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A (in)competéncia do CONAMA para edicao
de normas sobre licenciamento ambiental:
Analise de sua juridicidade

The CONAMA (in) competence for issue
of licensing standards for environmental
Analysis of its legality*

André Fagundes Lemos**

Resumo

O objeto deste trabalho ¢ examinar a compatibilidade vertical das normas
em relacio as resolucoes editadas pelo Conselho Nacional de Meio Ambiente
(CONAMA) no que tange ao licenciamento ambiental. Analisam-se se os dis-
positivos da Lei n° 6938/1981, que dispéem sobre as attibuicoes do CONA-
MA, e que foram recepcionados pela Ordem Constitucional vigente. Busca-se
verificar se 0 CONAMA detém atribuicdo para atuar como protagonista na
edicao de normas relativas ao licenciamento ambiental, bem como, se as tres-
olu¢des do CONAMA, principalmente a de n® 237, tem averbagao constitucio-
nal em um cenario de davidas e pondera¢bes doutrindrias e jurisprudenciais.

Palavras-chaves: CONAMA. Lei n° 6938/1981. Resolucoes. Constituicio
Federal.

ABSTRACT

The object of this paper is to examine the compatibility of vertical stan-
dards in relation to the resolutions issued by the National Council for the
Environment (CONAMA) in relation to environmental licensing. It ana-
lyzes whether the provisions of Law 6938/81 on the tasks that have been
approved by CONAMA Constitutional Ozrder in force. Search to see if the
CONAMA holds assignment to act as the lead on the issue of standards
for environmental licensing and, if the resolutions of CONAMA, mainly
of n° 237, has annotation constitutional against a backdrop of doubts and
ponderings doctrinal and jurisprudential.

Keywords: CONAMA. Law n° 6938/1981. Resolutions. Federal Consti-
tution.



1. INTRODUGAO

Os acontecimentos negativos das ultimas décadas fizeram com que a preocupacio ambiental, principal-
mente no que se refere a degradagio, passasse a incorporar a preocupagio didria do mundo.

Diariamente somos informados sobre queimadas, degelo, aumento de temperatura, os maleficios cau-
sados pela descontrolada emissdao de carbono, desmatamento com a finalidade de venda da madeira e de
criagao de pastos para a pecudria, contaminac¢io do solo e subsolo, poluicao de rios e mares, chuvas acidas etc.

A partir do instante em que o ser humano passa a sentir de forma consideravel os maleficios na sua sadde,
na producio e no dia a dia, ele comega a procurar alternativas de prevencio, precaucdo ou reparacao ambiental.

Um dos instrumentos utilizados pelo Estado para controlar ou mitigar a degradagdo ambiental é a criacdo
de leis, de resolugdes e de 6rgaos ambientais que tenham finalidade de preserva¢do ambiental.

O primeiro instrumento nesse sentido que surge no Brasil foi a Lei n° 6.938/1981 em que se tentou

seguir os ditames da Conven¢ao de Estocolmo de 1972,

Apbs, presencia-se outra inovagdo que se da com a Constituicao Federal de 1988, em que se estipulou
pela primeira vez um capitulo inteiramente dedicado ao meio ambiente, tratando-o como um direito funda-
mental para as presentes e futuras geracoes, cabendo ao Estado e a coletividade preserva-lo.

Dentre os 6rgaos ambientais encarregados da protecdo ambiental, tem-se o Conselho Nacional de Meio
Ambiente (CONAMA), que possui atribui¢coes originadas pela lei da Politica Nacional de Meio Ambiente.

O CONAMA, na tentativa de cumprir as disposicoes da Lei n° 6.938/1981 e da Constituicao Federal de
1988, passou a editar normas que, em principio, sio destinadas a protecao ambiental. No entanto, devido
aos excessos de temas e de atividades ambientais cumuladas com a caréncia de aprofundamento juridi-
co-profissional, as resolugdes acabaram por ultrapassar os limites impostos ao poder regulamentar. Por tal

fato, as resolugdes passaram a tratar de assuntos adstritos a reserva legal.

Nessa senda, o presente artigo pretende analisar as normas brasileiras referentes a0 meio ambiente afe-
tas as atribuicbes cometidas ao Conselho Nacional de Meio Ambiente patra edi¢ao de normas e critérios de

licenciamento ambiental.

2. SisTEMA NAcioNAL DO MEIO AMBIENTE

O Sistema Nacional do Meio Ambiente (SINAMA) foi instituido pela Lei n® 6.938, de 31 de agosto de
1981, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulacio e apli-
cagio e outras providéncias. Referida Lei é regulamentada pelo Decreto n°99.274, de 06 de junho de 1990,
sendo constituido pelos 6rgaos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e pe-
las fundagoes instituidas pelo Poder Publico, responsaveis pela proteciao e melhoria da qualidade ambiental.

Nesse sentido, dispoe o artigo 3° do referido Decreto:

Art. 3° O Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), constituido pelos 6rgaos e entidades da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e pelas fundagoes instituidas pelo Poder Publico, responsaveis pela
protecio e melhoria da qualidade ambiental, tem a seguinte estrutura:

I- ()rgﬁo Superior: o Conselho de Governo;
11 - Orgio Consultivo e Deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA);
11 - Orgio Central: a Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica (SEMAM/PR);

IV - Orgios Executores: o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA e
o Instituto Chico Mendes de Conservacio da Biodiversidade - Instituto Chico Mendes;
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V - Orgiios Seccionais: os 6rgdos ou entidades da Administracio Publica Federal direta ¢ indireta, as fundacdes
instituidas pelo Poder Publico cujas atividades estejam associadas as de prote¢do da qualidade ambiental ou aquelas
de disciplinamento do uso de recursos ambientais, bem assim os 6rgios e entidades estaduais responsaveis pela
execucdo de programas e projetos e pelo controle e fiscalizagao de atividades capazes de provocar a degradagao
ambiental; e

VI - Orgios Locais: os 6rgaos ou entidades municipais responsaveis pelo controle e fiscalizagio das atividades
referidas no inciso anterior, nas suas respectivas jurisdi¢oes.

Percebe-se que a estrutura é descentralizada e abrangente sendo que, na pratica, transfere-se aos Estados e
Municipios parte das decisGes de ordem politico-ambiental, bem como a sua execugdo quase que por completo.

No mesmo sentido, ¢ a expressao do art. 6° da lei de Politica Nacional do Meio Ambiente:

Art. 6° - Os 6rgios e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios, bem
como as fundag¢oes instituidas pelo Poder Publico, responsaveis pela protegao e melhoria da qualidade ambiental,
constituirao o Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, assim estruturado:

1 - 6rgio superior: o Conselho de Governo, com a fung¢ao de assessorar o Presidente da Republica na formulagio
da politica nacional e nas diretrizes governamentais para o meio ambiente e os recursos ambientais.

II - 6rgao consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), com a finalidade de
assessorat, estudar e propor ao Conselho de Governo, diretrizes de politicas governamentais para o meio ambiente
e os recursos naturais e deliberar, no dmbito de sua competéncia, sobre normas e padrées compativeis com o meio
ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida.

III - 6rgdo central: a Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica, com a finalidade de planejar,
coordenar, supervisionar e controlar, como 6rgao federal, a politica nacional e as diretrizes governamentais fixadas
para o meio ambiente.

IV - 6rgio executor: o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis, com a finalidade
de executar e fazer executar, como 6rgio federal, a politica e diretrizes governamentais fixadas para o meio ambiente.

V - Orgios Seccionais: os 6rgaos ou entidades estaduais responsaveis pela execugdo de programas, projetos e pelo
controle e fiscaliza¢do de atividades capazes de provocar a degradagido ambiental.

VI - Orgaos Locais: os 6rgaos ou entidades municipais, responsaveis pelo controle e fiscalizacao dessas atividades,
nas suas respectivas jurisdigdes.

Percebe-se que a tnica diferenca entre tais normas se refere a alocacdo do Instituto Chico Mendes de
Conservacio da Biodiversidade (Instituto Chico Mendes) como 6rgio executor. Este ¢ acrescido ao art. 3°
do Decteto n° 99.274/90 devido a uma altera¢io otiginada pelo art. 1° do Decreto n° 6.792/09, que dispds
sobre a nova composicao e funcionamento do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA.

A atuacao do SISNAMA se dard mediante articulacao coordenada dos 6rgios e entidades que o con-
stituem, observado o acesso da opinido publica as informagdes relativas as agressdes ao meio ambiente e as
acoes de protecao ambiental, na forma estabelecida pelo CONAMA.

Para a melhor doutrina, a decisao do legislador de descentralizar veio a calhar, haja vista a extensao territo-
rial brasileira. Nessa estrutura, ficam os Estados, o Distrito Federal e os Municipios encarregados da region-
alizacio das medidas emanadas do SISNAMA, elaborando normas e padroes supletivos e complementares.

O modelo de gerenciamento instituido pela Lei n° 6.938/1981, que antecede a Constituicio Federal de
1988, incumbe aos Estados-membros a tarefa executiva, ficando o ente federal encarregado de apenas editar
normas gerais. Os Estados-membros e os Municipios podem legislar supletivamente. Aqueles devem obset-
var a legislagdo geral e os estes, além da geral, tém que se ater a legislacio estadual.

Destarte, dispoe o §1° e 2° do art. 3° da Lei n® 6.938/1981:

§ 1° - Os Estados, na esfera de suas competéncias e nas dreas de sua jurisdi¢io, elaborardo normas supletivas
e complementares e padroes relacionados com o meio ambiente, observados os que forem estabelecidos pelo
CONAMA.

§ 2° Os Municipios, observadas as normas e os padroes federais e estaduais, também poderio elaborar as normas
mencionadas no pardgrafo anterior.
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Os 6rgaos seccionais prestardo informagdes sobre os seus planos de a¢do e programas em execucio,
consubstanciadas em relatorios anuais, que serdo consolidados pelo Ministério do Meio Ambiente, em um
relatério anual sobre a situagdo do meio ambiente no Pafs, a ser publicado e submetido a consideracdo do

CONAMA, em sua segunda reunido do ano subsequente.

2.1 Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama)

O Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) ¢ o 6rgao consultivo e deliberativo do Sistema
Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) e foi instituido pela Lei n° 6.938/1981, que dispde sobre a Politica
Nacional do Meio Ambiente.

O CONAMA ¢ composto por Plenario, CIPAM, Grupos Assessores, Camaras Técnicas e Grupos de
Trabalho. O Conselho ¢é presidido pelo Ministro do Meio Ambiente e sua Secretaria Executiva é exercida
pelo Secretario-Executivo do MMA'

Segundo o art. 6° inciso II da Lei n° 6.938/1981, o CONAMA tem a finalidade de assessorar, estudar e
propor ao Conselho de Governo, diretrizes de politicas governamentais para o meio ambiente e 0s recursos
naturais e deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre normas e padrées compativeis com o meio ambi-

ente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida.

Art. 6° - Os 6rgios e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios, bem
como as fundag¢oes instituidas pelo Poder Publico, responsaveis pela protegao e melhoria da qualidade ambiental,
constituirao o Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, assim estruturado:

II - 6rgao consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), com a finalidade de
assessorat, estudar e propor ao Conselho de Governo, diretrizes de politicas governamentais para o meio ambiente
e os recursos naturais e deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre normas e padrées compativeis com o meio
ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida.

A atuagdo do CONAMA se destaca pela edicao de resolugdes no que tange aos assuntos ambientais, no entanto,

defendemos a hipdtese de que esse poder de emitir resolucdes nao pode ser exercido com fim de inovar o ordenamen-
to juridico, devendo se pautar apenas na fungao de regulamentar o disposto da lei sobre assuntos técnicos ambientais.

Outra colocagio, conforme serd visto no proximo capitulo, diz respeito ao art. 25 dos Atos de Disposicoes
Constitucionais Transitorias (ADCT) da Constituicao Federal, ao indagar se os poderes do CONAMA de emitir
resolugdo estariam afetados. Entendemos que na Resolucio n® 237, quando o CONAMA extrapola seus limites
regulamentares e distribui a competéncia licenciadora entre a Unido, Estado e Municipios, estaria atuando onde
apenas o Congresso Nacional deveria atuar e por isso estaria sua resolugao revogada pelo referido artigo do ADCT.

Art. 25 - Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgacao da Constituigdo, sujeito este prazo a
prorrogagao por lei, todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem a 6rgao do Poder Executivo competéncia
assinalada pela Constituicio ao Congresso Nacional, especialmente no que tange a:

I - agdo normativa;

II - alocacdo ou transferéncia de recursos de qualquer espécie.

3. O PRINCIPIO DA LEGALIDADE VERSUS O PODER REGULAMENTAR DO CONAMA EM MATERIA
DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL

O principio da legalidade, ou da Reserva Legal, vem a lume, em nosso ordenamento jutidico, através do
art. 5° inciso II, da Constitui¢ao Federal, que dispoe que “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer

alguma coisa sendo em virtude de lei”.

1 Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/estr.cfm>.Acesso em: 20.10.2013
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O principio da legalidade deita suas raizes no movimento Iluminista do século XVIII, que se insurgiu
contra abusos e arbitrariedades do absolutismo monarquico que imperava até entio, inserindo-se numa 16gi-
ca em que o poder estatal é restrito, tendo como principal papel garantir direitos minimos para os individuos,
a0s quais somente pode ser imposta a pratica ou a absten¢do de determinada conduta ou algo, se houver lei
prévia o determinando ou proibindo.

A passagem do Hstado absoluto ao Estado liberal da modernidade significou o estabelecimento de
limites ao exercicio do poder politico. O filésofo John Locke, que viveu ao final do século XVIII, foi o seu
grande precursor ao postular a defesa dos interesses individuais em face dos abusos governamentais a partir
do reconhecimento de direitos naturais e inalienaveis do homem.

Com efeito, nesse novo paradigma de Estado, o individuo passa a ser titular de direitos impondo lim-
itacOes ao poder estatal, sob a forma de prestagdes negativas, possuindo primazia em relagdo ao Estado.

O principio da legalidade foi o grande vetor da passagem do Estado absoluto ao Estado liberal, em que
se procurou estabelecer limites ao exercicio do poder politico. Em tal paradigma de Estado, ganha relevo
a nocdo de que as restricGes aos direitos dos individuos e a imposicao de obriga¢des somente podem ser
estabelecidas mediante leis genéricas e abstratas editadas pelo proprio povo, ainda que indiretamente, no
exercicio da soberania popular, o que torna o comando impessoal, e ndo fruto de um arbitrio autoritario,
assegurando, assim, a igualdade de tratamento entre os seus destinatarios.

Ademais, além de conferir seguranca e impedir desigualdades injustificadas, a lei passou a ser vista tam-
bém como uma norma necessariamente justa, por se tratar de expressio da razdo humana, impondo uma
limitagao ao poder estatal, e condicionando a sua atuagio e a sua propria existéncia a promog¢ao do bem
comum e do minimo indisponivel, resguardando os direitos e garantias individuais.

Dessa forma, o Estado de Direito torna-se uma supragarantia para o individuo, por impor restricdes ao
poder estatal e garantir as liberdades do individuo, que deve ser respeitado em sua individualidade.

O principio da legalidade guarda ainda grande correlagdo com o principio da seguranca juridica, e
vice-versa, haja vista que somente havera seguranca juridica a impedir o império do reino das incertezas, da
arbitrariedade e da instabilidade se, em matéria de direito penal, as garantias individuais forem respeitadas,
e o individuo nao for aniquilado em sua liberdade, de modo a ser punido por atitudes que, a época, nio
possufam um grau elevado de reprovabilidade social, sem imputagao em lei, a0 passo que somente sera con-
cretizada a seguranca juridica se houver respeito ao principio da legalidade.

No que tange a reserva de lei, a doutrina a classifica em absoluta ou relativa. A primeira tem lugar quan-
do “[...] se exija do legislador que esgote o tratamento da matéria no relato da norma, sem deixar espaco
remanescente para a atua¢ao discricionaria dos agentes publicos que vao aplica-la”, enquanto a segunda se
configura quando nao é necessario um esgotamento da matéria pela via legislativa, permanecendo impre-
scindivel, porém, que o legislador estabeleca os pardmetros exigiveis a atuagdo do administrador (BARRO-
SO, 2003, p.169).

No ultimo caso, elucidativa ¢ a explicagdo de José Afonso da Silva (2000, p. 424-425):

E relativa 4 reserva constitucional de lei quando a disciplina da matéria é em parte admissivel a outra fonte diversa
da lei, sob a condi¢io de que esta indique as bases em que aquela deva produzir-se validamente. Assim ¢ quando
a Constituicio emprega férmulas como as seguintes: ‘nos termos da lei’, ‘no prazo da lef’, ‘na forma da lei’, ‘com
base na lef’, ‘nos limites da lei’, ‘segundo critérios da lei’. Sdo, em verdade, hipéteses em que a Constituicdo prevée
a pratica de ato infralegal sobre determinada matéria, impondo, no entanto, obediéncia a requisitos ou condi¢cdes
reservados a lei. Por exemplo, ¢ facultado ao Poder Executivo, por decreto, alterar aliquotas dos impostos sobre
importagdo, exportacio, produtos industrializados e operacdes de crédito etc., atendidas as condi¢des e os limites
estabelecidos em lei (art. 153, § 1°).

No que tange a edicdo de normas em matéria de licenciamento ambiental, o art. 225, § 1°, inciso 1V,
consagra a reserva de lei relativa quando remete a disciplina legal a exigéncia, estudo prévio de impacto am-
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biental para instalagio de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio

ambiente.

Com efeito, em matéria de licenciamento ambiental e exigéncia de estudo prévio de impacto ambiental,
a Constituicdao Federal da margem a que a sua disciplina possa vir expressa em fonte normativa de categoria

inferior, mas desde que a lei indique as bases em que se deve dar tal regulacio.

Contudo, nio foi isso que fez a Lei n® 6.938/1981, em seu art. 8°. Aqui, ao invés de estabelecer os
pardmetros minimos para o estabelecimento de normas e critérios sobre licenciamento ambiental, ela so-
mente tratou de delegar tal competéncia a0 CONAMA, calando a respeito dos aspectos a serem regulam-

entados.

A teor da dicgao do referido dispositivo legal, o CONAMA, por meio de ato administrativo normativo,
poderia inovar o ordenamento juridico e dispor da matéria como bem entender, sem que lhe fossem indica-
das as balizas legais para tanto, exorbitando de seu poder regulamentar.

A legitimidade normativa ato administrativo ocorre exatamente pela existéncia prévia de lei que o defina.
Se nao ha ordem normativa precedente que construa a conduta devida pelo administrador, ainda que se trate
de ato juridico, nao ¢é considerado como ato de funcio estatal. (GUERRA, 2004).

No escolio de Guerra (2004):

A lei cede espaco a norma e ao regulamento, como forma de alargamento do campo de atuagao do agente publico
executivo.

Nesse sentido, pode-se aceitar que o regulamento se constitui num ato administrativo gerador de norma juridica,
de alcance geral e abstrato, proveniente da Administracao Publica, cujo fim é o exercicio ordenado da funcio
administrativa, concomitantemente a execug¢ao de lei cuja efetividade demande a¢do administrativa.

Os regulamentos constroem preceitos tangiveis, mas ndo especificos na materialidade do ato regulado. O Poder
Executivo detém o poder (constitucional e legal) de editar normas juridicas de carater genérico e abstrato, a fim
de que, no plano do Estado de Direito, a lei editada pela vontade da maioria social (através da funcio legislativa
do Parlamento) seja ordenada e executada para todos, independendo de categoria, coletividade, comunidade ou

individualidade.

O poder regulamentar, pelo exposto, decorre do desdobramento e da explicitagao daquilo que ja contém
a lei, mas ndo pode ir além e inovar o ordenamento juridico.

Por se tratar de uma espécie de ato administrativo normativo, a resolu¢io encerra o exercicio de parcela
do poder regulamentar, daf porque indispensavel é sua analise a partir do exercicio desta atribui¢ao do Poder
Executivo®. (SARLET, 2008, p. 10).

Nesse sentido, o art. 84, inciso 1V, da Constituicao Federal estatui que compete ao Presidente da Republi-
ca, e por extensdo, as autoridades administrativas de escaldo inferior cujos atos se exprimem por meio de
resolugao, expedir decretos e regulamentos para a fiel execucio das leis.

No caso da Resolucio n° 237 do CONAMA, usando da competéncia que lhe delegou a Lei n° 6938 /1981,
o conselho, que, a rigor, deveria se ater ao seu poder regulamentar, 2 mingua de um dispositivo legal versan-
do sobre a disciplina do licenciamento ambiental, tratou de regulamentar toda a matéria sem que houvesse
um desdobramento de prévia disciplina legal.

2 Celso Antonio Bandeira de Mello (apud SARLET, 2008, p. 10) ao tratar do tema aduz que: “[...] tudo quanto se disse a
respeito do regulamento e de seus limites aplica-se, ainda com maior razio, a instrucoes, portarias, resolugdes, regimentos
ou quaisquer outros atos gerais do Executivo. E que, na pirdmide juridica, alojam-se em nivel inferior ao préprio regulamento. En-
quanto este ¢ ato do Chefe do Poder Executivo, os demais assistem a autoridades de escalao mais baixo e, de conseguinte, investidas
em poderes menores. Tratando-se de atos subalternos e expedidos, portanto, por autoridades subalternas, por via deles o Executivo
nao pode exprimir poderes mais dilatados que os suscetiveis de expedi¢io mediante regulamento. Assim, toda a dependéncia e
subordinagio do regulamento a lei, bem como os limites em que se ha de conter, manifestam-se revigoradamente no
caso de instrugdes, portarias, resolugdes regimentos ou normas quejandas” (grifo nosso).
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Ademais, em um Estado Democratico de Direito, toda imposicao ou absten¢ao de condutas somente
pode se consubstanciar no ambito de um devido processo que estabeleca um espaco dialégico discursivo
no qual as partes potencialmente afetadas pelo provimento legislativo devem se reconhecer coautores de
tal ato, o que, no ambito do processo legislativo, compreende a discussao dos projetos de lei nas casas que
compdem o Congresso Nacional, que lhes conferem legitimidade.

Nessa senda, conforme Dhenis Cruz Madeira (2009, p. 32):

[...] a0 viger uma lei (que devera passar pela regéncia principiolégica do devido processo legislativo), a mesma nio
¢ capaz de se auto legitimar, razao pela qual anseia por um controle popular (discursivo e processualizado). Nessa
esfera, os argumentos e alegacoes dialogicos sio circunscritos pelas normas constitucionais, as quais tracam as bases
e os limites do discurso juridico que, no Direito Democritico, clama por um médium linguistico.

Assim, a positivacdo do principio da legalidade no texto constitucional é o ponto de partida do discurso
normativo, delineando alguns conceitos basicos (falseaveis e abertos a critica) que a serem empregados no

discurso processualizado.

E inadmissfvel que um ato normativo, expedido por autoridade administrativa, como é o caso do CONA-
MA, em postura solispsita, ao invés da lei editada por meio dos representantes do povo, venha a definir no
ambito do discurso legislativo normas e critérios para o licenciamento ambiental. E inconstitucional, nio sé
pela violagio ao principio da legalidade, como ainda ao principio democratico.

No paradigma do Estado Democritico de Direito, nao se pode admitir a interpretacdo solitaria de uma
autoridade supostamente sabia e justa, haja vista que o resultado dessa atividade interpretativa (o provimen-
to) deve ser fruto de construcio compartilhada pelos interessados.

Com efeito, sob o prisma do principio da legalidade, somente a lei formalmente falando, como norma
genérica e abstrata editada pelo Poder Legislativo, detém legitimidade democratica para impor ao cidadao a
observancia de normas sobre o licenciamento ambiental, e nunca um ato normativo emanado de autoridade
administrativa, como ¢ o caso do CONAMA, ao qual cabe tdo somente a tarefa de regulamentar aquilo que

esta previsto de maneira imprecisa em lei.

Contudo, em certas matérias, como ¢ o caso do estudo prévio de impacto ambiental e do préprio licen-
ciamento ambiental, por for¢a de disposi¢ao constitucional, tal exigéncia é mitigada e a lei pode delegar a
disciplina da matéria a outra fonte normativa de estatura inferior (atos administrativos), conquanto que traga
em seu texto 0s pressupostos sobre o assunto, e isso definitivamente nao foi o que ocorreu com o art. 8° da
Lei n° 6.938/1981.

4 . O poper Do CONAMA PARA EDICAO DE NORMAS SOBRE LICENCIAMENTO AMBIENTAL

A Lei n° 6.938/1981, que dispoe sobre a politica nacional do meio ambiente, ao prever textualmente o
licenciamento ambiental em seu art. 9°, inciso 1V, consagra-o como um dos mais importantes instrumentos
para o alcance dos objetivos nela preconizados, os quais necessariamente passam pela preservacao ambiental.

Contudo, a despeito dessa génese legal ocorrida antes mesmo do advento da Carta Politica de 1988, em
nosso ordenamento juridico, a base de tal instituto repousa no art 225, § 1°, inciso IV, da CF/88, o qual, a0
exigir estudo prévio de impacto ambiental para instala¢ao de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradacio do meio ambiente, acabou consagrando o licenciamento ambiental considerando a

imbricagdo que ha entre ambos os institutos.

O fundamento do licenciamento ambiental pode ser encontrado também na qualidade de “bem de uso
comum do povo” que o art. 225, caput, da CF/88 atribuiu ao meio ambiente, o que o torna um bem de
todos em geral e de ninguém em particular e afasta qualquer pretensao de direito subjetivo a sua utilizacio,
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a qual s6 se legitima mediante autorizacio do poder publico, que atua como gestor desse bem (MILARE,

2011, p. 509).

Consoante o escolio de Thomé (2012, p. 249), licenciamento ambiental pode ser definido como:

Um procedimento administrativo pelo qual o 6rgio ambiental competente licencia a localizagao, instalacio,
ampliacio e a operacdo de empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas
efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam causas degrada¢io ambiental,
considerando as disposi¢des legais e regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao caso.

O art. 8° da Lei n° 6.938/1981 estatui que compete a0 CONAMA: “I - estabelecer, mediante proposta
do IBAMA, normas e critérios para o licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, a
ser concedido pelos Estados e supervisionado pelo IBAMA”.

Extrai-se desse dispositivo que, ao invés de trazer as normas e os ctitérios para o licenciamento ambiental, a Lei
delega tal atribuicio ao CONAMA, que a exercita por meio de resolugdes que, nas palavras de Antdnio Zanollo
Neto (2007, p. 87), sao “[...] os atos administrativos normativos reservados para deliberacao, vinculados a diretrizes
e normas técnicas, critérios e padroes relativos a prote¢do ambiental e ao uso sustentavel dos recursos ambientais”.
No caso do licenciamento ambiental, dita regulamentacio foi editada por meio da Resolugio n° 237/1997.

Assim, a Lei n° 6.938/1981, editada sob a égide da ordem constitucional anterior, atribuiu podetes not-
mativos e regulamentares a0 CONAMA que, atualmente, sdo exclusivos do legislador e ndo coadunam com

a constitui¢ao vigente.

O CONAMA, a despeito da delegacio estatuida no art 8° da 6.938/1981, ao editar resolugdes contendo
normas sobre o licenciamento ambiental, exorbitou de seu poder regulamentar e invadiu competéncia leg-
islativa que, a teor dos artigos 24, inciso VI, e 44 ¢/c 48 da Constituigio Federal é privativa do Congtesso

Nacional e das casas legislativas dos demais entes federados.

Pensar o contrario, conforme lembrado por Alexandre de Morais (apud NETO, 2007, p. 91) seria o mes-
mo que admitir que o Conselho Monetario Nacional pudesse criar impostos e que o Conselho Nacional de
Politica Criminal e Penitenciaria pudesse definir crimes.

Outro indicativo de que art. 8° da Lei n° 6.938/1981 nio foi recepcionado pela ordem constitucional vi-
gente ¢ o art 25 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias (ADCT), o qual rechaca textualmente
a possibilidade de norma infraconstitucional delegar a 6rgao do Poder Executivo competéncia assinalada
pela Constitui¢ao ao Congresso Nacional, especialmente no que tange a agdo normativa, senao vejamos:

Art 25- Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgacio da Constituicao, sujeito este prazo a

prorrogacio por lei, todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem a 6rgio do Poder Executivo competéncia
assinalada pela Constituicio ao Congresso Nacional, especialmente no que tange a:

I - acdo normativa;

A esse respeito, a Constituicio Federal dispoe nos artigos 44 e 48, respectivamente, que “[...] o Poder
Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional [...]” e que “cabe ao Congresso Nacional, com a san¢ao 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 [...]”.

Entre as matérias sujeitas a competéncia legislativa concorrente da Unio, o art.25, inciso, da Constitu-
icao Federal elenca “florestas, caca, pesca, fauna, conservagiao da natureza, defesa do solo e dos recursos

naturais, prote¢cdo do meio ambiente e controle da polui¢ao”.

Em razao de o licenciamento ambiental se relacionar umbilicalmente com cada uma dessas matérias,
depreende-se que, por extensio, ele proprio também é uma matéria de competéncia legislativa da Unido a
ser exercitada pelo Congresso Nacional no exercicio do Poder Legislativo e ndo pelo CONAMA.

Isso nos leva a concluir que o CONAMA, a0 estabelecer normas e critérios para o licenciamento ambi-
ental, invadiu competéncia do Congresso Nacional e desafiou o comando do art. 25 do ADCT.
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Além do mais, art. 8 da Lei n° 6.938/1981 nio se compatibiliza com os ditames do preceito normativo do
art. 225, § 1°, inciso IV, da CF/88, na medida em que este remete a lei a definicio dos critérios acerca da exigéncia
de estudo prévio de impacto ambiental e ante a imbricacdo que ha entre este instrumento de politica ambiental
e o licenciamento ambiental, infere-se que o segundo também s6 pode ter seus critérios e normas definidos por
lei e ndo ato normativo editado pelo poder executivo, ao qual, conforme ja sublinhado, compete tdo somente
regulamentar aquilo que ja se encontra expresso em lei, sem jamais inovar o ordenamento juridico.

Por outro lado, existe posicionamento diverso no sentido de que o art 25 do ADCT nio afetou o poder
de regulamentar do CONAMA.

Uma das atuacoes mais destacadas do CONAMA refere-se ao poder de editar Resolugdes, as quais niao foram
vetadas pela CF/88, em virtude do art 25 do ADCT [...].

Isso porque somente foram abrangidos os 6rgios do Poder Executivo que estivessem exercendo fungdes que a
CF/88 reservou ao Congtesso, 0 que ndo ocorre no caso do CONAMA.

Conforme Alvaro Mirra, na regulamentacio feita pelo CONAMA, nio hé exercicio de competéncia delegada, mas
sim exercicio de poder regulamentar por 6rgio executivo, colegiado, decorre expressamente da lei 6.938/1981,
de forma especifica para a normatizagio do licenciamento ambiental ¢ do Estudo de Impacto Ambiental.
(MARCHESAN; STEIGLEDER; CAPPELLI, 2011, p. 85).

5. A resoLucio No 237 po CONAMA

A Resolucao n° 237 do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) define os critérios de dis-
tribui¢do de competéncia entre os entes federados para o licenciamento de empreendimentos e atividades
causadores de impacto ambiental a que se refere o art. 10 da Lei n® 6.938/1981; na tentativa de se regulam-
entar o disposto do art 23 da Constituicao Federal de 1988, nos incisos 111, VI, VII e seu paragrafo unico.

Eis o dispositivo da Constitui¢ao Federal:
Art. 23 - | competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

III - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico e cultural, os monumentos, as
paisagens naturais notaveis ¢ os sitios arqueol6gicos;

VI - proteger o meio ambiente e combater a polui¢io em qualquer de suas formas;
VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

Paragrafo unico — Leis complementares fixardo normas para a coopera¢ao entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

Os artigos 4°, 5° e 6° da Resolugdo n° 237 do CONAMA trazem a distribuicio de competéncias no que tange
a0 licenciamento ambiental numa tentativa constitucionalmente equivocada de regulamentar os dispositivos con-
stitucionais acima mencionados. Referida tentativa que vem sendo praticada desde a edi¢ao da Resolu¢ao concede
ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis IBAMA a competéncia para licen-
ciar empreendimentos e atividades com significativo impacto ambiental de 4mbito nacional ou regional.

Aos Estados e Distrito Federal, no exercicio de competéncia estadual, compete o licenciamento de
empreendimentos e atividades localizados ou desenvolvidos em mais de um Municipio ou em unidades de
conservacao de dominio estadual ou do Distrito Federal, localizados ou desenvolvidos nas florestas ¢ demais
formas de vegetacio natural de preservacdo permanente relacionadas no artigo 2° da Lei n® 4.771/1965,
cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites territoriais de um ou mais Municipios e delegados
pela Unido aos Estados ou ao Distrito Federal, por instrumento legal ou convénio.

Ja em relagdo aos Municipios, compete o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades de
impacto ambiental local e daquelas que lhe forem delegadas pelo Estado por instrumento legal ou convénio,

nos seguintes termos:
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Art. 5°- Compete ao 6rgao ambiental estadual ou do Distrito Federal o licenciamento ambiental dos empreendimentos
e atividades:

I - localizados ou desenvolvidos em mais de um Municipio ou em unidades de conservagio de dominio estadual
ou do Distrito Federal;

II - localizados ou desenvolvidos nas florestas e demais formas de vegetacio natural de preservagdo permanente
relacionadas no artigo 2° da Lei n° 4.771, de 15 de setembro de 1965, e em todas as que assim forem consideradas
por normas federais, estaduais ou municipais;

III - cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites tertitoriais de um ou mais Municipios;
IV — delegados pela Unido aos Estados ou ao Distrito Federal, por instrumento legal ou convénio.

Pardgrafo dnico. O 6rgio ambiental estadual ou do Distrito Federal fara o licenciamento de que trata este artigo
apos considerar o exame técnico procedido pelos érgaos ambientais dos Municipios em que se localizar a atividade
ou empreendimento, bem como, quando coubet, o parecer dos demais 6rgaos competentes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, envolvidos no procedimento de licenciamento.

Art. 6° — Compete ao 6rgao ambiental municipal, ouvidos os 6rgaos competentes da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal, quando couber, o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades de impacto ambiental
local e daquelas que lhe forem delegadas pelo Estado por instrumento legal ou convénio. (Grifo nosso).

Prova de tal equivoco ¢ o Projeto de Lei Complementar (PLC) n° 388 de 2007 encaminhado ao Congres-
so Nacional com o propésito de regulamentar o art. 23 da Constituicio Federal de 1988 (CF/88).

A esse respeito:

O Governo Federal resolveu, em 2007, tomar uma série de medidas desenvolvimentistas, numa iniciativa que
denominou de Programa de Aceleracio do Crescimento — PAC. Entre estas medidas encontram-se o Projeto de
Lei Complementar n° 388/2007, encaminhado ao Congresso Nacional com o propésito de regulamentar o art. 23
da Constituicao Federal de 1988.

Merece especial atengio que o objetivo da nova norma proposta pelo poder executivo, em varias entrevistas
concedidas por alguns proceres da politica nacional, nao foi justificado pela necessidade de melhorar o sistema
de licenciamento, mas na necessidade de agilizar o licenciamento para possibilitar os investimentos e evitar os
impasses surgidos para a execucido de obras e empreendimentos de grande porte por conta de acoes judiciais
(TRENNEPOHL, 2005, p. 237).

Apesar disso, o projeto nao traz grandes inovagoes, vez que de mais relevante vem estabelecer principios
relacionados a abrangéncia dos impactos e de seguranc¢a nacional como fatores determinante para o licen-
ciamento. No entanto, a sua maior importancia no esta escrita em seus artigos e paragrafos, mas sim na
interpretagao constitucional que traz no sentido de que a norma constitucional do art 23 é, nos ensinamento
de José Afonso da Silva, uma norma constitucional de eficacia limitada devendo ser complementada pelo
Poder Legislativo. O autor assevera que a norma de eficacia limitada tem aplicabilidade mediata ou reduzida,
pois essa norma constitucional depende de norma infraconstitucional para produzir efeito.

Moraes (2002, p. 41), aduz:

Tradicional a classificacdo das normas constitucionais, dada por José Afonso da Silva em relagdo a sua aplicabilidade
em normas de eficdcia plena, contida e limitada.

]

Por fim, normas constitucionais de eficicia limitada sio aquelas que apresentam “aplicabilidade indireta, mediata e
reduzida, porque somente incidem totalmente sobre esses interesses, ap6s uma normatividade ulterior que lhes
desenvolva a aplicabilidade” (por exemplo: CF/88 art 192, §3°: as taxas de juros reais, nelas incluidas comissdes e
quaisquer outras remuneracoes direta ou indiretamente referidas a concessio de crédito, nao poderio ser superiores
a 12 % ao anoj; a cobranga acima deste limite sera conceituada como crime de usura, punido, em todas as suas
modalidades, nos termos que a lei determinar).

Destarte, nao caberia ao CONAMA a competéncia legislativa de regulamentar o dispositivo constitucio-
nal. Prova disso é o preambulo proposto pelo PLC 388 que dispde sobre a regulamentagio de dispositivos
do art. 23 da Constituicdo:

Fixa normas paraa cooperagio entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, nas agdes administrativas
decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecio das paisagens naturais notaveis, a prote¢ao
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do meio ambiente, a0 combate a polui¢do em qualquer de suas formas e a preservacio das florestas, da fauna e da
flora, previstas no art. 23, incisos 111, VI e VII, da Constituicio. (Grifo nosso).

Niao obstante, colaciona-se a distribui¢ado de competéncia referente ao licenciamento ambiental estipu-
lado pelo PLC n° 388/ 2007:
Art. 6° Para os fins do art. 5°, sdo a¢des administrativas da Unido, dentre outras:
[]
XV — promover o licenciamento ambiental das atividades ou empreendimentos, a saber:
) que causem ou possam causatr impacto ambiental direto de ambito nacional ou regional;
b) localizados ou desenvolvidas conjuntamente no Brasil e em pafs limitrofe;

¢) localizados na plataforma continental, na zona econémica exclusiva, em terras indigenas ou em unidades de
conservagio da Unido, exceto em Areas de Protecio Ambiental — APAs, onde deverd ser observado o ctitério do
impacto ambiental direto das atividades ou empreendimentos;

d) destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar, armazenar e dispor material radioativo, em
qualquer estagio, ou que utilizem energia nuclear em qualquer de suas formas e aplicagdes, mediante parecer da
Comissao Nacional de Energia Nuclear — CNEN; e

e) empreendimentos e atividades militares que servem a defesa nacional, na forma da Lei;

Art 7° Para os fins do art 5°, sdo ag6es administrativas dos Estados e do Distrito Federal, dentre outras:
XIV — promover o licenciamento ambiental das atividades ou empreendimentos, a saber:

) que causem ou possam causat impacto ambiental direto de Ambito estadual; e

b) localizados em unidades de conservacio do Estado ou do Distrito Federal,

exceto em Areas de Protegio Ambiental - APAs, onde devera ser observado o critério do impacto ambiental direto
das atividades ou empreendimentos;

-]

Art. 8° Para os fins do art. 5°, sdo agées administrativas dos Municipios, dentre outras:

-]

XIV — promover o licenciamento ambiental das atividades ou empreendimentos, a saber:
a) que causem ou possam causar impacto ambiental direto de 4mbito local; e

b) localizados em unidades de conservacao do Municipio, exceto em Areas de Prote¢io Ambiental — APAs, onde
devera ser observado o critério do impacto ambiental direto das atividades ou empreendimentos; (Grifo nosso).

Percebe-se que em nenhum dos dispositivos do projeto hd a delegacio de competéncia para formulagao
de normas referentes ao meio ambiente, o que ¢ totalmente compativel com o direito positivo nacional ¢ a
triparticio de competéncia dos entes da administragio direta brasileira prevista na constitui¢ao, no sentido
de que o unico 6rgio encarregado de produzir norma afeta ao licenciamento ambiental é o Poder Legisla-

tivo.

A regulamentacio de dispositivo constitucional somente pode ser feita por meio da via legislativa e nunca
por intermédio de ato normativo administrativo, que pode regulamentar apenas a lei.

No entanto, o PLC n° 388 de 2007 foi declarado prejudicado em face da aprovagao, em Plenario, da
Emenda Substitutiva Global de Plenério n° 1 vide PLP n° 12/2003 que se transformou na Lei Complemen-
tar n° 140/2011.

A Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011, fixa normas, nos termos dos incisos 111, VI e
VII do caput e do paragrafo unico do art. 23 da Constitui¢ao Federal, para a cooperacdo entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas a¢des administrativas decorrentes do exercicio da competén-
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cia comum relativas a protecio das paisagens naturais notaveis, a prote¢ao do meio ambiente, a0 combate
a poluicao em qualquer de suas formas e a preservacio das florestas, da fauna e da flora; e altera a Lei n°
6.938, de 31 de agosto de 1981.

Os arts. 7°, 8°, 9° e 10° praticamente repetem o disposto dos atts. 6°, 7° e 8° do PLC n° 388/ 2007, nos

seguintes termos:
Art. 7° Sdo agdes administrativas da Unido:
XIV — promover o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades:
a) localizados ou desenvolvidos conjuntamente no Brasil e em pafs limitrofe;
b) localizados ou desenvolvidos no mar territorial, na plataforma continental ou na zona econémica exclusiva;
¢) localizados ou desenvolvidos em terras indigenas;

d) localizados ou desenvolvidos em unidades de conservacio instituidas pela Unido, exceto em Areas de Protecao

Ambiental (APAs);
e) localizados ou desenvolvidos em 2 (dois) ou mais Estados;

f) de carater militar, excetuando-se do licenciamento ambiental, nos termos de ato do Poder Executivo, aqueles
previstos no preparo ¢ emprego das Forcas Armadas, conforme disposto na Lei Complementar n® 97, de 9 de
junho de 1999;

@) destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar, armazenar ¢ dispor material radioativo, em
qualquer estdgio, ou que utilizem energia nuclear em qualquer de suas formas e aplicacoes, mediante parecer da
Comissao Nacional de Energia Nuclear (CNEN); ou

h) que atendam tipologia estabelecida por ato do Poder Executivo, a partir de proposicio da Comissao Tripartite
Nacional, assegurada a participagao de um membro do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), e
considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade ou empreendimento;

]

Art. 8° Sio acoes administrativas dos Estados:

]

XIV — promover o licenciamento ambiental de atividades ou empreendimentos utilizadores de recursos
ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradagio
ambiental, ressalvado o disposto nos arts. 7° e 9%

XV —promover o licenciamento ambiental de atividades ou empreendimentos localizados ou desenvolvidos
em unidades de conservagio instituidas pelo Estado, exceto em Areas de Protegio Ambiental (APAs);

]

Art. 9° Sdo agbes administrativas dos Municipios:

]

XIV —observadas as atribui¢es dos demais entes federativos previstas nesta Lei Complementar, promover
o licenciamento ambiental das atividades ou empreendimentos:

a) que causem ou possam causar impacto ambiental de ambito local, conforme tipologia definida pelos respectivos
Consclhos Estaduais de Meio Ambiente, considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da
atividade; ou

b) localizados em unidades de conservacio instituidas pelo Municipio, exceto em Areas de Protecio Ambiental
(APAs);

]

Art. 10°. S3o agdes administrativas do Distrito Federal as previstas nos arts. 8° e 9°. (Grifos nosso).

Da mesma forma que o projeto de lei mencionado, a Lei Complementar n° 140, nos dispositivos supra,
aborda apenas a competéncia material da Unido, Estado ou Municipio em matéria de licenciamento ambi-
ental, nao se referindo a competéncia de tais entes para legislar sobre o assunto por ser tal poder inerente
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ao Legislativo Nacional. Chama aten¢ao também que a LC n°140 nio reproduz os ditames do art. 6° § 1°,
da Lei n° 6.938/1981, no qual os Estados ¢ Municipios estariam adstritos as tesolu¢ées do CONAMA para
legislarem sobre meio ambiente.

Outro dispositivo que demonstra a necessidade de lei em sentido estrito para regulamentar os dispositivos
constitucionais é o Projeto de Lei n® 3.729/2012 que dispde sobre o licenciamento ambiental e visa regulam-
entar o inciso IV do § 1° do art. 225 da Constituicdo Federal. Referido Projeto, no entanto, foi apensado ao
Projeto de Lei n° 266 de 2007 que visa alterar a Lei n® 9.985, de 2000, regulamentar o art 225, § 1°, incisos I,
11, I1I ¢ VII da Constituicao Federal, instituir o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza e
dar outras providéncias, no que se refere a compensacao por significativo impacto ambiental. Este até o mo-
mento esta aguardando parecer da Comissao de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (CMADS).

Art. 225 — Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial
a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geracoes.

]

§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:
I - preservar e restaurar os processos ecolégicos essenciais e prover o manejo ecolégico das espécies e ecossistemas;

II - preservar a diversidade e a integridade do patriménio genético do Pafs e fiscalizar as entidades dedicadas a
pesquisa e manipulacdo de material genético;

III - definir, em todas as unidades da Federagdo, espagos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos, sendo a alteracio e a supressio permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagdo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua prote¢ao;

]

6. NAo RECEPGCAO DE DISPOSITIVOS DA LEIN® 6.938/81 PELA CONsTITUIGAO FEDERAL DE
1988.

A Lein® 6.938/1981 é anterior a Constitui¢ao Federal de 1988, mas aqueles que advogam a sua recepcao
consideram que o foi pelo art 23, inciso VI da Constituicao Federal.

Citado disposto constitucional foi regulamentado pela LC n° 140/2011 supramencionada.

A respeito de dispositivos da lei nao recepcionados pela Constituicao Federal, o primeiro a ser indagado
¢o§ 1°do art. 6*
Art. 6° - Os 6rgaos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios, bem

como as fundagdes instituidas pelo Poder Publico, responsaveis pela prote¢iao e melhoria da qualidade ambiental,
constituirao o Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, assim estruturado:

§ 1° - Os Estados, na esfera de suas competéncias e nas areas de sua jurisdi¢do, elaborardo normas supletivas e
complementares e padrdes relacionados com o meio ambiente, observados os que forem estabelecidos pelo
CONAMA.

§ 2° Os Municipios, observadas as normas e os padroes federais e estaduais, também poderdo elaborar as
normas mencionadas no paragrafo anterior. (Grifos nosso).

Percebe-se que, caso o Estado-membro ou Municipio desejem, nas esferas de suas competéncias e
nas areas de suas jurisdi¢Oes, emitir normas supletivas e complementares relacionadas a0 meio ambiente,
poderdo fazé-lo desde que sejam observadas as disposi¢oes das normas do CONAMA.

No entanto, tal assertiva causa extrema inquietude vez que uma lei estadual ou municipal ndo pode
nunca se subordinar a um ato normativo oriundo de um 6rgao da administracio indireta, pois a norma que
estabelece a reparticio de atribui¢do ou competéncias somente pode vir expressa na Constituicao Federal.
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No mesmo sentido, caso se admita que uma lei estadual ou municipal possa ser condicionada por uma
resolu¢io do CONAMA, o poder ¢ a funcio legislativa estadual e municipal estariam sendo limitados, o que
colide frontalmente com a triparti¢do de poderes e com a reparticio de competéncia constitucional ofend-
endo, assim, a propria Republica e o proprio Estado Democratico de Direito.

Corroborando esse entendimento:

Patricia Silveira tece criticas a0 poder regulamentar do CONAMA, destacando que o parigrafo 1° do art. 6° da
Lei 6.938/81, nio foi recepcionado pela Constitui¢io Federal de 1988. Por conseguinte, “uma lei criada em nivel
estadual ndo se subordina as resolugdes do CONAMA, pois a norma que rege primordialmente a reparticio de
competéncia ¢ a Constituicao [...]”. (MARCHESAN; STEIGLEDER; CAPPELLI, 2011, p. 85).
Percebe-se também que a Lei Complementar n° 140, que regulamentou o inciso VI do art 23 da Consti-
tui¢io Federal e que é o mesmo inciso que fundamenta a recepgao da Lei n° 6.938/1981, ndo trouxe nenhum
dispositivo que corrobore o sentido dessa lei, o que demonstra a hip6tese sustentada neste trabalho.

Outros dispositivos que merecem aten¢io sao:
Art. 8° Compete a0 CONAMA:

I - estabelecer, mediante proposta do IBAMA, normas e critérios para o licenciamento de atividades efetiva ou
potencialmente poluidoras, a ser concedido pelos Estados e supervisionado pelo IBAMA;

VI - estabelecer, privativamente, normas e padrdes nacionais de controle da polui¢io por veiculos automotores,
acronaves ¢ embarcacoes, mediante audiéncia dos Ministérios competentes;

VII - estabelecer normas, critérios e padroes relativos ao controle e 2 manutencio da qualidade do meio ambiente
com vistas a0 uso racional dos recursos ambientais, principalmente os hidricos. (Grifos nosso).

Percebe-se que, por este artigo e incisos, 0 CONAMA passa a ter competéncia legislativa o que ¢ total-
mente contrario a Constituicao Federal que nunca delegou competéncia legislativa a um 6rgao administrati-
vo. A distribuicdo de competéncia legislativa ¢ feita pela Constituicio Federal, como os arts. 22 X1I e 24 VL.

Art. 22 - Compete privativamente a Unido legislar sobre:
XII - jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia;
Art.24 - Compete a Unio, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

VI - florestas, caga, pesca, fauna, conservacio da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, prote¢ao do meio
ambiente e controle da poluigio.

Nesse sentido, aduz:

Adverte, ainda, que as competéncias do CONAMA fixadas nos incisos VI e VII do art. 8 da Lei n° 6.938/1981
devem adaptar-se a nova ordem constitucional, “cabendo ao CONAMA, no méximo, a regulamentagao de algo
ja instituido pela legislacio, na qual nio for aplicavel, necessariamente, principio da reserva lega (MARCHESAN;
STEIGLEDER; CAPPELLI, 2011, p. 85).

Destarte, duas interpretacdes restam aos dispositivos da Lei n° 6.938/1981 ja mencionados. A primei-
ra é a interpretacdao conforme a Constituicdo sem reducido de texto, declarando a nao recepgio do termo
“norma’” e, assim, o restante mencionado passaria a se moldar a nova interpretacdo constitucional, vez que
os critérios e padroes poderiam ser criados pelo CONAMA por serem assuntos técnicos, observando que
nunca poderiam limitar o pode legislativo estadual e municipal.

A segunda alternativa, utilizando-se do principio interpretacdo conforme a Constituigdo, ¢ conferir nova
interpretacdo ao dispositivo no sentido de que a palavra “norma” passe a significar “resolu¢ao”, que pela
relacdo de compatibilidade vertical das normas nacionais estaria abaixo da Constituicdo, das leis comple-
mentares ¢ das leis ordindrias. Dessa forma, os poderes legislativos, sejam da Unido, dos Estados ou dos
Municipios nunca teriam sua competéncia constitucional de legislar limitada por uma resolu¢ao de um 6rgao

administrativo.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo, ao abordar o poder regulamentar do CONAMA em matéria de licenciamento ambien-
tal, analisou a compatibilidade vertical entre as normas editadas pelo COMANA nessa area e a Constitui¢ao
Federal, demonstrando que o CONAMA, na qualidade de 6rgao do Poder Executivo da Unido, ndo detém
competéncia para a edi¢ao de normas sobre licenciamento ambiental.

Ao legislar sobre o assunto, 0o CONAMA, a despeito de congregar a participacio de varios setores do
poder publico e da sociedade civil em sua composic¢io, subtrai da sociedade, representada nas casas legisla-
tivas dos diversos niveis federativos, a discussao amadurecida e plural da matéria, retirando a legitimidade

de suas proposi¢oes.

Conforme demonstrado, o art. 8° da 6.938/1981 atribuiu a0 CONAMA competéncia para a edi¢io de
normas e defini¢io de critérios para o licenciamento ambiental; contudo, tal dispositivo nio foi recepciona-
do pala ordem constitucional vigente tendo em conta que, além das implicagcdes do principio da legalidade,
o art 25 do ADCT rechacga textualmente a possibilidade de dispositivo infraconstitucional delegar a 6rgao
do Poder Executivo competéncia assinalada pela Constituicio ao Congresso Nacional, especialmente no
que tange 2 a¢ao normativa;

Desenvolveu-se a ideia de que 0 CONAMA, a despeito da delegacio estatuida no art. 8° da 6.938/1981,
ao editar resolu¢des contendo normas sobre o licenciamento ambiental, exorbitou de seu poder regulamen-

tar e invadiu competéncia legislativa que, a teor dos artigos 24, inciso VI, e 44 ¢/c 48 da CF/88 ¢ privativa
do Congresso Nacional e das casas legislativas dos demais entes federados.

Além do que, conforme sublinhado, a Resolucao n° 237 do CONAMA, nio se compatibiliza com os
ditames do preceito normativo do art. 225, § 1°, inciso IV, da CF/88, na medida em que este remete 2 lei a
defini¢ao dos critérios acerca da exigéncia de estudo prévio de impacto ambiental para instalagdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de significativa degradagao do meio ambiente;

Destarte, ao longo do trabalho, foi confirmada a hip6tese de que 0 CONAMA nio detém poder norma-
tivo em matéria de licenciamento ambiental, podendo apenas fixar critérios de natureza técnica destinados
a regulamentar a previsio que hd de vir expressa em lei formalmente falando.
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