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RESUMO

Este artigo pretende analisar o dilema de agéncia
incidente sobre a relagdo entre Congresso Nacional e 0
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA).
Objetiva-se analisar os efeitos da delegacéo de poderes
normativos pelo Congresso Nacional para o 6rgéo
regulador ambiental. Procura-se, neste trabalho, testar
a hipdtese de que a delegagdo incondicionada de
poderes normativos ao CONAMA tem efeitos
negativos sobre a eficiéncia e efetividade da atividade
regulatéria ambiental. Neste artigo, examina-se toda a
produgdo normativa do CONAMA, que percorre 0s
anos de 1984 a 2018. Analisa-se, por meio desse estudo
empirico, se e de que forma o Congresso Nacional cria
incentivos para estruturar o comportamento do
CONAMA de modo a atingir os objetivos das politicas
ambientais sobre as quais legisla. Ver-se-4 que o
Congresso Nacional é omisso na criacdo desses
incentivos, permitindo que 0 CONAMA atue de forma
morosa, ndo planejada e ndo coordenada com os 6rgédos
ambientais de outros entes federativos e com 6rgdos
reguladores de setores correlatos.
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ABSTRACT

This article analyzes the agency dilemma that affects
the relationship between the Brazilian Congress and the
Brazilian Environmental Council (CONAMA). The
article is focused on analyzing the effects of rulemaking
power delegation from Congress to the environmental
regulatory agency. The article tests the hypothesis
under which unconstrained delegation of rulemaking
powers to CONAMA harms the efficiency and
effectiveness of its regulatory activity. The article
analyses the entire normative production of CONAMA,
dating from 1984 to 2018. It empirically describes if
and how the Brazilian Congress creates incentives to
structure the behavior of the environment regulatory
agency in order to meet the statutory mandates of
environmental policy. It will be seen that Congress fails
to create these incentives, allowing CONAMA to
behave in an inefficient and unplanned and
uncoordinatedly with state and local environmental
agencies, as well as with other interrelated regulatory
agencies.
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1. Introducao

A teoria do dilema da agéncia foi construida para descrever e corrigir problemas de
informacao assimétrica que se manifestam na relagdo entre um principal — aquele que delega a

realizagdo de uma determinada atividade — e seu agente — aquele que executa a agdo requerida
(SAPPINGTON, 1991).

O modelo principal-agente ¢ aplicado a uma mirfade de relagdes sociais de extrema
importancia para a atualidade, como relagcdes entre empregador e trabalhador, entre sécio-
empresario e administrador, entre chefe de governo/estado e agentes publicos, entre eleitores e
seus representantes politicos etc.

Neste artigo, pretende-se analisar o dilema de agéncia incidente sobre a relagio entre o
Poder Legislativo e a Administracao Publica.

Objetiva-se, especialmente, analisar os efeitos da delegagdo de poderes normativos do
principal — o Congresso Nacional —a um de seus agentes - o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA).

Procura-se, neste trabalho, testar a hipotese de que a delegagao ampla ou incondicionada
de poderes normativos a0 CONAMA tem efeitos negativos sobre a eficiéncia e efetividade da
atividade regulat6ria ambiental.”

A delegacio de poderes normativos do Congresso Nacional é ampla tanto do ponto de
vista material quanto procedimental. A delegacao material ocorre quando o Congresso Nacional
confere, por meio das leis que edita, um alto grau de autonomia a0 CONAMA para determinar o
conteudo de suas normas regulatorias. Isso ocorre, como sera visto, porque o Congresso ou deixa
de legislar ou, quando legisla, se omite sobre a definicio de parametros e critérios essenciais da
regulagdo ambiental. Ja a delegacao procedimental diz respeito a autonomia que o Poder Legislativo
confere a0 CONAMA para definir as regras processuais de sua tomada de decisao. Como sera
observado, esta delegacao ¢ ampla e irrestrita, ja que o Congresso Nacional nada estabelece sobre
os procedimentos incidentes sobre a produ¢ao normativa do CONAMA.

Neste artigo, examina-se toda a produ¢ao normativa do CONAMA, que percorre os anos
de 1984 a 2018. A analise qualitativa das normas visa a descrever se e de que forma o Congresso
Nacional estrutura e limita o comportamento do 6rgao regulador ambiental para atender aos
objetivos das politicas ambientais sobre as quais legisla.

Para cumprir seus objetivos, este artigo subdivide-se em trés partes. Na primeira, analisa-se
o dilema de agéncia aplicado as relacbes entre Poder Legislativo e Administracao Publica. Sera visto
que as especificidades da aplicagao desse modelo as relacbes em questao reestruturam o modo de
pensar sobre delegacdo legislativa e discricionariedade administrativa. Na segunda parte, discorre-
se brevemente sobre a metodologia do trabalho, em que se identifica o numero de atos legislativos
analisados e as categorias empregadas para sua andlise e classificagdo. A terceira e mais extensa
secao apresenta os resultados do estudo empirico realizado, nos quais analisa-se a producao
normativa do CONAMA a luz do referencial teérico e da metodologia previamente explicitados.

2 Neste artigo, objetiva-se avaliar a atividade regulatéria do CONAMA, e nio os resultados da politica ambiental. A
diferenca ¢ sutil, porém importante: pretende-se identificar se 0 CONAMA atende as diretrizes estabelecidas pelo
legislador para a formulacdo da politica ambiental, e ndo identificar se essas direttizes sdo boas ou eficazes.
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Serdo analisadas, nesta parte, as implica¢oes da discricionariedade material e procedimental das leis
ambientais na atividade regulatéria do CONAMA.

2. O Dilema de Agéncia Aplicado a Relagdo Poder Legislativo-Administragao
Publica

A teoria do principe-agente vem, desde a década de 1980, sendo utilizada para descrever e
propor melhorias as relacdes entre Poder legislativo e Administracao Puablica.’

Quando o Poder Legislativo delega poderes para a Administragao Publica produzir normas
sobre determinado setor econémico, pode-se considerar o primeiro ator como principal e o
segundo como agente.

A delegacao de poderes normativos a Administracio Publica ¢, em alguma medida,
inevitavel: ainda que indesejavel, ela é impulsionada pela falta de tempo e de conhecimento dos
parlamentares para solucionar problemas complexos e rapidamente cambiantes. Administradores
e burocratas dispéem, em contrapartida, do tempo, conhecimentos e habilidades que faltam aos
primeiros.

A delegacao de fungoes e poderes aos administradores diminui, no entanto, as garantias de
que os resultados das politicas publicas atendam aos interesses dos agentes politicos e de seus
constituintes.

Isso ocorre, antes de tudo, porque parlamentares e governantes eleitos muitas vezes nao
dispéem de conhecimento suficiente para avaliar se as agdes dos burocratas estaio em concordancia
com os objetivos das politicas publicas a que devem servir. Burocratas geralmente possuem maior
treinamento técnico do que os governantes eleitos. Exigéncias para ingresso na carreira, alto nivel
de especializagdo funcional, bem como acimulo de experiéncia proporcionado por tempo de

servico contribuem para esse cenario (HUBER; SHIPAN, 2002, p. 19).

Além disso, burocratas assumem posi¢des privilegiadas no processo de implementagao das
politicas publicas (LIPSKY, 1980) que lhes permitem agir de forma nem sempre alinhada com os
interesses dos governantes e parlamentares eleitos.

Burocratas podem, assim, fazer uso do conhecimento e das competéncias de que dispoem
para agirem em beneficio de interesses proprios ou das organizagbes a que pertencem
(SELZNICK, 1949; WILSON, 1980), que poderdo ou nao coincidir com os interesses dos
governantes eleitos e de seus constituintes.

Ha, no entanto, quem veja vantagens no fato de que burocratas possam agir de forma
autonoma e independente dos governantes eleitos. Para Mashaw (1997), por exemplo, as
institui¢oes politicas sio desenhadas de tal modo que governantes e parlamentares eleitos estariam
menos aptos do que os burocratas a legislarem em prol de interesses coletivos e sociais (MASHAW,
1997).

No entanto, os posicionamentos contrarios a delegacdo de poderes normativos a
Administracao Publica, especialmente na literatura internacional, costumam ser mais numerosos.
Em paises capitalistas avangados, esses argumentos nao sao propriamente utilizados para impedir
a delegacdo de poderes normativos, mas sim para criticar o modo pelo qual ela se opera na pratica.

3 Weingast (1984), Moe (1984), Mccubbins, Noll e Weingast (1987) sao exemplos de trabalhos que contribuiram para
o desenvolvimento dessa literatura.

EALR, V.11, n° 1, p.157-180, Jan-Abr, 2020 159
Universidade Catélica de Brasilia — UCB Brasilia-DF


http://creativecommons.org/licenses/by/3.0/deed.pt_BR

Natasha Schmitt Caccia Salinas

Critica-se o fato de que o insulamento burocratico concentra poder nas maos de poucos burocratas,
que tomam decisoes engessadas (HALL, 1983), de forma nem sempre transparente € propensos a
satisfazer interesses particularisticos.

O debate acerca da defesa ou combate a outorga de poderes normativos gravita, no entanto,
entre posi¢oes que podem ser mais ou menos extremadas. Para identificar o grau e extensao da
delegacao defendida ou combatida, é preciso, no entanto, definir o que se entende por poder
normativo e se ele comporta variagdes semanticas.

Ha, nesse sentido, aqueles que associam poder normativo ao poder para editar regras
juridicas. Regras, em sua acepgao classica, sdo normas que prescrevem, proibem, autorizam ou
permitem comportamentos a serem observados por seus destinatirios.* Desse modo, sempre que
governantes se abstiverem de produzir essas regras, deixando sua elaboracio a cargo dos
burocratas, estar-se-ia diante de uma delegacdo de poder normativo em sentido substantivo ou
material.

O poder normativo, no entanto, pode ser analisado em sua dimensao processual. A propria
atividade de produgdo de normas ¢ regida por normas processuais. Essas normas podem ou nao
ser elaboradas por governantes e parlamentares eleitos. Os exemplos das normas processuais
envolvendo analise de impacto regulatério e audiéncia publica prévia ilustram bem a questio.
Quando 6rgaos da Administraciao Puablica estao obrigados a realizar analise de impacto regulatorio
e/ou audiéncia publica durante o processo de elaboracio de uma norma, a eles é garantida
discricionariedade em termos substantivos, porém nao lhes é conferida discricionariedade
procedimental.

Desse modo, agentes politicos podem se valer de estratégias diversas para disciplinar o
poder normativo dos 6rgaos reguladores: esses agentes podem tanto editar normas que prevejam
os critérios substantivos — como regras, por exemplo — do campo de atuagao da Administra¢ao
Publica, como podem outorgar aos administradores competéncia para produzir essas regras, com
a condi¢ao de que procedimentos determinados sejam observados.

Dada a importancia das normas processuais decisorias para disciplinar a atividade
normativa dos 6rgaos reguladores nos Estados Unidos, essas passaram a ser percebidas por um
grupo de cientistas politicos norte-americanos como verdadeiros “instrumentos de controle

politico” da Administracao Publica (MCCUBBINS; NOLL; WEINGAST, 1987).

Trata-se de uma analise muito distinta da tradicionalmente conferida pela literatura juridico-
administrativista. A visao juridica tradicional percebe os processos administrativos como
instrumentos para conferir legitimidade as decisdes administrativas, limitar a discricionariedade dos
agentes publicos e proteger os cidaddos contra a¢des arbitrarias do Estado (MEDAUAR, 2008).

A essa visao tradicional contrapde-se outra que percebe os processos administrativos como
instrumentos estratégicos de controle politico da Administragago (MCCUBBINS; NOLL;
WEINGAST, 1987). Dada a impossibilidade, pelos motivos ja citados, dos agentes politicos de
legislar sobre questdes tecnicamente intricadas, esses outorgam poder normativo para os
administradores sem, no entanto, perder controle sobre a atividade regulatéria. Ao exigir que
orgaos reguladores produzam normas por meio de processos previamente estabelecidos (e.g.

4 Hart (2001) e Kelsen (2009) sio dois autores de teoria do diteito classica que se preocuparam em inventariar as
funcionalidades das regras juridicas.
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processos de consulta publica e processos de analise de impacto regulatério), agentes politicos
estariam, assim, controlando a atividade de producao normativa dos 6rgaos reguladores.

Do mesmo modo que ha divergéncia académica sobre os beneficios e maleficios da outorga
de poder normativo para a Administracio Publica, ndio ha consenso sobre as limita¢oes e
potencialidades dos processos administrativos para controlar a atividade de produ¢do normativa
desempenhada pelos 6rgaos reguladores. Os pontos mais controvertidos dizem respeito ao papel
facilitador ou obstrutor (MOE, 1989) dos processos administrativos incidentes sobre a produgao
normativa dos 6rgaos reguladores.

Processos administrativos podem contribuir para a qualidade da produgdao normativa ao
exigir, por exemplo, que o érgio responsavel por produzir normas analise, ex ante e/ou ex post, as
consequéncias da aplicagao de uma determinada solugao normativa e de suas alternativas. Esses
mesmos processos podem, no entanto, comprometer a qualidade da produgdao normativa quando
engessam e burocratizam a atuagao dos 6rgaos reguladores.

O debate normativo sobre a delegagdo de poderes normativos a Administracao Publica é
extenso, porém inconclusivo. De um lado, ha os que defendem que os agentes politicos devem
delegar a Administragao Publica amplos poderes para editar normas e por meio delas prescrever
condutas aos agentes regulados. Diante das limitagGes institucionais e de capacidade dos agentes
politicos para exercer a atividade regulatdria, ¢ nao somente desejavel, mas também racional que a
outorga ocorra. Para mitigar os riscos decorrentes da concentragao de poderes normativos e
executivos nas maos da Administragao Publica, os agentes politicos possuem ao seu dispor um
arsenal de instrumentos para evitar acOes arbitrarias dos 6rgaos administrativos.

De outro lado, ha os que vém a delegacao de poderes normativos a Administragao Publica
com sérias reservas. Os administradores, ao concentrarem poderes para formular e aplicar normas,
estdo mais propensos a tomar decisdes em beneficio proprio ou para atender objetivos distintos
dos declarados nas politicas publicas que supostamente deveriam implementar. As assimetrias de
informagoes existentes entre agentes politicos e burocratas propiciam que os ultimos possam agir
de forma arbitraria sem que os primeiros percebam.

A solugao nao seria, portanto, delegar incondicionalmente poderes normativos para a
Administra¢ao Publica, mas sim exigir que os agentes politicos se reapropriem, a0 menos em parte,
da atividade regulatéria das esferas da vida social, inclusive as mais técnicas. Esse reequilibrio de
competéncias normativas entre agentes politicos e administradores é o que garantird que o0s
primeiros tenham condi¢des de monitorar e avaliar o trabalho dos dltimos.

Muitas das analises normativas sobre delegacao de poderes normativos a Administracao
Publica, especialmente no Brasil, sio construidas 2 margem da aplicacio do modelo principal-
agente. Elas ignoram os problemas decorrentes das assimetrias informacionais entre Poder
Legislativo e Administracao Puablica e distanciam-se de analises empiricas que se debrucem sobre
os efeitos da delegacao ampla e irrestrita.

3. Metodologia do Trabalho

Com o objetivo de testar a hipétese de que a delegagao ampla ou incondicionada de poderes
normativos ao CONAMA tem efeitos negativos sobre a eficiéncia e efetividade da atividade
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regulatoria ambiental, procedeu-se a analise de contetdo de 263 resolugoes do CONAMA editadas
durante o periodo de 1984 a 2018.

Essas resolu¢des foram lidas na integra e agrupadas de acordo com dois critérios - ano em
que foram editadas e objeto regulatorio.

Sobre esse ultimo, foram sete os objetos regulatérios identificados: licenciamento; padroes
de qualidade ambiental; polui¢ao veicular; conservacio ambiental; licenciamento e conservagao
ambiental; residuos e produtos perigosos; outros.

Em seguida, essas normas foram individualmente analisadas a luz de questdes orientadoras
que variavam a depender da existéncia ou nio de suporte material em lei® ou decreto presidencial.

Para as resolugdes formuladas com suporte material em lei editada pelo Congresso
Nacional, procurou-se identificar:

e scalei editada estabelece prazo ou cronograma para o 6rgao editar a resoluc¢ao;
e secalei editada prevé a base’ para a regulacio ambiental e os alvos regulatorios;®

e se a resolucaio do CONAMA ¢ editada em conformidade com os critérios
procedimentais e materiais estabelecidos pela lei editada pelo Congresso Nacional.

Para as resolugdes editadas sem suporte material em lei editada pelo Congresso Nacional,
verificou-se:

e se a resolugdo institui originariamente critérios procedimentais e materiais para a
atividade regulatoria;

e se¢ os critérios procedimentais e materiais foram instituidos conjunta ou
separadamente pela resolucao;

e Se os critérios materiais instituidos pelo CONAMA se mantiveram estaveis ou
foram alterados ao longo do tempo.

5 Ao longo desse periodo, o CONAMA editou 468 resolucdes, porém apenas 263 possuiam carater normativo. Desse
modo, exclui-se da presente andlise normas de efeitos concretos tais como aquelas que nomeiam determinada regido
como Area de Relevante Interesse Ecoldgico. Além disso, diversas Resolugdes do CONAMA editadas até os dias
atuais nao possuem carater normativo, ja que se destinam, por exemplo, a estabelecer e alterar o calendario de reunides,
bem como definir a composicdo de camaras técnicas, ou criar comissées especiais de estudos de projetos e politicas
especificas.

¢ Contrariando visao formalista, por suporte material nao se entende a outorga de competéncia ao CONAMA para
exercer poder normativo. Por suporte material entendem-se diretrizes ou parimetros substantivos previstos em lei que
orientem a a¢do normativa da Administracio sobre problemas especificos. Esse ponto sera melhor esclarecido no item
seguinte.

7 A “base” do controle ambiental constitui o alicerce sobre o qual as demais normas de direito ambiental sdo
construidas. Desse modo, a base da regulagdo ambiental pode corresponder, por exemplo, a protegiao da saude com
uma margem minima de seguranca. Um sistema regulatério construido sob essa base determinara, portanto, que uma
determinada atividade — e.g., o uso de determinado produto quimico no processo industrial — ndo seja permitida caso
extrapole determinados padroes de segurancga a saude.

8 Por alvos da regulacdo compreendem-se as atividades, produtos, poluentes ou entidades que serdo regulados.
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A analise da producao do CONAMA com base nas categorias de analise e perguntas acima
explicitadas permitiu analisar as implicagdes da discricionariedade material e procedimental no
desenho da lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, tal como apresentado a seguir.

4. A Delegagio Incondicionada de Poderes Normativos ao CONAMA

O CONAMA, principal regulador ambiental, ¢ um 6rgao multisetorial que conta com a
participacio de representantes do Estado, do mercado e da sociedade civil.”

A Lei que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) atribuiu
competéncias a0 CONAMA para produzir normas sobre (i) critérios para o licenciamento de
atividades efetiva ou potencialmente poluidoras,' (i) padtdes nacionais de controle de poluigio
por veiculos automotores, aeronaves e embarcacdes' e (i) critérios e padrdes relativos ao
controle e 2 manutencao da qualidade do meio ambiente com vistas ao uso racional dos recursos
ambientais, principalmente os hidricos.”” Dessas trés modalidades de competéncias normativas,
a Lei da PNMA estabelece que apenas a segunda sera exercida pelo CONAMA em carater
exclusivo. No entanto, na pratica as trés categorias de normas podem ser suplementadas ou
completadas por 6rgaos estaduais e municipais que porventura tenham competéncia normativa,
conquanto que os atos normativos produzidos por esses entes nao sejam menos restritivos do
que os estabelecidos pelo CONAMA.

>

A lei da PNMA assume a fun¢do de uma “lei-quadro,” e, portanto, oferece apenas
diretrizes gerais para a producao de leis e regulamentos ambientais. Ocorre, no entanto, que em
face da auséncia de legislagdo especifica, o CONAMA e os demais 6rgaos reguladores
ambientais" terminam por de fato legislar com ampla liberdade sobre os mais diversos assuntos
ambientais. Desse modo, na medida que a lei da PNMA assume uma fungao regulatéria, porém
nao é acompanhada de legislacio setorial que a complemente, a primeira passa a ser
discricionariamente implementada pelos 6rgaos da Administracio com poderes normativos, cuja
atuagdo nao esta limitada por prazos e outros condicionamentos externos, conforme
demonstrado a seguir.

4.1. A Discricionariedade Procedimental do CONAMA

Como observado, a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente atribuiu a0 CONAMA
competéncia expressa para esse 6rgao formular normas sobre poluigao veicular, padrdes de
qualidade ambiental e licenciamento ambiental. No entanto, a lei da PNMA nao estabeleceu
prazos, tampouco condi¢coes, para que o CONAMA e os demais 6rgios com funcoes
regulatorias equivalentes nos Estados e Municipios exercessem sua atividade normativa.

Ao longo da sua histéria, o CONAMA editou apenas 283 resolugoes de carater geral e

9 Art. 5° do Decreto n. 99.274, de 6 de junho de 1990.

10 Art. 8°, inciso 1, da Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981.

1T Art. 8°, inciso VI, da Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981.

12 Art. 8°, inciso VII, da Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981. Embora a Lei da PNMA dé énfase aos padrdes de
qualidade dos recursos hidricos, na pratica essa competéncia tem sido utilizada para a edigdo de qualquer norma relativa
a manutencio da qualidade ambiental, incluindo controle de produtos e substincias perigosas, utilizagdo de bens
ambientais, poluicio do ar, gestdo de residuos etc. (SANTOS, 20006, p. 91-92).

13 A matéria ambiental pode ser regulada concorrentemente por todos os entes federativos. Estados e Municipios,
portanto, também atuam na regulacdo do meio ambiente, sobretudo por meio da atuacio de seus respectivos conselhos
ambientais.
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abstrato. Dessas 283 resolucdes, 30 podem ser classificadas como atos normativos internos,
cujos efeitos incidem apenas sobre 6rgaos da Administra¢ao, sendo que 253 constituem normas
de cariter externo,'* as quais produzem efeitos diretos ou indiretos em particulares.

Uma analise da produ¢ao normativa do CONAMA no decorrer de um periodo de 34
anos permitiu identificar uma falta de planejamento e regularidade na producao normativa do
o6rgao. Nao s6 o numero das resolucdes editadas pelo CONAMA varia significativamente de ano
para ano, havendo periodos em que a produgdao do 6rgio tenha se revelado praticamente
inexistente, mas também a estrutura e conteudo dessas normas varia consideravelmente.

Acerca das regras que devem disciplinar o processo de formulacio dessas normas,
verifica-se que essas foram definidas pelo préprio 6rgao que as aplica. Isso ocorre porque nem
a Lei n. 6.938/81, tampouco os dois decretos editados ao longo da histéria para regulamenti-
la,"” nada previram a esse respeito. A defini¢ao dos procedimentos de elaboragio normativa foi
entdo transferida para a algada do regimento interno do CONAMA. Tendo em vista que tanto
o Decreto n. 88.351/93, quanto o Dectreto n. 99.274/90, previram que cabetia ao préprio
CONAMA elaborar o seu regimento interno, a esse 6rgao coube entdo impor a si mesmo as
regras procedimentais necessrias para guiar o seu processo decisorio.

Torna-se interessante notar, a esse respeito, que no Brasil ndo se considera problematico
que os orgaos da Administracdo Publica com poderes normativos estabelecam as “regras do
jogo” do seu processo decisorio. Mesmo no novo modelo de produ¢io normativa aplicado as
agencias independentes criadas a partir da década de 1990, em que regras importantes — tais
como a obrigatoriedade de realizacio de consulta piblica — s3o garantidas por lei'’, verifica-se
uma extensa delegacio de poderes a Administracao Publica, para definir os alicerces do seu
processo decisorio. Essas agéncias, por sua vez, disciplinam vagamente — quando o fazem — as
regras procedimentais que deverdo ser perseguidas para a formulagao de atos normativos.

Uma possivel explicagao para o “descaso” dos diversos atores envolvidos na formulagao
de politicas publicas com o disciplinamento das regras procedimentais do processo decisério
talvez resida no fato de que essas normas nao sao percebidas como instrumentos potencialmente
capazes de afetar os resultados das politicas.

A esse respeito, verifica-se que regras sobre estrutura, organiza¢ao e funcionamento
interno da Administracao sao frequentemente percebidos como questdes de menor importancia,
as quais podem ser disciplinadas por normas de hierarquia inferior, ou até mesmo nem ser
disciplinadas. Uma outra possivel explicagdo, em sentido oposto, pode residir no fato de que
regras estruturais e procedimentais sio formuladas de modo displicentemente vago como uma
atitude racional da Administracao Publica de nao limitar a si mesma, bem como de nao publicizar
e democratizar as suas praticas decisorias, a menos que seja constrangida a tanto.

Independentemente dos reais motivos que conduzem os formuladores de politicas

14 Para a contabilidade das normas com efeitos externos, foram desconsideradas aquelas resolucbes que se
destinavam apenas a prorrogar prazos estabelecidos em resolucGes anteriores ou que se destinavam a revogar,

sem substituit, o texto parcial ou integral de alguma resolucido. Excluiram-se da presente analise os atos

normativos com essas caracteristicas com o objetivo de analisar o carater produtivo da atividade normativa do

CONAMA.

15 Decretos n. 88.351, de 1 de junho de 1983 e Decteto n. 99.274, de 6 de junho de 1990. O dltimo revogou o

primeiro e ainda permanece em vigor.

16 Cf. art. 8, paragrafo unico, do Decreto n. 88.351, de 1 de junho de 1983 e art. 7°, XIX do Decreto n. 99.274, de

6 de junho de 1990.
17 As leis instituidoras da ANATEL, ANEEL, ANTAQ, ANTT e ANP previram essa obrigatoriedade.
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publicas a desenharem atos normativos altamente discricionarios do ponto de vista
procedimental, fato é que consequéncias emergem dessas escolhas. A disciplina extremamente
vaga do procedimento de elabora¢iao normativa do CONAMA tem conduzido a um cenario de
informalidade e casuismo na produgio das normas ambientais por esse 6rgio.'®

Acerca da iniciativa para a proposi¢ao dos assuntos que serdo objeto de resolugdes, o
regimento interno do CONAMA apenas menciona que qualquer conselheiro possui
competéncia para exercé-la. Ao examinar 34 processos de tramitacao de propostas de resolucio
do CONAMA, Santos (20006) identificou a reiterada pratica de formula¢dao de normas no ambito
interno das camaras técnicas,” sem que fosse possivel atribuir a autoria da proposi¢io a nenhum
conselheiro em particular. O processo deliberativo dessas propostas ¢ iniciado e praticamente
concluido no interior das camaras técnicas, de modo que ao plenario cabe apenas referendar
decisbes previamente tomadas por pessoas nao identificadas (HOCHSTETLER; KECK, 2007,
p. 45 e SANTOS, 2006, p. 97-99).

Observa-se, nesse sentido, que a auséncia de publicizacio™ de etapas cruciais do processo
de elaboragao normativa — problema que o desenho dos processos deliberativos das agéncias
independentes, por meio da exigéncia de consultas publicas, procurou sanar — contribui para
esse cenario de informalidade com relacio a proposicio e deliberacio de normas. Como
decorréncia dessa informalidade, diversos membros do CONAMA que representam segmentos
importantes da sociedade terminam alijados do processo decisorio. Esses atores nao s6 nao
participam das deliberagdes travadas no interior das camaras técnicas, como também perdem
espago para representantes de outros grupos de interesse nao investidos formalmente na
condi¢ao de conselheiros, porém suficientemente aparelhados para transitar pelos espagos
informais do processo de elaboragao normativa do conselho. Ribeiro dos Santos (2000)
identificou terem sido diversas propostas de resolucdo iniciadas “por meio de ‘oficio,
‘memorando’ ou ‘comunicado’ dirigido por algum 6rgiao ou entidade sem representacio no
plenario diretamente a Secretaria Executivado CONAMA.” E nesse contexto que, por exemplo,
propostas da CETESB, sem assento no CONAMA, ganharam prioridade em relagdo a
proposi¢cdes de outras organizagoes participantes do plenario do 6rgio, como a Associa¢ao
Nacional de Municipios do Meio Ambiente (“ANAMMA”).

Mesmo supondo que as propostas geradas no interior das camaras técnicas sem maior
interacdo com o plendrio, bem como as proposi¢cdes originarias de grupos de interesse
formalmente nao representados no CONAMA, estejam em conformidade com a realizagao dos
objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente, essas, no entanto, contribuem para o casufsmo

18 A informalidade dos procedimentos de tomada de decisio, que minimiza as oportunidades de participagio e
contribui para o casufsmo da produ¢io normativa ¢, alids, um fendémeno muito presente nos conselhos de
politicas publicas criados ap6s a Constituicao de 1988 (TATAGIBA, 2002, p. 73-77).
19O plenario do CONAMA possui amplos poderes para estabelecer a competéncia, a composicido e os prazos das
ciamaras técnicas. No que diz respeito a composi¢iao das camaras, no entanto, o art. 8%, 8 2°, do Decreto n. 99.274, de
6 de junho de 1990 estabelece que o plenario deve garantir uma participacdo plural dos representantes dos diversos
grupos que possuem voz no CONAMA. Como sera visto a seguir, a composi¢do das cimaras técnicas nem sempre
guarda coeréncia com as exigéncias de pluralidade mencionada.
20 Formalmente, nao-conselheiros tém diteito de participar, com direito a voto, das deliberagdes dos grupos de trabalho
vinculados as camaras técnicas, assim como também podem participar, sem direito a voto, mas com direito a voz, das
sessoes das camaras técnicas e do plenario. Em casos excepcionais, 0 CONAMA também previu a possibilidade de
que observadores externos, indicados pela Camara dos Deputados e do Senado Federal, participassem das deliberagdes
de camaras técnicas temporarias, tal como ocorreu com as Camara Técnicas para Assuntos do Pantanal, do Cerrado e
da Caatinga, da Amazonia e da Mata Atlantica, criadas para discutir e propor anteprojetos de lei regulamentando a
utilizacdo de recursos naturais nas respectivas regides. Cf. Resolugigo CONAMA n. 07/95, 08/95, 09/95 e 12/95.
Ocotte, no entanto, que na pratica nao ocorrem deliberagdes formais nos grupos de trabalho, sendo que o regimento
interno do CONAMA nada disciplina a esse respeito.
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da atividade normativa do principal 6rgao deliberativo do SISNAMA. Nesse sentido, a atividade
normativa do CONAMA ¢ desempenhada sem que haja um planejamento adequado que
hierarquize os assuntos a serem tratados pelo 6rgao em razao das necessidades e prioridades dos
atores, conjuntamente considerados, de implementacao da Politica Nacional do Meio Ambiente.

Como decorréncia desse processo, normas sobre padroes de qualidade ambiental, que
supostamente deveriam instruir os processos de licenciamento ambiental, tardaram muito para
serem editadas. De 1984 a 2018, conforme mostra o grafico 1, o CONAMA s6 editou 18
resolugoes versando sobre padroes de qualidade ambiental, sendo que 13 dessas normas foram
editadas a partir do ano 2000, apés um hiato de 10 anos sem que o 6rgio produzisse ato
normativo relevante nessa seara.”’ Além disso, apenas 5 das 12 normas produzidas no periodo
possuem maior impacto e abrangéncia, cabendo as remanescentes um papel secundario ou
complementar as resolugdes principais.”” A morosidade do CONAMA para editar normas sobre
padroes de qualidade ambiental pode ser evidenciada, por exemplo, pela produgdo normativa
desse 6rgao acerca da polui¢ao do ar atmosférico. Em 1989, o CONAMA instituiu, por meio da
Resolugio n. 5/89, o Programa Nacional de Controle da Polui¢do do Ar (“PRONAR”), com o
objetivo de estabelecer os padroes de qualidade do ar atmosférico, os quais, ultrapassados,
tornar-se-iam prejudiciais a sadde. Para que esses padrées de qualidade do ar fossem atingidos,
port sua vez, limites dos niveis de emissao de poluentes deveriam ser estabelecidos. Em face da
auséncia de uma lei disciplinando o controle da poluicao do ar atmosférico — o que ¢ a praxe,
alids, no que diz respeito ao controle da polui¢do em geral — a Resolugago CONAMA n. 5/89
constitui, portanto, o unico ato normativo a tragar diretrizes para a edi¢do de normas sobre
padrao de qualidade do ar e de limites de emissao de poluentes. Essa resolugao estabelece, desse
modo, que a formulacido dos limites maximos de emissao de poluentes deve levar em
consideragao os usos pretendidos. Além disso, essa norma estabelece que limites mais rigidos de
emissao de poluentes serdo exigidos de fontes de polui¢ao instituidas apds a sua publicagio e
que o PRONAR se baseara em ac¢oes de curto, médio e longo prazo.

Desse modo, o CONAMA demorou 16 anos para estabelecer, por meio da Resolugao n.
382/06, os limites maximos de emissio de poluentes atmosféricos em fun¢iao do tipo de
atividade desenvolvida pelas fontes fixas de polui¢ao. Antes disso, esse 6rgio editou, em datas
préximas a criacio do PRONAR, apenas dois atos normativos, um estabelecendo padroes gerais
de qualidade ambiental, e outro dispondo sobre limites maximos de emissdao para processos de
combustio externa.” Essas normas iniciais previram que os limites maximos de emissio de
poluentes gerados por processos de combustao externa em fontes fixas seriam revistos em um
periodo de 2 anos e, em seguida, em um periodo de 5 anos. No entanto, essas revisoes periddicas
nunca ocorreram.

Em tese, a inércia do CONAMA para editar normas sobre padrdes de qualidade do ar
atmosférico poderia ter sido suprida pela atuagdo dos 6rgaos deliberativos dos Estados e dos
Municipios. Ocorre, no entanto, que devido a problemas cronicos de capacidade institucional
das agéncias ambientais regionais, essa a¢ao normativa suplementar se da apenas em um nimero
infimo de Estados. Desse modo, em 1999, apenas 6 dos 27 Estados da federacao haviam editado
normas sobre padroes de qualidade do ar e limites de emissao de poluentes para fontes fixas,

2l A Resolugio n. 20/94, unica norma sobre padrio de qualidade ambiental introduzida entre 1991 e 2000, apenas
introduz a obrigatoriedade de que fabricantes de eletrodomésticos adotem o selo ruido, a ser concedido pelo
IBAMA. Observa-se, no entanto, que o CONAMA nao definiu os padrées de qualidade a serem utilizados como

referéncia para a concessiao do selo ruido, decisdo essa que foi delegada para o IBAMA.

22 As resolugdes mais relevantes sio as de numeros 20/86; 357/05; 382/06; 396/08 e 420/09. As demais

resolucdes, com exce¢do das resolucdes n. 1/90 e n. 20/94, complementam as quatro primeitas.
2 Resolucoes CONAMA n. 03/90 e n. 08.90.
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sendo que os demais declararam basear-se nas normas estabelecidas pelo CONAMA.*

O atraso na formulac¢ao de normas de controle do ar atmosférico, por certo, nao impacta
da mesma forma todos os Estados, tampouco todas as regides dentro de um mesmo estado, de
modo que a inércia da Administragdio nesse particular torna-se irrelevante em espagos
geograficos menos industrializados. O mesmo nao se pode dizer, no entanto, acerca da poluigao
proveniente de atividades tidas como inevitaveis para a maioria das cidades brasileiras, tais como
a gestao de residuos sélidos. Embora a gestao de residuos, ainda que niao nocivos, tenha um
imenso potencial para poluir o solo, bem como as aguas subterraneas, verifica-se que os padroes
de qualidade para o uso desses recursos ambientais s6 foram definidos pelo CONAMA em datas
tdo recentes quanto 2008 e 2009.”

Esse exemplo evidencia uma pratica muito comum do CONAMA, de disciplinar normas
procedimentais de licenciamento e normas substantivas de qualidade ambiental de forma
descompassada. Embora o CONAMA tenha, desde muito cedo, reconhecido a necessidade de
licenciar atividades como tratamento e destinacao de res{iduos sélidos urbanos, esse 6rgao tardou
a oferecer parametros substantivos para o licenciamento dessas agdes. Assim como no caso da
poluigao atmosférica, a disciplina de padroes de qualidade do solo e das aguas, inclusive das
subterraneas, foi construida na auséncia de leis especiﬁcas% que estabelecessem parametros de
acao ¢ definissem as prioridades da atividade normativa da Administracao nesse particular.

Observa-se, no entanto, que uma analise comparativa dos diversos assuntos ambientais
tratados nas normas do CONAMA permite identificar um padrio diferenciado na formulagio
das resolugoes sobre controle de polui¢ao veicular. Ao todo foram editadas 44 normas sobre o
assunto, as quais versaram sobre temas intricados que vao desde limites de emissao de poluentes
e de ruidos para veiculos de diversas categorias até normas de inspecio veicular.”

O grafico 2 mostra que essas normas foram produzidas com uma agilidade muito
superior a dos demais atos normativos formulados pelo CONAMA, o que talvez se explique
pelo fato de nio terem sido produzidas no interior das camaras técnicas. As normas de prote¢ao
de controle veicular foram elaboradas pelo IBAMA, em colaboragao estreita com a CETESB,
cabendo a0 CONAMA apenas referendar o trabalho técnico dessas agéncias ambientais.”

Observa-se, por exemplo, que as resolu¢des que regulam o Programa de Controle de
Polui¢ao Veicular do Ar por veiculos Automotores (“PROCONVE”) diferenciam-se das
normas que disciplinam o PRONAR pelo fato de o primeiro ser governado por regras de
planejamento. Enquanto a resolucio que instituiu o PROCONVE vale-se de um cronograma

24 Dados obtidos a partir dos relatérios dos Estados, coletados pela ABEMA para a producio do Diagnéstico da
Gestao Ambiental nas Unidades da Federagao, no ambito do Programa Nacional do Meio Ambiente II. Esse
Diagnéstico nao foi publicado.
2 A Resolugio n. 396, que estabelece padrées de qualidade e limites de emissio de poluentes em aguas
subterraneas sé6 foi editada em 3 de abril de 2008, ao passo que a Resolucdo n. 420, que regula os padrées de
qualidade do solo, entrou em vigor em 28 de dezembro de 2009.
26 A Politica Nacional de Residuos Sélidos, por exemplo, s6 foi instituida pelo Poder Legislativo no ano de 2010, com
a edig¢do da Lei n. 12.305, de 2 de agosto de 2010.
27 As normas sobte controle de polui¢io do ar compde o Programa de Controle de Polui¢iao Veicular do Ar por
veiculos Automotores (“PROCONVE”), instituido pela Resolucio n. 18/86, as normas de emissio de ruidos
fazem parte do programa PROMOT, ao passo que as normas de inspecdo veicular sio regidas pelas normas do
Programa de Inspecdo e Manuten¢io de Veiculos em Uso (“I/M”), instituido pela Resolucdo n. 7/93.
2 A Resolugio n. 18/86, que instituiu o PROCONVE, previu a possibilidade de que a SEMA, a qual foi
substituida pelo IBAMA, realizasse convénios com o6rgidos e entidades que pudessem contribuir para o
desenvolvimento do PROCONVE. Na pratica, a CETESB ¢ o tnico 6rgio que até hoje celebrou convénio com
o IBAMA para operacionalizar o PROCONVE em nivel nacional.
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que disciplina as suas diversas etapas de implementa¢ao, o PRONAR, como visto, ndo é regido
da mesma forma. Para o cumprimento desse cronograma, por sua vez, demanda-se da
Administra¢ao uma constante edi¢io de novas normas que incorporem e atualizem, para as fases
seguintes, os avancos tecnoldgicos existentes.” Obviamente, a superioridade da produgio
normativa do PROCONVE em relagio ao PRONAR também se explica pelo fato de que a
primeira ¢ realizada por equipes técnicas altamente especializadas, as quais possuem maiores
recursos e incentivos para desempenhar o seu trabalho. Ja as equipes envolvidas na produc¢ao
das demais normas sobre padrées de qualidade ambiental caracterizam-se pela instabilidade e
transitoriedade da estrutura organizacional e institucional do CONAMA.

Em resumo, a produgio normativa do CONAMA revela-se altamente irregular, nio s6
em termos numéricos, mas também em termos substantivos, em que as normas variam
significativamente entre si em termos de estrutura, densidade substantiva e importancia para
estruturar as diversas politicas ambientais. Essa produ¢ao normativa, por vezes erratica, ocorreu
diante de um vacuo legislativo, ja que o Congresso Nacional nao produziu no periodo leis que
estabelecessem prazos administrativos e correspondentes mecanismos de enforcement para a
realizagdo dos objetivos das politicas ambientais.

Grafico 1
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Fonte: elaboracdo propria

2 A Resolugio n. 18/96 estabeleceu inicialmente trés etapas para a implementagio do CONAMA, com infcio em
1988, 1992 ¢ 1997.
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Grafico 2
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Tabela 1
Producdo Normativa do Conama por tema e por ano
Ano Licenciam | Padrdes de Poluicdo Conservagao Licenciamento e | Residuos e Outros Total
Qualidade Veicular Ambiental Conservagao Produt. Perigosos
Ambiental Ambiental
1984 0 0 0 0 0 0 0 0
1985 1 0 0 1 0 0 0 2
1986 3 1 1 0 0 1 0 6
1987 3 0 0 3 0 1 0 7
1988 3 0 1 6 0 0 1 11
1989 0 0 3 1 0 0 0 4
1990 3 3 0 0 0 1 0 7
1991 0 0 0 0 0 3 0 3
1992 0 0 0 0 0 0 0 0
1993 1 0 5 1 1 2 0 10
1994 1 1 1 15 0 3 0 21
1995 0 0 5 1 0 1 0 7
1996 2 0 1 3 0 5 0 11
1997 1 0 3 0 0 2 0 6
1998 0 0 2 0 0 2 0 4
1999 1 0 3 2 0 2 0 8
2000 1 1 2 2 0 2 0 8
2001 5 0 3 3 0 3 0 14
2002 6 0 2 6 1 3 1 19
2003 2 0 2 0 2 1 0 7
2004 3 0 1 1 1 1 0 7
2005 0 1 0 0 0 3 0 4
2006 7 1 1 1 1 3 0 14
2007 0 1 0 3 0 1 0 5
2008 2 2 1 0 0 2 0 7
2009 2 1 3 3 0 1 0 10
2010 1 0 0 2 0 0 0 3
2011 0 2 3 1 0 1 0 7
2012 0 1 0 12 0 4 0 17
2013 2 1 0 1 0 0 0 4
2014 2 0 0 0 0 1 0 3
2015 1 0 0 2 0 4 0 7
2016 0 0 0 1 0 0 0 1
2017 1 1 0 0 0 1 0 3
2018 0 1 1 4 0 0 0 6
Fonte: Elaboragdo propria
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4.2. A Discricionariedade Material do CONAMA

A “base” de um sistema regulatério constitui o alicerce sobre o qual as demais normas
desse sistema serdo construidas. Percival (2009, p. 143-145) identifica trés bases da regulacao
ambiental principais: Saude, Tecnologia e Sopesamento.

Um sistema regulatério ambiental pode ter como base a protegao da saude dentro de
certos padroes de seguranca. Desse modo, normas que venham, por exemplo, a regular o uso de
determinadas substancias quimicas em processos industriais devem respeitar os padroes de
seguranca a saide previamente determinados.

Alternativamente, a base da regula¢do ambiental pode residir na adog¢ao de tecnologias
possiveis ou existentes de controle ambiental. Desse modo, as normas de direito ambiental
construidas sob essa base poderao determinar que a saide e o meio ambiente sejam protegidos
com base nas tecnologias existentes. Nesse caso, nio se determinam padroes minimos de
seguranga como no sistema regulatério anterior, mas sim se estabelecem as tecnologias que
deverdo ser empregadas para que a protecao ambiental ocorra.

A base da regulacao ambiental pode, por sua vez, consistir na promo¢ao de um certo
sopesamento entre os beneficios do controle ambiental e os custos que ele acarretard para a
populagao. Essa ultima base poderia ser utilizada, por exemplo, para a constru¢ao de normas
que regulem o uso de determinados produtos quimicos que, caso eliminados do processo
industrial, acarretariam custos insuportaveis para a populagao.

Resgatando o exemplo mencionado anteriormente, da lei que disciplina o controle de
polui¢ao veicular, verifica-se que essa nao institui qualquer base para o exercicio da atividade
regulatoria nessa area. Em prevendo a base para o controle da poluigao veicular, essa lei poderia
determinar, por exemplo, que limites para a emissio de poluentes devam ser formulados de
modo que o empreendedor se veja obrigado a utilizar as melhores tecnologias disponiveis em
um determinado momento histérico, independentemente do seu custo. Ou, alternativamente, a
lei poderia estabelecer uma equagao na qual custos fossem levados em considera¢ao no processo
de formulag¢ao dos limites de poluentes. Ou, ainda, a lei poderia ter estabelecido niveis de redu¢ao
na emissdao de poluentes para proteger a saude dentro de uma margem soélida de seguranga, o
que para tanto demandara do empreendedor-poluidor maiores investimentos para a criagdo de
tecnologias de combate a poluicao inexistentes no momento de sua promulgacao.

Ocorre, no entanto, que as leis ambientais brasileiras relacionadas com o combate a
poluicdo e a prote¢do a saude niao oferecem, em sua grande maioria, as bases para a regulagao
delas decorrentes. Diante desse vacuo legislativo, surgem interpretagoes que defendem que o
sistema regulatério de controle de poluigao veicular poderia estar amparado no principio do
poluidor-pagador. Observa-se, no entanto, que esse principio, sem lei que determine a sua “real
base”, pode dar margem a escolha de qualquer uma das trés estratégias anteriormente
mencionadas, ou até mesmo a nenhuma. Desse modo, a inexisténcia de leis e o recurso exclusivo
a principios e maximas juridicas implicara, na pratica, que a propria Administracao determine
qual a melhor estratégia a ser utilizada. No entanto, a julgar pela produgido normativa do
CONAMA, a qual ¢ realizada, como observado, diante de um total vacuo legislativo, verifica-se
que esse 6rgao frequentemente deixa de definir as bases que supostamente seriam indispensaveis
para guiar sua acao regulatoria, contribuindo assim, para uma produgao normativa que nao s
conduz a uma normatizacao casuistica, assistematica e contraditéria, como também confere
espago para que outros atores — sejam esses provenientes da iniciativa privada, do Ministério
Publico ou do Poder Judiciario — definam, de acordo com a sua conveniéncia e de modo muitas
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vezes anacronico e irracional, quais serao as bases das politicas ambientais.

Além das mencionadas bases da regulacao, a legislagao também pode prever os alvos da
regulacio e os tipos de normas regulatérias que deverao ser formuladas pelas agéncias
ambientais. Por alvos da regulagdo compreendem-se as atividades, produtos, poluentes ou
entidades que serao regulados. Ja os tipos de normas regulatérias referem-se a forma e estrutura
das diretivas que deverao ser aplicadas sobre os alvos regulatérios mencionados. Desse modo,
por exemplo, normas regulatérias que estabelecam limites de emissao de poluentes no ar
atmosférico incidirdao sobre estabelecimentos e empreendimentos que constituam fontes fixas
de polui¢io do ar. Nesse caso, normas sobre emissao de poluentes constituiriam o tipo de norma
regulatoria a ser empregada e as fontes fixas de poluicao do ar atmosférico seriam os alvos
regulatorios. Uma das vantagens de se prever em lei os tipos de normas que deverao incidir sobre
os alvos regulatérios consiste no fato de que isso contribui para um uso mais racional e
estratégico dessas estratégias legais. A previsao legal de determinados tipos de normas torna-as
estratégias “oficiais” da politica publica legislada, de modo que o administrador se vé compelido
ou pelo menos estimulado a utiliza-las de um modo consistente e coerente na regulagdo de uma
determinada politica.

Dito isso, cabe examinar como que, na pratica, a base da regulagiao, bem como os tipos
de normas e alvos regulatorios, vém sendo empregados na formulagao da legislagdo ambiental
brasileira. No Brasil, os sistemas regulatorios de combate a polui¢iao do ar, da agua e do solo
foram editados sem qualquer suporte material em lei. Mesmo nos raros casos em que o Poder
Legislativo se manifestou a esse respeito — como na formulacao da Lei n. 8.723, de 28 de outubro
de 2003, sobre controle da polui¢ao veicular, mencionado acima — ele nada estabeleceu acerca
das bases, dos alvos regulatérios, e dos tipos de normas a serem empregadas para garantir a
qualidade desses recursos ambientais e a seguranca da saude publica. As decisdes sobre as
questoes fundamentais da regulagiao desses recursos ambientais foram, portanto, inteiramente

delegadas ao CONAMA.

Sobre a regulacio do controle de polui¢io do ar, o CONAMA estabeleceu, por meio da
edicao daResolucio n. 05/98, que instituiu o PRONAR, que as normas editadas no ambito desse
programa deveriam ter como base a protegao da saude, de modo que regras sobre emissio e
concentra¢ao de poluentes no ar fossem estabelecidas como medidas que garantissem um padrao
seguro de saude para a populaciao. Além disso, a Resolucao que institui o PRONAR também
previu os tipos de normas desse sistema regulatério — notadamente normas sobre limites
maximos de emissdo de poluentes e normas sobre padroes de qualidade do ar. Ja o sistema
regulatério de controle da poluigao da agua, instituido pela Resolucdo n. 20/86 e substituido pela
Resolucio n. 357/05, também estabeleceu a satide como base para a formulagao de padrdes de
qualidade, porém estabeleceu que a emissio de poluentes deve ser controlada levando em
consideragio a melhor tecnologia disponivel.”

Ocortte, no entanto, que o texto da resolucao estabelece que “o 6rgao ambiental poderd
exigir a melhor tecnologia disponivel para o tratamento dos efluentes, o que leva a entender que
a base regulatoria sugerida nao é obrigatéria. Observa-se, ainda, que o CONAMA previu a
possibilidade de que essa base regulatéria seja afastada, e que, portanto, sejam tolerados padroes
de qualidade ambiental e limites de emissdao de poluentes menos exigentes em situacoes tais

como a de quando for comprovado relevante “interesse publico devidamente motivado,”" ou

30 Art. 24, II da Resolucio n. 357/05.
31 Art. 25, II da Resolucio n. 357/05.
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quando o empreendedor apresentar EIA as suas expensas, dentre outras situagdes.™

Cumpre observar que essa norma sobre a base da regulacao sequer havia sido prevista
na Resolucio n. 20/86, de modo que nio se pode afirmar ao certo qual havia sido o ponto
de partida utilizado para a formulagio de padroes de qualidade e limites de emissao de
poluentes naquela ocasiao. No entanto, quando o CONAMA decidiu de fato se manifestar sobre
o assunto, prevendo expressamente a base para a formulacao de padroes de qualidade e limites
de emissio de poluentes na Resolugio n. 357/05, ele o fez de modo a presetvar o cariter
discricionario de sua aplicagdo. Ja com relagdo ao controle da polui¢iao do solo, verifica-se que a
Resolugao n. 420/09 do CONAMA que o disciplinou faz referéncia a prote¢ao da saide humana
como parametro para a formulacio das normas de padroes ambientais e de limites de emissao
de poluentes.”

De uma maneira geral, essas normas sao consideradas minimamente substantivas, na
medida que estabelecem nio s6 as bases, mas também as regras propriamente ditas de padroes
de qualidade ambiental e de limitagdes da emissdo de poluentes. O maior risco que se corre, o
entanto, nesse arranjo institucional, decorre da facilidade com que o CONAMA pode alterar ou
flexibilizar as suas bases regulatérias — como o fez nos exemplos mencionados.

Essas bases regulatorias, no entanto, nao foram sequer estabelecidas para as normas
elaboradas pelo CONAMA que disciplinam a utiliza¢ao, transporte, comercializa¢ao e estocagem
de produtos quimicos que possam colocar em risco o meio ambiente, a saude humana e a vida
de outros organismos vivos.*

No Brasil, o CONAMA regula o uso de substancias toxicas que impactam mais
diretamente o meio ambiente e os recursos naturais, sendo que aqueles produtos quimicos que
afetam exclusivamente a saide humana costumam ser regulados por outras agéncias, como a
ANVISA, por exemplo. Do mesmo modo que no caso anterior, 0o CONAMA regula substancias
toxicas e nocivas a0 meio ambiente sem nenhum suporte material em lei. Quando muito,
algumas resolucSes pontuais, como aquela que rege a producao, importacao e comercializagao
de dispersantes quimicos para combater derrames de 6leo em 4guas maritima,” importacio de
residuos, bem como aquela que controla o uso de substincias que destroem a camada de
ozdbnio,”” possuem suporte material em convengdes e tratados internacionais.”

Duas consequéncias decorrem dessa auséncia de amparo legal quanto ao tratamento de
substancias quimicas potencialmente nocivas a saide e a0 meio ambiente. A primeira diz respeito
ao carater casufstico dessa produ¢ao normativa. Nao ha, desse modo, um entendimento prévio

32 Art. 25, 11T da Resolugio CONAMA n. 357/05.

3 Art. 1°, Pardgtrafo tnico da Resolugdo n. 420/09.

3 Nos Estados Unidos, a titulo ilustrativo, as bases regulatérias para a regulagio de produtos quimicos que exponham
pessoas, animais e o meio ambiente a situacGes de risco estdo estabelecidas em diversas leis, tais como a Lei de Controle
de Substancias Téxicas, a Lei de Produtos Inseticidas, Fungicidas e Raticidas, a Lei da Agua Segura para Consumo, A
Lei sobre Alimentos, Bebidas e Cosméticos, a Lei da Seguranca e Saide no Ambiente de Trabalho, as ja mencionadas
Tei da Agua Pura e Lei do Ar Puro, dentre outras (PERCIVAL, 2009, p. 182).

35 Cf. Resolucbes CONAMA n. 06/90, 472/2015.

36 Cf. Resolucio CONAMA n. 452/2012.

37 Cf. Resolugbes CONAMA n. 13/95, n. 229/97, n. 267/00.

3 A resolugido que dispdem sobre derrames de 6leo, por exemplo, possui suporte material na Convencio Internacional
sobre Responsabilidade Civil em Danos Causados por Polui¢io por Oleo, a0 passo que a resolugio que trata do
controle de substancias que destroem a camada de ozo6nio baseiam-se na Convencdo de Viena para a Protecdo da
Camada de Ozbnio e o Protocolo de Montreal sobre Substancias que Destroem a Camada de Ozonio, ambos
internalizados no ordenamento juridico interno.
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das modalidades de substancias que deverdo ser reguladas pelo CONAMA, de modo que esse
6rgao termina por exercer uma fungio normativa extremamente pontual, de carater mais reativo
do que preventivo. Como consequéncia, verifica-se que o CONAMA regulou o uso de apenas
algumas poucas substancias ou categorias de substincias ao longo de sua historia, mais
precisamente sete: amianto,” dispersantes quimicos,” substincias controladas destruidoras da
camada de ozo6nio,* produtos remediadores,” fésforo utilizado em detergentes em p6,” lodos
de esgoto utilizados em atividades agticolas* e chumbo, cidmio e mercirio utilizado em pilhas.”
Essa producio normativa do CONAMA ¢ extremamente insignificante se comparada com
aquela dos 6rgdos ambientais de paises mais desenvolvidos, os quais regulam centenas de
substancias anualmente (ELLIOT; RENN, 2010). A regulacio empreendida nesses paises nao
se destina somente a proibir ou limitar o uso de substancias quimicas no processo produtivo,
mas principalmente monitorar o seu uso. Observa-se que inexistem leis ambientais, tampouco
resolucoes editadas pelo CONAMA, que tenham por objetivo construir um regime juridico
sistematico para o tratamento de substancias quimicas. Consequentemente, a decisio do
CONAMA de regular o uso de uma determinada substancia quimica revela-se extremamente
casuistica, para nao dizer arbitraria.

O casuismo na produgdo normativa do CONAMA também esta presente na regulagio
da gestao de residuos. O Congresso s6 veio a aprovar uma lei de gestao de residuos sélidos em
2010. Nos 26 anos que antecederam a edi¢ao dessa lei, no entanto, o CONAMA produziu
algumas normas sobre o tema. Essas normas, no entanto, nao enfrentaram o problema da gestao
de residuos sélidos de forma sistematica. As normas editadas pelo CONAMA focavamm na
gestdo de residuos hospitalares e provenientes de portos e aeroportos,* bem como na limitacio
da importacgio e exportacio de residuos perigosos.”” Além disso, algumas resolu¢des possuem
um carater muito pontual, tratando da gestao de residuos especificos, tais como 6leo lubrificante
usado ou contaminado,” pneus inserviveis*” e residuos da constru¢io civil.”’ Essas resolugdes,

3 Cf. Resolugdes CONAMA n. 07/87, 19/96, que obriga o fabricante a etiquetar produtos que contenham amianto e

a informar consumidores intermediarios.

40 Cf. Resolugio CONAMA n. 06/90, substituida pela Resolugio n. 269/2000, regulando a produgio, importacio,

comercializagdo e uso de dispersantes quimicos nas a¢bes de combate aos derrames de petréleo no mar, bem como

Resolugaio CONAMA n. 472/2015.

4 Cf. Resolugoes CONAMA n. 13/95, n. 229/97, n. 267/00, obtigando emptesas a informarem sua produgio e

comercializagdo de substancias controladas e proibindo o uso de algumas substancias que destroem a camada de

ozonio.

4 Cf. Produtos remediadores sdo aqueles destinados a recuperagio de ambientes e ecossistemas contaminados,

tratamento de efluentes e residuos, desobstrugio e limpeza de dutos e equipamentos atuando como agente de processo

fisico, quimico, biol6gico ou combinados entre si. Foram disciplinados pelo CONAMA na Resolugio n. 314/02.

4 Cf. Resolucito CONAMA n. 359/05.

4 Cf. Resolucito CONAMA n. 380/06 e 375/06.

45 Cf. Resolucito CONAMA n. 401/08.

46 Cf., nesse sentido, Resolucdes do CONAMA n. 06/91, 05/93, 283/01, 358/05.

47 Cf. Resolu¢oes do CONAMA n. 07/94, 37/94, 23/96, 253/98, 244/98. As autotiza¢des para importagio e

exportacio de residuos perigosos especificos com base no regime estabelecido por essas resolugdes também sio

realizadas pelo CONAMA. Durante o periodo examinado, o CONAMA autorizou a importacdo de sucata de chumbo

na forma de batetias automotivas usadas (Resolugdes do CONAMA n. 8/96, 21/96, 22/96) e de desperdicios e

residuos de acumuladores elétricos de chumbo (Resolu¢io do CONAMA n. 235/98), bem como a exportacio de

bifenilas policloradas — PCBs (Resolu¢io do CONAMA n. 19/94).

4 Resolucoes do CONAMA n. 09/93 e 362/05.

4 Resolucdes do CONAMA n. 258/99, 301/02 e 416/09.

50 Resolugoes do CONAMA n. 307/02, 348/04 e 431/01.

51 Além dos assuntos anteriormente mencionados, 0 CONAMA também editou outras normas relevantes, embora

pontuais, tais como aquela que veda a importagdo de residuos para disposi¢ao final ou incinera¢io (Resoluc¢ao do

CONAMA 1. 08/91), aquela que estabelece cédigo de cores pata facilitar a coleta e teciclagem de residuos (Resolugio
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com excecao daquelas que tratam da importacao e exportagao de residuos perigosos, as quais se
valem de parametros e standards estabelecidos pela Convencao de Basiléia, também foram
editadas sem suporte material em leis. Desse modo, em matéria de gestao de residuos sélidos, o
CONAMA também produziu suas resolucbes na auséncia de leis que assinalassem, por exemplo,
as matérias que deveriam ser reguladas pelo 6rgao. Além disso, a auséncia de uma lei contribuiu
para que a atividade regulatoria do CONAMA fosse casuistica e fragmentada.

Em 2007, o Congresso aprovou a Lei n. 11.445, de 5 de janeiro de 2007, que estabeleceu
diretrizes nacionais para o saneamento basico. Contrariando comportamentos anteriores, o
Congresso Nacional nessa ocasido previu a base regulatéria da atividade de saneamento basico.
A lei de saneamento estabeleceu que os limites de emissao de poluentes devem ser formulados
em func¢io da capacidade de pagamento dos beneficiarios dos servicos de saneamento™ e da
melhor tecnologia disponivel.” A formulacio dessas bases regulatérias, desconhecida dos paises
mais desenvolvidos, pode ser explicada pelo fato de que a populagao brasileira esta dispersa em
um territério de proporgdes continentais que varia dramaticamente em termos de riqueza. Desse
modo, em diversas regides periféricas do pafs, os custos operacionais e de investimento
envolvidos em obras de saneamento nio podem ser arcados pelas familias de baixa renda
que serdo as unicas beneficiarias desses servigos. As limitacbes da capacidade de pagamento
dos usuarios justificariam, assim, a imposi¢ao de padroes de qualidade menos exigentes como
forma de viabilizar a universalizagdo do servico. Sob esse enfoque, é preferivel que haja
tratamento de esgoto de baixa qualidade do que néo haja nenhum (ARAUJO, 2003, p. 31-32). A
Lein. 11.445, de 5 de janeiro de 2007, no entanto, previu condi¢ao para que padroes de qualidade
ambiental menos exigentes pudessem ser incorporados aos procedimentos de licenciamento
ambiental. Nesse sentido, as agéncias ambientais estao obrigadas a estabelecer um “plano de
eficiéncia”* a ser observado pelo empreendedor que permita a melhotia progtessiva da qualidade
do servigo prestado.

Desse modo, verifica-se que a disciplina do licenciamento ambiental de obras de
saneamento basico difere dos casos anteriores ja que neste caso o Congresso Nacional
estabeleceu a base sobre a qual devera ser edificada a regulacdo do setor. O maior problema
dessa lei ndo estd, portanto, nos seus aspectos substantivos, mas sim nas suas caracteristicas
procedimentais. Essa lei nao estabeleceu prazo, por exemplo, para o CONAMA editar normas
sobre padroes de qualidade correspondentes a cada nivel de eficiéncia da prestacao do servigo
de saneamento basico. Além disso, a lei ndo estabeleceu prazos e nao ofereceu diretrizes para
que os 6rgaos ambientais estaduais administrem os seus planos de eficiéncia de modo a progredir
nao s6 na universalizacao do servico de saneamento, mas também na melhoria de sua qualidade.
Desse modo, do ponto de vista procedimental, essas normas seguem o padrao normativo das
normas ambientais federais de nao estabelecer instrumentos que forcem os administradores a
agir de modo eficiente.

Uma outra desvantagem da auséncia de leis ambientais que estabelecam os alicerces para
a regulacdo de assuntos ambientais especificos diz respeito ao fato de que as leis explicitam

do CONAMA 1. 275/01, bem como aquelas que exigem que as industtias prestem informagdes sobte os residuos que
geram (Resolugio do CONAMA n. 06/88, substituida pela Resolu¢io do CONAMA n. 313/02).
52 Cf. Art. 44, § 2° da Lei n. 11.445, de 5 de janeiro de 2007.
3 A insergio da tecnologia disponivel como base regulatéria do controle da polui¢do na atividade de saneamento foi
instituida pelo Decreto n. 7.217/10, que regulamentou a Lei n. 11.445, de 5 de janeiro de 2007.
5 O tratamento de saneamento bésico é normalmente classificado nos seguintes niveis de eficiéncia: preliminar,
primario, secundario ou terciario. Desse modo, dentro do esquema de planejamento eficiente, uma unidade de
tratamento de esgoto pode obter uma licenca para iniciar sua operacio no primeiro nivel de eficiéncia para s6 entdo
depois operar no segundo nivel e assim por diante (BRASIL, 2009).
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claramente ao administrador as estratégias regulatorias a que ele podera ou devera recorrer para
realizar os objetivos da politica ambiental. Desse modo, um uso mais estratégico pode ser dado,
por exemplo, as normas que visem a prover ao administrador informagoes necessarias para que
esse possa monitorar ou regular certas atividades. A esse respeito, verifica-se que o CONAMA
se valeu em apenas duas oportunidades da edi¢do de resolugdes que exigissem das partes
reguladas a prestagao de informagoes que pudessem auxilia-lo na formulagdo de normas futuras.
O CONAMA utilizou-se dessa estratégia quando instituiu o inventario nacional de residuos
solidos industriais, obrigando as industrias a apresentarem informagdes sobre a geracio,
caracteristicas, armazenamento, transporte e destinacio de seus residuos,” bem como quando
exigiu, no ambito do PROCONVE, que os fabricantes de veiculos prestassem informagdes
sobre os niveis de emissio de hidrocarbonetos de motores a 4lcool.” Outra estratégia
subutilizada pelo CONAMA consiste na exigéncia de que setores regulados informem aos
consumidores o risco ambiental de seus produtos, como uma alternativa a proibi¢io de
comercializacao dos mesmos. A esse respeito, 0 CONAMA editou norma sobre etiquetamento
de substancia quimica apenas em uma oportunidade, quando exigiu que as industrias
informassem aos consumidores o eventual uso de amianto no processo produtivo de seus
produtos.” Uma outra estratégia, também muito pouco utilizada pelo CONAMA, consiste em
exigir que o préprio empreendedor defina, por meio de planos ou termos de compromisso, as
regras que devera observar para que recursos ambientais sejam preservados e padroes de
qualidade ambiental sejam mantidos. Essa estratégia é utilizada sobretudo quando a parte
regulada dispoe de mais informacées e de melhores condigdes do que o administrador para
especificar os meios e os instrumentos de implementagao de uma politica. O CONAMA recorre
a esse tipo de norma quando exige, por exemplo, que o empreendedor elabore plano ambiental
de conservagdo e uso do entorno de reservatorio artificial como requisito para obter o
licenciamento para geracio de energia e abastecimento que utilize reservatdrios artificiais.™
Nessa mesma esteira, 0 CONAMA exige que empreendedores envolvidos no tratamento,
deposito e alijamento de residuos provenientes de servicos de saude devem apresentar Plano de
Gerenciamento de Residuos e Servigos de Saide como exigéncia prévia para a concessao da
licenga ambiental.” Observa-se que essas normas tém em comum o fato de que nio se valem de
estratégias do tipo comando e controle, as quais se caracterizariam por restringir ou limitar
comportamentos de usuarios de recursos ambientais. Ao contririo, essas normas exigem
comportamentos mais pro-ativos ou colaborativos dos setores regulados, exigéncias essas que
podem ser utilizadas isoladamente ou de modo complementar ao uso de normas do tipo
comando e controle. Em nao havendo, no entanto, leis que estabelecam quando essas estratégias
devem ser utilizadas e sob que condi¢des, essas tendem a ser subutilizadas ou mal empregadas
em um determinado esquema regulatorio.

Uma outra estratégia pouco utilizada pelo CONAMA consiste em estabelecer diretrizes
e parametros para que Estados e Municipios elaborem os seus planos e normas. Em uma rara
oportunidade na qual o CONAMA valeu-se dessa estratégia, esse 6rgao estabeleceu parametros
para os Municipios e o Distrito Federal elaborarem seus planos de gerenciamento de residuos
da construgio civil.” Em outras oportunidades, o CONAMA delegou inteiramente aos demais
entes federativos a definicao desses parametros, porém estabeleceu prazo para que esses
exercessem seu poder normativo sobre determinadas matérias. Isso ocorreu, por exemplo,

55 Cf. Resolu¢ao do CONAMA n. 06/88, substituida pela Resoucio n. 313/02.
5 Cf. Resolucio do CONAMA n. 04/89, e n. 09/94.
57 Cf. Resolu¢oes do CONAMA n. 07/87 e 19/96.
38 Cf. Resolu¢io do CONAMA n.302/02.
» Cf. Resolugio do CONAMA n. 283/01, substituida pela Resolugio n. 358/05.
¢ Cf. Resolu¢io do CONAMA n. 307/02.
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quando o CONAMA estabeleceu prazo para que o IBAMA e os 6rgaos estaduais estabelecessem
diretrizes para o controle da polui¢io provocado por residuos industtiais.”

No entanto, normas desse tipo sao a exce¢ao, € nao a regra da pratica normativa do
CONAMA.

Observa-se, portanto, que no Brasil ocorre um fenémeno inverso ao manifestado em
paises em que o Poder Legislativo assume maior protagonismo na elaboracao de leis ambientais.
Nesses pafses, as normas de direito ambiental gravitam em torno de assuntos e matérias
substantivas, tais o como controle da polui¢dao do ar e da agua, o controle da polui¢ao provocada
por residuos sélidos etc. Nesses sistemas, regimes de concessao de licengas ambientais
constituem apenas meios para a realizagdo dos objetivos materiais das politicas. No Brasil, ao
contrario, as normas de direito ambiental gravitam sobretudo em torno das regras
procedimentais de licenciamento. Nesse sistema, o licenciamento ambiental — a despeito do seu
carater abstrato — é percebido nao sé pela comunidade juridica, mas também pelos formuladores
das normas ambientais, como um fim em si mesmo.

A produgao normativa do CONAMA revela-se sintomatica nesse sentido: de 1984 a
2018, o CONAMA editou 59 resolucoes® sobre licenciamento ambiental. Desse universo, 9
resolugdes estabelecem normas gerais sobre licenciamento, aplicaveis indistintamente a qualquer
tipo de atividade ou empreendimento potencialmente poluidor,” sendo que as 50 resolucdes
remanescentes versam sobre o licenciamento de atividades especificas. As normas especificas
sobre licenciamento ambiental alteram muito pouco a estrutura das regras procedimentais
previstas nas normas gerais. Em geral, normas especificas tem por objetivo sujeitar
expressamente determinadas atividades e procedimentos ao licenciamento ambiental,”* bem
como enumerar os documentos especificos que devem ser apresentados como requisitos para a
obtengao das licengas prévia, de instalacio e de operacido. Para algumas atividades de menor
potencial de impacto ambiental, o CONAMA estabeleceu também procedimentos simplificados
— 0s quais normalmente preveem a supressao ou concessao unificada de uma ou mais licencas.
Além disso, para aqueles empreendimentos que, pelas suas caracteristicas, nao se adequam a
estrutura trifasica do procedimento de licenciamento, previu-se também a concessao de licengas

1 Cf. Resolu¢bes do CONAMA n. 06/08 e 313/02.

02 Observa-se, no entanto, que 7 das 68 resolugdes sobre licenciamento destinam-se apenas a alterar pontualmente
a reda¢ao de alguns dispositivos de resolugdes do CONAMA preexistentes, ndo constituindo, portanto, normas
propriamente novas.

03 Durante esse perfodo o CONAMA editou 9 resolucGes de cariater geral, quais sejam: Resolugées do CONAMA
n. 01/86, 11/86 estabelecendo critérios bésicos e diretrizes gerais para a avaliagio de impacto ambiental;
Resolugoes do CONAMA n. 06/86 e n. 281/01, estabelecendo modelos para publicacio em jornais e diatios
oficiais dos requerimentos, atos concessivos e pedidos de renovacio de licenca; Resolugio do CONAMA n.
09/87, disciplinando as audiéncias pubicas nos processos de EIA, Resolu¢des do CONAMA n. 10/87, n. 02/96
en. 371/06, estabelecendo medidas compensatérias para licenciamento de grandes empreendimentos; Resolugio
do CONAMA n. 237/97, dispondo sobte regras de competéncia pata licenciar discriminando as atividades
sujeitas a licenciamento, estabelecendo prazos de validade das licengas e outras providéncias).

% Como regra, o CONAMA descreve o tipo de empreendimento ou atividade que se sujeitara ao licenciamento
ambiental. No entanto, em algumas situacées, o CONAMA delegou aos responsaveis pela Administragdo de
areas preservadas, tais como Unidades de Conservagio, a definicdo das atividades e empreendimentos que, uma
vez desenvolvidos no seu territorio, estariam sujeitas ao licenciamento ambiental. Cf., nesse sentido, Resolugoes
do CONAMA n. 13/90, n. 04/93 e n. 428/10 (licenciamento de atividades desenvolvidas em Unidades de
Conservacio ou localizadas proximo a essas).
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mais condizentes com a natureza das atividades a serem licenciadas.®

Como visto, a maioria dessas normas sao essencialmente procedimentais. As normas
sobre licenciamento ambiental representam 21,34% da produgiao normativa do CONAMA,
conforme mostra o grafico 1.

Verifica-se, a esse respeito, que o CONAMA atrelou parametros substantivos as regras
procedimentais de licenciamento em poucas oportunidades, e, quando o fez, isso ocorreu de
maneira assistematica e nao exaustiva. Em geral, o CONAMA costuma atrelar as regras
procedimentais de licenciamento algumas poucas regras e standards substantivos de carater
muito pontual, insuficientes, portanto, para orientar substantivamente a a¢ao do administrador.
Das 59 resolugoes sobre licenciamento, apenas 14 atrelam algum critério substantivo as regras
procedimentais de concessao de licengas, sendo que 5 dessas ultimas apenas alteram, de modo
pontual, a redagdo de normas preexistentes. Ao regular o licenciamento de empreendimentos de
mineracdo em areas de extra¢io de ouro, o CONAMA proibiu, por exemplo, a adogao de
algumas poucas técnicas para o exercicio dessa atividade.” J4 ao disciplinar o licenciamento de
empreendimentos de aquicultura,”” o CONAMA classificou essa atividade em funcio do seu
potencial de impacto no meio ambiente e para tanto forneceu critérios objetivos para a alocagao
desses empreendimentos em diferentes categorias. Para as resolucbes que versam sobre
licenciamento de gestiao de residuos, o CONAMA restringiu-se a estabelecer algumas normas
versando sobre as especificagdes técnicas para as instalagbes destinadas ao recebimento,
armazenamento e alijamento desses residuos.”

Torna-se importante observar, no entanto, que essas normas nao estabeleceram os
padroes de qualidade, tampouco os limites de emissdo de poluentes, a serem observados nas
diversas atividades envolvendo a gestio de residuos. Apenas 7,11% de toda a produgao
normativa do CONAMA, conforme mostra o grafico 1, trata de padroes de qualidade ambiental.

Excecdo a regra, no entanto, pode ser observada especificamente quanto ao
licenciamento de duas atividades especificas de processamento e tratamento de residuos, em que
o CONAMA atribui parametros altamente substantivos para a regulagao dessas agdes. Nesse
sentido, para a atividade de co-processamento de residuos envolvendo fornos rotativos de
producdo de clinquer,” bem como para o tratamento térmico de residuos e cadaveres de

65 Por exemplo, a Resolugio do CONAMA n. 284/01, permitindo um dnico procedimento de licenciamento para
pequenos empreendimentos vizinhos de irrigacio, ou a Resolugio do CONAMA n. 289/01, permitindo um
unico procedimento de licenciamento para um conjunto de atividades ferroviarias inter-relacionadas.

6 Por exemplo, a Resolugio do CONAMA n. 8/88, que proibe o uso de mercurio na atividade de extragio de outo.
Essa resolu¢iao também veda a extra¢do mineral em mananciais de abastecimento publico e seus tributarios e deixa a
critério do 6rgao competente proibir a mesma atividade em outras areas ecologicamente sensiveis. Além disso, essa
resolu¢io proibe o emprego do processo de cianetagio na atividade de mineragao.
67O co-processamento de residuos em forno clinquer ¢ utilizado por industrias com o objetivo de transformar os
residuos decorrentes do seu processo de producido em matéria prima — notadamente cimento. Cf. Resolugio do
CONAMA n. 264/99.
8 Por exemplo, a Resolugio do CONAMA n. 308/02, substituida pela Resolugio do CONAMA n. 404/08, que
estabelece condi¢oes de instalacdo de aterros sanitarios de pequeno porte, o que inclui por exemplo, a exigéncia de vias
de acesso aos aterros com boas condi¢des de trafego ao longo de todo o ano, mesmo no perfodo de chuvas intensas,
e da Resolucio do CONAMA n. 334/03, proibindo a instalagio de empreeendimentos destinados ao recebimento de
embalagens vazias de agrotoxicos em galpdes em areas de mananciais, bem como proibindo os postos e centrais de
receberem embalagens com restos de produtos, produtos em desuso ou impréprios para utilizagdo e comercializacio.
e) co-processamento de residuos em forno clinquer ¢ utilizado por industrias com o objetivo de transformar os
residuos decorrentes do seu processo de produgiao em matéria prima — notadamente cimento. Cf. Resolugao do
CONAMA n. 264/99.
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qualquer natureza, 0 CONAMA estabeleceu limites de emissao atmosférica de poluentes.

Essas normas, no entanto, sio a exce¢ao, e nao a regra da produ¢ao normativa do
CONAMA em matéria de licenciamento ambiental. Na grande maioria das resolugoes editadas
pelo 6rgio regulador, processo e substancia pertencem a dois mundos distintos, entre os quais
apenas o primeiro ganha preeminéncia.

Gréfico 3
Temas das normas do CONAMA (em percentuais)
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5. Conclusao

Neste trabalho, procurou-se demonstrar que os dilemas de agéncia também assolam as
relacGes entre Poder Legislativo e Administracao Puablica. O Poder Legislativo, no contexto da
regulacdo ambiental, é falho e frequentemente omisso na criagao de estratégias legislativas que
incentivem o CONAMA a agir em prol da realizagao das politicas ambientais.

A abordagem metodoldgica adotada nesse texto — consistente na analise de conteido
das normas de 6rgaos administrativos com poder normativo - tem um importante papel
elucidativo na investigagio do modo como 6rgaos reguladores agem ou deixam de agir diante
das escolhas legislativas adotadas pelo Poder Legislativo.

No presente caso, essa analise permitiu identificar que o uso estratégico de
instrumentos de engenharia legislativa pelo Poder Legislativo revela-se, quando nao inexistente,
extremamente falho. O Poder Legislativo falha ao nio estabelecer parametros substantivos e
procedimentais de atuagao dos 6rgaos ambientais normativos. Falta, nas leis ambientais, as bases,
os alvos e os objetos regulatérios, bem como os prazos para que os 6rgaos ambientais
desempenhem suas fungdes normativas e executivas a contento. As leis falham, ainda, ao nao
vincularem padroes de qualidade ambiental e outros parametros substantivos ao processo de
licenciamento ambiental. Por fim, as leis ambientais nao estabelecem diretrizes para a articulacao
entre os Orgios ambientais dos trés entes federativos, de modo a evitar tanto a inércia
administrativa, quanto o desperdicio de recursos e esfor¢cos que a superposi¢ao de fun¢des dos
o6rgaos ambientais pode acarretar.

A produgao normativa do CONAMA decorrente desse cenario de omissao legislativa
do Congtressso Nacional revela-se erratica. Neste artigo, demonstrou-se que o CONAMA atua
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de forma morosa, nao planejada, assistematica e nao coordenada com os 6rgaos ambientais de
outros entes federativos, bem como com 6rgaos reguladores de setores correlatos.

Para que os dilemas de agéncia identificados neste artigo sejam superados, é necessario,
antes de tudo, que o Poder Legislativo faca uso de estratégias legislativas adequadas para
estruturar e condicionar o comportamento dos 6rgaos reguladores ambientais.
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