VOTO

A Senhora Ministra Rosa Weber (Relatora):

1. Senhor Presidente, como afirmado no relatério, a controvérsia
constitucional posta para deliberacdao e decisao de mérito circunscreve-se a
validade da Resolucao n® 500, de 28 de setembro-de 2020, do Conselho
Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), no que revoga as Resolugoes n
284/2001, 302/2002 e 303/2002. Os atos normativos revogados dispdoem,
respectivamente, sobre (i) o licenciamento! de empreendimentos de
irrigacao, (ii) os parametros, defini¢oes e limites de Areas de Preservacio
Permanente de reservatdrios artificiais e o regime de uso do entorno e (iii)
os parametros, defini¢cOes e limites de Areas de Preservacio Permanente.
Impugna, também, (iv) a Resolugagjo CONAMA n°® 499/2020 sobre “
licenciamento da atividade de coprocessamento de residuos em fornos
rotativos de produgdo de clinquer'”, que diz revogar e substituir a
Resolucao n® 264/1999.

Os parametros normativos de controle identificados no conjunto
postulatério do processo identificam-se com os preceitos fundamentais da
eficiéncia, motivagao e estrita legalidade dos atos da Administragao ptblica
(art. 37, caput, da CF.),. do direito de todos ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado e a proibicdo do retrocesso socioambiental (art.

225 da CF) e da seguranga juridica (art. 5% XXXVI, da CF) .

PARTEI
JUIZO DE ADMISSIBILIDADE

2. Reconheco, de plano, a legitimidade ad causam ativa do Partido
Socialista Brasileiro para o ajuizamento da presente acdao, nos termos dos
arts. 2% I,;da Lei 9.882/1999 e 103, VIII, da Constitui¢ao da Republica, por se
tratar de partido politico com representagao no Congresso Nacional.

3, Entendo cabivel a presente argui¢cao de descumprimento de preceito
fundamental na medida em que tem por objeto, na forma do art. 1%, caput,
da Lei 9.882/1999 , evitar ou reparar lesdes a preceitos fundamentais
resultantes de ato do Poder Publico de carater normativo.

4 . A arguicao de descumprimento de preceito fundamental
desempenha, no conjunto dos mecanismos de protecao da higidez da
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ordem constitucional, especifica funcao de evitar, a falta de outro meio
eficaz para tanto, a perenizacao no ordenamento juridico de
comportamentos estatais — ostentem eles ou nao a natureza de atos
normativos — contrdrios a um identificavel nticleo de preceitos — principios
e regras — tidos como sustentaculos da ordem constitucional estabelecida.

O descumprimento de preceito fundamental, acionador do singular
mecanismo de defesa da ordem constitucional ( art. 102, § 1°, da Carta
Politica ) que é a ADPF, manifesta-se na contrariedade as linhas mestras da
Constituicao. Pilares de sustentacao, explicitos ou implicitos, sem os quais a
ordem juridica delineada pelo Poder Constituinte, seja ele originario ou
derivado, ficaria desfigurada na sua propria identidade.

A proépria redagao do art. 102, § 1%, da, Constituicao da Reptblica, ao
aludir a preceito fundamental decorrente desta Constituicao ”, é
indicativa de que os preceitos em questao nao se restringem as normas
expressas no seu texto, incluindo, também, prescri¢bes implicitas , desde
que revestidas dos indispensdveis tracos de essencialidade e
fundamentalidade . E o caso, por exemplo, de principios como o da
razoabilidade e o da confianga, realidades deontoldgicas integrantes da
nossa ordem juridica, objetos de sofisticados desenvolvimentos
jurisprudenciais nesta Corte, embora nao expressos na literalidade do texto
constitucional.

“

Isso porque os conteddos normativos — preceitos — da Constituicao sao
revelados hermeneuticamente a partir da relacdo entre intérprete e texto,
tomada a Constituicao-nao como agregado de enunciados independentes, e
sim como sistema normativo qualificado por sistematicidade e coeréncia
interna.

Nessa ordem de ideias, tenho por inequivoco que a lesdao ao preceito
fundamental do direito de todos ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado’ ,"assegurado no art. 225 da Constitui¢do da Republica ,
considerada’a sua posi¢ao de centralidade no complexo deontologico e
politico.consubstanciado na Constitui¢ao, mostra-se passivel de desfigurar
a propria esséncia do regime constitucional patrio.

Longe de consubstanciar norma meramente programatica,
jurisprudéncia e doutrina reconhecem que o direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado se configura como direito fundamental da
pessoa humana . Para Anizio Pires Gaviao Filho,



A caracterizacao do direito ao ambiente como direito fundamental
pode ser racionalmente justificada se for considerado que: i) as
normas que se referem ao ambiente (...) vinculam juridicamente a
atuacao das fungdes legislativa, executiva e, jurisdicional,
especificamente porque sdao normas do tipo ia) vinculante, constitutiva
de direito subjetivo definitivo; ib) vinculante, constitutiva de direito
subjetivo prima facie ; ic) vinculante, constitutivade dever objetivo do
Estado definitivo; id) vinculante, constitutiva de dever objetivo do
Estado prima facie ; ii) o direito ao ambiente ¢ direito formal e
materialmente fundamental. (GAVIAO FILHO, Anizio Pires. O
Direito Fundamental ao Ambiente como Direito a Prestagoes em
Sentido Amplo. Cadernos do Programa de Pds-Graduacao em Direito
— PPGDir./UFRGS, Porto Alegre, n. 2,'ago. 2014)

Outra nao foi a compreensao desta Suprema Corte ao reputar satisfeitos
os requisitos de admissibilidade da ADPE101 , em que apontada lesao aos
arts. 196 e 225 da CF diante de decisdesjudiciais autorizando a importagao
de pneus usados, a despeito da existéncia de normas proibindo
expressamente a atividade:

ARGUICAO DE’ DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL: ADEQUACAO. OBSERVANCIA DO PRINCIPIO
DA SUBSIDIARIEDADE. ARTS. 170, 196 E 225 DA CONSTITUICAO
DA REPUBLICA. CONSTITUCIONALIDADE DE ATOS
NORMATIVOS PROIBITIVOS DA IMPORTACAO DE PNEUS
USADOS. (...) 1. Adequagao da arguicdo pela correta indicagdo de
preceitos fundamentais atingidos, a saber, o direito a satde, direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado (arts. 196 e 225 da
Constitui¢gao Brasileira) e a busca de desenvolvimento econdmico
sustentavel: principios constitucionais da livre iniciativa e da
liberdade de comércio interpretados e aplicados em harmonia com o
do._desenvolvimento social saudavel. (...) ( ADPF 101 , Relatora
Ministra Carmen Lucia, Tribunal Pleno, julgado em 24.6.2009, DJe
04.6.2012)

Entendo, pois, diante do alegado na inicial, devidamente enquadrada a
controvérsia constitucional, tal como se apresenta, em tese, em hipotese de
lesdo a preceitos fundamentais, devidamente identificados.

5. A presente arguicao tampouco esbarra no Obice processual -
pressuposto negativo de admissibilidade — do art. 4% § 1% da Lei n® 9.882
/1999 (“ Nao sera admitida arguicdo de descumprimento de preceito
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fundamental quando houver qualquer outro meio eficaz de sanar a
lesividade ”).

Demonstrada, no caso, a partir das argumentagoes._e elementos
informacionais aportados no processo, a insuficiéncia dos meios processuais
ordindrios para assegurar solucao adequada e efetiva a controvérsia posta.
E que prestigiada, na interpretacio daquele dispositivo, a‘eficacia tipica dos
processos objetivos de protecao da ordem constitucional, vale dizer, a
eficicia erga omnes e o efeito vinculante proprios‘'ao controle concentrado
de constitucionalidade. Significa afirmar que/a~chamada clausula de
subsidiariedade impde a inexisténcia de outro 'meio tao eficaz e definitivo
quanto a ADPF para sanar a lesividade. E dizer, de outra medida adequada
no universo do sistema concentrado de jurisdigdo constitucional.

Superado o juizo de admissibilidade, ja deliberado na medida cautelar,
passo a analisar o mérito da demanda constitucional.

PARTE II
JUiZO DE MERITO

6 . Instituido pelo art. 6%/1II, da Lei n® 6.938/1981 , que dispde sobre a
Politica Nacional do Meio. Ambiente, consiste o0 CONAMA - Conselho
Nacional do Meio Ambiente — em 6rgao consultivo e deliberativo com as
funcdes precipuas de (i) assessorar, estudar e propor diretrizes de politicas
governamentais para/e.meio ambiente e os recursos naturais; e (ii) deliberar
, no ambito de sua competéncia, sobre normas e padrées compativeis com o
meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de
vida.

O CONAMA integra a estrutura do SISNAMA - Sistema Nacional do
Meio Ambiente —, conjunto dos o6rgaos e entidades responsédveis pela
protecio e ‘melhoria da qualidade ambiental nos ambitos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos Municipios. Dentro dessa
estrutura, as competéncias do CONAMA, em particular, sdo articuladas no

art. 82da Lei n® 6.938/1981 :

Art. 82 Compete ao 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;
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IT - determinar, quando julgar necessario, a realizagao de estudos
das alternativas e das possiveis consequéncias ambientais de projetos
publicos ou privados, requisitando aos érgaos federais; estaduais e
municipais, bem assim a entidades privadas, ‘as’ informacoes
indispensaveis para apreciacdo dos estudos de impacto ambiental, e
respectivos relatérios, no caso de obras ou atividades de significativa
degradagdo ambiental, especialmente nas’ dreas consideradas
patrimonio nacional.

III - (Revogado pela Lei n® 11.941, de 2009)-

IV — homologar acordos visando a transformacao de penalidades
pecunidrias na obrigacao de executar medidas de interesse para a
protecao ambiental;

V — determinar, mediante representacao do IBAMA, a perda ou
restricdo de beneficios fiscais concedidos pelo Poder Publico, em
carater geral ou condicional, e a perda ou suspensao de participagao
em linhas de financiamento em estabelecimentos oficiais de crédito;

VI — estabelecer, privativamente, normas e padroes nacionais de
controle da polui¢do por“ veiculos automotores, aeronaves e
embarcacOes, mediante audiéncia dos Ministérios competentes;

VII - estabelecer normas’, critérios e padrdes relativos ao controle
e a manutengdo da qualidade do meio ambiente com vistas ao uso
racional dos recursos ' ambientais, principalmente os hidricos .
(destaquei)

A Lei n® 6.938/1981 ¢ regulamentada pelo Decreto n? 99.274/1990, que
disciplina o funcionamento do CONAMA, detalhando o exercicio das suas
competeéncias, e cujo art. 7%, XVIII , estabelece competir-lhe “ deliberar, sob a
forma de resolugbes , proposi¢oes, recomendagdes e mogoes, visando o
cumprimento dos objetivos da Politica Nacional de Meio Ambiente” .

7 . A evidéncia, o legislador confiou ao CONAMA ampla e relevante
fungao normativa em matéria de protecdo ambiental, como ja reconheceu
precedentes desta Suprema Corte:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. RESOLUCAO
CONAMA N° 458/2013. CABIMENTO. OFENSA DIRETA. ATO
NORMATIVO PRIMARIO, GERAL E ABSTRATO. PROTECAO DO
MEIO AMBIENTE. DIREITO FUNDAMENTAL. PRINCIPIOS DA
PROTECAO E DA PRECAUCAO. FUNCAO SOCIOAMBIENTAL DA
PROPRIEDADE. PROIBICAO DO RETROCESSO. PRINCIPIOS DA
PREVENCAO E DA PRECAUCAO. INEXISTENCIA DE OFENSA. 1.
A Resolugao impugnada € ato normativo primario, dotada de

generalidade e abstracao suficientes a permitir o controle concentrado
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de constitucionalidade. 2. Disciplina que conduz justamente a
conformagao do amalgama que busca adequar a protecao ambiental a
justica social, que, enquanto valor e fundamento da ordem econdmica
(CRFB, art. 170, caput) e da ordem social (CRFB, art.'193), protege, ao
lado da defesa do meio ambiente, o valor social do trabalho,
fundamento do Estado de Direito efetivamente democratico (art. 1°,
IV, da CRFB), e os objetivos republicanos de “construir uma sociedade
livre, justa e soliddria” e “erradicar a pobreza e a marginalizacao e
reduzir as desigualdades sociais e regionais” (Art. 3% I e III). 3. Deve-
se compreender o projeto de assentamento nao como
empreendimento em si potencialmente poluidor. Reserva-se as
atividades a serem desenvolvidas pelos-assentados a consideracao
acerca do potencial risco ambiental. Cabera aos orgaos de fiscalizagao
e ao Ministério Publico concretamente fiscalizar eventual vulneragao
do meio ambiente, que ndo estard na norma abstrata, mas na sua
aplicacdao, cabendo o recurso a outras vias de impugnacao.
Precedentes. 4. E assim que .a fesolugio questionada nao denota
retrocesso inconstitucional, nem vulnera os principios da prevencao e
da precaucgao ou o principio da protecao deficiente. 5. Ac¢ao direta
julgada improcedente. ( ADI'5547/DF , Relator Ministro Edson Fachin,
j- 22.9.2020, DJe 06.10.2020)

Também o Superior Tribunal de Justica , por meio de distintos
precedentes, tem reconhecido a competéncia do CONAMA para “ editar
resolucoes que visem a protecao do meio ambiente e dos recursos naturais,
inclusive mediante a fixagao de parametros, definigcoes e limites de Areas de
Preservacao Permanente ” (ST], REsp 1.462.208/SC , Relator Ministro
Humberto Martins, Segunda Turma julgado em 11.11.2014, DJe 06.4.2015).
No mesmo sentidointerpretativo:

Possui 0 CONAMA autorizagao legal para editar resolugdes que
visem a protecao das reservas ecoldgicas, entendidas como as areas de
preservacao permanentes existentes as margens dos lagos formados
por hidrelétricas. Consistem elas normas de carater geral, as quais
devem estar vinculadas as normas estaduais e municipais, nos termos
do artigo 24, inciso VI e §§ 1° e 4°, da Constituicao Federal e do artigo
6° incisos IVe V, e § § 1% e 2% da Lei n. 6.938/81. Uma vez concedida a
autorizagdo em desobediéncia as determinagdes legais, tal ato ¢é
passivel de anulacdo pelo Judicidrio e pela prépria Administracao
Publica, porque dele ndo se originam direitos.” (STJ, REsp 194.617/PR,
Relator Ministro Franciulli Netto, Segunda Turma julgado em
16.4.2002, DJ 01.7.2002)



8 . Embora dotado o o0rgao de consideravel autonomia, a medida da
competéncia normativa em que investido o CONAMA ¢é,.em face da
primazia do principio da legalidade , aquela perfeitamente especificada nas
leis — atos do Parlamento — de regéncia.

O exercicio da competéncia normativa do CONAMA vé os seus limites
materiais condicionados aos parametros fixados pelo constituinte e pelo
legislador. As Resolugoes editadas pelo érgao preservam a sua legitimidade
quando cumprem o conteido material da Constituicdo e da legislagdo
ambiental . A preservacdao da ordem constitucional vigente de protecao do
meio ambiente impoOe-se, pois, como limite substantivo ao agir
administrativo.

O poder normativo atribuido ao CONAMA pela respectiva lei
instituidora consiste em instrumento para que dele lance mao o agente
regulador no sentido da implementacdo das diretrizes, finalidades,
objetivos e principios expressos na Constitui¢do e na legislagio ambiental .
Em outras palavras, a orientacao ,seguida pelo Administrador deve
necessariamente mostrar-se compativel com a ordem constitucional de
prote¢do do patrim6nio ambiental. Eventualmente falhando nesse dever de
justificacao, expoOe-se a atividade normativa do ente administrativo ao
controle jurisdicional da sua legitimidade.

9 . Tais objetivos e principios sao extraidos, primariamente, do art. 225
da Lei Maior , a consagrar que “
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 geragoes ”. O § 12 do
preceito constitucional especifica, ainda, que, para assegurar a efetividade
desse direito, incumbe ao Poder Publico, entre outros deveres: preservar e
restaurar os processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecoldgico das
espécies e ecossistemas ( art. 225, § 1%, I ); definir , em todas as unidades da
Federagao, espagos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos, sendo a alteracdo e a supressao permitidas somente através de
lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos
que justifiquem sua protegao ( art. 225, § 12, III ); exigir, na forma da lei,
para instalagdo de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se dara publicidade ( art. 225, § 1%, IV ); controlar a
producdo, a comercializagdo e o emprego de técnicas, métodos e
substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio
ambiente ( art. 225, § 19, V ); e proteger a fauna e a flora, vedadas, na form?

todos tém direito ao meio ambiente



da lei, as praticas que coloquem em risco sua fungdo ecoldgica e provoquem
a extingao de espécies ( art. 225, § 19, VII).

Fixada a moldura constitucional, a Politica Nacional do Meio Ambiente
, delineada pelo legislador nos arts. 22 e 4° da Lei n® 6.938/1981 , tem, entre
seus objetivos : (a) a preservacdo, melhoria e recuperagao da qualidade
ambiental propicia a vida ( art. 2% caput ); (b) a.compatibilizagao do
desenvolvimento econdmico-social com a preservagao da qualidade do
meio ambiente e do equilibrio ecologico ( art. 4% 1); (c) o estabelecimento de
critérios e padroes de qualidade ambiental e de'normas relativas ao uso e
manejo de recursos ambientais ( art. 4% II ); e (d).a preservagao e restauracao
dos recursos ambientais com vistas a/sua utilizagdo racional e
disponibilidade permanente, concorrendo para a manutenc¢ao do equilibrio
ecoldgico propicio a vida ( art. 42 VI).

Sao principios norteadores da Politica Nacional do Meio Ambiente,
definidos em lei, a agdo governamental na manutengdo do equilibrio
ecoldgico , considerando o meio ambiente como um patrimonio publico a
ser necessariamente assegurado e protegido , tendo em vista o uso coletivo (
art. 22, I, da Lei n® 6.938/1981 ); a racionaliza¢ao do uso do solo, do subsolo,
da 4gua e do ar ( art. 2% II );'0 planejamento e fiscalizagdo do uso dos
recursos ambientais ( art. 2%,.IIl ); a prote¢do dos ecossistemas , com a
preservagao de areas representativas ( art. 2% IV ); a recuperagdo de areas
degradadas ( art. 2% VIII ) € a protecdo de dreas ameacgadas de degradacao (
art. 2% IX).

Dispde, ainda, o art. 7% § 3% do Decreto n® 99.274/1990 que “ na fixagao
de normas, critérios e padroes relativos ao controle e a manutengdo da
qualidade do meio’ ambiente, 0 CONAMA levard em consideragdo a
capacidade de ‘autorregeneragdo dos corpos receptores e a necessidade de
estabelecer parametros genéricos mensurdveis " .

10 . Realizada, em 28.9.2020, a sua 1352 Reuniao Ordinaria, o CONAMA
aprovou a Resolugao n® 500/2020 , objeto da presente ADPF, pela qual
foram revogadas as Resolugoes CONAMA nf 284/2001, 302/2002 e 303/2002

11. A Resolugao CONAMA n? 284/2001 dispde sobre o licenciamento de
empreendimentos de irrigagdo potencialmente causadores de modificagbes
ambientais . Classifica os empreendimentos de irrigacdo em categorias,
segundo a dimensao da area irrigada e o método de irrigagao empregado,
define parametros a serem observados pelo 6rgao ambiental competente
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para o licenciamento e estabelece prioridade para os projetos que
incorporem equipamentos e métodos de irrigacdo mais eficientes, em
relacdo ao menor consumo de agua e de energia.

Ao contrario do que apontam as manifestagdes do Ministério do Meio
Ambiente e do Advogado-Geral da Unidao, a Resolugago CONAMA n? 284
/2001 nao se revela redundante em relagdo a Resolugao CONAMA n? 237
/1997 , que nao versa sobre o licenciamento de“empreendimentos de
irrigacao .

A revogacao da Resolugdo CONAMA n? 284/2001 sinaliza para a
dispensa de licenciamento para empreendimentos de irrigagdo , mesmo
quando potencialmente causadores de -modificagdes ambientais
significativas. Tal situacao, além de configurar efetivo descumprimento,
pelo Poder Publico, do seu dever de atuar no sentido de preservar os
processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecoldgico dos
ecossistemas ( art. 225, § 1%, 1, da CF ), sugere estado de anomia regulatoria,
a evidenciar graves e imediatos riscos para a preservagao dos recursos
hidricos, em prejuizo da qualidade de vida das presentes e futuras geragoes

(art. 225, caput, da CF ).

Nao se pode perder de vista-que a agua, bem de dominio publico ( art.
1%, 1, da Lei n® 9.433/1997 ), é um recurso natural limitado, que ndo pode ser
apropriado por pessoa fisica ou juridica, e o seu uso sustentdvel deve ser
regulado a fim de se proporcionar o uso mdultiplo, bem como evitar
situacbes de escassez ou mesmo de exaurimento. O direito a
disponibilidade de dgua em quantidade e qualidade suficientes para o uso
adequado, titularizado pelas presentes e futuras geragoes, impoe ao poder
publico, seu gestor, 0 dever de zelar pela utilizagao racional e sustentavel
desse recurso natural.

12. A Resolugdo CONAMA n® 302/2002 dispde sobre parametros,
definigdes e limites de Areas de Preservagio Permanente de reservatérios
artificiais ‘e institui a elaboragao obrigatéoria de plano ambiental de
conservacao e uso do seu entorno.

Sustenta-se incompativel a referida resolugao com o regime instituido
pelo art. 4° III e §§ 1°¢ e 4% da Lei n® 12.651/2012 e declarado constitucional
por este Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADIn? 4903 e da ADC
n?42.

O antigo Cédigo Florestal (Lei n® 4.771/1965) reconhecia como de

preservacao permanente as florestas e demais formas de vegetacao situadas
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ao redor de reservatdrios d’agua artificiais ( art. 2%, “b” ), sem, contudo,
definir os seus limites. Ao incluir o § 6° no art. 4° da Lei n® 4.771/1965 , a
Medida Provisoria n? 2.166-67/2001 delegou expressamente ao. CONAMA a
defini¢do, mediante Resolucdo, dos parametros para delimitacao dessas
areas e seu regime de uso. Nessa esteira, foi editada a Resolugdo CONAMA
n? 302/2002 .

O art. 4% III, da Lei n? 12.651/2012 remete ao licenciamento ambiental do
empreendimento a defini¢ao da faixa correspondente a area de preservacao
permanente no entorno de reservatorios attificiais decorrentes de
barramento ou represamento de cursos d’agua naturais. Questionada a
constitucionalidade do preceito na ADI 4903 e-na ADC 42, este Supremo
Tribunal Federal assim decidiu, quanto ao ponto:

(e) Art. 4%, inciso III e §§ 1° e/4% (Areas de preservagio permanente
no entorno de reservatOrios  artificiais que nao decorram de
barramento de cursos d’agua-naturais e de reservatdrios naturais ou
artificiais com superficie de até um hectare): As alegagdes dos
requerentes sugerem a falsaideia de que o novo Codigo Florestal teria
extinto as APPs no entorno dos reservatdrios d’dgua artificiais,
decorrentes de barramento ou represamento de cursos d’agua
naturais. No entanto, esses espagos especialmente protegidos
continuam a existir; tendo a lei delegado ao érgao que promover a
licenca ambiental do empreendimento a tarefa de definir a extensao
da APP, consoante as especificidades do caso concreto. Essa opgao
legal evita os inconvenientes da solugao “ one size fits all” e permite a
adequacao da norma protetiva ao caso concreto. Por sua vez, a
pretensao_de constitucionalizagao da metragem de Area de Protecio
Permanente estabelecida na lei revogada ofende o principio
democratico e a faculdade conferida ao legislador pelo art. 225, § 1°,
III,"da"Constituicao, segundo o qual compete a lei alterar, ou até
mesmo suprimir, espagos territoriais especialmente protegidos.
Pensamento diverso transferiria ao Judicidrio o poder de formular
politicas ptiblicas no campo ambiental. CONCLUSAOQ : Declaragio de
constitucionalidade do art. 4% III e §§ 1° e 4% do novo Cddigo
Florestal. ( ADC 42 e ADI 4903 , Relator Ministro Luiz Fux, Tribunal
Pleno, julgado em 28.02.2018, DJe 13.8.2019)

Editada com base em delegacao expressa do art. 4% § 6% da Lei n? 4.771
/1965 (incluido pela Medida Proviséria n? 2.166-67/2001 ), a Resolu¢do n®
CONAMA n? 302/2002 , regulamenta o art. 2%, “b”, da Lei n® 4.771/1965,

relativamente as areas de preservagao permanente ao redor de reservatdrios
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d’dgua artificiais. Tal preceito, no entanto, foi revogado pela Lei n® 12.651
/2012 , cujo art. 4% III, remete ao licenciamento ambiental do
empreendimento a defini¢ao da faixa correspondente a 4rea de preservacao
permanente no entorno de reservatorios artificiais decorrentes de
barramento ou represamento de cursos d’agua naturais, ficando dispensada
area de preservacao permanente no entorno de reservatorios artificiais de
dgua nao decorrentes de barramento ou represamento 'de cursos d’dgua
naturais ( art. 4% § 12) e nas acumulacoes de dgua com superficie inferior a 1
(um) hectare ( art. 4% § 49).

De fato, revogada a base normativa imediata a amparar a Resolugao
CONAMA n? 302/2002 , vale ressaltar que, embora distinto, o modelo de
delimitacdo de dreas de preservacao ‘permanente no entorno de
reservatorios artificiais adotado na Lei n? 12.651/2012 , a prestigiar as
especificidades de cada caso concreto, nao configura situacdao de anomia
sobre a matéria, como ja reconheceu, inclusive, esta Suprema Corte, nos

precedentes citados ( ADC 42 e ADI 4903 ).

Todavia, ainda que tal quadro aponte para a necessidade de ajustes na
normativa do CONAMA pertinente de modo a melhor refletir o marco
legislativo em vigor, notadamente'a Lei n® 12.651/2012 , a simples revogacao
da norma operacional ora existente parece conduzir a intolerdveis anomia e
descontrole regulatdrio, situagao incompativel com a ordem constitucional
em matéria de protecao adequada do meio ambiente.

Assumem particular centralidade no dimensionamento da questao
posta os principios da precaugdo e da vedagio do retrocesso ambiental ,
ambos ja reconhecidos na jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal
em matéria ambiental, na esteira dos seguintes precedentes:

O principio da precaugdo é um critério de gestao de risco a ser
aplicado sempre que existirem incertezas cientificas sobre a
possibilidade de um produto, evento ou servigo desequilibrar o meio
ambiente ou atingir a satilde dos cidadaos, o que exige que o Estado
analise os riscos, avalie os custos das medidas de prevencgao e, ao final,
execute as agdes necessarias, as quais serao decorrentes de decisdes
universais, nao discriminatdérias, motivadas, coerentes e
proporcionais. Nao hd vedagdo para o controle jurisdicional das
politicas publicas sobre a aplicagdo do principio da precaucao, desde
que a decisao judicial nao se afaste da andlise formal dos limites
desses parametros e que privilegie a op¢ao democratica das escolhas
discriciondrias feitas pelo legislador e pela administracao publica. ( RE
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627189 , Relator Ministro Dia Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em
08.6.2016, DJe 03.4.2017)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA
PROVISORIA N. 558/2012. CONVERSAO NA LEI N..12.678/2012. (...)
ALTERACAO DA AREA DE UNIDADES DE CONSERVACAO POR
MEDIDA PROVISORIA. IMPOSSIBILIDADE.. CONFIGURADA
OFENSA AO PRINCIPIO DA PROIBICAQ' DE RETROCESSO
SOCIOAMBIENTAL. ACAO PARCIALMENTE CONHECIDA F,
NESSA PARTE, JULGADA PROCEDENTE, SEM PRONUNCIA DE
NULIDADE. (...). 3. As medidas provisérias nao podem veicular
norma que altere espacos territoriais especialmente protegidos, sob
pena de ofensa ao art. 225, inc. III, da Constituicao da Republica. 4. As
alteragdes promovidas pela Lei n. 12.678/2012 importaram diminuicao
da protecao dos ecossistemas abrangidos pelas unidades de
conservagao por ela atingidas, acarretando ofensa ao principio da
proibigdo de retrocesso socioambiental , pois atingiram o nucleo
essencial do direito fundamental a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado previsto no art. 225 da Constituicao da Republica. 5. Agao
direta de inconstitucionalidade parcialmente conhecida e, nessa parte,
julgada procedente, sem.prontncia de nulidade. ( ADI 4717/DF ,
Relatora Carmen Lucia, Tribunal Pleno, julgado em 05.4.2018, DJe
15.20.2019)

13. A Resolugdgo CONAMA n? 303/2002 dispde sobre parametros,
defini¢des e limites de Areas de Preservacdo Permanente . Tem fundamento
normativo nao sé na Lei n® 4.771/1965 , revogada, mas também na Lei n®
9.433/1997, que institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, nas
responsabilidades do Estado brasileiro em face da Convengdo da
Biodiversidade , 'de 1992, da Conveng¢do de Ramsar , de 1971, e da
Convengao de Washington , de 1940, nos compromissos assumidos na
Declaragdo do Rio de Janeiro , de 1992, e nos deveres impostos ao Poder
Publico pelos-arts. 5% caput e XXIII, 170, VI, 186, II, e 225, caput e § 1% da
Constituicao da Republica .

O Superior Tribunal de Justica ja se manifestou acerca da
compatibilidade da Resoluggo CONAMA n? 303/2002 com o marco legal em
Vigor:

Em precedentes similares a hipotese dos autos, também de Santa
Catarina, a Primeira e a Segunda Turmas do STJ ja se manifestaram
sobre a legalidade da Resolugao 303/2002 do Conselho Nacional do
Meio Ambiente, entendendo que o drgao nao exorbitou de sua
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competéncia. Nessa linha, destaco precedente em que o Relator,
Ministro Humberto Martins, ressaltou possuir "o CONAMA
autorizacao legal para editar resolug¢des que visem a protecao do meio
ambiente e dos recursos naturais, inclusive mediante a fixacao de
parametros, definicbes e limites de Areas( 'dé Preservacio
Permanente". (REsp 1.462.208/SC, Rel. Ministro Humberto Martins,
Segunda Turma, DJe de 6/4/2015). No mesmo sentido: "O fundamento
juridico da impetragdo repousa na ilegalidade da Resolugao do
Conama 303/2002, a qual nao teria legitimidade juridica para prever
restricao ao direito de propriedade, como aquele que delimita como
area de preservacao permanente a faixa de 300 metros medidos a
partir da linha de preamar maxima. Pelo exame da legislagao que
regula a matéria (Leis 6.938/81 e 4.771/65), verifica-se que possui 0
Conama autorizagao legal para editar resolugoes que visem a protecao
do meio ambiente e dos recursos naturais, inclusive mediante fixagao
de parametros, defini¢cdes e limites de Areas de Preservacio
Permanente, nao havendo o que se falar em excesso regulamentar. (
REsp 994.881/SC , Rel. Ministro Benedito Gongalves, Primeira Turma,
DJe de 9/9/2009).” (ST], REsp 1.544.928/SC , Relator Ministro Herman
Benjamin, Segunda Turmajulgado em 15.9.2016, DJe 31.8.2020)

O contetido normativo veiculado na Resolugago CONAMA n? 303/2002 é
plenamente assimildvel ao-. direito fundamental ao meio ambiente
equilibrado, titularizado pottoda a coletividade e cuja defesa, preservagao e
restauracao sao deveres do'Poder Publico. Sua revogacao, nesse contexto,
distancia-se dos objetivos definidos no art. 225 da Constituicdo , tais como
explicitados na Politica;Nacional do Meio Ambiente ( Lei n® 6.938/1981 ),
baliza material da atividade normativa do CONAMA. Caracteriza-se como
verdadeiro retrocesso relativamente a satisfacdo do dever de proteger e
preservar o equilibrio do meio ambiente.

14 . Como.se vé, o estado de coisas (tanto na dimensao normativa
quanto fatica).inaugurado pela revogacao das Resolugdes n® 284/2001, 302
/2002 e 303/2002 do CONAMA apresenta agravamento da situacdo de
inadimplencia do Brasil para com suas obrigagdes constitucionais e
convencionais de tutela adequada e efetiva do meio ambiente. A supressao
de marcos regulatorios ambientais, procedimento que nao se confunde com
a sua atualizagdo e ajustes necessdrios , configura quadro normativo de
retrocesso no campo da protecao e defesa do direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado ( art. 225, caput, da CF ) e, consequentemente,
dos direitos fundamentais a vida ( art. 5%, caput, da CF ) e a saude ( art. 6°
da CF ), a ponto de provocar a impressao da ocorréncia de efetivo desmonte

13



da estrutura estatal de prevencao e reparacao dos danos a integridade do
patrimdnio ambiental comum. Nessa linha, observa a doutrina que

“(...) junto com o principio do desenvolvimento sustentavel, nao
se pode esquecer dos direitos a vida e a satde das geragoes futuras e,
assim, ha que se impedir que se tomem medidas'que causariam danos
a elas. Reduzir ou revogar as regras de protegao ambiental teria como
efeito impor as geracOes futuras um ambiente mais degradado .”
(PRIEUR, Michel. O Principio da Proibi¢ao'de Retrocesso Ambiental In
Principio da Proibicao de Retrocesso ‘Ambiental. Brasilia: Senado
Federal, 2012, destaquei)

Admitir tal sorte de recuo normativo, segundo o magistério de Antonio
Herman Benjamin, seria um contrassenso-quando “ para muitas espécies e
ecossistemas em via de extingdao ou a essa altura regionalmente extintos, a
barreira limitrofe de perigo — o ’‘sinal’ vermelho” do minimo ecologico
constitucional — foi infelizmente atingida, quando ndo irreversivelmente
ultrapassada. Num e noutro caso,' para usar uma expressao coloquial, ja nao
ha gordura para queimar ” (BENJAMIN, Antonio Herman. Principio da
Proibi¢ao de Retrocesso Ambiental In Principio da Proibi¢ao de Retrocesso
Ambiental. Brasilia: Senado Federal, 2012, destaquei). Acresce o autor:

“E seguro afitmar que a proibigio de retrocesso, apesar de nao se
encontrar, com:nome e sobrenome, consagrada na nossa Constituigao,
nem em normas infraconstitucionais, e nao obstante sua relativa
imprecisao ' .compreensivel em institutos de formulagao recente e
ainda empleno processo de consolidagao , transformou-se em
principio geral do Direito Ambiental, a ser invocado na avalia¢ao da
legitimidade de iniciativas legislativas destinadas a reduzir o patamar
de tutela legal do meio ambiente, mormente naquilo que afete em
particular a) processos ecologicos essenciais, b) ecossistemas frageis
ou a beira de colapso, e c) espécies ameacadas de extingdo.”
(BENJAMIN, Antonio Herman. Principio da Proibicao de Retrocesso
Ambiental In Principio da Proibigao de Retrocesso Ambiental. Brasilia:
Senado Federal, 2012, destaquei).

15 . No plano internacional, a Corte Interamericana de Direitos
Humanos reconhece que a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos
protege o direito a um meio ambiente sadio na condi¢do de decorréncia
necessaria do direito ao desenvolvimento assegurado no seu artigo 26.
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Nessa linha, assinalou em 06 de fevereiro de 2020, no caso
Comunidades indigenas membros da Associacdo Lhaka Honhat (Nossa
Terra) vs. Argentina, que “os Estados tém a obrigacdo de estabelecer
mecanismos adequados para supervisionar e fiscalizar certas atividades, de
modo a garantir os direitos humanos, protegendo-os das.agoes de entes
publicos, assim como de agentes privados.”

Além disso, o Protocolo Adicional a Convengcao Americana sobre
Direitos Humanos em Matéria de Direitos Economicos, Sociais e Culturais
("Protocolo de San Salvador") , que entrou em vigor-em 16 de novembro de
1999, contempla expressamente o direito a um _meio ambiente sadio, nos
seguintes termos:

Artigo 11

Direito a um meio ambiente.sadio

1. Toda pessoa tem direito a viver em meio ambiente sadio e a
contar com o0s servigos publices basicos.

2. Os Estados Partes/promoverao a protegdo, preservagao e
melhoramento do meio ambiente.

No Parecer Consultivo OC-23/17 , de 15.11.2017, solicitada pela
Repuiblica da Colombia a respeito da interpretagao dos direitos assegurados
no Pacto de Sdo José da Costa Rica diante do risco de severo impacto no
meio ambiente marinho ‘apresentado por grandes obras de infraestrutura
realizadas na regiao do'Mar do Caribe, a Corte Interamericana asseverou
que:

O direito humano a um meio ambiente sadio tem sido entendido
como.um direito com conotagdes tanto individuais quanto coletivas.
Em..sua dimensao coletiva, o direito a um meio ambiente sadio
constitui um interesse universal, que se deve tanto as geragdes
presentes quanto as futuras. Contudo, o direito ao meio ambiente
sadio também tem uma dimensao individual, na medida em que a sua
vulneracgao pode ter repercussoes diretas ou indiretas sobre as pessoas
em razao da sua conexao com outros direitos, tais como os direitos a
saude, a integridade pessoal ou a vida, entre outros. A degradacao do
meio ambiente pode causar danos irreparaveis aos seres humanos, de
modo que um meio ambiente saudavel é um direito fundamental a
existéncia da humanidade.
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16 . A Declaragdao do Rio sobre o meio ambiente e o desenvolvimento ,
aprovada na Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Meio ambiente e o
Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro, em 1992 , consagra, no seu
Principio 1 que “ os seres humanos constituem o centro_das preocupagoes
relacionadas com o desenvolvimento sustentdvel. Tém direito a uma vida
sauddvel e produtiva em harmonia com a natureza..” O seu Principio 3

“

enuncia, ainda, que “ o direito ao desenvolvimento ‘deve exercer-se de
forma tal que responda equitativamente.| as necessidades de
desenvolvimento e ambientais das geracoes presentes e futuras ”. Tais
principios convergem com o postulado da dignidade da pessoa humana ,
erigido como pilar da Republica Federativa do Brasil, na expressa dic¢ao do
art. 12, III, da Carta Politica , o que significa .compreender que a efetiva
protecao do meio ambiente concretiza um meio de assegurar ao ser humano

das presentes e futuras geragdes uma existéncia digna: a preservagao do

7

meio ambiente é indissocidavel da propria.defesa dos direitos humanos.

Nesse mesmo sentido tem se orientado a jurisprudéncia deste Supremo
Tribunal Federal:

(...) O direito a integridade do meio ambiente — tipico direito de
terceira geragdo —~constitui prerrogativa juridica de titularidade
coletiva, refletindo, dentro do processo de afirmacdo dos direitos
humanos, a expressao significativa de um poder atribuido, ndao ao
individuo identificado em sua singularidade, mas, num sentido
verdadeiramente mais abrangente, a prdpria coletividade social.
Enquanto os direitos de primeira geragao (direitos civis e politicos) —
que compreendem as liberdades classicas, negativas ou formais —
realcam’ 0 principio da liberdade e os direitos de segunda geracdo
(direitos'econdmicos, sociais e culturais) — que se identificam com as
liberdades positivas, reais ou concretas — acentuam o principio da
igualdade, os direitos de terceira geracao, que materializam poderes
de titularidade coletiva atribuidos genericamente a todas as formacoes
sociais, consagram o principio da solidariedade e constituem um
momento importante no processo de desenvolvimento, expansao e
reconhecimento dos direitos humanos, caracterizados, enquanto
valores fundamentais indisponiveis, pela nota de uma essencial
inexauribilidade. ( MS 22.164/SP , Relator Ministro Celso de Mello,
Tribunal Pleno, julgado em 30.10.1995, DJ 17.11.1995)

A PRESERVACAO DA INTEGRIDADE DO MEIO AMBIENTE:
EXPRESSAO  CONSTITUCIONAL DE UM  DIREITO
FUNDAMENTAL QUE ASSISTE A GENERALIDADE DAS
PESSOAS. - Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
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equilibrado. Trata-se de um tipico direito de terceira geracao (ou de
novissima dimensao), que assiste a todo o género humano (RTJ 158
/205- 206). Incumbe, ao Estado e a propria coletividade, a especial
obrigacao de defender e preservar, em beneficio ‘das presentes e
futuras geragoes, esse direito de titularidade coletiva e de carater
transindividual (RTJ 164/158-161). O adimplemento desse encargo,
que ¢é irrenunciavel, representa a garantia de que nao se instaurarao,
no seio da coletividade, os graves conflitos intergeneracionais
marcados pelo desrespeito ao dever de solidariedade, que a todos se
impoe, na protecao desse bem essencial de uso comum das pessoas
em geral. Doutrina.

A ATIVIDADE ECONOMICA NAQ-PODE SER EXERCIDA EM
DESARMONIA COM OS PRINCIPIOS DESTINADOS A TORNAR
EFETIVA A PROTECAO AO MEIO AMBIENTE.

- A incolumidade do meio ambiente nao pode ser comprometida
por interesses empresariais nem ficar dependente de motivagdes de
indole meramente econdmica, ainda mais se se tiver presente que a
atividade econdmica , considerada a disciplina constitucional que a
rege, estd subordinada , dentre outros principios gerais, aquele que
privilegia a defesa do meio ambiente ( CF , art. 170, VI), que traduz
conceito amplo e abrangente das nogoes de meio ambiente natural, de
meio ambiente cultural,'de meio ambiente artificial (espago urbano) e
de meio ambiente laboral. Doutrina .

Os instrumentos juridicos de carater legal e de natureza
constitucional objetivam viabilizar a tutela efetiva do meio ambiente,
para que nao se alterem as propriedades e os atributos que lhe sdo
inerentes, o que provocaria inaceitdvel comprometimento da saude,
seguranca, cultura, trabalho e bem-estar da populacao, além de causar
graves danos ecologicos ao patrimonio ambiental, considerado este
em seu aspecto fisico ou natural.

A-QUESTAO DO DESENVOLVIMENTO NACIONAL ( CF, ART.
39, )\ E'A NECESSIDADE DE PRESERVACAO DA INTEGRIDADE
DO MEIO AMBIENTE ( CF , ART. 225): O PRINCIPIO DO
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL COMO FATOR DE
OBTENCAO DO JUSTO EQUILIBRIO ENTRE AS EXIGENCIAS DA
ECONOMIA E AS DA ECOLOGIA.

- O principio do desenvolvimento sustentavel, além de
impregnado de cardter eminentemente constitucional, encontra
suporte legitimador em compromissos internacionais assumidos pelo
Estado brasileiro e representa fator de obtencao do justo equilibrio
entre as exigéncias da economia e as da ecologia, subordinada, no
entanto, a invocagao desse postulado, quando ocorrente situacao de
conflito entre valores constitucionais relevantes, a uma condigao
inafastavel, cuja observancia ndao comprometa nem esvazie o conteudo

essencial de um dos mais significativos direitos fundamentais: o
17



direito a preservacdo do meio ambiente, que traduz bem de uso
comum da generalidade das pessoas, a ser resguardado em favor das
presentes e futuras geragdes. ( ADI 3540-MC/DF , Relator Ministro
Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 01.9.2005, DJ 03.02.2006)

17 . Na condugao das politicas publicas assecuratorias do direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente (equilibrado, cabe a
Administracao fazer cumprir a Constitui¢ao e as.leis, conferindo-lhes a
maxima efetividade. Nao é dado ao agente publicolancar mao de “ método
interpretativo que reduza ou debilite, sem justo.motivo, a mdxima eficdcia
possivel dos direitos fundamentais ” (FREITAS, Juarez. A melhor
interpretagao constitucional ‘versus’ a unica resposta correta In SILVA,
Virgilio Afonso. Interpretacao Constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 2007).

Na mesma linha, observa Jorge Miranda que “ a uma norma
fundamental tem de ser atribuido o sentido que mais eficdcia lhe dé; a cada
norma constitucional é preciso conferir, ligada a todas as outras normas, o
maximo de capacidade de regulamentacao ” (MIRANDA, Jorge. Direitos
fundamentais e interpretacao constitucional. Porto Alegre: Revista do TRF-
4% Regiao n. 30, 1998), imperativo que assume, na licdo de Konrad Hesse, a
seguinte sistematizacao:

Dado que a Constitui¢ao pretende ver-se atualizada e uma vez
que as possibilidades e os condicionamentos historicos dessa
atualizagao, modificam-se, sera preciso, na solugao dos problemas, dar
preferéncia-aqueles pontos de vista que, sob as circunstancias de cada
caso, auxiliem as normas constitucionais a obter a maxima eficacia.
(HESSE, 1984 Apud FREITAS, Juarez. A melhor interpretacao
constitucional ‘versus’ a tnica resposta correta In SILVA, Virgilio
Afonso. Interpretagao Constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 2007)

Observo,vainda, que o art. 5% § 1%, da Carta Politica veda sejam as
normas definidoras de direitos fundamentais interpretadas como meras
declara¢bes politicas ou programas de agao, ou ainda como “normas de
eficdcia limitada ou diferida” (DIMOULIS; MARTINS, 2007). Tenho, pois,
que, levadas a sério, nao pode ser atribuida as normas constitucionais
definidoras de principios basilares da ordem juridica ( arts. 1 III, e 37, caput
) e direitos fundamentais ( arts. 5% caput e XXIII, 6° e 225 ) interpretacao que
lhes retire a densidade normativa.
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18. O Estado brasileiro tem o dever — imposto tanto pela Constitui¢ao da
Republica quanto por tratados internacionais de que signatario = de manter
politica publica eficiente e efetiva de defesa e preservacao do-meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem como de preservar. e restaurar os
processos ecologicos essenciais. Ao estabelecer parametros normativos
definidores de areas protegidas, o Poder Publico esta vinculado a fazé-lo de
modo a manter a integridade dos atributos ecoldgicos que justificam a
protecao desses espacos territoriais. A atuagao positiva do Estado decorre
do direito posto, nao havendo espago, em tema-de direito fundamental,
para atuacao discriciondria e voluntarista da.Administracao, sob pena,
inclusive, em determinados casos, de responsabilizacao pessoal do agente
publico responsavel pelo ato, a teor do art. 11,1, da Lei n® 8.429/1992 .

Em qualquer hipotese, é obrigacao do-Estado agir positivamente para
alcangar o resultado pretendido pela Constituicao, seja por medidas
legislativas, seja por politicas e programas implementados pelo Executivo,
desde que apropriados e bem direcionados.

Admite-se hoje, registra a doutrina, que a Administracao Publica, ainda
que com menor margem que .0 Judicidrio, interprete a legislagdo vigente
para executar sua atividade, assumindo especial relevo, nesse contexto, a
interpretagcao da “ Constittiicdo como fundamento direto do agir
administrativo ”. Tal decorre da singela constatacao de que “ ndo é possivel
preconizar-se que a Administracdo Publica atue em conformidade com a
legislacao e a Constituicdo sem que ao mesmo tempo realize a interpretacao
desses diplomas " -(ABBOUD, Jurisdicao Constitucional e Direitos
Fundamentais. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011). Com efeito,
todo e qualquer ato juridico, enquanto ato linguistico , é — ou resulta de —,
em ultima analise, um ato de interpretagdo . Preciso, no aspecto, o
magistério de Georges Abboud :

No Estado Constitucional, o principio da legalidade sofre releitura
de modo que a atividade da Administracao Publica passa a estar
vinculada ao texto constitucional.

Essa nova vinculacao, conforme ensina Paulo Otero, ocorre em
virtude de substitui¢dao da lei pela Constitui¢do como fundamento
direto e imediato do agir administrativo sobre determinadas matérias.

Portanto, no Estado Constitucional, configurou-se uma
substituicdo da reserva vertical da lei por uma reserva vertical da
propria Constituicao. Essa substitui¢ao permitiu que a Constitui¢ao
passasse a ser o fundamento direto do agir administrativo, tendo
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reflexo imediato em duas areas de incidéncia: (a) a Constitui¢ao torna-
se norma direta e imediatamente habilitadora da competéncia
administrativa; (b) a Constitui¢ao passa a ser critério imediato da
decisdao administrativa.

(...)

A vinculacdo da Administracdo nao é mais apenas em relagao a
legalidade, mas, sim, a um bloco de legalidade/dentro do qual possui
especial destaque o texto constitucional. (ABBOUD, Jurisdicao
Constitucional e Direitos Fundamentais. Sao.Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2011)

19. Ao fixar parametros minimos de-protecdo de um direito
fundamental, a Lei n? 12.651/2012 nao impede que as autoridades
administrativas ambientais, mediante avaliagao técnica, prevejam critérios
mais protetivos. O que nao se pode é proteger de forma insuficiente ou
sonegar completamente o dever de protecao.

No modelo adotado pela Politica Nacional do Meio Ambiente ,
estabelecidas pela legislagio os parametros minimos de protegdo, as
autoridades integrantes do SISNAMA, e notadamente ao CONAMA,
compete, por expressa autorizagao legal ( Lei n® 6.938/1981 ), a supressao de
eventuais lacunas e a complementacao da legislacao de regéncia,
respeitados (i) o contedo ‘material da protecao constitucional, (ii) os
patamares minimos de protecao previstos em lei, (iii) imperativos de ordem
técnica, (iv) a vedacao da protecao insuficiente e (v) o dever de levar em
consideracao as necessidades das presentes e futuras geragoes.

Bem compreendida, a Lei n? 12.651/2012 apresenta condi¢des minimas
de parametrizacdo ‘das dreas de preservacao permanente. Nao ostenta
necessariamente, todavia, eficdcia preemptiva de atividade normativa do
orgao ambiental que, no exercicio legitimo de competéncia outorgada pelo
legislador, venha a impor, com base em critérios técnicos, controles mais
rigidos.

Essa’ compreensdo, que aponta para o art. 225 da Constituicdo da
Republica como vetor de legitimagdo de todo o complexo normativo
voltado a concretizagao do direito fundamental nele assegurado, encontra
ressonancia também na interpretacao atribuida pelo Superior Tribunal de
Justica na solu¢ao dos problemas ambientais, a evidenciar a postura
decisoria coerente do Poder Judicidrio brasileiro a respeito da matéria:
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5. O novo Codigo Florestal nao pode retroagir para atingir o ato
juridico perfeito, os direitos ambientais adquiridos e a coisa julgada,
tampouco para reduzir de tal modo e sem @as" necessarias
compensagOes ambientais o patamar de protecao de ecossistemas
frageis ou espécies ameacadas de extin¢do, a ponto de transgredir o
limite constitucional intocavel e intransponivel da "incumbéncia" do
Estado de garantir a preservacdo e a restatiragdo dos processos
ecoldgicos essenciais (art. 225, § 12 I). Precedentes. Agravo regimental
improvido. (STJ, AgRg no REsp 1.434.797/PR , Relator Ministro
Herman Benjamin, Segunda Turma julgado em 17.5.2016, DJe
07.6.2016)

20 . No caso dos ecossistemas e feigdes naturais tipicos da Zona
Costeira, tais como recifes, parcéis, praias, restingas, dunas e manguezais, a
previsao de normas protetivas, pelo CONAMA, encontra abrigo, outrossim,
nos arts. 3% 5% e 62 da Lei n® 7.661/1988., que institui o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro . Ha de se observar, também, que, mediante o
Decreto n? 1.905/1996 , foi promulgada no Brasil a Convengao sobre Zonas
Umidas de Importincia Internacional , de 1971, pela qual o Estado
brasileiro assumiu o compromisso de proteger areas de pantano, charco,
turfa ou dgua , naturais ou artificiais , e em especial aquelas que servem de
habitat para aves migratorias.

Verifica-se, assim, que a revogacao de normas operacionais fixadoras de
parametros mensuraveis, tal como se deu, sem que se procedesse a sua
substituicao ou atualizagdo, compromete nao apenas o adimplemento da
legislacdo como a observancia de compromissos internacionais. O impeto,
por vezes legitimo, de simplificar o direito ambiental por meio da
desregulamentacao. nao pode ser satisfeito ao preco do retrocesso na
protecao do bem juridico. Conforme leciona Antonio Herman Benjamin:

Violagdes ao principio da proibi¢ao de retrocesso se manifestam
de varias maneiras. A mais obvia é a reducao do grau de salvaguarda
juridica ou da superficie de uma area protegida (Parque Nacional, p.
ex.); outra, menos perceptivel e por isso mais insidiosa, é o
esvaziamento ou enfraquecimento das normas de previsao de direitos
e obrigacdes ou, por outro lado, os instrumentos de atuacao do Direito
Ambiental (Estudo Prévio de Impacto Ambiental, Areas de Protegao
Permanente, Reserva Legal, responsabilidade civil objetiva, p. ex.).
(BENJAMIN, Antonio Herman. Principio da Proibicao de Retrocesso
Ambiental In Principio da Proibigao de Retrocesso Ambiental. Brasilia:
Senado Federal, 2012, destaquei).
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21 . A vista dessas premissas normativas, afirma-se valida a inferéncia
no sentido de que a Resolugdo n?® 500, de 28 de setembro.de 2020, do
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) , ao revogar as
Resolugdes n% 284/2001, 302/2002 e 303/2002 , vulnera principios basilares
da Constitui¢ao Federal, sonega protecao adequada e suficiente ao direito
fundamental ao meio ambiente equilibrado nela assegurado e promove
desalinho, quando ndao o rompimento, em relacao a compromissos
internacionais de carater supralegal assumidos pelo Brasil e que moldam o
conteudo desses direitos.

Na seara do direito ambiental, o respeito a0 Estado de Direito assume
uma dimensdo substantiva que se impde como limite objetivo as medidas
de natureza legislativa, administrativa ou judicial que se revelem contrarias
aos interesses da protecao ambiental, dada a particular suscetibilidade dos
bens juridicos por ele tutelados aos efeitos potencialmente deletérios de
flutuacdes normativas. Nesse sentido,

(...) o Estado de direito' com vistas a natureza deve ser entendido
em termos da questdo'mais ampla do constitucionalismo ambiental,
um conceito carregado de valores que emana numerosas
caracteristicas aptas-a legitimar, dignificar e melhorar uma ordem
juridica. (KOTZE, Louis J. Sustainable development and the rule of
law for nature: a constitutional reading. In VOIGT, Christina. (Ed.)
Rule of Law for Nature: new dimensions and ideas in environmental
law. Cambridge University Press, 2013)

Nesse contexto,“embora nao caiba ao Poder Judiciario se substituir a
avaliacao efetuada pelo Administrador relativamente ao mérito das
politicas ambientais por ele desenvolvidas, insere-se no escopo de atuagao
dos Tribunais, por outro lado, forte no art. 5%, XXXV, da CF , assegurar a
adequada /observancia dos parametros objetivos impostos pela
Constitui¢do, bem como preservar a integridade do marco regulatério
ambiental.

22.. Como justificado, o ato normativo impugnado, ao revogar
normativa necessaria e primaria de protecao ambiental na seara hidrica,
implica auténtica situacao de degradacdao de ecossistemas essenciais a
preservacao da vida sadia, comprometimento da integridade de processos
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ecoldgicos essenciais e perda de biodiversidade, assim como o
recrudescimento da supressao de cobertura vegetal em areas legalmente
protegidas.

A degradacao ambiental tem causado danos continuos a satude ( art. 6°
da CF ), a vida ( art. 5% caput, da CF ) e a dignidade das pessoas ( art. 1%, III,
da CF ), mantendo a Republica Federativa do Brasil distante de alcangar os
objetivos de construir uma sociedade livre, justa e solidaria ( art. 3% I, da CF
), alcangar o desenvolvimento nacional ( art. 3% II,'da CF ), que s6 € efetivo
se sustentdvel, e promover o bem de todos ( art.-3% IV ). Tais danos sao
potencializados pela auséncia de uma politica publica eficiente de
repressao, prevengao e reparagao de danos ambientais.

Refor¢o, em cumprimento ao dever de justificacao decisoria, que a
adequada tutela do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado é
norteada pelo principio da precaugdo., que alicer¢a preferéncia da
preservacao a restauragdo. Isso porque, uma vez comprometida a
integridade de espaco territorial ou ecossistema, a sua restauragao pode se
revelar extremamente dificil ou. inviavel. Nessa linha, inclusive, a
jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos:

o principio da“prevencao dos danos ambientais faz parte do
direito internacional direito consuetudindrio e implica a obrigacdao dos
Estados de adotar as medidas que sejam necessarias ex ante a
produgao do dano ambiental, levando em consideragao que, devido as
suas peculiaridades, frequentemente nao serd possivel, apods
consumado (0 dano, restaurar a situacao existente anteriormente. |
Comunidades indigenas membros da Associacdo Lhaka Honhat
(Nossa Terra) vs. Argentina |

23. Ao lado da Resolugdao n® 500/2020, também se impugna resolucao
que, igualmente aprovada na Reunido Ordindria do CONAMA de
28.09.2020; revoga e substitui a Resolugao n® 264/1999 para dispor sobre “ o
licenciamento da atividade de coprocessamento de residuos em fornos
rotatives de producao de clinquer ” e, apds a propositura da presente acao,
veio a'ser numerada como Resoluc¢ao n® 499/2020 (DOU de 08.10.2020).

A nova resolugao amplia o leque dos residuos cujo coprocessamento em
fornos rotativos de produgao de clinquer pode ser licenciado pelas
autoridades competentes, nao mais excluidos da atividade os residuos
domiciliares brutos, organoclorados, agrotoxicos, e, dentre os residuos de
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servicos de saude, os medicamentos, os residuos provenientes do processo
de producao da industria farmacéutica e os que tenham sido
descaracterizados em razao de submissao a tratamento que altere suas
propriedades fisicas, fisico-quimicas, quimicas ou biologicas. Permanece
proibido, vale dizer, o coprocessamento de residuos radioativos, explosivos
e demais residuos provenientes de servigos de saude .

Entre a exigéncias previstas no ato normativo para‘o licenciamento da
atividade esta a apresentacao de Estudo de Viabilidade de Queima (EVQ)
que avalie a compatibilidade do residuo a ser coprocessado com as
caracteristicas operacionais do processo e. 0s impactos ambientais
decorrentes desta pratica.

O Anexo I da resolucao estabelece limites de concentracao de poluentes
organicos persistentes na composi¢ao dos-residuos permitidos para fins de
coprocessamento, e o Anexo III fixa limites de emissao de poluentes
atmosféricos provenientes da atividade de coprocessamento de residuos em
fornos rotativos de producao de clinquer.

Em todo o mundo, as duas-principais técnicas utilizadas para a
eliminacao de residuos sao os aterros (que respondem por mais de 70% do
lixo produzido na maioria dos;ypaises da OCDE) e a incineragao. Ambas
apresentam vantagens e desvantagens do ponto de vista ambiental. Com
efeito,

“Os principais problemas ambientais relacionados aos aterros sao
a geracao, de metano (um gas do efeito estufa) e a producao de
chorume/'que pode contaminar as dguas superficiais ou subterraneas.
A incineracao contribui para a polui¢do do ar ao gerar poeira e gases
acidos e do efeito de estufa, metais vaporizados, sais metdlicos,
dioxinas e furanos. Além disso, residuos solidos despejados a céu
aberto representam um terreno fértil para organismos causadores de
doengas, representando um problema para a satde publica.” (SANDS,
Philippe e Outros. Principles of International Environmental Law.
Cambridge University Press, 2012)

Aceliminacao de residuos tem sido objeto de ampla regulagao por
instrumentos internacionais que, buscando minimizar seus problemas,
impoem conformidade a estritos padrdes técnicos. A Declaragao da
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, adotada
em 1972 na cidade de Estocolmo, proclama, no Principio 6, o desiderato de
se buscar o fim do despejo de substancias toxicas ou de outros materiais que
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liberam calor, quantidades ou concentragoes tais que o meio ambiente nao
possa neutraliza-los, para que nao se causem danos graves ou irreparaveis
aos ecossistemas.

Concluida em Londres no mesmo ano, a Convencgao sobre Prevencao da
Poluicdo Marinha por Alijjamento de Residuos e “Outras Matérias
(promulgada no Brasil pelo Decreto n® 87.566/1982), proibe o despejo e a
incineracdo de uma enorme gama residuos e outras.substancias no meio
ambiente marinho, e impoe, quando permitido, severas restrigoes.

Ja& a Convencao de Basileia sobre o Controle de Movimentos
Transfronteiricos de Residuos Perigosos e seu.Deposito, de 1989, aprovada
no Brasil pelo Decreto Legislativo n® 34/1992.e promulgada pelo Decreto n®
875/1993, nao obstante disciplinar, essencialmente, os movimentos
transfronteiricos (exportacao, transito e~importagao) dos residuos nela
definidos como perigosos (artigo 1, § 1, “a”), impoe aos Estados-membros
(artigo 4, § 2, “a”) a obrigagao de adotar medidas voltadas a assegurar que a
geracao de residuos perigosos, considerados aspectos sociais, tecnoldgicos e
econOmicos, seja reduzida ao minimo possivel.

Ao disciplinar condigdes, .critérios, procedimentos e limites a serem
observados no licenciamento de fornos rotativos de producao de clinquer
para a atividade de coprocessamento de residuos, a Resolugago CONAMA
n° 499/2020 atende ndo apenas ao disposto no art. 225, § 1°, IV, da CF, que
exige estudo prévio de impacto ambiental para a instalagao de atividade
potencialmente causadora de degradacao do meio ambiente, como também
ao art. 225, § 1%, V,/da CF, que impde ao Poder Publico o controle do
emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a
vida, a qualidade de vida e o meio ambiente.

Impende observar que a disciplina guarda consonancia com a Lei n®
12.305/2020, que institui a Politica Nacional de Residuos Solidos e cujo art.
47, 111, proibe a “ queima a céu aberto ou em recipientes, instalacoes e
equipamentos nao licenciados para essa finalidade ” (destaquei). Nesse
contexto, vale ressaltar que também ampara o coprocessamento em fornos
rotativos o reconhecimento legal do aproveitamento energético como
destinacao final ambientalmente adequada para residuos, desde que
observadas normas operacionais especificas de modo a evitar danos ou
riscos a saude publica e a seguranca e a minimizar os impactos ambientais
adversos (arts. 3% VII, e 7°, XIV, da Lei n® 12.305/2020).
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Ainda que apresente pontos negativos, assim como todas as alternativas
a ela, a incineragao controlada é tida como uma modalidade adequada de
eliminacao de residuos. A necessidade de sua adogao ¢ justificavel, diante
da capacidade limitada dos aterros sanitarios, a demandar a diversificacao
da matriz de gestao de residuos. E tampouco a ampliagao encetada na
Resolugao n® 499/2020 parece desproporcional em_sentido estrito, nela
definidos parametros objetivos para controle de concentracdao e emissao de
poluentes, consideradas as varidveis ambiental, social, econdmica,
tecnologica e de sauide publica.

Assim, observados os critérios de razoabilidade e proporcionalidade,
positivados como principios setoriais da Politica Nacional de Residuos
Soélidos (art. 6%, XI, da Lei n® 12.305/2010), a Resolucao n® 499/2020 nao se
mostra inconsistente, com as obrigagoes-constitucionais, convencionais e
legais do Poder Publico. De modo que aqui o espago de conformacgao do
agir do administrador deve ser igualmente assegurado.

24 . Ante o exposto, julgo parcialmente procedente a presente arguicao
de descumprimento de preceito fundamental para declarar a
inconstitucionalidade da Resolu¢ago CONAMA n? 500/2020 , com a imediata
restauragao da vigéncia e eficicia das Resolugdes CONAMA nf 284/2001,
302/2002 e 303/2002, como ja definido na medida cautelar implementada .
Improcedente o pedido de-inconstitucionalidade da Resolugago CONAMA
n® 499/2020 .

E como voto.
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