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Resumo: As resolugoes do CONAMA-
Conselho Nacional do Meio Ambiente
tém sido alvo de constantes criticas em
virtude de virem sendo reiteradamente
aplicadas com forga de lei ordindria, a
despeito de serem, na verdade atos ad-
ministrativos emanados de érgio de
terceiro escalio do Poder Executivo, em
flagrante ofensa aos principios consti-
tucionais da legalidade bem como da
separagdo dos poderes, Tal situacio traz
como conseqiiéncia um sentimento de
falta de seguranga juridica tanto por
parte dos operadores do direito, como
dos jurisdicionados. Esta auséncia de
seguranga juridica nio se coaduna com
o estado de direito, Argumenta-se que
o uso das resolugdes tal como tem sido
feito justifica-se ante a morosidade do
processo legislativo e a falta de credibili-

Maringa-UEM.

Abstract: The use of CONAMA’s (Na-
tional Council for environment) resolu-
tions as laws has been severely criticized.
In fact these resolutions are administra-
tive acts originary from an administra-
tive organ which is part of the executive
branch, therefore powerless to create
laws. The principles of legality and the
separation of powers are strongly dama-
ged by such situation. The consequence
is lack of juridical security for both
people who have law as a profession as
well as for ordinary people. Democracy
doesn’t suit this situation. It is said that
the use of CONAMA’s resolutions ins-
tead of laws can be justified by the slo-
wness of the legislative branch, as well
as the fact that people don’t trust in it.
Despite of all these arguments, the situ-
ation must be faced .The solution for it is
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dade do poder legislativo, Talargumento  hard work which can supply the claims
ndo se sustenta: a solugdo estd no traba-  of contemporaneous society with no in-
Iho com afinco, em atengdo & realidade  fluence of other interests, whatever they
social, &s necessidades da sociedade de  are. There must be ethic in the way the
sua época, sem se ater a interesses pas-  members of legislative branch work so

sageiros, partiddrios ou quaisquer que that they are able to conquer again the
sejam, trust of people who elect them.

Enfim ¢ necessdria por parte dos inte-

grantes do Poder Legislativo a adogdo

de um posicionamento radicalmente

comprometido com a ética e o trabalho

direcionado ao bem comum os de modo

a resgatar a confiabilidade e o respeito

do povo que os elege.

Palavras-chave: Seguran¢a Juridica Keywords: Juridical Security - Resolu-
- Resolugoes - CONAMA. tions - CONAMA.

SUMARIO: 1 Introdugio; 2 Seguranca, ordem, valor con-
ceitos genéricos; 2.1 Seguranga juridica; 2.2 Resolugdes do
CONAMA - lei x ato administrativo ; 3 Conclusao.

1 INTRODUGAO

A necessidade de seguranga ¢é insita ao ser humano que, todavia, tem
por indole ndo deixar que este anseio o abstenha de prosseguir em busca
de novas conquistas.

Prova desta assertiva estd no fato de que, a despeito de sua fragilidade
e temor o homem desde os primérdios da Histéria da humanidade tem
superado este sentimento atdvico para se atirar ao embate, inicialmente
corporal, pela sobrevivéncia em busca de alimento e pela protegio do
grupo. Posteriormente, com a evolugido esta batalha em eterna busca se
perpetuou chegando a atualidade.

Em conseqiiéncia da evolugido da espécie a “busca” superou o ambito
apenas das necessidades de alimentagio e protegio corporal, passando a
um patamar mais complexo, qual seja a seguranga vista de forma abstrata,
embora com efeitos materiais quando ausente,

Desde a antiguidade os filésofos, ndo apenas do direito, pensaram a
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seguranga e como espécie do género A seguranga juridica, indispensével a
estabilidade do sistema juridico.

E da seguranga juridica que trata o presente trabalho, que pretende
explorar seu conceito, o porqué de sua existéncia no ordenamento juridico,
as implicagoes da sua ndo observéncia e finalmente a questdo especifica
da ndo observincia da hierarquia das normas na aplicagdo do direito, em
especial com relagdo as resolugdes do CONAMA - Conselho Nacional do
Meio Ambiente em substituigéo a lei.

Este estudo mostra-sé atual e pertinente, haja vista a ocorréncia de fatos
no mundo juridico especialmente com relagio a aplicacio e interpretagio
das normas com conseqiiéncias nefastas, tanto na esfera do direito publico
como do direito privado.

2 SEGURANCA , ORDEM, VALOR

Em virtude de ser a seguranga “um dos imperativos da vida pratica, [...]
Procurar saber o que a seguranca representa nos dominios do direito nao é
tarefa facil, antes intrincado e sutil”, nas palavras de Miguel Reale'.

A seguranca juridica ndo pode ser considerada ou analisada como con-
ceito isolado, pois envolve também “ordem”, como a garantia que emana
do Estado, e tem como tarefa garantir a ordem de paz no dmbito interno
e externo. .

Norbert Horn afirma que para o fim de proporcionar a paz, “[...] o Es-
tado nio deve somente concentrar em si o exercicio do poder (monopdlio
do poder), mas também criar uma ordem juridica que limite tanto o poder
do exercicio estatal, como também regule as relacdes dos cidadaos entre si
e com o Estado. A ordem juridica ird contribuir para uma vida comum pa-
cifica, quanto mais ela se orientar nos valores morais e outros comumente
reconhecidos.™

Desta forma, mister se faz que haja procedimento juridicamente regu-
lado, hébil a dirimir conflitos entre os cidaddos, bem como entre estes e o
Estado.

! CAVALCANTI FILHO, Theophilo. O problema da seguranga no direito. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1964. p. I (prefécio).

2 HORN, Norbert, Introdugdo  ciéncia do direito e a filosofia juridica. Trad. Elisete Antoniuk. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2005, p. 61.
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Ainda segundo Horn “ [...] pode-se interpretar a boa ou mé situagio
de um pafs no fato dos tribunais serem efetivos, os 6rgios publicos
incorruptiveis e a policia presente. Em muitas regioes do mundo, o Direito
estd, mais ou menos, sobre o papel, e a inatividade e a corrupgdo impedem
sua aplicagdo. Conforme isso, a criminalidade é alta, bem como a tendéncia
de resolver conflitos por via privada com violéncia.”.

Até onde se expds, tratou-se da ordem de paz, mas hd ainda a ordem de
liberdade, a seguranga social, a cooperagio e a integragao, como atribuigoes
estatais no objetivo de estabelecer a regulamentagio da vida comunitdria
de seus cidaddos.Todavia, dado o cardter do presente trabalho, as mesmas
sdo0 apenas mencionadas, sem que se adentre em mais detalhados comen-
tarios.

Percebe-se que a idéia de “ordem” precede a de seguranca, pois esta
depende da existéncia daquela. No entanto, para que se estabeleca uma
ordem, hao de ser determinados valores sobre os quais repousardao os
preceitos a respaldar a ordem.

Os valores tém sido objeto de estudo da filosofia, podendo ser citadas
diversas espécies de valores, tais como os culturais e religiosos entre outros.
José de Oliveira Ascensdo assim se manifesta acerca do valor: “Ha quem
considere o valor como um mero fendmeno psicoldgico, hd quem afirme a
relatividade dos valores. Mas nao sao estas as posi¢des dominantes. Pode-
se concebe-lo como um ente objectivo, com uma esséncia prépria que nao
se exprimiria nem pelo ser nem pelo existir, mas pelo valer justamente.
Paralelamente, afirma-se a absolutidade do valor, contra a pretendida rela-
tividade.™

Nio podem deixar de ser mencionadas, acerca da ordem, as palavras
Michel Miaille®:

“A palavra ordem tem também um sentido completamente diferente:
o sentido comum de comando (receber uma ordem); significa, entdo um
imperativo, quer dizer, uma opgio entre varias solugdes possiveis. Assim,
diversamente da lei natural, a ordem juridica é artificial: ligada & cultura,
ela pode, pois, ser transgredida, na medida em que os comportamentos

" HOEN, Norbert, op. cit., p. 62.

¢ ASCENSAQ, José de Oliveira, O direito- introdugdo e teoria geral. Coimbra; Livraria Almedina,
200]. p. 183,

" MIAILLE, Michel. Uma introdugao critica ao direito. Trad. Ana Prata. Lisboa: Moraes, 1979. p.
290,
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culturais sio adquiridos e nio inatos. “Nio matards” ndo significa que nao
se mate outrem. Matar, permanece, pois, possivel contra a ordem juridica,
mas com conseqiiéncias repressivas. Se violar a ordem natural é impossivel,
violar a ordem juridica é sempre possivel, mas nio impunemente. Nesta
dupla base se estabelecem e distribuem o conjunto das ciéncias: quer as da
natureza, quer a da sogiedade. Os juristas admitem, sem dificuldade, esse
postulado kelseniano que permite distinguir muito claramente as ciéncias
da ordem natural das da ordem social - melhor dizendo, da ordem da
moralidade.”

Concebendo-se o direito como resultante de fatores, influéncias cultu-
rais, conclui-se pela sua suscetibilidade aos valores, donde se pode afirmar
que hd valores proprios do direito. Nesta assertiva baseia-se a doutrina
tradicional, “que atribuia ao direito a funcédo de realizar a justica e a segu-
ranga. Aqui temos dois valores juridicos.” Estas as palavras de José de
Oliveira Ascengio®, ja mencionado.

Com o respeito merecido pelo posicionamento adotado pelo eminente
jurista lusitano, ndo ha como se conceber os valores sob uma 6tica neutra,
livre, isenta, imparcial; enfim sem qualquer influéncia axioldgica.

Para que se compreenda o exato alcance do posicionamento defendido,
é necessdrio entender o significado do termo “axioldgico”. Para tanto trans-
creve-se a licio de José Fabio Rodrigues Maciel”: “O termo “axiologia”
deriva do grego, em que axios significa estima, aprecia¢ao de alguma coisa.
Axiologia é o estudo das relagdes que o homem tem em face do ser, no
sentido de aprecia-lo ou nao. Tentar conceituar o direito destituindo-o de
conteido axiolégico é o mesmo que tentar definir o fendomeno ° sem se
preocupar com a sua esséncia %"

A medida em que ocorrem as mudangas, com a conseqiiente evolugio da
sociedade, os valores igualmente acompanham tais transformacoes, che-
gando mesmo a sofrer alteragdes profundas, conforme fatores temporais
ou espaciais. Fatos tidos como juridicamente aceitdveis em dado momento
e lugar podem ter sido considerados como imputdveis em outro momento
histérico.

José Fabio Rodrigues Maciel® exemplifica: “No direito patrio temos

“ ASCENSAQ, José de Oliveira, op. cit., p. 184,

"MACIEL, José Fabio Rodrigues. Teoria geral do direito: seguranga, valor, hermenéutica, principios,
sistema. 5ao Paulo: Saraiva, 2004, p. 49,

* MACIEL, José Fabio Rodrigues, op, cit,, p. 52,
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como exemplo a chamada “legitima defesa da honra”, incentivada em um
passado ndo muito remoto e condenada atualmente quando levada aos
tribunais.”

Assim, ndo hd como dissociar o critério valorativo da ordem, que tem
como um dos seus objetivos a seguranga, que também nao deixa de ser
um valor que se afigura como objetivo do direito. Desta forma, quando se
menciona a ordem, implicitamente esta-se também a mencionar a segu-
ranga e a justica.

Das idéias expostas, conclui-se pela impossibilidade de separagao
entre valor e direito. A propdsito desta constatagio, dignas de mengéo as
palavras de Francisco Meton Marques de Lima®:“[...] uma bela e profunda
teoria juridica cindida dos valores é comparavel a uma bela prancha de
mesa, coberta com uma linda toalha longa, mas sobre pés de papelao. Na
verdade, a intelec¢do juridica meramente ldgica ja revela um profundo
pensar em valores [...]".

Ainda com relacdo 4 questdo dos valores o0 mesmo autor'® expressa
idéias bastante atuais, que denotam sua reflexdo acerca do assunto em tela
e que ndo poderiam deixar de ser transcritas:

“Na verdade, o giro paradigmatico imposto pela atual globalizagdo
— que vem embalada nos ideais da renascenga liberal, mas junto com esta a
elevacdo da pessoahumanaacondigiodevalor supremo - tornouimpossivel
funcionalizar uma constituicdo sem os juizos de valor que emanam de
cada conceito, norma, ante cada fato, a luz desse novo paradigma.”

Ainda acerca dos valores, Marques de Lima'!, com propriedade afirma
que “Nio hd consenso sobre a hierarquizagdo dos valores. Entretanto, ¢
facil compreender que o ser esta acima do ter; os materiais subordinam-
se aos espirituais; os éticos estdo acima dos logicos; e, dentre os éticos, o
amor é a melhor de todas as coisas boas. Quem duvida que os valores do
heroismo sejam mais altos do que os do simples bom comportamento?”

A despeito das divagagdes que um tema apaixonante como o relacio-
nado a valores possa motivar, neste trabalho os comentarios centrar-se-do
no valor da seguranga, mais especificamente a seguranga juridica.

* LIMA, Francisco Meton Marques de. Constituigdo e Democracia estudos em homenagem ao
Professor J.J. Gomes Canotilho. In; BONAVIDES, Paulo; LIMA, Francisco Gérson Marques de;
BEDE, Fayga Silveira (Coord). Sio Paulo: Malheiros, 2006. p. 188-189.

' LIMA, Francisco Meton Marques de, op. cit., p. 196.
" LIMA, Francisco Meton Marques de, op. cit., p.199,
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Com efeito, ensina Paulo Nade' que “A justiga ¢é o valor supremo do
Direito e corresponde também & maior virtude do homem. [...] Apesar de
hierarquicamente superior, a justiga depende da seguranga para produzir
os seus efeitos na vida social. Por este motivo se diz que a seguranca é um
valor fundante ¢ a justica ¢ um valor fundado [...] “a seguranca juridica é
a finalidade préxima; a finalidade distante é a justiga “"”.

Conclui-se, pelas palavras acima transcritas que seguranga pressupde,
necessariamente, justica.

Alids, a necessidade de seguranga é insita ao ser humano, sendo de-
corrente da auséncia de auto-suficéncia, tanto no aspecto material como
espiritual, sendo por vezes criticada por setores do pensamento, criticos do
individualismo e da ideologia burguesa, como pretensio de fuga ou rentin-
cia A luta, acomodacao. Tais criticas ndo se sustentam, pois a seguranga no
ambito juridico pode ser considerada alicerce da ordem, o elemento sem
o qual o Estado ndo se constitui como tal para o fim de orientar a conduta
social e cumprir sua fungdo jurisdicional através dos drgaos competentes
para tanto. ‘

No tocante a organizagio do Estado e a divisdo dos poderes a ele
inerentes em poder executivo, poder judicidrio e poder legislativo, nos
moldes enunciados inicialmente por Aristételes e posteriormente por
Montesquieu, tal separagdo é essencial, pois cada 6rgao do aparelho estatal
tem sua competéncia, com fungdes e atribui¢des peculiares que embora
separadas por um sistema hermético, tém fungao complementar (fungoes
do Estado).Todavia, uma vez rompido o equilibrio, ou seja, na hipdtese de
invasio de competéncias proprias de um poder por outro, caracteriza-se
uma situa¢ao andmala, com sério comprometimento da seguranga juri-

dica.

2.1 SEGURANCA JURIDICA

Até aqui ja foram abordados, ainda que de forma sucinta a questao da
ordem, organizagdo estatal, direito natural, justiga, valores, axiologia e
também seguranga.

Cumpre entdo iniciar-se uma abordagem mais detida acerca da segu-
ranqa juridica, que se constitui na previsibilidade, na “ndo-surpresa”,nas

" NADER, Paulo. Introdugdo ao estudo do direito. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p. 139.
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palavras de José Fibio Rodrigues Maciel '* ao afirmar :” [...] entendemos
que a real seguranga jurfdica nio ¢ alcangada simplesmente quando a
sociedade tem certeza sobre a decisio que serd tomada, e sim com a exis-
téncia da ndo-surpresa sobre as decises prolatadas.”

A seguranga ¢ género, do qual a espécie seguranga juridica, que
se constitui, nas palavras de Luis Roberto Barroso“ [..] como um
dos fundamentos do Estado e do Direito, ao lado da justica e, mais
recentemente do bem-estar social. [...] Consagrada no art. 2° da Declaragao
dos Direitos do Homem e do cidadio, de 1789, como um direito natural
e imprescindivel, a seguranca encontra-se positivada como um direito
individual na Constitui¢do brasileira de 1988, ao lado dos direitos a vida,
A liberdade, & igualdade e & propriedade, na dicgdo do caput do art. 5°.
[...] Um conjunto de conceitos, principios e regras decorrentes do Estado
democritico de direito procura promover a seguranga juridica.”

No direito posto encontra-se o alicerce da seguranga juridica, que
se concretiza através das normas positivadas, as quais indicam direitos e
deveres das pessoas. Pode-se mesmo afirmar que a despeito de respaldar-se
no direito positivado, a seguranga juridica tem como escopo a manutengao
das leis, sua aplicagdo pelo Estado e - por que ndo dizer - a prote¢do de
qualquer agdo tendente a violagdo do direito.

Ainda que cumprindo fun¢do protetora da norma, afirma Norbert
Horn que "*“A seguranga juridica exige, também, que as leis sejam claras
e inequivocas, de forma que os cidadaos possam contar com as leis no
seu proceder. Além disso hd um critério material: o Direito deve proteger
importantes bens juridicos dos cidadaos (vida, liberdade, propriedade,
resumindo os direitos e valores fundamentais enunciados no art. 1 ss GG).
O Estado democritico atua somente com base em leis democraticamente
legitimadas e regularmente aprovadas. Ele institui o Direito através de
orgdos legislativos (parlamentos) e o garante através da atividade dos
tribunais e dos drgdos executivos (policia, oficial de justica). Somente
através da seguranga juridica estabelece-se uma paz interna eficiente.”

Também um Estado totalitdrio tem por objetivo a paz interna, e

"* MACIEL, José Fébio Rodrigues, op. cit., p. 43.
" BARROSO, Lufs Roberto, Temas de direito constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, t. 111,
p. 132-133,

" HORN, Norbert. Introdugao & ciéncia do direito e & filosofia juridica. Trad. Elisete Antoniuk. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2005, p. 51,
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duplamente, ainda conforme a ligio de Horn' “Um Estado totalitério
também almeja paz interna em duplo sentido. Primeiramente, o aparato.
estatal de poder e, neste dmbito, também o Direito serve paraa estabilizagio
do poder politico do ditador. De outro lado, o Estado totalitario também
deve, naturalmente, combater a criminalidade geral; ele, inclusive, acentua
esta fungdo de forma especialmente propagandista (“Conosco impera a
ordem”). Por outro lado, ele viola o Direito frente aos cidadios e mantém-
se mais atrayés do propagado temor pela vida que pela manutengio da
ordem externa.”

Assumindo posicionamento diferenciado na doutrina pesquisada,
Paulo de Barros Carvalho" atribuiao tema em foco caréter de sobreprincipio
ao afirmar que“A seguranga juridica é, por exceléncia, um sobreprincipio.
Nio temos noticia de que algum ordenamento a contenha como regra
explicita. Efetiva-se pela atuagdo de principios, tais como o da legalidade,
da anterioridade, da irretroatividade, da universalidade da jurisdigdo e
outros mais. Isso, contudo, em termos de concepgdo estdtica, de andlise
das normas enquanto tais, de avaliagio de um sistema normativo sem
considerarmos sua projecio sobre o meio social.”

A seguranga juridica pode ser analisada sob o prisma formal e o
material, como leciona José Fabio Rodrigues Maciel.'* O primeiro aspecto,
formal, relaciona-se ao objeto da seguranga, ou seja, a “ [...] protegao dada
ao individuo , por meio do direito positivo [...] Quanto a seguranga formal,
fica mais bem formulada a partir da observincia de que o sistema juridico
desenvolve mecanismos de estabilizagio, a fim de evitar surpresa, fato que
implica incerteza para o corpo social . No aspecto formal, as preocupagdes
voltam-se para temas como validade, processo legislativo, sistematica
juridica, conflitos de normas etc.

Ainda segundo Maciel®, agora com relagio a seguranca juridica mate-
rial, amesma é considerada como a prépria esséncia do direito, vez que tem
como escopo a “modificagdo e 0 amadurecimento das institui¢des juridicas
€, 20 mesmo tempo , representa garantia ao individuo, dada dentro de um

 HORN, Norbert, op. cit., p. 51.

" CARVALHO, Paulo de Barros. Dos principios constitucionais consideracoes em torno das normas
principiolégicas da Constitui¢do. LEITE, George Salomdo (Org). Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p.
360,

* MACIEL, José Fabio Rodrigues. Teoria geral do direito: seguranga, valor, hermenéutica, princi-
pios, sistema, Sao Paulo; Saraiva, 2004, p.34,

" MACIEL, José Fabio Rodrigues, op. cit., p. 35-36.

Doutrina

Digitalizado com CamScanner


https://v3.camscanner.com/user/download

262  Vira Ceciuia GONCALVES FONTES E ANTONIO CARLOS SEGATTO

grau de certeza que se mostra no direito positivado.” Em suma, a seguranca
em seu aspecto formal tem como definigao a estabilidade e fortalecimento
dos dispositivos,

A ciéncia do direito, como de resto todas as demais de cunho social,
deve acompanhar as transformagoes da sociedade, adaptar-se a novos
valores, enfim o direito ndo pode permanecer estitico, imutdvel. Precisa
ter funcionalidade e aplicabilidade, se assim nio for, ou seja, se permanecer
imutdvel o direito acaba por transformar-se em fator de inseguranga.

Nas palavras de Maciel® “A revisio das normas, que possibilita o aco-
lhimento de novos valores surgidos no seio da sociedade e sua conseqiiente
positivagdo, gerando uma nova etapa de certeza (s) juridica(s), relaciona
diretamente o tema valor ao cerne da discussdo que ¢ travada neste capitu-
lo: a seguranga juridica. [...] para haver seguranga juridica ¢ fundamental
respeitar algumas premissas, como a irretroatividade da lei, o direito adqui-
rido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada.”

Do exposto conclui-se que a imutabilidade do direito a pretexto de se
manter a seguranga juridica provoca efeito inverso, ou seja, a inseguranca
juridica ocasionada pela inércia.

2.2 RESOLUCOES DO CONAMA - LEI X ATO ADMINISTRA-
TIVO

Colocadas de forma sucinta algumas idéias sobre o tema da seguranga
juridica, passa-se especificamente a questao da recorrente aplica¢ao, em se
tratando de matéria ambiental, das resolugoes do CONAMA (Conselho
Nacional do Meio Ambiente) indiscriminadamente, ante a falta de lei
complementar, nos moldes do previsto no parédgrafo tinico do artigo 23 da
Constituicio Federal em vigor.

Cumpre, inicialmente, destacar que a despeito da incansavel atuacao e
contribuicio inestimavel do CONAMA para a defesa do meio ambiente,
algumas vozes tém se manifestado no sentido de criticar esta atuagao
do 6rgdo colegiado por entenderem que suas atribuigdes tém sido extra-
poladas, chegando a exercer fungdes ‘legislativas’ que absolutamente nao
lhe competem, através de resolugdes.

“ MACIEL, José Fébio Rodrigues, op. cit., p. 39.
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Verdnica Bezerra Gliimaries ' leciona que o legislador brasileiro tem
por tradi¢do tratar de determinadas questoes por meio da criagdo de
grandes sistemas, para solugido de problemas comuns a todo o territorio
nacional, Tal prética visa oferecer um tratamento uniforme e coordenar
politicas publicas. Integram esses sistemas, por exemplo, o SUS (Sistema
inico de Saide), o SNT e com relagdo ao meio ambiente o SISNAMA, o
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos e, mais recen-
temente, o SNUC (Sistema Nacional de Unidades de Conservagao). Assim
se expressa’ _

“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
legislagio ambiental brasileira. A lei traz uma abordagem sistémica
da protecdo ao meio ambiente através de Instrumentos e politicas que
visam a uma integra¢io no modo de agir dos Orgaos federais, estaduais
e municipais”.

Especificamente com relagio a0 CONAMA, a Autora comenta que nes-
ta estrutura o 6rgio colegiado mencionado desempenha fun¢éo normativa
importante, pois é 0 6rgio competente para a edigao de normas e padroes
ambientais através de resolugdes. :

Esclareca-se que o papel regulador dos érgdos consultivos e deli-
berativos é fundamental no acompanhamento do avango cientifico e
tecnoldgico sobre as questdes relacionadas a0 meio ambiente em todas as
suas dimensdes. Muitas vezes, as resolugdes tratam de assuntos bastante
técnicos, sendo comum descerem a minucias, para serem objetos de uma
regulamentagao total.

Todavia, as resolu¢des sdo atos normativos infralegais, emanados
de autoridades da administragao publica, diversas do chefe do Poder
Executivo, com a finalidade de estabelecer normas sobre 0 modo de cum-
primento da lei pela administragao. Por ndo exigirem os mesmos tramites
do processo legislativo ordindrio, as resolugdes sdo mais dinamicas quanto
a sua aprovagdo e revogagao.

A despeito dos aspectos positivos das resolugdes do CONAMA,

" GUIMARAES, Veronica Bezerra. A aplicagio do direito ambiental no estado federativo. In:
KRELL, Andréas ]. (Org.). MAIA, Alexandre de (Coord.). Colegdo Direito ¢ Racionalidade no
Mundo contempordneo. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2005, p. 223-226.
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nio se pode deixar de considerar que a aplicagdo indiscriminada das
mesmas pode ocasionar inseguranga ao aplicador da norma. Além de
serem constantemente atualizadas, ds vezes extrapolam o seu ambito de
competéncias, chegando, inclusive, a incorrer em ilegalidade por con-
terem comandos que s6 poderiam ser exigiveis desde que emanados
de lei ou incorrendo ainda em inconstitucionalidade por serem atos
administrativos aplicados com forga de (“travestidos” de lei), emanados
de orgio (CONAMA), pertencente ao Poder Executivo, ferindo assim
o principio da separagio dos poderes. As resolugdes nio compete, em
absoluto criar direitos ou impor obrigagdes, proibigdes ou punigdes, como
se leis fossem.

Como jé mencionado, 0o CONAMA - drgio de terceiro escalao na esfera
administrativa - possui importante fungao, pois cabe ao 6rgao a edigao de
normas e padroes ambientais através de resolugoes, mas nao tem fungao
legislativa, pelas razdes ja mencionadas.

Os atos praticados pela Administragdo, como aqueles do CONAMA,
sempre no interesse publico sao atos administrativos, assim definidos por
Hely Lopes Meirelles?:

“Ato administrativo é toda manifestacio unilateral de vontade da
Administragao Publica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim ime-
diato adquirir, resguardar, transferir, modificar, extinguir e declarar
direitos, ou impor obriga¢des aos administrados ou a si prépria.”

Celso Antonio Bandeira de Mello* conceitua ato administrativo como
“[...] declaragao do Estado (ou de quem lhe faga as vezes - como, por exemplo,
um concessionario de servico publico), no exercicio de prerrogativas
publicas, manifestada mediante providéncias juridicas complementares
da lei a titulo de lhe dar cumprimento, e sujeitas a controle de legitimidade
por 6rgao jurisdicional.”

Hely Lopes Meirelles** assevera: “Resolugoes sdo atos administrativos
normativos ou decisorio. As resolugoes do CONAMA constituem-se, por-
tanto, em tipico ato administrativo, estando assim atreladas indissoluvel-
mente a lei.”

“ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 23. ed. atual. por Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. 2. tir. Siao Paulo: Malheiros,
1998. p. 131.

# MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 16. ed. rev. atual. Sio
Paulo: Malheiros, 2003, p. 352

“ MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., p. 162.

Revista de Clénclas Juridicas -v. 6 n, 1 jan/jun. 2008

Digitalizado com CamScanner


https://v3.camscanner.com/user/download

A SEGURANGA JURIDICA £ A RESOLUCOES DO CONAMA ~ ConsiLHO NACIONAL DO ... 265

VerOnica Bezerra Guimaries afirma que resolugdes sio atos adminis-
trativos de cardter normativo infralegais emanadas de autoridades da
administragio piblica que nio o chefe do Poder Executivo e tém por
finalidade estabelecer normas sobre o modo de cumprimento da lei.

J4 Bandeira de Mello®® ¢ lacOnico ao definir as resolu¢oes como “formula
pela qual se exprimem as deliberagoes dos 6rgaos colegiais”,

Para Hely Lopes Meirelles “Resolugdes sio atos administrativos nor-
mativos ou decisdrios expedidos pelas altas autoridades do Executivo
(mas ndo pelo Chefe do Executivo, que s6 deve expedir decretos) ou pelos
prcsidcntcs‘dc tribunais, orgdos legislativos e colegiados administrativos,
para disciplinar matéria de sua competéncia especifica. Por excegao
admitem-se resolu¢oes individuais.”

Maria Sylvia Zanella Di Pietro® posiciona-se no sentido de que “Reso-
lugdo e portaria sido formas de que se revestem os atos, gerais ou indivi-
duais, emanados de autoridades outras que ndo o Chefe do Executivo. [...]
Nio se confunde a resolucido editada em sede administrativa com a referi-
da no artigo 59, VII, da Constituigdo 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.”

Considerando-se o posicionamento de alguns dos mais respeitaveis
administrativistas do direito patrio acerca da natureza juridica das
resolugoes, ndo parece restar qualquer sombra de davida quanto a
total inadequagdo da aplicacdo das resolugoes em detrimento de leis
complementares, no caso aquela prevista no paragrafo unico do art. 23 da
Constitui¢ao Federal. A

Com efeito, o mencionado dispositivo constitucional encontra-se
inserido no Titulo III Da Organizagdo do Estado, capitulo II, que trata
especificamente da Unido”. Pois bem, dentre as competéncias comuns
da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios estao elencadas, entre
outras:

“Art. 23

-

I11- proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico,

“ MELLO, Celso Antonio Bandeira de, op. cit., p. 403.

“ D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo . 15. ed. Sao Paulo : Atlas, 2003, p.
224-225.

7 Constituigao da Repiblica Federativa do Brasil - 1988, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1988.
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artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e 0s
sitios arqueoldgicos;

IV- impedir a evasdo, a destrui¢do e a descaracterizagdo de obras de
arte ¢ de outros bens de valor histdrico, artistico ou cultural;

(-]

VI- preservar as florestas, a fauna e a flora;”

Pardgrafo unico. Lei complementar fixard normas para a cooperagao
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo
em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em 4mbito
nacional.

A inteligéncia do preceito constitucional transcrito revela, assim,
que deve haver uma cooperacdo entre os entes estatais para a protegao e
preservagdao do bem ambiental, natural ou artificial.

Todavia, tal cooperacdo depende de regulamentagdo, como prescrito
no pardagrafo unico do artigo 23 da Carta Politica, regulamentagio esta
que deverd se dar através de LEl COMPLEMENTAR, até o momento
inexistente.

Este “vazio” legislativo da ensejo a aplicacao inadequada das resolugdes
pelo CONAMA e mesmo pelas pessoas de direito publico interno, no afa
de cumprir o preceito constitucional de prote¢do e preservacao do bem
ambiental.

Tal equivoco ndo se justifica, ndo se pode admitir que os fins —ainda
que louvaveis — justifiquem os meios (inadequados). A continuar sendo
tolerada tal situagao, retrocede-se, como bem colocado pelo brilhante José
Afonso da Silva?, cuja opinido ¢ de que a utilizacao de resolu¢des em 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 resolugdes
face a facilidade quanto a criagédo e alteragdo. A seguir a critica do grande
constitucionalista:

“Essa flexibilidade, se por um lado é conveniente em face de situacoes
de emergéncia, por outro importa em inseguranca juridica para os des-
tinatdrios desses instrumentos infralegais, cuamprindo mesmo verificar,
em cada caso, até que ponto a situago regulada ndo exigiria lei, a fim de
resguardar o principio da legalidade que se acha inscrito no art. 5°, II, da
Constituicdo da Republica.”

“ SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional, 2. ed. rev., 3. tir. Sao Paulo: Malheiros,
1998, p. 143- 144,
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A posigio de José Afonso da Silva ¢ compartilhada por outros juristas,
como Paulo de Bessa Antunes?”, que ao comentar o artigo 1° Da Lei
6.938/81, afirma que o Sistema Nacional de Meio Ambiente - SISNAMA
(que prevé a criagio do CONAMA -Conselho Nacional do Meio Ambiente)
toi criado por lei, ndo possuindo previsio constitucional, fato que a leva
conclusio de que o referido sistema somente pode ser reconhecido como
uma estrutura de colaboragdo entre os entes federativos (Estados, Distrito
Federal ¢ os Municipios, que formam a Unido), a ser disciplinada através
de lei complementar, como preceitua o paragrafo unico do art. 23 da
Constitui¢ioFederal .

A problemdtica das resolugoes como até aqui exposta traz conduz
inevitavelmente & questdo de hierarquia das normas, que por sua vez leva
A teoria de Kelsen, criador da Teoria pura do direito. |

Pois bem, o jurista austriaco idealizou uma pirimide no seu aspecto
estdtico, composta por normas e norma fundamental, estando assim
as normas juridicas em niveis diferentes, como um edificio de varios
andares.

Pode-se afirmar, a partir da concep¢do da piramide, nas palavras de
Michel Miaille*, que:

“Toda a norma juridica retira a sua existéncia e o seu valor de uma
outra norma que lhe é imediatamente superior. :

Este principio fundamental permite assim assegurar , por um controle
em cascata, o rigor do sistema global, uma vez que nenhuma norma
poderia estar em contradi¢do com a norma superior. Em dados casos é
preciso que ela lhe seja mesmo conforme. Desta maneira, o sistema regula-
se a si proprio, autocontrola-se.” '

E a formagio do direito por degraus, eis a analogia a se aplicar &
piramide de Kelsen (que nido deixa também de ser uma analogia), e também
o fundamento a ser considerado, ao se constatar que as resolugdes, por
serem atos administrativos, ndo sdo comparaveis as leis complementares,
que extraem sua validade da Constitui¢do, hierarquicamente superior a

elas.

» ANTUNES, Paulo de Bessa. Politica Nacional do Meio Ambiente - PNMA : Comentirios d Lei n.o
6.938, de 31 de agosto de 1981, Rio de Janeiro: Liimen Juris, 2005. p. 3 et seq.

* MIAILLE, Michel. Uma introdugao critica ao direito. Trad. Ana Prata. Lisboa: Moraes Editores,
1979, p. 294.
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3 CONCLUSAO

Da exposigdo, tem-se que a ordem, com forte contetdo axiolégico,
tem como objetivo a seguranga jurfdica, O contetido axiolégico da ordem
reside no fato de que a mesma hd de acompanhar as mudangas sociais e de
comportamento. '

A problemdtica de preservagio do meio ambiente consiste em mudan-
¢a de atitude da sociedade, que passou a sentir os efeitos — ndo s6 para o
presente - da degradagio ambiental, a serem suportados pela geragao atu-
al como também pelas futuras geragoes. Esta mudanga de atitude implica
em mudanga da ordem social e juridica.

Todavia, as mudangas devem ocorrer pelas vias da legalidade e
constitucionalidade. No caso em tela, através de leis complementares, e nao
pelas resolugoes do CONAMA. Inadmissivel o argumento inconsistente
usado por alguns segundo o qual o processo legislativo é moroso, e ainda
que o Poder Legislativo ndo goza de prestigio e confianga junto a sociedade.
O estado de direito exige que as fung¢des de cada poder sejam devidamente
observadas e respeitadas.

O legislador hd que trabalhar com afinco, sujeitar-se a realidade
social, as necessidades da sociedade de sua época, sem se ater a interesses
passageiros, partiddrios ou quaisquer que sejam, ndo usando de suas
prerrogativas como instrumento de interesses. Nao ha meio termo, apenas
com a adogdo de um posicionamento radicalmente comprometido com
a ética e o trabalho direcionado ao bem comum os integrantes do Poder
Legislativo poderao resgatar a confiabilidade e o respeito do povo que os
elegeu,cuja vontade se reflete na criagdo do Direito, que deve responder aos
seus clamores.

Em conclusao na qual fica registrada a critica, as mudangas legislativas
que se fazem necessdrias para atender aos anseios e a necessidade de
preservagio do meio ambiente ndo podem de modo algum ficar & mercé
de interesses menores e fatores menos nobres tais como vantagens pessoais
e passageiras e ainda interesses de cunho partiddrio.

Os referidos “fatores” apontados necessitam ser eliminados, sob
pena de total desprestigio das institui¢des, pois tal como se encontram
as questbes ambientais indevidamente disciplinados por resolugdes do
CONAMA, servem no mais das vezes como pretexto para contestagdes
nas esferas administrativa e eventualmente na judicial, no mais das vezes
com o objetivo Gnico de emulagio e tentativa de furtar-se ao cumprimento
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da parcela de responsabilidade ambiental que cabe a cada jurisdicionado,
pessoa fisica ou juridica expondo assim a extrema vulnerabilidade das
resolugoes.
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