito & participacdo em nossa legislacéo. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade de S&o Paulo, Faculdade
de Direito, Sdo Paulo, 2002, p. 148-149.
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a instalacdo do citado Conselho, a qual somente ocorreu trés anos ap6s a cria¢do legal do
colegiado, ja no altimo ano do Governo Militar de Jodo Batista Figueiredo.

Na realidade, de forma paralela como ocorreu com a NEPA nos EUA, o CONAMA
pode ser considerado como um “acidente” legislativo. E ilustrativo disso o relato de Paulo
Nogueira Neto, Secretdrio Executivo no inicio da instalacdo do Conselho, a surpresa do
préprio Presidente do CONAMA, o entdo Ministro do Interior, Méario Andreazza, quanto
soube que a composicdo especifica do Governo Federal do CONAMA era minoritaria*’®, a
despeito da unido dos conselheiros integrantes de Estados e de Municipios totalizarem uma
maioria significativa ja naquele periodo.

O proprio Conselho se limitou naquele primeiro ano a deliberar sobre a realizacéo de
estudos para os temas ecoldgicos ou para estabelecer minutas de decretos dirigidos ao Chefe
do Poder Executivo, correspondendo os atos normativos a aproximadamente 11,76% das
deliberacbes do Colegiado, todas elas relativas ao regimento interno. Portanto, constata-se que
0 poder normativo do CONAMA ndo representava uma expressao de “autonomia legislativa”
do Conselho, mas uma mera competéncia regulamentar secundaria.

Afirma Maria Augusta Ferreira que a producdo normativa gerada pelo CONAMA
ndo estd eivada de inconstitucionalidade, fundamentando-se no fato de que perante a
legislagao brasileira ¢ permitido o estabelecimento “de obrigacdes subsididrias (ou derivadas)
pelo Poder Executivo, cujos destinatarios sdo o0s administrados, e tais obrigagdes,
diferentemente das primarias (ou originarias), ndo estdo contidas na lei, mas dela derivam,
adequando-se perfeitamente ao mandamento legal™*’’

De fato, Oswaldo Bandeira de Mello afirma que o regulamento, apesar de nao reger
relacGes juridicas entre particulares, pode disciplinar condutas de terceiros, tanto os servidores
plblicos, quanto os particulares*’®.

Dessa forma, ndo demonstram ser pertinentes as criticas supostamente embasadas no
principio da legalidade que alegam o CONAMA ndo poderia inovar na esfera juridica,

tampouco estabelecer obrigacdes e cria restricdes aos administrados*’®.

“"® NOGUEIRA NETO, Paulo. Depoimento. Museu da Pessoa. Disponivel em:
http://www.museudapessoa.net/MuseuVirtual/hmdepoente/depoimentoDepoente.do?action=ver &idDepoenteHo
me=3056&Kkey=1906&forwardc=HOME DEPOIMENTO VER GERAL&tipo=&pager.offset=4. Acesso em: 24
nov. 11.

" FERREIRA, Maria Augusta Soares de Oliveira. Direito ambiental brasileiro: principio da participacéo. 2.
ed. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 44.

"8 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
1969, v. 1, p. 312.

4% SANTOS, Maria Licia Werneck dos. Consideracdes sobre os limites da competéncia normativa do
CONAMA. Revista dos tribunais, Sdo Paulo, ano 91, v. 799, mai. 2002, p. 86.

161


http://www.museudapessoa.net/MuseuVirtual/hmdepoente/depoimentoDepoente.do?action=ver&idDepoenteHome=3056&key=1906&forward=HOME_DEPOIMENTO_VER_GERAL&tipo=&pager.offset=4
http://www.museudapessoa.net/MuseuVirtual/hmdepoente/depoimentoDepoente.do?action=ver&idDepoenteHome=3056&key=1906&forward=HOME_DEPOIMENTO_VER_GERAL&tipo=&pager.offset=4

Conclui-se que o poder normativo do Conselho Nacional do Meio Ambiente ndo é
inconstitucional, estando fundamentado nas normas constitucionais que disciplinam o poder
normativo secundario da Administracdo Publica, ou seja, dos atos normativos que se
encontram abaixo dos Decretos produzidos pelo Chefe do Poder Executivo, especificamente a
“reserva de norma” contida no art. 5°, II, da Constitui¢do Federal Vigente480.

O controle de constitucionalidade das resolu¢des normativas do CONAMA seria
exercido, segundo licdo de Fabio Ribeiro dos Santos, tendo os seguintes parametros*®":

a) Art. 225 e dispositivos esparsos;

b) Principios do direito ambiental acolhidos explicita ou implicitamente;

¢) Principio da proporcionalidade.

O controle judicial da legalidade dos atos normativos expedidos pelo CONAMA
seria exercido obedecendo aos seguintes parametros*?:

a) normas de competéncia,;

b) suporte material expresso em lei.

Deve ser esclarecido que nada impede que os dois ultimos parametros de legalidade
do CONAMA venham a justificar uma acdo direta de inconstitucionalidade amparada na
violac¢ao do principio da legalidade por se caracterizar como um “regulamento autdnomo” nao
amparado pelo direito brasileiro, especialmente em razdo das normas de competéncia que,
caso sejam ignoradas pelo Conselho, estardo lesando o minimo de legalidade exigido pelo art.
5°, 11, da Constituicdo Federal.

Os parametros de controle de constitucionalidade e de legalidade acima elencados
constituem auténticos limites para o poder normativo do CONAMA sendo que o direito
brasileiro veda que uma resolucdo normativa venha a violar algum dos parametros referidos
bem como algum dos requisitos do ato administrativo*®®; competéncia, essa ja citada no
parametro das normas de competéncia; a finalidade, a forma, o0 motivo e o objeto.

Caso contrario, estar-se-a diante de uma hip6tese que autorizara o controle judicial
do ato normativo produzido pelo CONAMA, podendo ser o mesmo exercido por meio do
controle de constitucionalidade ou por via de um controle de legalidade utilizando uma a¢éo

civil pablica, uma acdo popular ou um mandado de seguranca a depender do caso concreto.

0 GALVAO, Gabriel de Mello. Fundamentos e limites da atribuicdo de poder normativo as autarquias
auténomas federais. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 27-28.
81 SANTOS, Fébio Ribeiro dos. O poder normativo do conselho nacional do meio ambiente - CONAMA. Tese
(Doutorado) — Universidade de Sdo Paulo, Faculdade de Direito, Sdo Paulo, 2006, p. 104.
“82 1bid., p. 103-104.
8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 35. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 154.
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CONCLUSOES

Como foi observado neste trabalho, foram estudadas a situacdo do CONAMA no
contexto dos colegiados ambientais previstos pelo direito brasileiro, a fundamentacdo juridica
desse Conselho no principio democratico e a legitimidade do poder normativo do CONAMA,
tendo-se obtido as seguintes conclusoes:

1. O CONAMA tem a natureza juridica de érgéo colegiado da Administracdo Direita
de funcdo consultiva e deliberativa, tendo uma composicdo mista por aglutinar diferentes
segmentos de forma desproporcional, ndo podendo ser definido como paritéario, pois, nem
sempre havera um equilibrio entre 0s segmentos representados, tampouco podendo ser
entendido como preponderantemente governamental, visto que a agenda politico-partidaria
poderia influenciar que conselheiros supostamente governamentais, ex. estaduais e
municipais, venham a ser opor ao Governo Federal;

2. O principio democratico pode ser entendido como a norma juridica que viabiliza a
participacdo formal e informal dos integrantes da sociedade na acdo juspolitica do Estado,
sendo um dos fundamentos para a existéncia de orgdos colegiados como 0 CONAMA,
conferindo-lhe uma legitimidade juridica e democratica;

3. A democracia deliberativa constitui um aperfeicoamento da experiéncia
democratica de viés participativa, pois ela ao busca a construcdo consensual das decisdes
tomadas com base em um discurso livre e racional. Logo, ela conferiria uma maior
legitimidade para o processo decisorio;

4. A proposta idealizada de um ¢érgao colegiado ambiental dotado de poder
normativo corrobora com o conceito de democracia deliberativa formulado por Habermas,
visto que, nesse colegiado, haveria a construcdo de um espaco publico em que seus
integrantes, representantes de segmentos diretamente atingidos pelas normas produzidas por
aquela instancia, discutem e deliberam sobre as normas produzidas pelo colegiado;

5. Para que 0 CONAMA cumpra o referido papel, o que contribui para uma maior
legitimacdo democratica das normas produzidas, é inevitavel a ampliacdo dos segmentos nao-
estatais na composicao do Plenario, medida imprescindivel para a construcdo de uma arena
discursiva que teria na paridade um elemento de controle da supremacia governamental nos

decisOes deliberativas;
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6. O poder normativo do CONAMA encontra-se disperso por diversos dispositivos
legais, transcendendo a propria Lei da PNMA, o que, no plano prético, dificulta a propria
efetivagdo das normas ambientais na realidade empirica;

7. A competéncia normativa do Conselho Nacional do Meio Ambiente é plenamente
constitucional, estando esta atribuicdo fundamentada nas normas constitucionais que
disciplinam o poder normativo secundario da Administracdo Publica, ou seja, dos atos
normativos que se encontram abaixo dos Decretos produzidos pelo Chefe do Poder Executivo,
especificamente a reserva de norma contida no art. 5°, I, da Constituicdo Federal vigente;

8. O CONAMA poderia consolidar a participacdo social junto ao processo de criagao
das resolucbes normativas do colegiado com a adocdo dos institutos juridicos da consulta
publica, utilizando os meios eletronicos como a rede mundial de computadores, e da audiéncia
publica, bem como estabelecer mecanismos, preferencialmente eletronicos, de recepcdo de
propostas de Resolugdes encaminhadas por cidadaos;

9. Comparado com os controles politico-legislativo e administrativo, o controle
jurisdicional foi considerado como o mais eficaz dos mecanismos de fiscalizacdo dos atos
deliberados pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente existentes no direito brasileiro. Esse
controle incide sobre trés modalidades de violagdes: 9.1. exorbitancia do poder regulamentar;
9.2. ilegalidade da resolucdo em face da legislacdo brasileira; 9.3. inconstitucionalidade da
citada deliberacéo;

10. As resolucdes do CONAMA podem ser objeto de controle jurisdicional de
constitucionalidade. O art. 97 da Constituicdo Federal, quando se refere ao principio da
reserva de plenario no controle de constitucionalidade exercido pelos tribunais, prevé que essa
“sindicabilidade” pode envolver “lei ou ato normativo do Poder Publico”. Ademais, a
normatividade dos atos normativos do CONAMA ¢é um reflexo da funcdo atipica de
normatizar conferida aos Poderes Executivo e Judiciario, tal como ocorre com as Resolucdes
do CNJ, do CNMP e dos Tribunais;

11. Os limites do poder normativo do CONAMA estdo nos requisitos do ato
administrativo e nos parametros de constitucionalidade e de legalidade existentes no direito
brasileiro que sdo: 11.1. no ambito da constitucionalidade: 11.1.1. o art. 225 e dispositivos
esparsos; 11.1.2. os principios ambientais acolhidos explicita ou implicitamente pela
Constituicdo; 11.1.3. o principio da proporcionalidade; 11.2. no ambito da legalidade: 11.2.1.
normas de competéncia; e 11.2.2. suporte material expresso em lei. Esses limites auxiliam no

exercicio do controle jurisdicional retrocitado.
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