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RESUMO

O presente trabalho teve como objetivo abordar a problematica relativa a crescente legiferacao
do Poder Executivo, ultrapassando os limites das delega¢des permitidas pela Constituicdo Fede-
ral, o que incorre na edi¢do de normas ilegais. A doutrina encontra-se dividida: para alguns, esse
fenomeno ¢é decorrente da sociedade técnica, que demanda solugdes cada vez mais rapidas aos
novos problemas; estas necessidades de regulamentacdo ndo sdo supridas pela via legislativa
tradicional, devido, entre outros motivos, 8 morosidade do processo legislativo. Outros posicionam-
se no sentido de que o principio da separagdo de poderes ha de ser respeitado, sendo a funcdo
legislativa prerrogativa do Poder Legislativo, Nesse cenario sdo analisadas as Resolugdes ema-
nadas do CONAMA (Conselho Nacional do Meio Ambiente), 6rgdo pertencente a estrutura do
Poder Executivo, criado por for¢a do disposto no artigo art. 6°, inciso II da Lein®6.938/81, que
instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente. O CONAMA tem exercido auténtica funcdo
legislativa por meio de suas resolugdes, extrapolando, assim, suas atribui¢des e gerando, com
isso, grande polémica.

Palavras-chaves: Legiferacdo. Poder Executivo. Resolugdes. CONAMA.
LEGISLATING OF THE EXECUTIVE: THE RESOLUTIONS OF THE CONAMA

ABSTRACT

The present text aims the study of the aspect related to the rising amount of laws made by the
Executive branch, breaking the rules of the Federal Constitution. Studious have different opinion
about the question: some think that the tecnical society has many new problems very oftenly
which demand quick solutions that can’t be given by the traditional laws due to the slow process to
make them. Others think that laws must be made by the Legislative branch in respect to the
principle of the separation of functions in government. CONAMA ( National Council for
Environment) belongs to the structure of the Executive branch and was created by the law 6.938/
81, art. 6° 11, this law is called National Politcs for the environment. CONAMA has been making
rules considered as laws, what is illegal and has been causing polemic.

Keywords: Laws. Executive branch. Resolutions. CONAMA.
1INTRODUCAO

O Poder Executivo, na atualidade, como resultado das mudangas impostas pela
sociedade moderna, cada vez mais técnica, vé-se diante de questdes surgidas dia a dia, que deman-
dam solugdes também rapidas, complexas e até mesmo inéditas. Como resultado, tem-se constata-
do o crescimento da atividade legislativa do Estado com a finalidade de atender as crescentes e
urgentes demandas sociais.

* Bacharel em Direito, especialista em Direito Ambiental pela Universidade Estadual de Maringa, aluna do programa de pds-
graduacdo stricto sensu em Direito da Universidade Estadual de Maringa.
1 Doutor em Direito pela PUC — SP Professor de Direito da UEM. Advogado
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Essa situag@o tem levado a uma descentralizagdo do poder de elaborar as nor-
mas, funcdo primordial do Poder Legislativo. Como nao poderia deixar de ser, instalou-se a polémi-
ca, € os posicionamentos doutrinarios sdo divergentes: alguns entendem que a elaboracao das leis
ndo pode ser apenas prerrogativa do Legislativo cujas atividades encontram-se sobrrecarregadas,
fato agravado pelo exercicio de suas fungdes de forma colegiada, pela morosidade do processo
legislativo e despreparo dos parlamentares em assuntos técnicos. Por outro lado, parte da doutrina
nao transige quanto a estrita observancia da separagdo dos poderes do Estado, cada qual exercen-
do suas fung¢des preponderantes sem qualquer possibilidade de intromissdo de um poder em outro,
sob pena de incursdo em inconstitucionalidades e violagdo ao disposto no artigo 2° da Constituicdo
Federal, que estabelece a separacdo de poderes.

Neste trabalho, pretende-se abordar a problematica da crescente producdo de
normas ndo previstas nas hipoteses de delegagdo permitidas pela Constitui¢ao Federal pelo Poder
Legislativo ao Executivo, como forma de solucao de questdes urgentes, especificamente no que se
refere as resolugdes do CONAMA (Conselho Nacional do Meio Ambiente), 6rgdo criado por
forca do disposto no artigo art. 6°, inciso Il da Lein® 6.938/81, que instituiu a Politica Nacional do
Meio Ambiente — PNMA, tendo suas atribui¢cdes expressamente definidas no art. 8° da referida
Lei. Trata-se de tema polémico e apaixonante que embora seja atual ndo ¢ recente, pois ja de
algum tempo as posi¢des na doutrina tém se dividido com relagdo a crescente atividade legislativa
do Poder Executivo, como sera abordado.

2 ATEORIA DA SEPARACAO DOS PODERES

A evolugdo ¢ insita a espécie humana e a tudo criado pelo Homem. Sendo
assim ndo poderia ser diferente no que tange ao aspecto da teoria da separacdo dos poderes,
idealizada pelo Bardo de Montesquieu em 1789; ja sugerido por Aristoteles anteriormente. Essa
teoria tem por objetivo primordial a defesa dos direitos individuais contra o poder absoluto do
Estado totalitario e centralizador.

Regis Fernandes de Oliveira (2001, p. 19) assim sintetizou a teoria:

E, para que, dividido o poder, ninguém possa abusar dele, imaginou uma
triparticdo estanque de poderes, de tal modo que o que faca as leis nao
seja encarregado de aplica-las, nem de executa-las; que o que as execute
ndo possa fazé-las nem julgar sua aplicagdo; que o que julgue ndo as faca
nem as execute. Originariamente, cada 6rgdo deveria praticar apenas atos
especificos.

De acordo com a idéia original da teoria da triparti¢ao, que se difundiu, no
mundo ocidental, nos séculos X VIII, XIX e XX, as leis gerais sdo elaboradas por representantes do
povo (o Parlamento), executadas pelo Executivo, cabendo ao Judiciario, 6rgao independente, o
controle no tocante a observancia destas leis, bem como com relagio a protegdo dos direitos dos
cidaddos (MEDUAR, 2007, P. 27).

Em apertadissima sintese, esta a esséncia da teoria da separagdo de poderes,
insculpida no artigo 2° da Constituicdo Federal, que se constitui em cldusula pétrea da Lei Maior.
Todavia, ao que tudo indica, a teoria em questdo encontra-se em crise, pois a pratica tem mostrado
a ocorréncia do que chama Canotilho (2002, p.52) de “legislagdo governamental”, que consiste na
reiterada produgao de legislagao pelo Poder Executivo, extrapolando suas fungdes, fato que tem
gerado viva discussdo na doutrina, cujos posicionamentos serdo estudados.
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3 LEGIFERACAO DO PODER EXECUTIVO

A inevitavel evolugdo trouxe, como conseqiiéncia, entre outras, a “sociedade
técnica”, cuja emergéncia ¢ apontada por Clémerson Merlin Cléve (2000, p. 51) como “[...] tam-
bém responsavel pelas crises do Legislativo e da Lei.”, surgiram também questdes que demandam
solugdes rapidas e eficientes em termos de legislacdo reguladora. Muito a propdsito, neste aspecto
as palavras do referido autor:

Com a sociedade técnica, o tempo adquiriu velocidade. A sociedade passou
a exigir respostas prontas e rapidas para questdes ndo poucas vezes novas
e particularizadas . Sem contar o fato de que os assuntos que “estdo pene-
trando nas pautas estatais revestem-se cada vez mais de maior complexida-
de”. A administrag@o vé-se compelida a socorrer-se do auxilio de especialis-
tas que, em nome da objetividade ou infalibilidade da ciéncia e da técnica,
nem sempre estdo dispostos a dialogar com os integrantes do Legislativo.
Afinal, h4d uma radical oposi¢do entre o discurso do tecnocrata, auxiliar do
governo, e o jurista ou o politico. Enquanto aquele tem em mira o resultado,
estes se preocupam com a legitimidade da decisdo (o processo de tomada da
decisdo). O discurso do resultado do resultado ou dos fins do tecnocrata
pouco se concilia com o discurso dos meios e da legitimidade da decisao
professada pelo jurista ou pelo politico, pelo menos pelo politico, no melhor
sentido da palavra.

Nesse cenario, nasce a teoria da “descentralizacdo da fungao legiferante”,
defendida por Clémerson Merlin Cléve?.Sustentando sua argumentagdo, Cléve afirma, em sin-
tese, que o Estado social e a sociedade técnica dificultam o exercicio da atividade legislativa pelo
parlamento por exigirem dele conhecimento técnico que ndo possui e ainda por se estruturar o
corpo legislativo sob forma colegiada, que deve obedecer a um processo legislativo moroso. Em
decorréncia dessa situagdo, os legislativos modernos cercam-se de especialistas, a0 mesmo
tempo em que sdo assediados pelos “lobbies” com informagdes nem sempre confidveis, ante sua
parcialidade. A este fendmeno o autor chama “descentralizagdo da fungio legiferante” (CLEVE,
2000, p. 53).

Contudo, a delegagao legislativa ndo ¢ caracteristica dos tempos modernos,
apenas. Georges Bourdeau, citado por Vicente Rao?®, registra que “[...] fatores varios provocaram
o afastamento total ou parcial da autoridade e dos processos legislativos normais.” Cita como
exemplos Estados beligerantes e neutros como Suiga e Suécia que por ocasido da 1* Guerra
Mundial, em 1914 “[...] conheceram, desde o inicio das hostilidades, uma “legislagdo governamen-
tal”, simplificaram a elaboragdo das leis, ndo so6 para assegurar o segredo e a preméncia das
medidas a serem tomadas, sendo também para pd-las de acordo com a evolucdo constante da
situacdo politica, militar e economica.”

2 Assevera o autor: “Desenvolveu-se, nos ultimos anos, uma teoria ancorada na convicgdo de o Legislativo nio estd apto a
exercer a atividade legislative na sociedade técnica. Nessa medida, o exercicio da atividade normaiva deveria ser substituido
pelo incremento da fungdo de controle dos atos e o6rgdos do Governo. Em sintese, caberia ao parlamento menos legislar e
mais controlar.

3 BOURDEAU Georges, Traité de Science Politique, v. 3, n. 85. apud RAO, Vicente. 1° v. As delegagdes legislativass no
parlamentarismo e no presidencialismo. Sdo Paulo: Max Limonadi. 1966. p. 14-15. Ainda com relagdo ao que chama de
“legislacdo governamental”, Burdeau comenta: “Normalmente, o fim da guerra deveria ter provocado a volta aos processos
constitucionais.Mas ndo foi o que aconteceu.Outras causas vieram justificar e conservar aquelas praticas excepcionais: a
inflagdo, a crise econdmica, a deflagdo mantiveram os governantes em estado de mobilizagdo que, embora pacifica,
continuou a reclamar medidas extraordinarias. Os povos e as autoridades foram, assim, se habituando a esse esbulho da
autoridade legislativa, tanto mais quanto nele encontraram facilidades para a execugdo dos diversos programas de planifica-
¢do econdmica e financeira, bem como para as reformas da estrutura social preconizada nos paises de direcdo socialista, ou
socializante. E se, porventura, essas facilidades conduziam a uma crise monetaria, ainda as medidas de excec¢@o os governantes
recorriam para por em ordem as finangas publicas.”

REVISTA JURIDICA da UniFil, AnoV - n°5 ‘;

27



Legiferacdo do poder executivo: as resolucdes do Conama

Retomando o raciocinio de Cléve (2000), assim se manifesta referindo-se a
formacao da lei:

Todavia, a origem do ato ndo mais se circunscreve ao Legislativo, podendo,
ao contrario, ser editada pelo Executivo se a Constitui¢do admite. A lei, por-
tanto, no Estado contemporaneo, ¢ definida pela sua origem (alargada), for-
ma e forca. Nao mais pelo seu conteudo ou em virtude de seus atributos
(generalidade, abstragdo, impessoalidade).

Admite assim o autor o que chama de “alargamento” com relagdo a origem do
ato normativo que seria procedente ndo sé do Poder Legislativo, mas também do Executivo.

Em defesa de sua tese, compara o Brasil a Portugal e cita Canotilho (2002, p.
633) que, acerca da fungdo legislativa, assevera: “A AR ¢é o 6rgao legislativo por exceléncia, a ele
cabendo a “fungao de fazer as leis”. A fungdo legiferante ndo ¢ hoje um monopolio da AR, dado
que o Governo e as assembléias regionais tém também competéncia legislativa (decretos-leis e
decretos legislativos regionais)”.

Canotilho (2002, p. 67) relata a ocorréncia da “governamentalizagao legiferante”
também em Portugal:

Segundo um certo entendimento que ultimamente vem tendo apoio doutrinal
mais explicito, a superioridade e primariedade da AR na fixagdo de bases
limitar-se-ia apenas as bases em matérias reservadas. Relativamente a com-
peténcia concorrente, nada obstaria que o Governo reivindicasse a sua com-
peténcia concorrente originaria e revogasse as proprias bases juridicas fixa-
das pela AR.

28
De se ressaltar que o autor portugués (2002, p. 64) defende e entende justifica-

vel a legiferacdo do Poder Executivo, com as seguintes palavras:

Mesmo sem invocar a saturada forma de legislagdo de governo “em casos de
urgéncia e necessidade”, devemos ter serenidade bastante para reconhecer
que as disfungdes do procedimento legislativo parlamentar (temporais, poli-
ticas, técnicas) aliadas a complexidade, dinamicidade e até instantaneidade
das solugdes regulativas, sdo suficientes para justificarem, prima facie, a
intensificagdo da pratica de actos com valor legislativo adaptados pelos
diferentes governos dos varios sistemas constitucionais.

Clémerson Merlin Cléve (2000, p. 42) sintetiza como essa corrente de pensa-
mento v€, atualmente, a separacdo dos poderes:

Portanto, falar em separagdo de poderes, agora, s6 guarda sentido quando
esta-se a referir aquele Estado de prestagdes constitucionalmente regulado
e de tal modo regulado a ponto de definir-se como Estado de Direito de
orientagdo social. Nesse Estado, porém, uma coisa ¢ certa. Quer aceite esse
ou aquele regime de governo (parlamentarismo ou presidencialismo), cabe
ao Executivo desempenhar a lideranga politica. Dai seu relativo predominio.
Esse tema, e o que significa para as liberdades, desafia os estudiosos da
teoria do Estado, constituindo um dos mais instigantes temas da literatura
juridica contemporanea.
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Compartilhando posi¢ao semelhante, Celso Ribeiro Bastos (1988, p. 167) faz
uma analise do principio preconizado por Montesquieu:

Num balango histdrico da doutrina da separacdo de poderes este seria o
primeiro ponto a ser ressaltado: o da perda gradativa da pureza de cada uma
das fungdes do Estado, a tal ponto que é perfeitamente licito afirmar-se que
nos dias atuais anunciar a fungdo legislativa como sendo prépria do Poder
Legislativo ¢ uma verdade tao somente relativa[...].

Tem-se, assim, o posicionamento da doutrina acerca da possibilidade de legisla-
¢do de forma mais ampla ou até predominante pelo Poder Executivo, em detrimento do Poder
Legislativo, com as argumentagdes dos doutrinadores que o defendem.

Em oposicao a argumentag@o até este ponto mencionada, registram-se opini-
oOes, segundo as quais a classica teoria da separagdo dos poderes ha de ser preservada, sob pena
de, além de se incorrer em ofensa a Constitui¢do Federal, também se voltar a situagdo da centra-
lizagdo de poderes .Mais ainda: o fendmeno da legiferacdo desenfreada traz a vida cotidiana do
cidaddo uma enxurrada de toda espécie de “leis”, que geram, como conseqiiéncia, a inseguranca
juridica.

Nesse sentido, a critica de Vicente Rao (1966, p. 13), ao expressar sua
critica a atuagdo do Poder Executivo “ [...Jexcedendo os limites naturais e institucionais de
suas atribui¢des™:

Tal é um dos graves problemas juridicos contemporaneos que, sob a deno-
minagdo genérica de “legislagdo governamental” se traduz e se desabrocha
numa floragdo imensa de leis de plenos poderes, leis delegadas, leis-qua-
dros ou de principios, decisoes normativas de orgaos jurisdicionais, de-
cretos e regulamentos usurpadores de poderes legislativos, ou, como entre
noés sucede, em um amontoado de portarias, resolugoes, instrugoes ditadas
por 6rgdos meramente administrativos e subordinados, ou por entidades
para-estatais, que criam 6nus fiscais, regulam o comércio interno e externo, o
crédito, o mercado monetario e relagdes outras de direito, como se legislado-
res fossem.

Alerta ainda Vicente Rao (1966, p. 33) para “[...] o perigo a que ficam sujeitas
as liberdades fundamentais quando as fungdes de legislar, executar e impor o respeito das leis se
concentram no mesmo 0rgao, ou na mesma corporagao politica”.

Manoel Gongalves Ferreira Filho (1988, p. 50-52), tece severa critica a legisla-
¢do pelo Poder Executivo, reconhecendo que a despeito da existéncia do Legislativo, em fungdo
da separacao dos poderes, tal fato ndo impede que o Executivo tenha se tornado o mais freqiiente
legislador, e reconhece: “O Direito Constitucional por muito tempo lutou contra essa pratica. Toda-
via, ela veio a prevalecer, inclusive, contras as proibigdes expressas.” O autor critica a atuacao do
estado intervencionista que se serve da flexibilidade (podem ser alteradas e até extintas com faci-
lidade) da delegagao legislativa para alcangar seus objetivos (estimular a economia, atenuar pro-
blemas conjunturais ou ciclicos, etc.) , razdo pela qual tais normas s@o criadas com previsdo de
breve duragdo. Em func¢do deste aspecto de solugdo para problemas urgentes, AINDA segundo
Ferreira Filho “[...] a orientacdo mais recente ndo condena a delegacdo em tal campo. Mais discu-
tivel &, todavia, admiti-la em qualquer matéria, pelo menos em face do Estado de Direito verdadeiro
que sempre condena o fato de o Executivo fazer a lei que ha de respeitar.”
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Por outro lado, reconhece Manoel Gongalves Ferreira Filho (2002, p. 14-15)
que a problematica em questio ndo se deve apenas a uma intromissdo do Executivo na area de
atuacdo preponderante do Legislativo. Deve-se também a incapacidade, a faléncia dos Parlamen-
tos que conduzem a abdicacdo. Reconhece ainda o autor que os mesmos Parlamentos ndo cum-
prem com rapidez e eficiéncia sua fungdo de elaborar leis que correspondam as necessidades quer
do Estado quer dos cidaddos, em parte por conta da sua organizagdo, em parte porque

o modo de escolha de seus membros torna-os pouco freqiientados pela
ponderagdo e pela cultura, mas extremamente sensiveis & demagogia e a
advocacia em causa propria. Os interesses ndo tém dificuldade em encon-
trar porta-vozes eloqiientes, o bem comum nem sempre os acha. Por outro
lado, o seu modo de trabalhar também ¢ inadequado as decisdes que deve
tomar. Como, por exemplo, estabelecer um planejamento por meio do deba-
te parlamentar?

Afirma ainda o autor (2002, p. 15) que a delegacdo do Legislativo, disfargada
ou ndo, tem-se tornado a regra e ndo exceg¢do, a despeito das vedagdes constitucionais, concluindo
que tais fatos levam ao desmoronamento da separacao de poderes. E preocupado questiona: “Com
isso ndo se instaura a tirania? [...] A ligdo de Montesquieu terd perdido sua razao de ser?”

Nelson Nery Junior e Rosa Maria de Andrade Nery (2006, p. 252), ao reco-
nhecerem o principio da separagdo de poderes e a harmonia ¢ independéncia entre eles, afirmam
a indelegabilidade de fungGes, que se constitui em excegdo ao referido principio, € nesta condicao
excepcional deve ser aplicada e interpretada restritivamente. Neste sentido declaram: “Um poder
ndo pode exercer a “fun¢io tipica” do outro, exceto pela propria natureza das coisas ou quando a
CF expressamente autorizar.”

4 AS RESOLUCOES DO CONAMA

A despeito da incansavel atuacdo e grande contribuicdo do CONAMA para a
defesa do meio ambiente, criticas tém surgido com relagdo a atuagdo do o6rgao colegiado, tendo em
vista que suas atribui¢des tém sido extrapoladas, chegando a exercer fungdes legislativas que ndo
lhe competem por meio de resolugdes. Essa pratica constante ofende a Constituicdo Federal que
determina em seu artigo 2° a separagdo dos poderes, bem como o artigo 5°, II, que abriga o Princi-
pio da Legalidade, segundo o qual ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma sendo
em virtude de lei.

Para alguns, os excessos cometidos pelo CONAMA, mediante o uso
indiscriminado das resolugdes devem-se a dois fatores, quais sejam a morosidade do processo
legislativo tradicional e o descrédito de que goza o Poder Legislativo, seja Federal, Estadual ou
Municipal junto a sociedade brasileira.

Essa tese é esposada por Rui Carneiro (2001, p. 140), que atesta ainda que
outros Orgdos ambientais congéneres no ambito federal, estadual e municipal agem de maneira
semelhante, disciplinando questdes legais em afronta ao principio da reserva legal, previsto no art.
5°, II do texto constitucional. Afirma o doutrinador que as resolugdes do CONAMA muitas vezes,
criam obrigagdes sem qualquer amparo legal (ressalte-se que as resolugdes sdo atos administrati-
vos, portanto infralegais), ensejando recursos administrativos ou questionamentos judiciais que “aca-
bam por enfraquecer o 6rgao colegiado enquanto instancia representativa e participativa de toma-
da de decisdes de politica ambiental.”

José Afonso da Silva (1998, p. 143-144), também manifesta sua critica ao
afirmar que a utilizagdo de resolugdes no lugar de leis constitui-se em resquicio do periodo do
regime militar, quando era praxe atuar-se na drea ambiental por meio de portarias e resolucdes
face a facilidade quanto a criacdo e alteragao:
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Essa flexibilidade, se por um lado € conveniente em face de situagdes de
emergéncia, por outro importa em inseguranga juridica para os destinatarios
desses instrumentos infralegais, cuamprindo mesmo verificar, em cada caso,
até que ponto a situagdo regulada ndo exigiria lei, a fim de resguardar o
principio da legalidade que se acha inscrito no art. 5, II, da Constitui¢do da
Republica.

A posicao de José Afonso da Silva ¢ acolhida e citada por outros, como Paulo
de Bessa Antunes (2005, p. 3 et seq.) que ao comentar o artigo 1° da Lei 6.938/81, afirma que o
Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA — foi criado por lei, ndo possuindo previsao
constitucional, fato que leva a conclusdo de que o referido sistema somente pode ser reconhecido
como uma estrutura de colaboragdo entre os entes federativos (Estados, Distrito Federal e os
Municipios que formam a Unido), vez que eles, por forca de previsao constitucional, possuem
autonomia, ndo havendo qualquer hierarquia entre os entes, os Estados, ocupando uma fungdo
intermediaria, ¢ a Unido o topo da escala.

Comenta ainda o autor que a Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios
possuem, em razao de sua autonomia constitucional, fungdes ambientais decorrentes diretamen-
te da Constituicdo, ficando vinculados aos poderes que a Magna Carta lhes confere. Assevera
também que ha consenso no sentido de que a legislagdo ambiental, por ora ndo se desenvolveu
como seria necessario, tendo em vista que a inércia do Congresso Nacional em editar leis com-
plementares, tratadas nos paragrafos unicos dos artigos 22 e 23 da Constituicao, provoca confu-
sdo, posto que ndo reguladas as atribui¢des dos diferentes entes federativos, no que tange a
competéncia ambiental. Em comento ao inciso II do art. 6° da Lei 6.938/91, assim se manifesta
Antunes (2005, p. 88-89):

O CONAMA ¢ uma entidade dotada de poder regulamentar, apenas, no
que se refere ao estabelecimento de normas e padrdes compativeis com o
meio ambiente ecologicamente equilibrado, além de assessorar e propor
politicas e medidas capazes de contribuir para a melhoria da qualidade
ambiental [...] o CONAMA ¢é um 6rgdo cuja hierarquia corresponde ao
terceiro escalfo da administracdo federal e atua em uma matéria — meio
ambiente cuja competéncia entre a Unido e os Estados é concorrente [...]
Tem havido uma hipertrofia das atribuicdes do CONAMA, pois diante da
inércia legislativa do Congresso Nacional e da incapacidade da Adminis-
tracdo Publica em estabelecer as necessarias prioridades para a matéria
ambiental, o CONAMA, ndo com pouca freqiiéncia, vem editando Resolu-
¢des que ultrapassam, em muito, as suas atribuigdes legais. A doutrina
juridica ambiental, entretanto, tem se revelado excessivamente tolerante
com ilegalidades praticadas pelo CONAMA e ndo tem submetido as reso-
lucdes as criticas que se fazem necessarias.

O autor (ANTUNES, 2005, p. 116) referido faz ainda severa critica a invasao
da reserva legal pelo CONAMA, apontando, como causa para tal abuso, a omissdo do Congresso
Nacional no exercicio de suas atribui¢des, donde decorre o ““[...] constante conflito de tais normas
com a legalidade constitucional”.

Verdnica Bezerra Guimaraes (2005, p. 222), por sua vez, esclarece que o
legislador brasileiro tem por tradi¢do tratar de determinadas questdes por meio da criagdao de
grandes sistemas, para solucdo de problemas comuns a todo o territorio nacional. Tal pratica visa
oferecer um tratamento uniforme e coordenar politicas publicas. Integram esses sistemas, por
exemplo, o SUS (Sistema tinico de Saude), o SNT, e com relagdo ao meio ambiente, 0 SISNAMA,
o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos e, mais recentemente, o SNUC.
Assim se expressa:
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Através da Lei Federal n® 6.938/81 foi instituido o SISNAMA, assim como a
Politica Nacional do Meio Ambiente. Posteriormente, foi regulamentada pelo
Decreto 99.274/90, com alteragdes trazidas pelos Decretos 2.120/97 e 3.942/
01. Essa lei é precursora da fase moderna da legislacdo ambiental brasileira.
A lei traz uma abordagem sistémica da prote¢@o ao meio ambiente através de
Instrumentos e politicas que visam a uma integracdo no modo de agir dos
Orgios federais, estaduais e municipais. O SISNAMA, de acordo com o art.
6° da Lei 6.938/81, ¢ formado por orgdos e entidades federais, estaduais e
municipais. Compdem a estrutura da Unido o 6rgdo superior, formado pelo
Conselho de Governo; o 6rgao consultivo e deliberativo, pelo CONAMA; o
orgdo central, pelo Ministério do Meio Ambiente, e o 6rgdo executor, pelo
IBAMA.

[.]

O SISNAMA, de acordo com o art. 6° da Lei 6.938/81, é formado por 6rgéos
e entidades federais, estaduais ¢ municipais. Compdem a estrutura da Unido
o0 6rgdo superior, formado pelo Conselho de Governo; o 6rgéo consultivo e
deliberativo, pelo CONAMA; o 6rgdo central, pelo Ministério do Meio Am-
biente, e o 6rgdo executor, pelo IBAMA.

As resolugodes sdo atos normativos infralegais, emanadas por autoridades da
administragdo publica, diversas do chefe do chefe do Poder Executivo, com a finalidade de estabe-
lecer normas sobre o modo de cumprimento da lei pela administragdo. Por ndo exigirem os mes-
mos tramites do processo legislativo ordinario, as resolu¢des sdo mais dindmicas quanto a sua
aprovacao e revogacgao.

A despeito da abordagem quanto aos aspectos positivos das resolugdes do
CONAMA, a autora afirma:

Mas podem trazer uma maior inseguranga ao aplicador da norma. Além de
serem constantemente atualizadas, as vezes extrapolam o seu ambito de
competéncias, chegando, inclusive, a cometerem ilegalidades ou
inconstitucionalidade. As resolu¢des ndo podem contrariar a lei, nem
tampouco criar direitos, obrigagdes, proibigdes ou punicdes.

Assevera que em fungdo de ndo exercerem efetivamente suas competéncias,

0s 0rgaos locais e seccionais, no mais das vezes, adotam toda a regulamentagdo do 6rgao federal.

Andréas J. Krell (2004, p. 115-116), ao comentar as virtudes e defeitos da

Resolugdo n° 237/97 do CONAMA, reconhece que a referida norma “tentou estabelecer um siste-

ma racional de subdivisdo das atribui¢oes nas atividades de licenciamento ambiental entre as trés

esferas governamentais.”, afirmando que a resolucdo comentada teve por objetivo “evitar a

duplicidade de procedimentos, tendo em vista que ha determinados tipos de empreendimentos ou

atividades que mais do que um 6rgao ambiental quer licenciar”. Apesar de reconhecer o mérito da
norma, critica:

A referida resolugdo, no entanto, nio ¢é capaz de alterar a reparti¢ao constitu-
cional das competéncias administrativas, nem consegue obrigar os 0rgaos
estaduais ou municipais a nada e, por isso, deve ser considerado, pelo me-
nos parcialmente, inconstitucional. Assim, ndo faz sentido uma norma (lei,
decreto ou resolugdo) federal ou estadual prescrever aos estados ou munici-
pios que estes somente devem licenciar empreendimentos e atividades de
impacto local ou regional (cf. art. 6°, Res. N°237/97 CONAMA).
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A redagdo do artigo 8° da Lei 6.938/81, que dispde acerca da competéncia do
CONAMA, foi alterada pelo Decreto 3.942/2001, tendo sido bastante ampliada a competéncia do
orgdo, visto que a redagdo anterior do dispositivo continha sete incisos, aumentados para dezenove
apods a alteragao

Com relagdo a competéncia normativa que pretende o legislador seja atribuida
ao CONAMA, Edis Milaré, em parecer acerca da Resolugao 302/02, expressamente a rejeita:

Essa competéncia atribuida ao conaMa consubstancia, assim, atribui¢do de
natureza técnica, de fixagao de indices e pardmetros técnicos, a serem pro-
postos por especialistas, peritos na matéria, pois, de fato, minucias de carater
técnico ndo sdo proprias dos textos legislativos. Nem poderia ser diferente,
pois, ainda que se admitisse uma “competéncia normativa” do cONAMA, ela
seria restrita a questdes eminentemente técnicas e jamais poderia ser inter-
pretada extensivamente para permitir que o cONaAMA expeca disposicdes de
indole legislativa, o que € vedado pela Constitui¢do Federal. Sim, porque a
Carta de 88 revogou expressamente todas as normas delegadoras de compe-
téncia normativa, no teor do disposto no artigo 25 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias.

Como bem ressalta o autor em questdo, 0o CONAMA ndo tem competéncia
normativa para impor obrigacdes ¢ mesmo sangdes, mas apenas competéncia para emitir normas,
pareceres e padrdoes ambientais de natureza técnica. Ademais, como bem enfatizado, repugna ao
Estado de Direito em vigor a prerrogativa de uso das “normas delegadoras de competéncia
normativa”, expressamente banidas do ordenamento juridico patrio por for¢a do artigo 25 do ADCT.

Sob esse aspecto Milaré reporta-se as palavras de Luis Roberto Barroso
(2001, p. 165-188):

...Jamais se podera interpretar a competéncia atribuida por lei a uma autorida-
de administrativa como uma delegag@o legislativa, isto ¢, como a transferén-
cia pelo Congresso Nacional, em carater primario, do poder de ditar regras
sobre a matéria. E mesmo a competéncia normativa secundaria do agente
publico ¢ limitada, porque o poder regulamentar pleno ¢ privativo do Chefe
do Poder Executivo (CF, art.84,IV)”.

Celso Antonio Bandeira de Mello também manifesta seu inconformismo com
relagdo ao “status” legal que se pretende seja reconhecido nas resolugdes do CONAMA:

Assim, resolugdo do CONAMA além de ndo poder interferir com liberdade e
propriedade, por ndo ser lei, pela mesma razdo também nao poderia, com
pretenso suporte no § 4° do art. 24, almejar alguma preponderancia de suas
disposigdes ja que este se reporta a “lei federal” em cujo conceito, como é
claro a todas as luzes, ndo se incluem atos inferiores, como o sio os gestados
nas entranhas de meras unidades organica do Executivo, onde, pois,
inexistem as cutelas, a publicidade na elaboragdo e a legitimidade popular
inerente aos atos legislativos.”
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Sem duvida, o texto legal confere a0 CONAMA importante fungdo no estabe-
lecimento, por meio de resolugdes, de normas e padrdes ambientais de tolerabilidade que se
resumem no cuidado com o ambiente e sua preservagdo, nao sé para as presentes como para as
futuras geragdes, sendo as medidas previstas nas resolugdes absolutamente necessarias. Contudo,
tais atos de maneira alguma constituem-se em atos normativos, mas em atos administrativos. Mais
ainda: a importancia da matéria em questdo ha que ser tratada em forma de lei, obedecidos os
preceitos constitucionais na elaboragio da norma legal, e ndo sob a forma de ato administrativo.

Também sob este aspecto, digno de mengao o posicionamento de Celso Anto-
nio Bandeira de Mello:

Preocupagdes com o meio ambiente pode corresponder a um tema que esta
no apice da moda,mas sua inegavel importancia ndo o coloca ao largo de
exigéncias basicas, fundamentais do direito constitucional brasileiro e nem
lhe outorgam foros de liberdade para arrombar as comportas dos direitos e
garantias individuais, pois ambos, como ¢ de universal conhecimento, s6
podem ser objeto de disciplina pela propria lei.

Paulo Affonso Leme Machado (2005, p. 730) da mesma forma que os autores
retro mencionados ndo aceita a pretensa legalidade das resolu¢des do CONAMA e assevera, na
qualidade de ex-integrante do primeiro grupo de Conselheiros do CONAMA:

O CONAMA tem fungio social e ambiental indispensavel. Mas esse Conse-
lho ndo tem fungdo legislativa, e nenhuma lei poderia conceder-lhe essa
funcdo. Estamos diante de uma patologia juridica, que precisa ser sanada,
pois caso contrario o mal poderia alastrar-se e teriamos o Conselho Moneta-
rio Nacional criando impostos e o Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria definindo os crimes.

Como ja afirmado, a natureza juridica das resolugdes ¢ de atos administrativos,
ou seja, aqueles praticados pela Administragido, sempre no interesse publico, assim definidos por
Hely Lopes Meirelles (1998, p. 131): “Ato administrativo é toda manifestacao unilateral de vontade
da Administragdo Publica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir, resguardar,
transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor obrigacdes aos administrados ou a si
propria”.

Celso Antonio Bandeira de Mello (2003, p.352) conceitua ato administrativo
como: “[...] declaragdo do Estado (ou de quem lhe faga as vezes — como, por exemplo, um conces-
siondrio de servico publico), no exercicio de prerrogativas publicas, manifestada mediante provi-
déncias juridicas complementares da lei a titulo de lhe dar cumprimento, e sujeitas a controle de
legitimidade por 6rgao jurisdicional.”

Ja, com referéncia as resolugdes, Verdnica Bezerra Guimaraes (2005, p. 225)
define que resolugdes sdo atos administrativos de carater normativo infralegais, emanadas de au-
toridades da administragdo publica que ndo o chefe do Poder Executivo, e tém por finalidade
estabelecer normas sobre o modo de cumprimento da lei.

Bandeira de Mello (2003, p.403), laconicamente, define as resolugdes como
“formula pela qual se exprimem as deliberacdes dos 6rgaos colegiais”. No caso em tela o 6rgdo
colegial a que se refere o autor ¢ 0 CONAMA.
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Para Hely Lopes Meirelles (1998, p. 162)

Resolugdes sdo atos administrativos normativos ou decisorios expedidos
pelas altas autoridades do Executivo (mas ndo pelo Chefe do Executivo, que
s6 deve expedir decretos) ou pelos presidentes de tribunais, 6rgdos
legislativos e colegiados administrativos, para disciplinar matéria de sua
competéncia especifica. Por excecdo admitem-se resolugdes individuais.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2003, p. 224-225) assevera que

Resolugdo e portaria sdo formas de que se revestem os atos, gerais ou indi-
viduais, emanados de autoridades outras que ndo o Chefe do Executivo [...]
Nao se confunde a resolugio editada em sede administrativa com a referida
no artigo 59, VII, da Constituicdo Federal. Nesse caso, ela equivale, sob o
aspecto formal, a lei, ja que emana do Poder Legislativo e se compreende no
processo de elaboragdo das leis, previsto no artigo 59.

De se mencionar, por oportuno, que os atos praticados pelas autoridades no
exercicio de suas atribui¢cdes devem obedecer estritamente aos ditames da lei, este o principio da
legalidade, sobre o qual comenta Odete Medauar (2003, p.144): “O principio da legalidade expres-
sa a conotagdo administrativa do Estado de Direito. Na sua concepgéo originaria, vincula-se a
separagdo de poderes e a todo o conjunto de idéias que historicamente significaram oposicao as
praticas do periodo absolutista”.

Pelo que até aqui se expds for¢oso reconhecer que as resolucdes do
CONAMA nao tém carater de atos normativos, mas de atos administrativos, e tém sido aplica-
das em afronta aos principios da legalidade e da separacdo de poderes, expressamente previstos
no texto constitucional.

5 CONSIDERACOES FINAIS

De se concluir, ante todo o exposto, que a despeito do admiravel trabalho do
CONAMA no esforco de protegdo ao meio ambiente, por meio de suas resolu¢des, muitas vezes
extrapola sua competéncia, de que decorrem ilegalidades e inconstitucionalidades.

Com efeito, as resolucdes mostram-se mais dindmicas, por ndo estarem
adstritas aos tramites do processo legislativo ordinario no tocante a aprovacao, alteraco e revo-
gacdo, mas este fato ndo se presta a justificar os freqiientes excessos que causam inseguranga
juridica aos destinatdrios da norma, bem como aos operadores do direito. Além disto, por se
tratarem de atos administrativos, emanados de 6rgao pertencente ao Poder Executivo, violam o
principio da separagdo dos poderes expressamente previsto no artigo 2° e o artigo 5°, I, ambos
da Constitui¢do Federal, que preceituam o principio da separagao dos poderes e o principio da
legalidade respectivamente.

Pode-se afirmar, assim, que as normas editadas pelo CONAMA, sob forma
de resolucdes, embora tecnicamente de valor indiscutivel e ndo tém o poder cogente das normas
emanadas do Poder Legislativo, seja municipal, estadual ou federal, estando, portanto, vulneraveis
a questionamentos quer administrativos ou judiciais. Nao se pode tolerar a inseguranga juridica
imposta pelo uso indiscriminado das resolugdes.
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O principio da legalidade, insito ao estado de Direito, ha que ser respeitado, e
ndo serve como argumento a tese de que o processo legislativo € moroso, o Poder Executivo é
composto de parlamentares despreparados e sem assessoria competente para assuntos técnicos.
Esse tipo de argumentacdo somente poderia interessar aqueles que ndo tém apreco pelas conquis-
tas tdo arduamente conquistadas para que se chegasse ao ponto atual, em que liberdades e garan-
tias individuais sdo asseguradas pela Constituicao Federal.

Importante frisar que a critica feita no presente trabalho visa ao aspecto da
vulnerabilidade das resolu¢cdes do CONAMA, cujo trabalho admiravel merece reconhecimento e
elogios, mas os aspectos da legalidade e constitucionalidade exaustivamente ja expostos consti-
tuem ponto fraco das referidas resolugdes.
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