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05/05/2022 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.148 DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. CARMEN LUCIA
REDATOR DO : MIN. ANDRE MENDONCA
ACORDAO
REQTE.(S) :PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA
INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DO CONSELHO NACIONAL DO MEIO
AMBIENTE
ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS
AM. CURIAE. :INSTITUTO SAUDE E SUSTENTABILIDADE
ADV.(A/S) :HELIO WICHER NETO
ADV.(A/S) : LEO VINICIUS PIRES DE LIMA
ADV.(A/S) :PATRICIA BIANCHIM DE CAMARGO
AM. CURIAE. :INSTITUTO ALANA
ADV.(A/S) : THAIS NASCIMENTO DANTAS
ADV.(A/S) :PEDRO AFFONSO DUARTE HARTUNG
ADV.(A/S) : ANGELA MOURA BARBARULO
ADV.(A/S) :DANILO FERREIRA ALMEIDA FARIAS
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.

CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL. PADROES
DE QUALIDADE DO AR. CONSELHO NACIONAL DO MEIO
AMBIENTE (CONAMA): COMPETENCIA PARA EXERCER JUIZO
TECNICO DISCRICIONARIO DE NORMATIZACAO DA MATERIA.
PRINCIPIO DEMOCRATICO. AUTOCONTENCAO JUDICIAL.
RESOLUCAO CONAMA N¢ 491, DE 2018: NORMA CONSTITUCIONAL
EM VIAS DE SE TORNAR INCONSTITUCIONAL. CONCESSAO DO
PRAZO DE 24 (VINTE E QUATRO) MESES PARA EDICAO DE NOVA
RESOLUCAQO: OBSERVANCIA DA ATUAL REALIDADE FATICA.

1. O Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) é érgao
colegiado criado pela Lei n° 6.938, de 1981, dotado de capacidade
institucional e responsabilidade, para, a partir de estudos e debate
colegiado, dispor sobre “normas e padrdes compativeis com o meio
ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de

vida”.
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2. Diante das maultiplas vicissitudes e peculiaridades do caso, cabe,
prioritariamente, ao CONAMA, como 6rgao regulador e no exercicio da
sua capacidade institucional, aquilatar, com devida atencao e
aprofundado rigor técnico, qual o melhor conjunto de medidas apto a
orientar a politica de controle da qualidade do ar.

3. Impropriedade do Poder Judicidrio em adentrar, ou mesmo
substituir, o juizo técnico discriciondrio realizado na elaboragdo e no
aprimoramento da politica pablica em foco.

4. Nao se afigura salutar a conduta judicial de permanente e
minudente escrutinio incidente sobre a condugao das politicas publicas
selecionadas pelo Administrador.

5. Em se tratando de tema de complexa e controvertida natureza
técnico-cientifica, cabe ao Poder Judiciario atuar com ainda maior
deferéncia em relacdo as decisdes de natureza técnica tomadas pelos
orgaos publicos com maior capacidade institucional para o tratamento e
solucao da questao.

6. Eventual atuacdo desta Suprema Corte no sentido de rever os
critérios que redundaram na opgao empreendida pelo CONAMA
dependeria de manifesta falta de razoabilidade, de auséncia de
justificacdo ou de evidente abusividade na escolha empreendida pelo
Administrador, nao sendo este o caso dos autos.

7. A Organizacdo Mundial da Satide (OMS) indica que as diretrizes
por ela tracadas nao devem ser aplicadas automatica e indistintamente,
devendo cada pais levar em conta os riscos a saude, sua viabilidade
tecnoldgica, questdes econdmicas e fatores politicos e sociais peculiares,
além do nivel de desenvolvimento e da capacidade de cada ente
competente para atuar na gestao da qualidade do ar.

8. Sob a otica do desenvolvimento sustentavel, é necessario que
sejam consideradas, pelo 6rgao regulador, o estagio mais atual da
realidade nacional, das peculiaridades locais, bem como as possibilidades
momentaneas de melhor aplicacao dos primados da livre iniciativa, do
desenvolvimento social, da redugao da pobreza e da promocgao da saude
publica, como elementos de indispensavel consideracdo para construgao e
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progressiva evolugao da norma, de forma a otimizar a protegao
ambiental, dentro da ldgica da maior medida possivel.

9. Reconhecimento de que a Resolugago CONAMA n° 491, de 2018,
afigura-se “ainda constitucional”. Determinacdo ao CONAMA de edigao
de nova resolugao sobre a matéria que considere (i) as atuais orientacdes
da Organizacio Mundial de Saude sobre os padrdes adequados da
qualidade do ar; (ii) a realidade nacional e as peculiaridades locais; e (iii)
os primados da livre iniciativa, do desenvolvimento social, da redugao da
pobreza e da promocao da saude publica.

10. Se decorrido o prazo de 24 (vinte e quatro) meses, sem a edi¢ao
de novo ato que represente avango material na politica publica
relacionada a qualidade do ar, passardao a vigorar os parametros
estabelecidos pela Organizacdo Mundial de Sauiide enquanto perdurar a
omissao administrativa na edi¢ao da nova Resolucao.

11. Acao Direta de Inconstitucionalidade julgada improcedente.
ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, nas Sessoes de 4 e 5 de
maio de 2022, acordam os Ministros do Supremo Tribunal Federal, por
maioria, em conhecer da acdo direta de inconstitucionalidade e julga-la
improcedente, declarando ser ainda constitucional a Resolugao
CONAMA n® 491, de 2018, determinando que: (A) o CONAMA, no prazo
de 24 (vinte e quatro) meses, a contar da publicacdo do presente acérdao,
edite nova Resolucdo sobre a matéria, a qual devera levar em
consideracdo: (i) as atuais orientagdes da Organizacao Mundial de Saude
sobre os padroes adequados da qualidade do ar; (ii) a realidade nacional e
as peculiaridades locais; e (iii) os primados da livre iniciativa, do
desenvolvimento social, da reducdo da pobreza e da promogao da saude
publica, e (B) passarao a vigorar os parametros estabelecidos pela
Organizacao Mundial da Saude, se decorrido o prazo referido, sem a
edicao de novo ato que represente avanco material na politica publica
relacionada a qualidade do ar, enquanto perdurar a omissao
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administrativa na edi¢ao da nova Resolucdao. Tudo de acordo com os
termos do voto do Ministro André Mendong¢a, Redator do Acoérdao,
vencidos os Ministros Carmen Lucia (Relatora), Edson Fachin, Roberto
Barroso e Rosa Weber, que julgavam procedente a acdo direta de

constitucionalidade, nos termos de seus votos.

Brasilia, 6 de maio de 2022.

Ministro ANDRE MENDONCA
Redator do Acérdao
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PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.148 DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. CARMEN LUCIA

REDATOR DO : MIN. ANDRE MENDONCA

ACORDAO

REQTE.(S) : PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

INTDO.(A/S) : PRESIDENTE DO CONSELHO NACIONAL DO MEIO
AMBIENTE

ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

AM. CURIAE. :INSTITUTO SAUDE E SUSTENTABILIDADE

ADV.(A/S) :HELIO WICHER NETO (306272/SP)

ADV.(A/S) :LEO VINICIUS PIRES DE LIMA (183137/sP)

ADV.(A/S) : PATRICIA BIANCHIM DE CAMARGO (158584/sP)

AM. CURIAE. :INSTITUTO ALANA

ADV.(A/S) : THAIS NASCIMENTO DANTAS (377516/sP)

ADV.(A/S) :PEDRO AFFONSO DUARTE HARTUNG (329833/sP)

ADV.(A/S) : ANGELA MOURA BARBARULO (186473/sP)

ADV.(A/S) :DANILO FERREIRA ALMEIDA FARIAS (56116/BA)

RELATORIO

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (Relatora):

1. Acao direta de inconstitucionalidade, sem requerimento de

medida cautelar, ajuizada em 29.5.2019 pela Procuradoria-Geral da
Republica contra a Resolugao n. 491, de 19.11.2018, do Conselho Nacional
do Meio Ambiente — Conama, pela qual se dispoe sobre padrdes de
qualidade do ar. Tem-se no ato impugnado:
“O CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE -
CONAMA, no uso das competéncias que lhe sio conferidas pela Lei
n? 6.938, de 31 de agosto de 1981, regulamentada pelo Decreto n®
99.274, de 6 de julho de 1990, e tendo em vista o disposto em seu
Regimento Interno e o que consta do Processo Administrativo n®
02000.002704/2010-22, e
Considerando que os Padroes Nacionais de Qualidade do Ar sio
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parte estratégica do Programa Nacional de Controle da Qualidade do
Ar - PRONAR, como instrumentos complementares e referenciais ao
PRONAR;

Considerando como referéncia, os valores guia de qualidade do
ar recomendados pela Organizagdo Mundial da Saiide - OMS em
2005, bem como seus critérios de implementagio, resolve:

Art. 1° Esta Resolugdo estabelece padroes de qualidade do ar.

Art. 2% Para efeito desta resolucdo sdo adotadas as seguintes
definigoes:

I - poluente atmosférico: qualquer forma de matéria em
quantidade, concentragdo, tempo ou outras caracteristicas, que tornem
ou possam tornar o ar improprio ou nocivo d saude, inconveniente ao
bem-estar puiblico, danoso aos materiais, a fauna e flora ou prejudicial
a seguranga, ao uso e gozo da propriedade ou as atividades normais da
comunidade;

II - padrdo de qualidade do ar: um dos instrumentos de gestdo
da qualidade do ar, determinado como valor de concentragio de um
poluente especifico na atmosfera, associado a um intervalo de tempo de
exposi¢do, para que o meio ambiente e a saude da populagio sejam
preservados em relagio aos riscos de danos causados pela poluigio
atmosférica;

Il - padroes de qualidade do ar intermedidrios - PI: padroes
estabelecidos como valores temporirios a serem cumpridos em etapas;

IV - padrdo de qualidade do ar final - PF: valores guia definidos
pela Organizacdo Mundial da Satide - OMS em 2005;

V - episédio critico de poluigio do ar: situagdo caracterizada pela
presenga de altas concentragdes de poluentes na atmosfera em curto
periodo de tempo, resultante da ocorréncia de condigoes
meteoroldgicas desfavordveis a dispersio dos mesmos;

VI - Plano de Controle de Emissoes Atmosféricas: documento
contendo abrangéncia, identificagio de fontes de emissoes
atmosféricas, diretrizes e agdes, com respectivos objetivos, metas e
prazos de implementacdo, visando ao controle da poluicdo do ar no
territorio estadual ou distrital, observando as estratégias estabelecidas
no Programa Nacional de Controle da Qualidade do Ar - PRONAR;

VII - Material Particulado MP10: particulas de material solido
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ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira, neblina, aerossol,
fuligem, entre outros, com didmetro aerodindmico equivalente de corte
de 10 micrometros;

VIII - Material Particulado MP2,5: particulas de material sélido
ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira, neblina, aerossol,
fuligem, entre outros, com didmetro aerodindmico equivalente de corte
de 2,5 micrometros;

IX - Particulas Totais em Suspensdo - PTS: particulas de
material sélido ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira,
neblina, aerossol, fuligem, entre outros, com didmetro aerodindmico
equivalente de corte de 50 micrometros;

X - Indice de Qualidade do Ar - IQAR: valor utilizado para fins
de comunicagio e informagio a populagio que relaciona as
concentracoes dos poluentes monitorados aos possiveis efeitos
adversos a satide.

Art. 3% Ficam estabelecidos os Padroes de Qualidade do Ar,
conforme Anexo I.

§ 1° O Chumbo no material particulado é um parametro a ser
monitorado em dreas especificas, em fungio da tipologia das fontes de
emissoes atmosféricas e a critério do orgio ambiental competente.

§ 2° As Particulas Totais em Suspensdo - PTS e o material
particulado em suspensdo na forma de fumaca - FMC sdo pardmetros
auxiliares, a serem utilizados em situagdes especificas, a critério do
orgdo ambiental competente.

§ 3¢ Ficam definidas como condigoes de referéncia a temperatura
de 25°C e a pressdo de 760 milimetros de coluna de merciirio (1.013,2
milibares).

§ 4° Adota-se como unidade de medida de concentracdo dos
poluentes atmosféricos o micrograma por metro cibico (mg/m3) com
excegido do Mondxido de Carbono que serd reportado como partes por
milhdo (ppm).

Art. 4° Os Padroes de Qualidade do Ar definidos nesta
Resolugdio serdo adotados sequencialmente, em quatro etapas.

§ 1° A primeira etapa, que entra em vigor a partir da publicacdo
desta Resolugdo, compreende os Padroes de Qualidade do Ar
Intermediarios PI-1.
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§ 29 Para os poluentes Monoxido de Carbono - CO, Particulas
Totais em Suspensdo - PTS e Chumbo - Pb serd adotado o padrdo de
qualidade do ar final, a partir da publicagio desta Resolugio.

§ 3% Os Padroes de Qualidade do Ar Intermedidrios e Final - PI-
2, PI-3 e PF serdo adotados, cada um, de forma subsequente, levando
em consideragdo os Planos de Controle de Emissoes Atmosféricas e os
Relatorios de Avaliagdo da Qualidade do Ar, elaborados pelos orgios
estaduais e distrital de meio ambiente, conforme os artigos 5° e 6%
respectivamente.

§ 4° Caso ndo seja possivel a migracdo para o padrdo
subsequente, prevalece o padrdo ji adotado.

§ 5 Caberd ao orgdo ambiental competente o estabelecimento de
critérios aplicdveis ao licenciamento ambiental, observando o padrio
de qualidade do ar adotado localmente.

Art. 5° Os Orgdos ambientais estaduais e distrital deverdo
elaborar, em até 3 anos a partir da entrada em vigor desta Resolucdo,
um Plano de Controle de Emissoes Atmosféricas que deverd ser
definido em requlamentagdo prdpria.

§ 12 O Plano de Controle de Emissoes Atmosféricas deverd
considerar os Padroes de Qualidade definidos nesta Resolugdo, bem
como as diretrizes contidas no PRONAR.

§ 22 O Plano de Controle de Emissoes Atmosféricas deverd
conter:

I- abrangéncia geogrifica e regides a serem priorizadas;

II - identificacdo das principais fontes de emissdo e respectivos
poluentes atmosféricos; e

III - diretrizes e acdes com respectivos objetivos, metas e prazos
de implementagdo.

§ 3° Os orgaos ambientais estaduais e distrital elaborardo, a
cada 3 anos, relatorio de acompanhamento do plano, indicando
eventuais necessidades de reavaliagdo, garantindo a sua publicidade.

§ 4° O Plano a que se refere o caput, juntamente com 0s
resultados alcangados na sua implementacdo, deverd ser encaminhado
ao Ministério do Meio Ambiente no primeiro trimestre do quinto ano
da publicagdo desta Resolugio.

Art. 62 Os orgios ambientais estaduais e distrital elaborardo o
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Relatorio de Avaliagdo da Qualidade do Ar anualmente, garantindo
sua publicidade.

Pardgrafo unico. O relatério de que trata o caput deve conter os
dados de monitoramento e a evolucdo da qualidade do ar, conforme
contetido minimo estabelecido no Anexo II, e resumo executivo, de
forma objetiva e diddtica, com informagoes redigidas em linguagem
acessivel.

Art. 7% O Ministério do Meio Ambiente deverd consolidar as
informacgoes disponibilizadas pelos Orgdos ambientais estaduais e
distrital referentes ao Plano de Controle de Emissoes Atmosféricas e
Relatérios de Avaliacio da Qualidade do Ar e apresentd-las ao
CONAMA até o final do quinto ano da publicagdo desta Resolugdo, de
forma a subsidiar a discussdo sobre a adogdo dos padroes de qualidade
do ar subsequentes.

Art. 8% Para fins do monitoramento da qualidade do ar, o
Ministério do Meio Ambiente, em conjunto com os 6rgdos ambientais
estaduais e distrital, no prazo de 12 meses apds a entrada em vigor
desta Resolugdo, elaborard guia técnico contendo, dentre outros, os
métodos de referéncia adotados e os critérios para utilizagio de
métodos equivalentes, da localizagio dos amostradores e da
representatividade temporal dos dados e sistematizacdo do cdlculo do
indice de qualidade do ar, conforme estabelecido no Anexo IV.

Pardgrafo uinico. Os drgdos ambientais competentes definirdo os
métodos de medi¢do da qualidade do ar até a publicagio do guia
técnico mencionado no caput.

Art. 9° O Ministério do Meio Ambiente elaborard relatdrio
anual de acompanhamento e o apresentard na ultima reunido
ordindria do CONAMA.

Art. 10. Os odrgdos ambientais estaduais e distrital deverdo
elaborar, com base nos niveis de atengio, de alerta e de emergéncia, um
Plano para Episodios Criticos de Poluicdo do Ar, a ser submetido a
autoridade competente do estado ou do Distrito Federal, visando
medidas preventivas com o objetivo de evitar graves e iminentes riscos
a saude da populagdo, de acordo com os poluentes e concentragoes,
constantes no Anexo III.

Pardgrafo uinico. O Plano mencionado no caput deverd indicar
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os responsdveis pela declaragdo dos diversos niveis de criticidade,
devendo essa declaracdo ser divulgada em quaisquer dos meios de
comunicagdo de massa.

Art. 11. Os niveis de atengdo, alerta e emergéncia a que se refere
o art. 10 serdo declarados quando, prevendo-se a manutencdo das
emissoes, bem como condi¢des meteoroldgicas desfavordveis a
dispersdo dos poluentes nas 24 horas subsequentes, for excedida uma
ou mais das condigoes especificadas no Anexo I11.

Pardgrafo tinico. Durante a permanéncia dos niveis acima
referidos, as fontes de poluicdo do ar ficardo, na drea atingida, sujeitas
as restrigoes previamente estabelecidas no Plano para Episddios
Criticos de Poluigdo do Ar.

Art. 12. O Ministério do Meio Ambiente e os 0rgios ambientais
estaduais e distrital deverdo divulgar, em sua pdgina da internet,
dados de monitoramento e informagoes relacionados a gestido da
qualidade do ar.

Art. 13. Os Orgdos ambientais estaduais e distrital deverdo
divulgar Indice de Qualidade do Ar - IQAR conforme definido no
Anexo IV.

§ 1° Para calculo do IQAR deverd ser utilizada a equacdo 1 do
Anexo 1V, para cada um dos poluentes monitorados.

§ 2° Para definigdo da primeira faixa de concentragio do IQAR
deverd ser utilizado como limite superior o valor de concentragio
adotado como PF para cada poluente.

§ 3% As demais faixas de concentracdo da IQAR e padronizagoes
serdo definidas no guia técnico a que se refere o art. 8°.

Art. 14. Fica revogada a Resolu¢io CONAMA n® 03/1990 e os
itens 2.2.1 e 2.3 da Resolucio CONAMA n® 5/1989.

Art. 15. Esta Resolugdo entra em wvigor na data de sua
publicagio”.

2. Sustenta o autor que a Resolu¢ao impugnada afrontaria as normas
do inc. XIV do art. 5% do art. 196 e do art. 225 da Constituicao da
Republica, “dada a protecdo insuficiente aos direitos a informagdo, a satide e ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado”.
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Assevera que, “embora utilize como referéncia os valores guia de
qualidade do ar recomendados pela Organizagido Mundial da Satide (OMS) em
2005, a resolugdo ndo dispde de forma eficaz e adequada sobre os padroes de
qualidade do ar, prevendo valores de padroes iniciais muito permissivos, deixando
de fixar prazos peremptorios para o atingimento das sucessivas etapas de padroes
de qualidade de ar e apresentando procedimento decisorio vago”.

Observa que, “embora a Resolugio CONAMA n.° 491/2018 objetive
atingir, no padrdo final, os valores apresentados pela OMS em 2005, ndo
estabelece prazos peremptdrios entre as etapas intermedidrias (PI-1, PI-2 e PI-3)
e a etapa final (PF), estimulando a inércia e a estagnagio”.

Assinala que “o mecanismo de progressio de padroes pode, ainda, estagnar
no padrdo inicial, ndo apenas pela auséncia de prazo peremptorio entre as etapas,
mas também pela curiosa redacdo do art. 4°— § 4° da Resolucio CONAMA n.*
491/2018, ao prever que, ‘caso ndo seja possivel a migracio para o padrdo
subsequente, prevalece o padrdo ja adotado’. O dispositivo, demasiadamente
genérico, permite a perpetuidade de altos patamares de contaminagio
atmosférica, extremamente nocivos aos direitos fundamentais a saiide e ao meio

ambiente”.

Afirma que “a norma, ademais, ao incumbir ao Jrgdo ambiental
competente o estabelecimento de critérios aplicaveis ao licenciamento ambiental,
‘observando o padrio de qualidade do ar adotado localmente’ (art. 4°— § 5°), deixa
de exigir PQArs [padroes de qualidade do ar] mais rigidos nos procedimentos
de licenciamento em dreas saturadas ou em vias de saturacio”.

Anota que, “sequndo a resolugdo, o procedimento de andlise para migracdo
para os padroes subsequente terd como subsidios dois diferentes instrumentos de
gestdo da qualidade do ar: o Plano de Controle de Emissoes Atmosféricas e o
Relatorio de Avaliagio da Qualidade do Ar, que devem ser elaborados pelos
orgdos ambientais estaduais e distrital”. Argumenta que, “além da exigéncia de
que esses planos considerem os PQArs definidos na resolugio e que sigam as
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diretrizes do PRONAR (§1.%), pouco se detalha quanto ao seu contetido
minimo”.

Aduz ser, “no CONAMA, portanto, que se dard efetivamente a discussio
sobre a progressio dos PQArs. No entanto, afora a breve mengdo do art. 7° a
‘discussdo sobre a adogdo dos padroes de qualidade do ar subsequentes’, nada
mais é dito na resolucdo sobre a ultima e mais importante fase do procedimento
para a progressio de PQAr. Ndo sdo previstas quaisquer balizas procedimentais
(como prazos, 0rgdos fraciondrios envolvidos e abrangéncia dos efeitos) sobre as
quais deva se dar a cognigdo do processo dentro do CONAMA. Ndo hd, por
exemplo, qualquer prazo para que o conselho paute o inicio das discussoes ou
para que prolate uma decisdo. E, proferida a decisio sobre a
migragdo/estacionamento de PQAr, ndo hd no horizonte um novo ciclo de
andlises, uma vez que ndo é fixada na resolucdo qualquer periodicidade para a
realizacdo do procedimento”.

Pondera que, “sem mecanismos de inducdo ao cumprimento da norma,
com um procedimento decisério de progressio vaga e prazos alargados ou
inexistentes, unidos a instrumentos de informagio sem conteiido padrdo
suficientemente robusto para a tomada de decisido, a norma do CONAMA ¢é
insuficiente na perspectiva da eficiéncia de uma politica publica que objetiva
diminuir a poluigdo do ar no Brasil”.

Observa que “a Resolu¢io CONAMA n® 491/2018 ainda prejudica os
cidaddos, por ndo fornecer conceito delimitador para cada um dos trés niveis de
episddios criticos de poluicdo do ar (atengdo, alerta e emergéncia) em termos de
efeitos sobre a saiide, nem indicar as medidas preventivas e corretivas a serem
tomadas em cada tipo de episodio. A norma, ademais, fixa valores lenientes
quando comparados as guias de 2005 da OMS (art. 11 c/c Anexo I11)”.

Menciona que “a norma, ademais, é vaga quanto a forma e ao contetido
exigiveis para a informacdo que os estados devem transmitir ao publico em
episodios criticos de poluigdo do ar. Relegam-se todas essas questoes ao dito Plano
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para Episddios Criticos de Poluicdo do Ar (art. 10), documento a ser elaborado
pelo proprio estado, e sobre cujos contornos e conterido minimo nada prevé a
resolugdo do CONAMA”.

Alega que “outro ponto falho da norma do CONAMA atinente a
qualidade da informacio se encontra no seu art. 13, ao tratar do chamado Indice
de Qualidade do Ar (IQAr), que é uma ferramenta matemdtica usada para
simplificar a comunicagdo da informagdo sobre qualidade do ar para a populagio.
A resolugio limita-se a determinar os valores de IQAr para a faixa de qualidade
do ar tida como ‘boa’, relegando a fixacdo das outras faixas (por exemplo,
moderada e ruim) para um futuro guia técnico a ser elaborado pelo Ministério do
Meio Ambiente (art. 8%). A resolucdo ndo garante a populagio, portanto,
informagdo adequada sobre os efeitos concretos que o ar em cada qualidade (boa,
moderada ou ruim) pode causar a savide humana, nem estabelece as medidas que
devem ser adotadas em cada uma das situacoes”.

Pondera que “a declaracio de inconstitucionalidade da norma ocasionaria,
porém, a repristinacio da Resolugio CONAMA n.° 3/1990, ainda menos
protetiva ao meio ambiente. Diante disso, e para evitar que se agrave o estado de
inconstitucionalidade do sistema de protecdo e controle da qualidade do ar, hd de
se declarar a inconstitucionalidade da resolucdo sem pronincia de nulidade, com
apelo ao Conselho Nacional do Meio Ambiente para que, em até 24 meses, edite
norma com suficiente capacidade protetiva, corrigindo as distor¢oes apontadas
nesta agdo e nos documentos que a acompanham, baseando-se em pardmetros
objetivos ja disponiveis na ciéncia médica”.

3. O autor requer, preliminarmente, “na remota hipotese de ndo ser
reconhecida a densidade material de ato normativo primdrio da Resolugio
CONAMA n*® 491/2018, seja recebida a presente agio direta como ADPF”.

4. No mérito, pede a declaragio de inconstitucionalidade da
Resolucao n. 491/2018 do Conama sem pronuncia de nulidade e “com
apelo ao Conselho Nacional do Meio Ambiente para que, em até 24 meses, edite

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 02CD-970A-9918-EF43 e senha 6DEB-0D60-226E-4ABE



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 14 de 268

ADI 6148 / DF

norma com suficiente capacidade protetiva, corrigindo as distor¢Oes apontadas
nesta agio e nos documentos que a acompanham, baseando-se em pardmetros
objetivos ja disponiveis na ciéncia médica”.

Subsidiariamente, pede seja declarada a inconstitucionalidade do §

4° do art. 4° do ato normativo questionado.

5. Em despacho de 31.5.2019, determinei se requisitassem
informacoes do Ministro do Meio Ambiente.

6. Em informacdes de 4.7.2019, o Ministro do Meio Ambiente
apresentou os seguintes argumentos:

a) “ao longo dos quase sete anos do processo de formulacdo da norma, foram
realizadas 30 reunides oficiais no dmbito do Conama, considerando grupos de
trabalho, cdmaras técnicas e reunides plendrias, além de um semindrio
internacional. Virias contribuicoes de aprimoramento da minuta foram
apresentadas ao longo deste extenso processo de discussio da proposta, contando
com a participagio de diversas partes interessadas do governo federal, estadual e
municipal, da industria, de entidades da sociedade civil e, inclusive, do
Ministério Publico Federal”;

b) “as recomendacoes constantes do Air Quality Guidelines Global Update
2005 da OMS foram consideradas desde a primeira versdo da proposta de
resolugdo elaborada pelo Ministério do Meio Ambiente, IBAMA e Ministério da
Saude, que culminou com a Resolugio Conama n® 491/18. As recomendacoes
também serviram de orientacdo durante as discussoes no dmbito dos grupos de
trabalhos e cimaras técnicas do Conama”;

c) “todos os padroes de qualidade do ar que constavam da Resolucdo
Conama n® 003/1990 foram significativamente, e positivamente, alterados pela
Resolugdo Conama n® 491/2018, que cumpriu o seu objetivo ao estabelecer, de
imediato, padroes mais restritivos que os que vigiam até a sua publicagdo. Além
dos padroes mais restritivos imediatos, a resolugdo instituiu o compromisso de

10
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redugido gradativa dos padroes de qualidade do ar, amparada em critérios
técnicos, conforme preconizado pela OMS, adotando uma estratégia de
implementagdo em 4 (quatro) etapas. Ndo ha retrocesso ambiental”;

d) “a Resolugio Conama n® 491/2008 prevé que os Padroes de Qualidade
do Ar Intermedidrios e Final serdo adotados, cada um, de forma subsequente e
que o Ministério do Meio Ambiente deverd consolidar as informacoes
disponibilizadas pelos orgdos ambientais estaduais e distrital referentes ao Plano
de Controle de Emissoes Atmosféricas e Relatorios de Avaliagido da Qualidade do
Ar e apresenta-las ao Conama até o final do quinto ano da publicagio da
Resolugdo, de forma a subsidiar a discussido sobre a adogdo dos padroes de
qualidade do ar subsequentes”;

e) Com esses instrumentos, “serd possivel realizar, de forma técnica e
consistente, ciclos de revisdo e definicio de prazos para os demais padroes
estabelecidos, considerando os avangos obtidos e levando-se em consideragio os
Planos de Controle de Emissoes Atmosféricas, instituidos de forma inédita pela
Resolucdo, e os Relatorios de Avaliacio da Qualidade do Ar, a serem
apresentados pelos 0rgaos ambientais estaduais e distrital”;

t) “tendo em vista que a resolucdo anterior levou quase 30 anos para ser
revista, que as discussoes sobre a sua atualizagdo duraram quase sete anos, que
ha a previsio de revisdo em cinco anos, e ainda considerando que o primeiro
padrdo intermedidrio, com reducoes expressivas, entrou em vigor quando da
publicacdo da resolugdo, configura-se razodvel e aderente a necessidade de
conhecimento das diferentes realidades encontradas no pais, que uma resolugio

em nivel nacional deve considerar”;

g) “além de ainda ndo se conhecer a situacdo da qualidade do ar em todo o
pais, nos Estados em que o monitoramento da qualidade do ar é realizado,
constata-se o ndo atendimento integral aos valores de PI-1 estabelecido pela
Resolugido Conama n® 491/18. Diante disso, justifica-se a necessidade de que os
padroes de qualidade ambiental tenham sido construidos de forma incremental,

11
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com uma escala gradual e crescente de exigéncias, visando a viabilidade da
adogcdo de padroes sustentiveis, ambiental, social, cultural, tecnoldgico e
economicamente”;

h) “a definicio de padroes inexequiveis e ndo aderentes a realidade,
desestimula o monitoramento da qualidade do ar, desmoraliza esse importante
instrumento, agrava a inseguranca juridica e contribuiu para o aumento da
judicializagdo, sem contribuir para a melhoria da qualidade ambiental”;

i) “diante da dimensdo continental do pais, composto por 27 Unidades
Federativas, nio seria prudente estabelecer um tinico ‘Plano para Episodios
Criticos de Poluicdo do AR’, sem considerar a realidade de cada Estado e suas
limitacoes. Além disso, no que tange ao estabelecimento de episddios criticos de
poluicdo de ar, estd previsto na referida norma que ‘os Orgdos ambientais
estaduais e distrital deverdo elaborar, com base nos niveis de atencido, de alerta e
de emergéncia, um ‘Plano para Episédios Criticos de Poluicio do Ar’, a ser
submetido a autoridade competente do Estado ou do Distrito Federal, visando
medidas preventivas com o objetivo de evitar graves e iminentes riscos d satide da
populagdo, de acordo com os poluentes e concentragoes, constantes do Anexo 1117

j) “analisar se a dita Resolugio extrapola o poder regulamentar ou se
disciplinou ou ndo, satisfatoriamente, a matéria de seu objeto, é, em esséncia,
avaliar se 0 CONAMA respeitou ou exerceu adequadamente competéncia
estabelecida em lei federal, de modo que, ainda que houvesse ofensa a
Constituigio Federal — e ndo hd -, esta seria reflexa, caracterizando-se o cardter
secunddrio de tal norma regulamentar, de modo a nio caber ADI ou ADPF”.

7. A Advocacia-Geral da Unido manifestou-se pelo nao
conhecimento da agdo e, se superado o Obice, pela improcedéncia do
pedido:

“Ambiental. Resolucdo n°® 491/2018 do CONAMA. Alegada
ofensa aos artigos 5% inciso XIV; 196 e 225, todos da Constituigdo da
Republica. Preliminares. Carater secunddrio do ato normativo.
Impossibilidade juridica de substitui¢do dos critérios do ato atacado.

12
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Inépcia da petigdo inicial, ante a indeterminagdo de parte do pedido.
Meérito. A edicio da Resolugdo n® 491/2018 considerou razoavelmente
todos os principios juridicos invocados mna inicial, ndo tendo
minimizado a importdncia de nenhum deles no seu texto final. Sua
aprovagdo foi precedida de amplo debate piblico, representando
significativo avanco na protecio da qualidade do ar em relagio a
normativa anterior. A opgdo por wuma politica publica de
implementagdo progressiva representa escolha legitima, situando-se na
margem de conformagdo do d6rgdo colegiado ambiental. Os padroes de
qualidade do ar preconizados pela Organizacdo Mundial da Satide
foram levados em consideragdo, consistindo no padrio final da
Resolugio questionada. A normatividade das metas constitucionais de
protegio da satide e do ambiente ndo impoe a adogdo de um pardmetro
fixo, como o da OMS, mas de um “modo de agir” coerentemente
direcionado a tutela da qualidade do ar. Necessidade de deferéncia as
escolhas dos oOrgados técnicos, ante sua privilegiada capacidade
epistémica, quando ndo contrariarem expressamente a Constituicdo.
Manifestagio pelo nio conhecimento da agdo direta e, no mérito, pela
improcedéncia do pedido formulado pelo requerente”.

8. A Procuradoria-Geral da Republica opinou pela improcedéncia do
pedido em parecer com a seguinte ementa:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.

RESOLUCAO CONAMA 491/2018. PADROES DE QUALIDADE

DO AR. PRELIMINAR. NATUREZA DE ATO NORMATIVO
PRIMARIO. CABIMENTO DE ADI. MERITO. DEFERENCIA
JUDICIAL A DISCRICIONARIEDADE TECNICA NA
FORMULACAO DE POLITICAS PUBLICAS. PARECER PELO
CONHECIMENTO E IMPROCEDENCIA DO PEDIDO. 1. E

cabivel acdo direta de inconstitucionalidade contra ato do Poder

Publico que ostente autonomia juridica quanto ao objeto disciplinado e

carater efetivamente normativo, em decorréncia da generalidade
(indeterminabilidade de destinatdrios), do grau de abstracdo
(capacidade de repetir-se no tempo) e da autonomia juridica (objeto

material especifico nio previsto em lei). Precedente. 2. E possivel o
conhecimento de agdo direta de inconstitucionalidade como arguigdo

13

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 02CD-970A-9918-EF43 e senha 6DEB-0D60-226E-4ABE



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 18 de 268

ADI 6148 / DF

de descumprimento de preceito fundamental caso seja reconhecido o
cardter secunddrio do ato normativo nela questionado, atendidos os
requisitos legais e inexistente vicio a afastar a fungibilidade entre tais
instrumentos de controle concentrado de constitucionalidade.
Precedentes. 3. Ndo ha inconstitucionalidade na Resolugio 491/2018
do CONAMA, que estabelece padroes de qualidade do no exercicio de
competéncia legal em consondncia com as regras constitucionais. 4. O
Poder Judicidrio ha de adotar postura de deferéncia ante a formulagdo
de politicas publicas de cunho técnico baseadas em critérios cientificos
que envolvam variados graus de determinabilidade quanto a melhor
solugdo a ser adotada na defesa de direitos fundamentais relacionados
a tutela do meio ambiente, especialmente quanto ao estabelecimento de
pardmetros de qualidade do ar. Parecer pelo conhecimento da agio
direta, e, no mérito, pela improcedéncia do pedido”.

E o relatério, cuja copia devera ser encaminhada aos Ministros do
Supremo Tribunal Federal (art. 9° da Lei n. 9.868/1999 c/c inc. I do art. 87
do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal).

Publicado sem revisao. Art. 95 do RISTFE.

14
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04/05/2022 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.148 DISTRITO FEDERAL

VOTO
A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (Relatora):

1. A presente acao direta de inconstitucionalidade tem como objeto
a Resolugdo n. 491/2018 do Conselho Nacional do Meio Ambiente —
Conama, na qual se dispoe sobre padroes de qualidade do ar. Tem-se no
ato impugnado:

“O CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE -
CONAMA, no uso das competéncias que lhe sdo conferidas pela Lei
n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, requlamentada pelo Decreto n°
99.274, de 6 de julho de 1990, e tendo em vista o disposto em seu
Regimento Interno e o que consta do Processo Administrativo n®
02000.002704/2010-22, e

Considerando que os Padroes Nacionais de Qualidade do Ar sdo
parte estratégica do Programa Nacional de Controle da Qualidade do
Ar - PRONAR, como instrumentos complementares e referenciais ao
PRONAR;

Considerando como referéncia, os valores guia de qualidade do
ar recomendados pela Organizacido Mundial da Saude - OMS em
2005, bem como seus critérios de implementagio, resolve:

Art. 1° Esta Resolucdo estabelece padroes de qualidade do ar.

Art. 2% Para efeito desta resolugdo sdo adotadas as seguintes
definigoes:

I - poluente atmosférico: qualquer forma de matéria em
quantidade, concentragio, tempo ou outras caracteristicas, que tornem
ou possam tornar o ar improprio ou nocivo a savde, inconveniente ao
bem-estar puiblico, danoso aos materiais, a fauna e flora ou prejudicial
a seguranga, ao uso e gozo da propriedade ou as atividades normais da
comunidade;

II - padrio de qualidade do ar: um dos instrumentos de gestio
da qualidade do ar, determinado como valor de concentragio de um
poluente especifico na atmosfera, associado a um intervalo de tempo de
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exposi¢do, para que o meio ambiente e a saude da populagio sejam
preservados em relagio aos riscos de danos causados pela poluigio
atmosférica;

Il - padroes de qualidade do ar intermedidrios - PI: padroes
estabelecidos como valores temporidrios a serem cumpridos em etapas;

IV - padrdo de qualidade do ar final - PF: valores guia definidos
pela Organizacdo Mundial da Satide - OMS em 2005;

V - episédio critico de poluigio do ar: situagdo caracterizada pela
presenga de altas concentragoes de poluentes na atmosfera em curto
periodo de tempo, resultante da ocorréncia de condigoes
meteoroldgicas desfavordveis a dispersio dos mesmos;

VI - Plano de Controle de Emissoes Atmosféricas: documento
contendo abrangéncia, identificagio de fontes de emissoes
atmosféricas, diretrizes e agdes, com respectivos objetivos, metas e
prazos de implementacdo, visando ao controle da poluicdo do ar no
territorio estadual ou distrital, observando as estratégias estabelecidas
no Programa Nacional de Controle da Qualidade do Ar - PRONAR;

VII - Material Particulado MP10: particulas de material solido
ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira, neblina, aerossol,
fuligem, entre outros, com didmetro aerodindmico equivalente de corte
de 10 micrometros;

VIII - Material Particulado MP2,5: particulas de material sélido
ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira, neblina, aerossol,
fuligem, entre outros, com didmetro aerodindmico equivalente de corte
de 2,5 micrometros;

IX - Particulas Totais em Suspensdo - PTS: particulas de
material sélido ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira,
neblina, aerossol, fuligem, entre outros, com didmetro aerodindmico
equivalente de corte de 50 micrometros;

X - Indice de Qualidade do Ar - IQAR: valor utilizado para fins
de comunicagido e informagio a populagio que relaciona as
concentracoes dos poluentes monitorados aos possiveis efeitos
adversos a satide.

Art. 3% Ficam estabelecidos os Padroes de Qualidade do Ar,
conforme Anexo I.

§ 1° O Chumbo no material particulado é um parametro a ser
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monitorado em dreas especificas, em fungio da tipologia das fontes de
emissoes atmosféricas e a critério do orgio ambiental competente.

§ 2° As Particulas Totais em Suspensdo - PTS e o material
particulado em suspensdo na forma de fumaca - FMC sdo pardmetros
auxiliares, a serem utilizados em situagdes especificas, a critério do
orgdo ambiental competente.

§ 3¢ Ficam definidas como condiges de referéncia a temperatura
de 25°C e a pressdo de 760 milimetros de coluna de merciirio (1.013,2
milibares).

§ 4° Adota-se como unidade de medida de concentracdo dos
poluentes atmosféricos o micrograma por metro cibico (mg/m3) com
excegido do Mondxido de Carbono que serd reportado como partes por
milhdo (ppm).

Art. 4° Os Padroes de Qualidade do Ar definidos nesta
Resolugdio serdo adotados sequencialmente, em quatro etapas.

§ 1° A primeira etapa, que entra em vigor a partir da publicacdo
desta Resolugdo, compreende os Padroes de Qualidade do Ar
Intermediarios PI-1.

§ 22 Para os poluentes Monoxido de Carbono - CO, Particulas
Totais em Suspensdo - PTS e Chumbo - Pb serd adotado o padrdo de
qualidade do ar final, a partir da publicagio desta Resolugio.

§ 3% Os Padroes de Qualidade do Ar Intermedidrios e Final - PI-
2, PI-3 e PF serdo adotados, cada um, de forma subsequente, levando
em consideragdo os Planos de Controle de Emissoes Atmosféricas e os
Relatorios de Avaliagdo da Qualidade do Ar, elaborados pelos orgios
estaduais e distrital de meio ambiente, conforme os artigos 5° e 6%
respectivamente.

§ 4° Caso ndo seja possivel a migracdo para o padrdo
subsequente, prevalece o padrdo ji adotado.

§ 5 Caberd ao orgdo ambiental competente o estabelecimento de
critérios aplicdveis ao licenciamento ambiental, observando o padrio
de qualidade do ar adotado localmente.

Art. 5° Os Orgdos ambientais estaduais e distrital deverdo
elaborar, em até 3 anos a partir da entrada em vigor desta Resolucdo,
um Plano de Controle de Emissoes Atmosféricas que deverd ser
definido em requlamentagdo prdpria.
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§ 1% O Plano de Controle de Emissoes Atmosféricas deverd
considerar os Padroes de Qualidade definidos nesta Resolugdo, bem
como as diretrizes contidas no PRONAR.

§ 2° O Plano de Controle de Emissoes Atmosféricas deverd
conter:

I - abrangéncia geogrdfica e regides a serem priorizadas;

II - identificacdo das principais fontes de emissdo e respectivos
poluentes atmosféricos; e

III - diretrizes e acdes com respectivos objetivos, metas e prazos
de implementagdo.

§ 3° Os orgaos ambientais estaduais e distrital elaborardo, a
cada 3 anos, relatorio de acompanhamento do plano, indicando
eventuais necessidades de reavaliagdo, garantindo a sua publicidade.

§ 4° O Plano a que se refere o caput, juntamente com os
resultados alcangados na sua implementacdo, deverd ser encaminhado
ao Ministério do Meio Ambiente no primeiro trimestre do quinto ano
da publicagdo desta Resolugio.

Art. 62 Os orgios ambientais estaduais e distrital elaborardo o
Relatorio de Avaliagdo da Qualidade do Ar anualmente, garantindo
sua publicidade.

Pardgrafo unico. O relatério de que trata o caput deve conter os
dados de monitoramento e a evolucdo da qualidade do ar, conforme
contetido minimo estabelecido no Anexo II, e resumo executivo, de
forma objetiva e diddtica, com informagdes redigidas em linguagem
acessivel.

Art. 7% O Ministério do Meio Ambiente deverd consolidar as
informacgoes disponibilizadas pelos Orgdos ambientais estaduais e
distrital referentes ao Plano de Controle de Emissoes Atmosféricas e
Relatérios de Avaliacio da Qualidade do Ar e apresentd-las ao
CONAMA até o final do quinto ano da publicagdo desta Resolugdo, de
forma a subsidiar a discussdo sobre a adogdo dos padroes de qualidade
do ar subsequentes.

Art. 8% Para fins do monitoramento da qualidade do ar, o
Ministério do Meio Ambiente, em conjunto com os 6rgdos ambientais
estaduais e distrital, no prazo de 12 meses apds a entrada em vigor
desta Resolugdo, elaborard guia técnico contendo, dentre outros, os
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métodos de referéncia adotados e os critérios para utilizagio de
métodos equivalentes, da localizagio dos amostradores e da
representatividade temporal dos dados e sistematizacdo do cdlculo do
indice de qualidade do ar, conforme estabelecido no Anexo IV.

Pardgrafo uinico. Os drgdos ambientais competentes definirdo os
métodos de medi¢do da qualidade do ar até a publicagio do guia
técnico mencionado no caput.

Art. 9° O Ministério do Meio Ambiente elaborard relatdrio
anual de acompanhamento e o apresentard na ultima reunido
ordindria do CONAMA.

Art. 10. Os odrgdos ambientais estaduais e distrital deverdo
elaborar, com base nos niveis de atengio, de alerta e de emergéncia, um
Plano para Episodios Criticos de Poluicdo do Ar, a ser submetido a
autoridade competente do estado ou do Distrito Federal, visando
medidas preventivas com o objetivo de evitar graves e iminentes riscos
a saude da populagdo, de acordo com os poluentes e concentragoes,
constantes no Anexo III.

Pardgrafo vuinico. O Plano mencionado no caput deverd indicar
os responsdveis pela declaragdo dos diversos niveis de criticidade,
devendo essa declaracio ser divulgada em quaisquer dos meios de
comunicagdo de massa.

Art. 11. Os niveis de atengdo, alerta e emergéncia a que se refere
o art. 10 serdo declarados quando, prevendo-se a manutencdo das
emissoes, bem como condi¢des meteoroldgicas desfavordveis a
dispersdo dos poluentes nas 24 horas subsequentes, for excedida uma
ou mais das condigoes especificadas no Anexo I11.

Pardgrafo tinico. Durante a permanéncia dos niveis acima
referidos, as fontes de poluicdo do ar ficardo, na drea atingida, sujeitas
as restrigoes previamente estabelecidas no Plano para Episddios
Criticos de Poluigdo do Ar.

Art. 12. O Ministério do Meio Ambiente e os 0rgaos ambientais
estaduais e distrital deverdo divulgar, em sua pdgina da internet,
dados de monitoramento e informagoes relacionados a gestio da
qualidade do ar.

Art. 13. Os Orgdos ambientais estaduais e distrital deverdo
divulgar Indice de Qualidade do Ar - IQAR conforme definido no
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Anexo IV.

§ 1° Para calculo do IQAR deverd ser utilizada a equacdo 1 do
Anexo 1V, para cada um dos poluentes monitorados.

§ 2° Para definicdo da primeira faixa de concentracio do IQAR
deverd ser utilizado como limite superior o valor de concentragio
adotado como PF para cada poluente.

§ 3¢ As demais faixas de concentracdo da IQAR e padronizagoes
serdo definidas no guia técnico a que se refere o art. 8°.

Art. 14. Fica revogada a Resolu¢io CONAMA n® 03/1990 e os
itens 2.2.1 e 2.3 da Resolucio CONAMA n® 5/1989.

Art. 15. Esta Resolugio entra em wvigor na data de sua
publicagio”.

2. O autor enfatiza que “a Resolugio CONAMA n.* 491/2018 ndo
regulamenta de forma minimamente eficaz e adequada os padroes de qualidade do
ar, deixando desprotegidos os direitos fundamentais a informacdo ambiental, ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, a savide e, consequentemente, a vida”.

Ressalta que “a declaragio de inconstitucionalidade da norma ocasionaria,
porém, a repristinacio da Resolugio CONAMA n.° 3/1990, ainda menos
protetiva ao meio ambiente”.

Pede a declaragao de inconstitucionalidade do ato impugnado sem
pronuncia de nulidade e “com apelo ao Conselho Nacional do Meio Ambiente
para que, em até 24 meses, edite norma com suficiente capacidade protetiva,
corrigindo as distorgoes apontadas nesta acido e nos documentos que a
acompanham, baseando-se em pardmetros objetivos ji disponiveis na ciéncia
médica”.

Contexto normativo

3. O direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado esta previsto no art. 225 da Constituicao da Republica:

“Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e

essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder

6
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Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva- lo
para as presentes e futuras geragoes”.

A defesa do meio ambiente consubstancia principio constitucional
da ordem economica, conformador da livre iniciativa:

“Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagido do
trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes principios: (...)

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e
de seus processos de elaboragdo e prestagio”.

Compete a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
proteger o meio ambiente, combater a poluicao em qualquer de suas
formas e preservar as florestas, a fauna e a flora, pelo disposto nos incs.
VI e VIdo art. 23 da Constituicao da Republica.

Na competéncia legislativa concorrente, cabe a Unido editar normas
gerais sobre conservacao da natureza, protecdo do meio ambiente,
controle da poluigao e responsabilidade por dano ambiental, as quais
devem ser suplementadas pelos Estados (incs. VI e VIII e §§ 1° e 2° do art.
24 da Constituigao republicana).

4. A Politica Nacional do Meio Ambiente esta disciplinada na Lei n.
6.938/1981.

No art. 2° se estabelece que “a Politica Nacional do Meio Ambiente tem
por objetivo a preservacdo, melhoria e recuperacio da qualidade ambiental
propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condigbes ao desenvolvimento
socioeconomico, aos interesses da seguranga nacional e a protecio da dignidade
da vida humana”.

Entre os principios dessa politica publica nacional estdo a
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racionalizagao do uso do ar, o planejamento e a fiscalizacao do uso dos
recursos ambientais, o controle e o zoneamento das atividades potencial
ou efetivamente poluidoras, o acompanhamento do estado da qualidade
ambiental, a recuperacao de dreas degradadas e a protecdo de areas
ameacadas de degradacao (art. 2°).

Para os fins previstos na Politica Nacional do Meio Ambiente, tem-se
como poluicdo a degradacao da qualidade ambiental resultante de
atividades que direta ou indiretamente lancem matérias ou energia em
desacordo com os padrdes ambientais estabelecidos (al e do inc. III do art.
3¢ da Lei n. 6.938/1981).

Consubstancia objetivo da Politica Nacional do Meio Ambiente
estabelecer critérios e padrdes de qualidade ambiental e de normas
relativas ao uso e manejo de recursos ambientais (inc. III do art. 4° da Lei
n. 6.938/1981).

5. O Conselho Nacional do Meio Ambiente — Conama ¢é orgao
consultivo e deliberativo do Sistema Nacional do Meio Ambiente e tem a
tinalidade de “assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo, diretrizes
de politicas governamentais para o meio ambiente e o0s recursos naturais e
deliberar, no dmbito de sua competéncia, sobre normas e padroes compativeis com
o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de
vida”, conforme disposto no inc. II do art. 6° da Lei n. 6.938/1981.

Nos incs. VI e VII do art. 82 daquele Diploma, sao fixadas as
competéncias do Conama para “estabelecer, privativamente, normas e
padroes nacionais de controle da poluigio por veiculos automotores, aeronaves e
embarcagoes, mediante audiéncia dos Ministérios competentes” e “estabelecer
normas, critérios e padroes relativos ao controle e a manutencdo da qualidade do
meio ambiente com vistas ao uso racional dos recursos ambientais,
principalmente os hidricos”.

O estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental € instrumento

8
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da Politica Nacional do Meio Ambiente previsto no inc. I do art. 9° da Lei
n. 6.938/1981.
Preliminar de conhecimento da acdo

6. Nao é de se acolher a preliminar de ndo conhecimento da agao
suscitada pela Advocacia-Geral da Unido, que argumenta tratar-se a

Resolucao impugnada de ato normativo secundario.

Como realgado pelo Procurador-Geral da Republica em seu parecer,
“0 ato normativo impugnado (Resolugio CONAMA 491/2018) ndo regulamenta
a aplicagio de qualquer conceito técnico ou juridico plasmado em lei formal, eis
que ndo se observa, na Lei 6.398/1981, qualquer dispositivo a disciplinar a
politica nacional de controle da poluicio do ar”. E remarca: “o_ato ora

examinado, elaborado pelo CONAMA, ostenta autonomia juridica quanto ao

objeto disciplinado e cardter efetivamente normativo, em decorréncia da
generalidade (indeterminabilidade de destinatdrios), do grau de abstragio
(capacidade de repetir-se no tempo) e, ainda, da autonomia juridica (objeto
material especifico ndo previsto em lei)”.

Nesse sentido, por exemplo, os seguintes julgados:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
Impugnagao de resolugao do Poder Executivo estadual.
Disciplina do horario de funcionamento de estabelecimentos
comerciais, consumo e assuntos andlogos. Ato normativo
autonomo. Contetdo de lei ordindria em sentido material.
Admissibilidade do pedido de controle abstrato. Precedentes.
Pode ser objeto de agado direta de inconstitucionalidade, o ato
normativo subalterno cujo conteudo seja de lei ordindria em
sentido material e, como tal, goze de autonomia nomoldgica. 2.
INCONSTITUCIONALIDADE. Acao direta. Resolucao n°
12.000-001, do Secretario de Seguranca do Estado do Piaui.
Disciplina do hordrio de funcionamento de estabelecimentos
comerciais, consumo e assuntos andlogos. Inadmissibilidade.
Aparéncia de ofensa aos arts. 30, I, e 24, V e VI, da CF
Usurpacao de competéncias legislativas do Municipio e da

Unido. Liminar concedida com efeito ex nunc. Aparenta
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inconstitucionalidade a resolugao de autoridade estadual que,
sob pretexto do exercicio do poder de policia, discipline horario
de funcionamento de estabelecimentos comerciais, matéria de
consumo e assuntos andlogos” (Agao Direta de
Inconstitucionalidade n. 3.73-MC, Relator o Ministro Cezar
Peluso, DJe de 11.10.2007).

“MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. IMPUGNACAO DA
RESOLUCAO N¢ 62, DE 29.05.96, DO TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO, QUE "DISPOE SOBRE A REPRESENTACAO
MENSAL DOS SERVIDORES DAS AREAS DE APOIO
TECNICO E ADMINISTRATIVO (NIVEIS II E III) E SERVICOS
GERAIS (NIVEL I) E DA OUTRAS PROVIDENCIAS". PEDIDO
DE EFEITO EX TUNC. 1. Aplicacao aos servidores do TCU da
Resolugao n® 76, de 1995, do Senado Federal, que “dispde sobre
a representagdo mensal dos ocupantes das carreiras de
Especializacao Legislativa, Especializagao Legislativa em Artes
Gréficas e Especializacdo em Informatica Legislativa e d4 outras
providéncias.” 2. Por expressa previsao constitucional, apenas as
Casas do Congresso gozam da prerrogativa de aumentar os
vencimentos de seus servidores por ato interno de suas Mesas
Diretoras (arts. 51, IV, e 52, XIII), o que nao ocorre com o
Tribunal de Contas da Uniao que, a teor do art. 73, exerce, no
que couber, as atribui¢des previstas no art. 96, ambos da
Constitui¢ao. 3. A isonomia de vencimentos assegurada aos
servidores da administragao direta s6 pode ser concedida por
lei, como suficientemente debatido no julgamento das ADIs.
n%. 1.776, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, e 1.777, Rel. Min.
SYDNEY SANCHES, na Sessao Plenaria de 18.03.98. Incidéncia
da Stimula 339: Nao cabe ao Poder Judiciario, que nao tem
funcao legislativa, aumentar vencimentos de servidores
publicos, sob fundamento de isonomia. 4. Pedido cautelar
deferido, em parte, para suspender, com efeitos ex nunc, a
eficacia da Resolugao n® 62/96, do Tribunal de Contas da Uniao”
(Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 1.782-MC, Relator o
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Ministro Mauricio Corréa, DJ de 15.10.1999).

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DIREITO CONSTITUCIONAL ELEITORAL. RESOLUCAO Ne
23.389/2013 DO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL.
DEFINICAO DA REPRESENTAGCAO DOS ESTADOS E DO
DISTRITO FEDERAL NA CAMARA DOS DEPUTADOS. ART.
45, § 1°5, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA.
PROPORCIONALIDADE RELATIVAMENTE A POPULACAO.
OBSERVANCIA DE NUMEROS MINIMO E MAXIMO DE
REPRESENTANTES. CRITERIO DE  DISTRIBUICAO.
MATERIA RESERVADA A LEI COMPLEMENTAR.
INDELEGABILIDADE. TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL.
FUNCAO NORMATIVA EM SEDE ADMINISTRATIVA.
LIMITES. INVASAO DE COMPETENCIA. 1. Segundo a
jurisprudéncia desta Suprema Corte, vidvel o controle abstrato
da constitucionalidade de ato do Tribunal Superior Eleitoral de
conteudo juridico-normativo essencialmente primdrio. A
Resolugao n® 23.389/2013 do TSE, ao inaugurar conteudo
normativo primdario com abstragao, generalidade e autonomia
nao veiculado na Lei Complementar n® 78/1993 nem passivel de
ser dela deduzido, em afronta ao texto constitucional a que
remete — o art. 45, caput e § 1°, da Constituicao Federal —, expde-
se ao controle de constitucionalidade concentrado. Precedentes.
2. Embora apto a produzir atos abstratos com forca de lei, o
poder de editar normas do Tribunal Superior Eleitoral, no
ambito administrativo, tem o0s seus limites materiais
condicionados aos parametros do legislador complementar, no
caso a Lei Complementar n® 78/1993 e, de modo mais amplo, o
Codigo Eleitoral, recepcionado como lei complementar. Poder
normativo ndo é poder legislativo. A norma de carater
regulatério preserva a sua legitimidade quando cumpre o
conteddo material da legislagao eleitoral. Pode conter regras
novas, desde que preservada a ordem vigente de direitos e
obrigacoes, limite do agir administrativo. Regras novas, e nao
direito novo. 3. Da Lei Complementar n® 78/1993, a luz da

11

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 8658-EFC3-A01B-64D8 e senha 1DB0-A993-7FA2-1475



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 30 de 268

ADI 6148 / DF

Magna Carta e do Codigo Eleitoral, ndo se infere delegacao
legitimadora da Resolugdo n® 23.389/2013 do Tribunal Superior
Eleitoral. 4. O art. 45, § 1%, da Constituicdo da Republica
comanda a defini¢ao, por lei complementar (i) do nimero total
de Deputados e (ii) da representacdao dos Estados e do Distrito
Federal, proporcionalmente a populacao — e nao ao numero de
eleitores —, respeitados o piso de oito e o teto de setenta cadeiras
por ente federado. Tal preceito ndo comporta a inferéncia de
que suficiente a espécie normativa complementadora — a LC
78/1993 —, o namero total de deputados. Indispensavel, em seu
bojo, a fixacdo da representacdo dos Estados e do Distrito
Federal. A delegacao implicita de tal responsabilidade politica
ao Tribunal Superior Eleitoral traduz descumprimento do
comando constitucional em sua inteireza. 5. Compete ao
legislador complementar definir, dentre as possibilidades
existentes, o critério de distribui¢do do niimero de Deputados
dos Estados e do Distrito Federal, proporcionalmente a
populacao, observados os demais parametros constitucionais.
De todo invidvel transferir a escolha de tal critério, que
necessariamente envolve juizo de valor, ao Tribunal Superior
Eleitoral ou a outro orgao. 6. A Resolucao impugnada
contempla o exercicio de ampla discricionariedade pelo TSE na
definicdo do critério de apuracdo da distribuigao proporcional
da representacio dos Estados, matéria reservada a lei
complementar. A rentincia do legislador complementar ao
exercicio da sua competéncia exclusiva nao legitima o
preenchimento da lacuna legislativa por oérgao diverso. 7.
Inconstitucionalidade da Resolugao n® 23.389/2013 do TSE, por
violagdo do postulado da reserva de lei complementar ao
introduzir inovacao de carater primdrio na ordem juridica, em
usurpacao da competéncia legislativa complementar. Acgao
direta de inconstitucionalidade julgada procedente, sem
modulagao de efeitos” (Agao Direta de Inconstitucionalidade n.
5.028, Redatora para acdrddao a Ministra Rosa Weber, DJe de
30.10.2014).
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6. Como o Conselho Nacional do Meio Ambiente - Conama editou a
Resolugao n. 491/2018 no desempenho do seu dever definido pela Lei n.
6.938/1981, tem-se presente relevante controvérsia sobre ato normativo
editado pelo poder publico federal, nos termos do art. 1° da Lei n.
9.882/1999, no qual se dispoe:

“Art. 1° A arguicao prevista no § 1° do art. 102 da
Constituicao Federal sera proposta perante o Supremo Tribunal
Federal, e terd por objeto evitar ou reparar lesdao a preceito
fundamental, resultante de ato do Poder Publico.

Pardgrafo tinico. Caberd também arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental:

I - quando for relevante o fundamento da controvérsia
constitucional sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou

municipal, incluidos os anteriores a Constituicdo”.

A Resolugao n. 491/2018 do Conselho Nacional do Meio Ambiente —
Conama ¢ ato normativo dotado de abstragdao, generalidade e
impessoalidade e estd sujeito ao controle abstrato de constitucionalidade,
podendo, assim, ser submetido a controle abstrato de
constitucionalidade, nos termos das normas constitucionais e legais de

regéncia.

Na espécie, o exame de constitucionalidade das normas impugnadas
prescinde da analise de normas legais, pois a afericao de compatibilidade
com as normas constitucionais é direta e imediata, de modo a se
averiguar a ocorréncia ou nao de ofensa aos preceitos fundamentais
invocados. Neste sentido anota Clemerson Merlin Cleve:

“(...) o_regulamento pode ofender a Constituicdo nio apenas na

hipétese de edicio de normativa autdonoma, mas também gquando o

exercente da atribuicdo regulamentar atue inobservando o0s principios

da reserva legal, da supremacia da lei e, mesmo, 0 da separacdo dos
poderes. E incompreensivel que o maior grupo de normas existente

num Estado caracterizado como social e interventor fique a salvo do
contraste vantajoso operado por via de fiscalizagcdo abstrata” (A
fiscalizagdo abstrata da constitucionalidade no Direito brasileiro. 2.
ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 211-212).
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7. Assim, conhe¢o dagao direta de inconstitucionalidade.
Meérito

8. O direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado esta previsto no art. 225 da Constituicao da Republica:

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

A Constituicdo da Republica de 1988 dispde, em capitulo
especificamente dedicado ao meio ambiente, os principios da
responsabilidade e da solidariedade intergeracional como direito
fundamental ambiental, Garante-se, assim, constitucionalmente, o direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado nao apenas a geracao atual,

mas também as futuras.

Pelo inc. V do § 12 do art. 225 da Constituicao, cabe ao Poder Publico
“controlar a producdo, a comercializagdo e o emprego de técnicas, métodos e
substincias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio

ambiente”.

A defesa do meio ambiente também é posto, constitucionalmente,
como principio da ordem econdmica, conformador da livre iniciativa:
“Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do
trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes principios: (...)
VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e
de seus processos de elaboragio e prestagio”.

A Declaracago do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e

14
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Desenvolvimento, aprovada na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Meio Ambiente e o Desenvolvimento realizada em 1992, reafirmou a

Declaracao de Estocolmo de 1972:

“Principio 1

Os seres humanos estdo no centro das preocupagdes com o
desenvolvimento sustentdvel. Tém direito a uma vida sauddvel e
produtiva, em harmonia com a natureza. (...)

Principio 15

Com o fim de proteger o meio ambiente, o principio da precaucio
deverd ser amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas
capacidades. Quando houver ameaca de danos graves ou irreversiveis,
a auséncia de certeza cientifica absoluta ndo serd utilizada como razdo
para o adiamento de medidas economicamente vidveis para prevenir a
degradacgio ambiental”.

A Politica Nacional do Meio Ambiente é disciplinada na Lei n. 6.938,
de 31.8.1981:

“Art. 2°. A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por
objetivo a preservagdo, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental
propicia a vida, wvisando assegurar, no Pais, condigdes ao
desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da seguranca nacional
e a protecio da dignidade da vida humana, atendidos os seguintes
principios:

I - agdo governamental na manutencdo do equilibrio ecoldgico,
considerando o meio ambiente como um patrimdnio publico a ser
necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o uso coletivo;

II - racionalizagdo do uso do solo, do subsolo, da dgua e do ar;

III - planejamento e fiscalizagio do uso dos recursos ambientais;

IV - protegio dos ecossistemas, com a preservagio de dreas
representativas;

V' - controle e zoneamento das atividades potencial ou
efetivamente poluidoras;

VI - incentivos ao estudo e a pesquisa de tecnologias orientadas
para o uso racional e a protegio dos recursos ambientais;

VII - acompanhamento do estado da qualidade ambiental;

VIII - recuperagio de dreas degradadas;

15
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IX - protecio de dreas ameagadas de degradacio;
X - educacdo ambiental a todos os niveis do ensino, inclusive a
educacdo da comunidade, objetivando capacitd-la para participagio

ativa na defesa do meio ambiente” .

Este Supremo Tribunal assentou que “o direito a integridade do meio
ambiente tipico direito de terceira geracdo constitui prerrogativa juridica de
titularidade coletiva, refletindo, dentro do processo de afirmacdo dos direitos
humanos, a expressio significativa de um poder atribuido, nio ao individuo
identificado em sua singularidade, mas, num sentido verdadeiramente mais
abrangente, a prdpria coletividade social” (Mandado de Seguranca n.
22.164/SP, Plenario, Relator o Ministro Celso de Mello, D] 17.11.1995).

No voto condutor do julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 4.269/DF (Plenario, DJ 12.2.2019), o Ministro
Edson Fachin ressaltou que, “no Brasil, a constitucionalizacdo de uma ordem
ambiental voltada ao dever estatal de protecio do meio ambiente, bem como seu
deslocamento para o rol de direitos fundamentais, consagrou modelo de Estado
que considera a protegdo ambiental e o fenomeno do desenvolvimento ‘um
objetivo comum, pressupondo a convergéncia de objetivos das politicas de
desenvolvimento econdmico, social e cultural e de protecio ambiental’
(FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de Direito Ambiental Brasileiro.
4. ed. Sao Paulo: Saraiva: 2003, p. 25)”.

Nesta sequéncia normativa, com fundamento nos principios
constitucionais do meio ambiente ecologicamente equilibrado, da
protecao a sailde humana, do desenvolvimento sustentdvel e da equidade
intergeracional, este Supremo Tribunal declarou valida proibi¢ao a
importacdo de pneus wusados ou remodelados (Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental n. 101/DF, de minha relatoria,
DJ 4.6.2012):

“(..) a) os elementos que compdoem o pneus, dando-lhe
durabilidade, é responsdvel pela demora na sua decomposigio quando
descartado em aterros; b) a dificuldade de seu armazenamento impele a

16
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sua queima, o que libera substincias toxicas e cancerigenas no ar; c)
quando compactados inteiros, os pneus tendem a voltar a sua forma
original e retornam a superficie, ocupando espagos que sio escassos e
de grande valia, em especial nas grandes cidades; d) pneus inserviveis
e descartados a céu aberto sio criadouros de insetos e outros
transmissores de doengas; e) o alto indice calorifico dos pneus,
interessante para as industrias cimenteiras, quando queimados a céu
aberto se tornam focos de incéndio dificeis de extinguir, podendo durar
dias, meses e até anos; f) o Brasil produz pneus usados em
quantitativo suficiente para abastecer as fibricas de remoldagem de
pneus, do que decorre ndo faltar matéria-prima a impedir a atividade
economica”.

Sao, ainda, precedentes deste Supremo Tribunal sobre tutela do
direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, por
exemplo:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CONSTITUCIONAL E AMBIENTAL. FEDERALISMO E
RESPEITO AS REGRAS DE DISTRIBUICAO DE
COMPETENCIA  LEGISLATIVA. IMPOSSIBILIDADE  DE
NORMA ESTADUAL AUTORIZAR EDIFICACAO POR
PARTICULARES EM  AREAS DE  PRESERVACAO
PERMANENTE APP, COM FINALIDADE EXCLUSIVAMENTE
RECREATIVA. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL E
MATERIAL. 1. A competéncia legislativa concorrente cria o
denominado condominio legislativo entre a Unido e os Estados-
Membros, cabendo a primeira a edicdo de normas gerais sobre as
matérias elencadas no art. 24 da Constituicdo Federal; e aos segundos
o exercicio da competéncia complementar quando jd existente norma
geral a disciplinar determinada matéria (CE, art. 24, § 2% e da
competéncia legislativa plena (supletiva) quando inexistente norma
federal a estabelecer normatizagdo de cardter geral (CFE, art. 24, § 3°).
2. Inconstitucionalidade formal de norma estadual que, de carditer
pleno e geral, permite a edificacio particular com finalidade
unicamente recreativa em dreas de preservacio permanente APP;
apesar da existéncia de legislacdo federal regente da matéria (Cédigo
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Florestal) em sentido contrdrio. 3. Inconstitucionalidade material
presente em face do excesso e abuso estabelecidos pela legislagio
estadual ao relativizar a protecdo constitucional ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, cujo titular é a coletividade, em face do
direito de lazer individual. Desproporcionalidade da legislacdo
estadual  impugnada.4.  Acdo  direta  julgada  procedente
(Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 4.988/TO, Relator o
Ministro Alexandre de Moraes, DJ 5.10.2018)”.

“MEIO AMBIENTE - DIREITO A PRESERVACAO DE SUA

INTEGRIDADE (CE,  ART. 225) - PRERROGATIVA
QUALIFICADA POR SEU CARATER DE
METAINDIVIDUALIDADE - DIREITO DE TERCEIRA

GERACAO (OU DE NOVISSIMA DIMENSAO) QUE
CONSAGRA O POSTULADO DA SOLIDARIEDADE -
NECESSIDADE DE IMPEDIR QUE A TRANSGRESSAO A ESSE
DIREITO FACA IRROMPER, NO SEIO DA COLETIVIDADE,
CONFLITOS  INTERGENERACIONAIS - ESPACOS
TERRITORIAIS ESPECIALMENTE PROTEGIDOS (CE ART.
225, § 1° III) - ALTERACAO E SUPRESSAO DO REGIME
JURIDICO A ELES PERTINENTE - MEDIDAS SUJEITAS AO
PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA RESERVA DE LEI -
SUPRESSAO DE VEGETACAO EM AREA DE PRESERVACAO
PERMANENTE - POSSIBILIDADE DE A ADMINISTRACAO
PUBLICA, CUMPRIDAS AS EXIGENCIAS LEGAIS,
AUTORIZAR, LICENCIAR OU PERMITIR OBRAS E/OU
ATIVIDADES NOS ESPACOS TERRITORIAIS PROTEGIDOS,
DESDE QUE RESPEITADA, QUANTO A ESTES, A
INTEGRIDADE DOS ATRIBUTOS JUSTIFICADORES DO
REGIME DE PROTECAO ESPECIAL - RELACOES ENTRE
ECONOMIA (CE, ART. 3% 1I, C/C O ART. 170, VI) E ECOLOGIA
(CE ART. 225) - COLISAO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS -
CRITERIOS DE SUPERACAO DESSE ESTADO DE TENSAO
ENTRE VALORES CONSTITUCIONAIS RELEVANTES - OS
DIREITOS BASICOS DA PESSOA HUMANA E AS SUCESSIVAS
GERACOES (FASES OU DIMENSOES) DE DIREITOS (RTJ]

18
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164/158, 160-161) - A QUESTAO DA PRECEDENCIA DO
DIREITO A PRESERVACAO DO MEIO AMBIENTE: UMA
LIMITACAO CONSTITUCIONAL EXPLICITAA ATIVIDADE
ECONOMICA (CE ART. 170, VI) - DECISAO NAO
REFERENDADA - CONSEQUENTE INDEFERIMENTO DO
PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR. 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 equilibrado. Trata-se de um tipico
direito de terceira geracdo (ou de novissima dimensdo), que assiste a
todo o género humano (RT] 158/205-206). Incumbe, ao Estado e a
prdpria coletividade, a especial obrigagio de defender e preservar, em
beneficio das presentes e futuras geragoes, esse direito de titularidade
coletiva e de cardter transindividual (RT] 164/158-161). O
adimplemento desse encargo, que é irrenuncidvel, representa a
garantia de que ndo se instaurardo, no seio da coletividade, os graves
conflitos intergeracionais marcados pelo desrespeito ao dever de
solidariedade, que a todos se impoe, na protegio desse bem essencial de
uso comum das pessoas em geral. Doutrina. A ATIVIDADE
ECONOMICA NAO PODE SER EXERCIDA EM DESARMONIA
COM OS PRINCIPIOS DESTINADOS A TORNAR EFETIVA A
PROTECAO AO MEIO AMBIENTE. - A incolumidade do meio
ambiente ndo pode ser comprometida por interesses empresariais nem
ficar dependente de motivagoes 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”
(CE art. 170, VI), que traduz conceito amplo e abrangente das nogoes
de meio ambiente natural, de meio ambiente cultural, de meio
ambiente artificial (espaco urbano) e de meio ambiente laboral.
Doutrina. Os instrumentos juridicos de cardter legal e de natureza
constitucional objetivam viabilizar a tutela efetiva do meio ambiente,
para que ndo se alterem as propriedades e os atributos que lhe sdo
inerentes, o que provocaria inaceitdvel comprometimento da satide,
sequranga, cultura, trabalho e bem-estar da populagio, além de causar
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graves danos ecoldgicos ao patrimonio ambiental, considerado este em
seu aspecto fisico ou natural. A QUESTAO DO
DESENVOLVIMENTO NACIONAL (CE ART. 3¢ 1I) E A
NECESSIDADE DE PRESERVACAO DA INTEGRIDADE DO
MEIO AMBIENTE (CE 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 sustentdvel, além de impregnado de cardter
eminentemente constitucional, encontra suporte legitimador em
compromissos internacionais assumidos pelo Estado brasileiro e
representa fator de obtengio do justo equilibrio entre as exigéncias da
economia e as da ecologia, subordinada, no entanto, a invocagio desse
postulado, quando ocorrente situacdo de conflito entre valores
constitucionais relevantes, a wuma condigio inafastivel, cuja
observincia ndo comprometa nem esvazie o contetido essencial de um
dos mais significativos direitos fundamentais: o direito a preservagio
do meio ambiente, que traduz bem de uso comum da generalidade das
pessoas, a ser resguardado em favor das presentes e futuras geragoes.
O ART. 4° DO CODIGO FLORESTAL E A MEDIDA
PROVISORIA N* 2.166-67/2001: UM AVANCO EXPRESSIVO NA
TUTELA DAS AREAS DE PRESERVACAO PERMANENTE. - A
Medida Proviséria n® 2.166-67, de 24/08/2001, na parte em que
introduziu significativas alteracoes no art. 40 do Cédigo Florestal,
longe de comprometer os valores constitucionais consagrados no art.
225 da Lei Fundamental, estabeleceu, ao contrdrio, mecanismos que
permitem um real controle, pelo Estado, das atividades desenvolvidas
no dmbito das dreas de preservagdo permanente, em ordem a impedir
agdes predatdrias e lesivas ao patrimonio ambiental, cuja situacio de
maior vulnerabilidade reclama protecio mais intensa, agora
propiciada, de modo adequado e compativel com o texto constitucional,
pelo diploma normativo em questdo. - Somente a alteracio e a
supressdo do regime juridico pertinente aos espagos territoriais
especialmente protegidos qualificam-se, por efeito da cldusula inscrita
no art. 225, § 1% 1II, da Constituicdo, como matérias sujeitas ao
principio da reserva legal. - E licito ao Poder Piiblico - qualquer que
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seja a dimensdo institucional em que se posicione na estrutura
federativa (Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios) -
autorizar, licenciar ou permitir a execugio de obras elou a realizagio
de servicos mno dmbito dos espacos territoriais especialmente
protegidos, desde que, além de observadas as restrigoes, limitagdes e
exigéncias  abstratamente estabelecidas em lei, ndo resulte
comprometida a integridade dos atributos que justificaram, quanto a
tais territorios, a instituicdo de regime juridico de protecdo especial
(CE, art. 225, § 1° I1II)” (Medida Cautelar na Ac¢ao Direta de
Inconstitucionalidade/DEF, Relator o Ministro Celso de Mello, DJ
3.2.2006).

O principio de protecdo ao meio ambiente relaciona-se com os
direitos fundamentais a vida e satide. O desequilibrio do ecossistema
produz prejuizo ao desenvolvimento sustentavel e afeta a satde do ser
humano e de todos os seres vivos. No voto proferido na Agao Direta de
Inconstitucionalidade n. 4.066/DF, a Ministra Rosa Weber assentou:

“(...) a cldusula constitucional geral da protecio a saude
constrange e ampara o legislador Federal, Estadual, Distrital e
Municipal ao excluir previamente certos arranjos normativos, com ela
incompativeis, do leque de escolhas politicas possiveis, ao mesmo
tempo em que cria uma esfera de legitimacdo para determinadas
intervengoes politico-normativas que, democraticamente legitimadas,
traduzem inferéncias autorizadas pelo preceito constitucional. (...) do
arranjo constitucional pode ser inferida, ainda, a legitimidade do
estabelecimento de protecoes voltadas especialmente a saiide de grupos
vulnerdveis especificos, como criangas e adolescentes, idosos, povos
indigenas e, mais diretamente relacionado ao caso em exame,
trabalhadores de determinado setor industrial, expostos a agentes
nocivos. Mais do que uma orientagdo, tais comandos encerram
verdadeiro dever, enderecado aos Poderes Legislativo, Executivo e
Judicidrio, de agir positivamente quanto a regulagdo da utilizacdo, na
indistria, de matérias-primas comprovadamente nocivas a satide
humana. A protecio da saiude, adequadamente considerada como
norma principiologica, consiste em proposigio objetiva, deontologica e
teleolégica” (DJ 7.3.2018).
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O Brasil € signatario da Declaracao Universal dos Direitos Humanos
de 10.12.1948, em cujo art. 25 se prevé o direito de toda pessoa “a um nivel
de vida suficiente para lhe assegqurar e a sua familia a saude e o bem-estar”.
Quarenta anos apds a assinatura da Declaracao Universal, o constituinte
de 1988 erigiu a protecao a saude como direito de todos, corolario do
direito a vida digna:

“Art. 196. A saude ¢ direito de todos e dever do Estado,
garantido mediante politicas sociais e economicas que visem a reducio
do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e
igualitdrio as acOes e servigos para sua promogdo, protecio e
recuperacio”.

Na Constituicao da Republica, a saide também se faz presente no
titulo sobre os direitos e as garantias fundamentais, no capitulo dos
direitos sociais:

“Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a satide, a alimentacdo,
o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a segquranga, a previdéncia
social, a protecio a maternidade e a infincia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituigdo”.

O direito a saude abrange o bem-estar fisico, mental e social, “e ndo
consiste apenas na auséncia de doenga ou de enfermidade”, como se tem no
preambulo da Constitui¢ao da Organizagao Mundial da Sattde OMS. Ingo
Wolfgang Sarlet leciona que, “para além da vinculagio com o direito a vida, o
direito a saude (aqui considerado num sentido amplo) encontra-se
umbilicalmente atrelado a protecdo da integridade fisica (corporal e psicoldgica)
do ser humano, igualmente posicoes juridicas de fundamentalidade indiscutivel”
(A Eficicia dos Direitos Fundamentais. 5. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005, p. 326).

9. O que se pde em causa na presente acdo € se a Resolugao
questionada (Resolucao n. 491/2018 do Conselho Nacional do Meio

Ambiente — Conama) teria sido omissa em dotar de protecao eficiente a
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questao relativa a qualidade do ar, o controle dos indices adotados e sua

fiscalizagao e seu controle.

Especificamente quanto a proibicao de protecao deficiente, Daniel
Sarmento e Claudio Pereira de Souza Neto, por exemplo, elucidam que:
“A ideia de proporcionalidade como proibicio da protecio
deficiente (Untermassverbot) desenvolveu-se no direito constitucional
germdnico a partir da concepgio de que os direitos fundamentais ndo
sdo meros direitos subjetivos negativos, mas possuem também uma
dimensdo objetiva, na medida em que tutelam certos bens juridicos e
valores que devem ser promovidos e protegidos diante de riscos e
ameagas origindrios de terceiros. Reconheceu-se, portanto, um dever
de protegio estatal dos direitos fundamentais - mesmo os de matriz
liberal -, que se estende ao Legislativo, a Administragido Publica e ao
Poder Judicidrio. Este dever de protecio é também chamado de
imperativo de tutela. Dai decorre que o principio da proporcionalidade
também pode ser manejado para controlar a observiancia pelo Estado
deste dever de protegio, de forma a coibir a sua inagdo ou atuagio
deficiente”. (SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO,
Daniel. Direito constitucional: teoria, histdéria e métodos de
trabalho. Belo Horizonte: Forum, 2013. p. 481).

No que ¢ pertinente a matéria desta acdo, conclui-se, na licdo
doutrindria de Tiago Fensterseifer, que ato normativo capaz de
“desguarnece[r] protecdo imposta pela Constituicdo ao direito ao ambiente, viola
o niicleo essencial de tal direito fundamental e, consequentemente, incorre em
medida inconstitucional, passivel de controle judicial” (Direitos Fundamentais e
Protecio do Ambiente: a dimensdo ecologica da dignidade humana no marco
juridico-constitucional do Estado Socioambiental de Direito. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2008. Pg. 263).

A relacdo entre o principio da proibicdo de protecao deficiente e o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado foi realcada pelo
Ministro Celso de Mello quando do julgamento da acao direta de
inconstitucionalidade n. 4.901:
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“(...) emerge do préprio art. 225 de nossa Lei Fundamental o
dever constitucional de protecido ao meio ambiente, que incide ndo
apenas sobre a prdpria coletividade, mas, notadamente, sobre o Poder
Publico, a quem se impde o gravissimo encargo de impedir, de um
lado, a degradacio ambiental e, de outro, de ndo transgredir o
postulado que veda a protegio deficiente ou insuficiente, sob pena de
intervengdo do Poder Judicidrio, para fazer prevalecer o mandamento
constitucional que assegura a incolumidade do meio ambiente e para
neutralizar todas as agbes ou omissoes governamentais de que possa
resultar a fragilizacdo desse bem de uso comum do povo.

Essencial, portanto, que o Estado, seja no exercicio de suas
funcoes legislativas, seja na realizagio de suas atividades
administrativas, respeite o principio da proporcionalidade, em cuja
estrutura normativa compreende-se, além da proibigido do excesso, o
postulado que wveda, em sua outra dimensdo, a insuficiéncia da
protecdo estatal.

E de destacar-se, bem por isso, que a Unido Federal, ao editar a
legislacio em matéria ambiental, deve adequar-se, para fins de
observincia e respeito ao principio que veda a protegio insuficiente, ao
postulado da prevengio, que se mostra aplicivel a situacoes apoiadas
na existéncia de certeza cientifica quanto a nocividade de medidas cuja
execugdo culmine por afetar, mesmo potencialmente, a incolumidade
do meio ambiente, como sucederia, p. ex., nos casos de devastacdio
florestal ou de degradacio ambiental provocadas pela agio predatdria
do homem.” (ADI 4.901, Relator o Ministro Luiz Fux, Tribunal
Pleno, DJe 2.3.2018).

Na acao direta de inconstitucionalidade n. 5676, Relator o Ministro
Ricardo Lewandowski (DJe 25.1.2022), este Supremo Tribunal julgou
procedente o pedido para declarar inconstitucional a expressao “com drea
total aproximada de 7.173,27 hectares”, posta no art. 1° do Decreto Estadual
n. 44.175/2013 do Rio de Janeiro que “aprova o plano de manejo da drea de
protecio ambiental de Tamoios, estabelece seu zoneamento e da outras
providéncias”, também por ofensa ao principio da proibicdo de protecao
deficiente:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.

24
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DIREITO CONSTITUCIONAL AMBIENTAL. REDUCAO DO
TERRITORIO DA AREA DA PROTECAO AMBIENTAL DE
TAMOIOS POR MEIO DE DECRETO ESTADUAL. ART. 1° DO
DECRETO 44.175/2013 DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO.
INOBSERVANCIA DO PRINCIPIO DA RESERVA LEGAL. ART.
225, § 1% I1I, DA CONSTITUICAO FEDERAL. PRECEDENTES.
AFRONTA AO DEVER DE PRESERVACAO E AOS
POSTULADOS DA VEDACAO DO RETROCESSO E DA
PROIBICAO DA PROTECAO INSUFICIENTE. ART. 225,
CAPUT, DA LEI MAIOR. PEDIDO JULGADO PROCEDENTE. 1
— A Area de Protecdo Ambiental de Tamoios foi reduzida por meio de
Decreto estadual, em violagdo ao principio da reserva legal (art. 225, §
1° III, da CF). I — A supressio de extenso espaco territorial
especialmente protegido vulnera o dever de protecio e preservagio do
meio ambiente (art. 225, caput, CF) e ofende os principios da vedagio
do retrocesso e da proibigdo da protecio insuficiente. III - Ac¢do direta
de inconstitucionalidade julgada procedente para declarar a
inconstitucionalidade da expressdo “com drea total aproximada de
7.173,27 hectares”, contida no artigo 1° do Decreto 44.175/2013 do
Estado do Rio de Janeiro” (Tribunal Pleno).

10. A Resolugao n. 491/2018 do Conselho Nacional do Meio
Ambiente — Conama, na qual fixados os padrdes de qualidade do ar,
representou um avango quanto a necessidade de se definirem indices
para afericio da qualidade do ar, pelo maximo permitido de
possibilidade de serem fixados limites a polui¢do ambiental.

Entretanto, na forma estabelecida, ha protecao deficiente ao direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e inobservancia do
principio constitucional da eficiéncia, até mesmo pela caréncia de prazos
para que se complementem as medidas definidas.

Neste sentido é que a auséncia dos elementos normativos e das
obrigacOes necessdrias para a observancia dos principios constitucionais
se pode configurar afronta a Constitui¢ao da Republica, descumprindo-se
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o dever de protecdo eficiente definido na Politica Nacional do Meio
Ambiente, contrariando-se, assim, o dever estatal, constitucionalmente
estabelecido, de garantir-se o direito fundamental a satide e ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, de maneira a prevenir

comprometimento da condi¢ao de vida digna em matéria ambiental..

Tem-se no ato impugnado inegavel deficiéncia normativa na fixagao

dos critérios e padroes de controle da qualidade do meio ambiente.
11. Na Resolugao n. 491/2018 do Conama estao definidos (art. 2°):

a) poluente atmosférico: qualquer forma de matéria em quantidade,
concentracao, tempo ou outras caracteristicas, que tornem ou possam
tornar o ar improprio ou nocivo a saude, inconveniente ao bem-estar
publico, danoso aos materiais, a fauna e flora ou prejudicial a seguranga,
ao uso e gozo da propriedade ou as atividades normais da comunidade;

b) padrio de qualidade do ar: um dos instrumentos de gestdo da
qualidade do ar, determinado como valor de concentracao de um
poluente especifico na atmosfera, associado a um intervalo de tempo de
exposi¢ao, para que o meio ambiente e a saude da populagdo sejam
preservados em relagao aos riscos de danos causados pela polui¢ao
atmosférica.

Naquele ato normativo, sao fixados padroes de qualidade do ar

iniciais, intermedidrios e finais, conforme o seguinte quadro:

ANEXO1
PADROES DE QUALIDADE DO AR

Poluente Atmosférico Periodo de ReferénciaPI-1 PI-2 PI-3 PF
mg/m? m/m3 mg/m3mg/m3ppm

Material Particulado -
24 horas 120 100 75 50 -
MP10

26

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 8658-EFC3-A01B-64D8 e senha 1DB0-A993-7FA2-1475



Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 45 de 268

ADI 6148 / DF

Anual! 40 35 30 20 -
Material Particulado -

24 horas 60 50 37 25 -
MP2,5

Anual! 20 17 15 10 -
Di6éxido de Enxofre -

24 horas 125 50 30 20 -
SO2

Anual! 40 30 20 - -
Dioxido de Nitrogénio -

1 hora? 260 240 220 200 -
NO2

Anual! 60 50 45 40 -
Ozo0nio - O3 8 horas 140 130 120 100 -
Fumaca 24 horas 120 100 75 50 -

Anual! 40 35 30 20 -
Monoxido de Carbono -

8 horas? - - - - 9
CcO
Particulas Totais em

N 24 horas - - - 240 -

Suspensao - PTS

Anual4
Chumbo - Pb5 Anual!
1 - média aritmética
anual
2 - média horaria
3 - maxima média

movel obtida no dia

4 - média geométrica
anual

5 - medido nas

particulas totais em
suspensao

Pelo art. 4°, os padroes de qualidade do ar sdao adotados,
sequencialmente, em quatro etapas (PI-1, PI-2, PI-3 e PF).

A primeira etapa (PI-1) é aplicada desde da publicacdo da Resolugao
(21/11/2018), ressalvados os poluentes Mondxido de Carbono - CO,
Particulas Totais em Suspensao - PTS e Chumbo — Pb, aos quais se aplica,
desde logo, o padrao final de qualidade do ar.
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12. Conquanto nas informagdes do Meio Ambiente se apontem terem
sido consideradas, na elaboragao dos padroes normativos de qualidade
do ar, as recomendagdes da Organizacao Mundial de Satide constantes do
Air Quality Guidelines Global Update de 2005, a Resolucdo é vaga quanto

aos critérios de avaliacdo, fiscalizacdo e controle desses padrdes.

Ademais, as referéncias da Organizagao Mundial de Saude sobre
qualidade do ar serao alcancadas apenas no momento em que forem
atingidos os padroes finais de qualidade (PF) descritos na Resolugao,
conforme definido no inc. IV do art. 22 da Resolucao:

“Art. 2° Para efeito desta resolugio sdo adotadas as seguintes
definigoes:

(...)

IV - padrio de qualidade do ar final - PF: valores guia definidos
pela Organizacdo Mundial da Satide - OMS em 2005;”

No § 32 do art. 4° da Resolucao n. 491/2018 do Conama se prevé que
os Estados e o Distrito Federal, por seus orgaos de meio ambiente,
deverao elaborar dois documentos, o Plano de Controle de Emissdes
Atmosféricas e o Relatério de Avaliacao da Qualidade do Ar, a serem
considerados para efeito de avaliagao e progressao para os padroes de ar
subsequentes aqueles inicialmente fixados:

“Art. 3 Ficam estabelecidos os Padroes de Qualidade do Ar,

conforme Anexo I.

(...)
§ 3% Os Padroes de Qualidade do Ar Intermedidrios e Final - PI-
2, PI-3 e PF serdo adotados, cada um, de forma subsequente, levando

em_consideracdo os Planos de Controle de Emissoes Atmosféricas e os

Relatérios de Avaliacio da Qualidade do Ar, elaborados pelos drgdos

estaduais e distrital de meio ambiente, conforme os artigos 5° e 6%
respectivamente”.

O quadro seguinte apresenta todo o regramento do Plano de
Controle de Emissdoes Atmosféricas e do Relatério de Avaliacao da
Qualidade de Ar:
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Plano de Controle de EmisséesRelatério de Avaliacao da Qualidade
Atmosféricas do Ar

Art. 5° Os 0rgaos ambientais estaduais

distrital deverao elaborar, em até 3 ano
a partir da entrada em vigor dest
Resolugcdo, um Plano de Controle d
Emissoes Atmosféricas que deverd se
definido em regulamentacado propria.

§ 1° O Plano de Controle de Emissoe
Atmosféricas devera considerar o
Padroes de Qualidade definidos nest
Resolu¢do, bem como as diretrize
contidas no PRONAR.

§ 2° O Plano de Controle de Emissoes
Atmosféricas devera conter:

[- abrangéncia geografica e regides a
serem priorizadas;

I1 - identificagdo das principais fontes
de emissdo e respectivos poluentes
atmosféricos; e

[1I - diretrizes e ag0es com respectivos
objetivos, metas e prazos de
implementacao.

§ 32 Os orgdos ambientais estaduais e
distrital elaborardao, a cada 3 anos,
relatorio de acompanhamento do plano,
indicando eventuais necessidades de
reavaliacio, = garantindo a  sua
publicidade.

§ 4° O Plano a que se refere o caput,
com resultados

juntamente 0S

alcancados na sua implementacao,

deverda ser encaminhado ao Ministério

do Meio Ambiente no primeiro

rt. 62 Os O0rgaos ambientais estaduais
distrital elaborardao o Relatério de

valiagdo da Qualidade do Ar
nualmente, garantindo sua
ublicidade.

aragrafo tnico. O relatério de que
rata o caput deve conter os dados de
onitoramento e a evolucao da
ualidade do ar, conforme conteudo
inimo estabelecido no Anexo II, e
resumo executivo, de forma objetiva e
didatica, com informagGes redigidas em

linguagem acessivel.

trimestre do quinto ano da publicacao
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desta Resolucao.

Essas informacgoes, colhidas pelos 6rgaos ambientais dos Estados e
do Distrito Federal, deverao ser consolidadas pelo Ministério do Meio
Ambiente, que os encaminhara ao Conama, conforme disposto no art. 7°
da Resolugcdo. Com esses dados, serd discutida a possibilidade de
progressio para os padrdes de qualidade do ar subsequentes. E o que se
pOe na Resolugao:

“Art. 7° O Ministério do Meio Ambiente deverd consolidar as
informagoes disponibilizadas pelos orgdos ambientais estaduais e
distrital referentes ao Plano de Controle de Emissoes Atmosféricas e
Relatorios de Avaliagio da Qualidade do Ar e apresenti-las ao

CONAMA até o final do quinto ano da publicagio desta Resolugdo, de
forma a subsidiar a discussdo sobre a adocdo dos padroes de qualidade

do ar subsequentes”.

Sao inegaveis as omissdOes normativas sobre prazos que, na forma
posta e nos termos mencionados pelo autor, ndo cumprem a funcao de
conduzir a eficiéncia dos comportamentos para garantir a obtencao da
qualidade buscada para o ar, para o cumprimento dos compromissos
tirmados pelo Brasil, assegurando-se a qualidade do meio ambiente.

Essa omissao anotada na Resolugao n. 491/2018 do Conama torna
indbcua a fixacdo de padrdoes de qualidade de ar, revelando-se
inobservancia do principio da protecao eficiente da satide e do equilibrio
ambiental.

Anote-se que o Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas e os
resultados alcancados na sua implementagdao sera encaminhado, pelos
Estados e pelo Distrito Federal somente no primeiro trimestre do quinto
ano da publicacao da Resolucao, quer dizer, em 2023. Eo que se tem no §
4° do art. 5%

“Art. 5° Os Orgdos ambientais estaduais e distrital deverdo
elaborar, em até 3 anos a partir da entrada em vigor desta Resolucdo,
um Plano de Controle de Emissoes Atmosféricas que deverd ser
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definido em regulamentagdo propria.

(...)

§ 4° O Plano a que se refere o caput, juntamente com os
resultados alcangados na sua implementacdo, deverd ser encaminhado
ao Ministério do Meio Ambiente no primeiro trimestre do quinto ano

da publicacdo desta Resolucio”.

Nao é constitucionalmente aceitavel esta dilagdo, considerando-se a
urgéncia da adocao de providéncias pelos entes da Federacdo para a
defesa da qualidade do ar, sendo nitidamente alargado em excesso o
prazo de trés anos para que Estados e DF elaborem um plano e o
apresente ao Ministério do Meio Ambiente somente no quinto ano apos
editada a Resolucdo, o que se dara somente em 2023.

No art. 7° também se prevé que o Ministério do Meio Ambiente
apresentara a consolidacdo dessas informagdes apresentadas pelos
Estados e DF até o final do quinto ano da publicacao da Resolucao, de
forma a subsidiar a discussao sobre a ado¢ao dos padrdes de qualidade
do ar subsequentes. Assim, somente em 2023, se cumprido o dever de
coleta de informagoes pelos entes politicos, ter-se-a alguma visao sobre a
situacdo da gravidade dos niveis de polui¢dao atmosférica no Brasil e sera,
entdo, possivel a adogao de medidas para o atingimento dos primeiros
niveis intermedidrios de padrdes de qualidade do ar previstos na

Resolucao.

Também ndo ha alguma providéncia na Resolugao n. 491/2018 do
Conama para fomento ou sangao para os descumpridores do dever de

atingimento dos padroes de qualidade do ar.

Diferente disso, a Resolucdo é expressa com o estado atual de
descaso do poder publico com a polui¢ao atmosférica. No § 4° do art. 39,

dispOe-se que, “caso ndo seja possivel a migracdo para o padrdo subsequente,
prevalece o padrdo jd adotado”. Vale dizer, a omissao do poder publico é

institucionalizada normativamente.
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Ademais, depois de consolidadas pelo Ministério do Meio Ambiente
as informagOes encaminhadas pelos Estados e Distrito Federal - todas
contidas nos Planos de Controle de Emissoes Atmosféricas e nos Relatorios de
Awvaliagdo da Qualidade de Ar - e a apresentacao subsequente ao Conama
(art. 7%), a previsdao que se tem na Resolugao n. 491/2018 é no sentido
unico de se encaminhar “discussdo sobre a adocdo dos padroes de qualidade do

ar subsequente”.

Nada se determina como providéncia a ser efetivada em relacdo a
qualidade do ar. Debate, discussao, delibera¢ao, em Direito, nao se dotam
de condicOes objetivas e determinantes de acdo, especialmente quando
ndo se adotam, como providéncia consequente, o dever de tomada de
providéncias efetivas pelo poder publico, principalmente em matéria de

protecao da satide e do meio ambiente.

Nao ha no ato em questao algum instrumento efetivo para que
Ministério do Meio Ambiente, Conama, Estados e Distrito Federal
evoluam no alcance de melhores padroes de qualidade do ar.

Atente-se a que “o Ministério do Meio Ambiente elaborard relatorio anual
de acompanhamento e o apresentard na ultima reunido ordindria do CONAMA” .
A apresentacao de relatdrios e consolidacdo de informacgdes fidedignas
sao o primeiro passo, mas nem o Unico nem o determinante para a
concretizacdo de politicas publicas de protecao a saude e ao meio

ambiente.

Por isso ponderou a Procuradoria-Geral da Republica que, “sem
mecanismos de inducdo ao cumprimento da norma, com um procedimento
decisorio de progressio vaga e prazos alargados ou inexistentes, unidos a
instrumentos de informagdo sem contetido padrio suficientemente robusto para a
tomada de decisdo, a norma do CONAMA ¢ insuficiente na perspectiva da
eficiéncia de uma politica publica que objetiva diminuir a poluigdo do ar no
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Brasil”.

A afirmacgdo, portanto, de que possa ocorrer estagnacdo em
patamares de qualidade de ar inferiores aos previstos nao € apenas
verossimil. E real e suficiente para concluir existir macula de
inconstitucionalidade na Resolucao n. 491/2018 do Conama.

Nao se ha cogitar de declaracdo de invalidade do ato normativo
questionado, no caso, porque, em primeiro lugar, hd uma tentativa de
avango em relagao a norma anteriormente vigente sobre a matéria (antiga
Resolu¢ao n. 3/1990 do Conama), que nada dispunha e era menos
protetiva ao meio ambiente.

De se realgar que a Procuradoria-Geral da Republica manifesta-se,
na pega inicial da ac¢ao, no sentido da declaracao de inconstitucionalidade
sem pronuncia de nulidade, com a determinacdo para que o Conselho
Nacional do Meio Ambiente edite nova Resolug¢do sobre padrdes de
qualidade do ar, no prazo maximo de vinte e quatro meses, com

suficiente capacidade protetiva a saude e ao meio ambiente.

13. Pelo exposto, voto no sentido de conhecer da acdo direta de
inconstitucionalidade e julgar procedente o pedido para declarar a
incompatibilidade das normas questionadas com os principios
constitucionais de seguranca e protecdo eficiente ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, sem pronuncia de nulidade da Resolucao
CONAMA n. 491/2018, apenas para determinar ao Conselho Nacional
do Meio Ambiente que, nos termos do pedido formulado, edite norma
com suficiente capacidade protetiva do meio ambiente, especialmente
no que se refere a prazos a serem atendidos e a providéncias de
fiscalizacdo e controle pelos entes competentes, no prazo maximo de
doze meses.

Publicado sem revisao. Art. 95 do RISTFE.
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04/05/2022 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.148 DISTRITO FEDERAL

ANTECIPACAO AO VOTO

(TRANSCRICAO)

O SENHOR MINISTRO ANDRE MENDONCA - Minha saudaco,
Senhor Presidente, Ministro Luiz Fux, a nossa Relatora, Ministra Carmen
Lacia, a Ministra Rosa Weber, Vice-Presidente do Supremo, ao demais
Ministros, ao Doutor Augusto Aras. Minha saudacdao também a Vossa
Exceléncia, ao Ministro Bianco, a Doutora Izabel, que também defendeu
sua tese no Plenario do Supremo, nesta tarde, assim como aos
Advogados, Doutor Hélio Wicher Neto e Doutora Angela Moura
Barbarulo, minha saudagao e meus cumprimentos a Vossas Exceléncias.

Adiro ao relatério da eminente Ministra Carmen Lucia. No tocante
ao acolhimento e cabimento da presente acdo, faco uma distin¢ao em
relacdo a compreensdo de que se trataria de um ato secundario, que
comportaria tdo somente um controle de legalidade, e nao de
constitucionalidade. Assim como Sua Exceléncia a eminente Relatora,
julgo pelo cabimento da presente agao direta, considerando o ato
elaborado pelo CONAMA, ora questionado, como ostentando carater
autobnomo em relacdo ao objeto disciplinado, a justificar a andlise e
controle de constitucionalidade, nos termos da postulagao via agao direta.

Considerando conhecida, passo a andlise do mérito, que basicamente
trata da alegacdo de protecdo insuficiente da resolucdo questionada em
relacdo aos direitos a informacao, a saude e ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado.

Dentro dessa perspectiva de mérito, peco vénia a Sua Exceléncia a

eminente Relatora e divirjo do entendimento por ela ja manifestado.
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Considero que, sem embargo da relevancia dos argumentos de Sua
Exceléncia, nao se justifica, sob a minha dtica, o acolhimento, no mérito,

da pretensao inicial.
Passo a justificar meu voto de mérito.

Em primeiro lugar, considero que nao cabe, no caso concreto, ao
Judiciario adentrar ou mesmo substituir o juizo de discricionariedade
técnica realizado na elaboragdo da norma questionada. Com efeito, a
irresignacdo veiculada nos presentes autos se dirige contra critérios e
mecanismos eleitos pelo CONAMA. Contudo, destaco que, sob a minha
Otica, 0o CONAMA agiu dentro de sua capacidade institucional e trouxe a
luz uma resolugao que partiu de critérios e parametros que lhe foram
legitimamente conferidos, de posse das devidas informagoes técnicas e a
partir de uma analise complexa sobre beneficios, desvantagens e riscos
que estavam em discussao.

Com efeito, entendo que cabe ao 6rgao regulador, no exercicio de
sua capacidade institucional, para editar uma norma dessa natureza,
avaliar as diversas complexidades presentes. Cumpre destacar que a
resolucao questionada foi objeto de densa discussao e debate no ambito
do CONAMA, a partir de um processo administrativo que considerou
cada uma das justificativas presentes na matéria em discussao. O entorno
dessa discussao vem revelado na Nota Técnica n® 907/2019 - trazida aos
autos -, do Ministério do Meio Ambiente, de modo mais especifico, da
lavra da Secretaria de Qualidade Ambiental.

Diz a referida nota técnica que a tramitacao - ja fazendo referéncia ao
texto - do processo, que culminou na aprovagao da Resolugao n® 491, foi
iniciada ainda em fevereiro de 2012. Houve uma série de reunides
tematicas, técnicas, para tratar do assunto, chegando-se ao texto final

apos sete anos de debates no ambito do Ministério do Meio Ambiente.
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Diante de todo esse historico, com mais de trinta reunides oficiais
realizadas no ambito do CONAMA para tratar do assunto, é que se

chegou ao texto da resolugao, objeto da agao direta.

Desse modo, entendo que os elementos do caso concreto,
reveladores, portanto, de complexa discussao e sucessao de debates, que
culminaram na norma atacada, sao indicativos de que a substitui¢ao
judicial de uma construcao coletiva e plural, paulatinamente realizada
por cerca de sete anos no ambito do CONAMA, revelar-se-ia, com a
devida vénia das opinides em contrario, violadora do principio
democratico da teoria das capacidades institucionais e da prdpria logica

do sistema de defini¢do de competéncias em matéria ambiental.

Tenho que os elementos do caso concreto reforcam a impropriedade,
sob a minha otica, da invalidacdo ou da nao legitimagao, por parte do
Poder Judicidrio, da decisao técnica que resultou no ato questionado.

Passo a analisar agora, Excelentissimos Ministros e Ministras, a
argumentacdo e a tese do requerente quanto a necessidade de
observancia das recomendacdes da Organizacao Mundial de Satide sobre
a qualidade do ar. Trata-se de ponto importante para a compreensao da

questao ora debatida.

Nesse sentido, para facilitar a compreensao do tema, faz-se
necessario tracar um breve histdrico sobre o estabelecimento desses
importantes critérios trazidos em um guia de recomendag¢des da OMS
sobre a qualidade do ar, desenvolvido, a partir de 1987, avancando até
que, mesmo apds o ajuizamento da presente agao, ja tivéssemos também

um novo guia, gestado em 2021.

Da leitura do contetido dos citados guias, permite-se inferir que os
parametros de controle da poluicdo do ar ali tracados, em que pese sua
evidente importancia, ndo devem ser interpretados de modo estanque ou
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absoluto para todos os paises. A propria OMS reconhece que a imposigao
de padrdes de qualidade do ar deve considerar as circunstancias locais, a
exemplo do nivel de desenvolvimento do pais, a viabilidade tecnologica
de cada regido e diversos outros fatores sociais.

A nota técnica do Ministério do Meio Ambiente anota que a propria
OMS reconhece que os padrdes nacionais irao variar de acordo com a
abordagem selecionada para equilibrar os riscos a satude, a viabilidade
tecnoldgica, questdes econOmicas e diversos fatores politicos e sociais
que, por sua vez, dependem, dentre outros, do nivel de desenvolvimento
e da capacidade do pais para a gestao da qualidade do ar.

Os valores de referéncia recomendados pela OMS reconhecem esta
heterogeneidade e em especial que, no momento da formulagao de
padroes de qualidade do ar, os governos devem considerar
cuidadosamente suas prdprias circunstancias locais.

E mais: seguindo esse preceito, a OMS, em suas recomendacoes,
reitera que a viabilidade e os custos de conformidade com os padroes de
qualidade do ar podem ser fatores criticos para o processo de tomada de
decisao. A viabilidade de cumprir os padroes depende dos niveis atuais e
das fontes de poluigao, das opgdes tecnoldgicas disponiveis para reduzir
as emissOes e, ainda, do conhecimento sobre como as redugdes de
emissao afetardo a concentracdo dos poluentes no meio ambiente.
Devem-se avaliar os niveis atuais de poluigao e conhecer o quao distante
estao estas diretrizes dos padroes propostos.

Desse modo, a pretensdo de estabelecimento de padrdes iniciais e
intermediarios, tendo por base os parametros tracados pela OMS, deve
ter em conta os guias estabelecidos pelo proprio orgao internacional.
Assim, a aplicacdo desses padrdes nao segue uma dinamica de hermética
aderéncia. Em verdade, trata-se da otimizagao dos padroes a partir da
loégica da maior medida possivel diante do contexto.
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Além disso, deve-se considerar que a reducdo da poluicao
atmosférica nao ocorre de modo instantaneo, a partir tdo somente da
edicao de normas ou do estabelecimento de limites, mas de uma politica
estruturada, que considere as capacidades no caso, principalmente dos
estados da federacdo, onde ha desigualdade regional bastante
significativa - talvez, para o Estado de Sao Paulo ou para alguns estados
do Sul e do Sudeste, haja mecanismos de maior viabilidade ou de maior
avango (nao necessariamente esses mecanismos estariam presentes em

outros estados).

O requerente, portanto - € importante consignar também -,
reconhece - e Sua Exceléncia Ministra Carmen Lucia também fez questao
de deixar bem consignado - que a resolugao, em si, ndo representa um
retrocesso, representa um avango, mas, na visao tanto do autor quanto da
Ministra Relatora ndo eficiente ou suficiente para atender o que se
considera ideal no atual estagio em que estamos.

Nao ha discussao sobre a evolugao, porém alguns aspectos merecem
ser ressaltados em relacao a essa melhoria. Em primeiro lugar, a propria
resolucgao estabeleceu avangos na reducao dos padrdes de poluentes: 65%
para dioxido de enxofre; 40% para o padrao anual de didxido de
nitrogénio; 20% para o padrao anual do material particulado MP 10.
Outra inovagao foi a inclusao de padrao nacional, até entao inexistente,
para, por exemplo, o material particulado MP 2.5 - também conhecido
como particulas inaldveis finais -, adotando um padrao imediato 20%
mais restritivo que o valor inicial sugerido pela propria OMS. Ainda,
conforme consta da nota técnica em questao, ha avango nos padroes finais
de mondxido de carbono, chumbo e outras substancias quimicas emitidas

no ar.

Esses, portanto, sao exemplos do progresso trazido pela resolucao
em questao no tocante ao aprimoramento do controle e prevencao da
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poluicao atmosférica, dentro, repito, da realidade brasileira, considerando
critérios locais e peculiaridades de um pais de ambito continental como

Nnosso.

Permitam-me também considerar a questdio dos padrdes
intermediarios. E um outro ponto de discussio que faz parte da
controvérsia presente nos autos. Nesse aspecto, a despeito de nao existir
vinculagao absoluta aos critérios da OMS, dado que sua aplicagao deve
seguir os critérios locais, importa destacar que, em alguns pontos, os
padrdes intermedidrios fixados pela resolucdo também sdo iguais ou
mesmo mais restritivos que os valores intermedidrios apresentados pela
OMS.

Por outro lado, a resolugao prevé que, para avangar os padrdes
subsequentes - PI 2, PI 3 e Padrao Final -, dever-se-a levar em
consideragao planos de controle e relatdrios que demandem também a
participagao dos entes federados. Dentro do prazo de cinco anos, que
vencera em novembro do proximo ano, dever-se-a, entao, fazer a coleta
das informagoes e trabalhar na progressao e no avang¢o das normas de
qualidade e protecao do ar.

Assim, fica claro que as nogOes de eficiéncia e de equidade
necessarias para a definicio de um trilhar sustentdvel, no que toca a
matéria, dependem de um complexo cotejo técnico a ser realizado pelas

instancias legitimadas para a missao.

De outro lado, diante, a meu ver, da auséncia de
inconstitucionalidade manifesta, parece-me inadequado, até mesmo
temerario, que o Judicidrio desconsidere a andlise técnica realizada por
um amplo colegiado, apos debates por cerca de sete anos. Entendo que
ademais de um natural déficit informacional-técnico para deliberar a
respeito, nao ha manifesta irrazoabilidade no teor e no contetdo da
resolucao.
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Assim, verifico que a opgao regulatdria do orgdao se mostra
fundamentada e razoavel dentro de uma concepg¢ao de protecao
ambiental que toma em consideracado critérios de eficiéncia e equidade e,
o mais importante, que encontra assento na realidade fatica e na eventual
impossibilidade de satisfagdao integral das recomendagdes postas, que
pode derivar de diversos e complexos fatores envolvidos na questao.

Essa andlise vem ao encontro do propdsito atribuido ao Poder
Judiciario de aferir, em processos dessa natureza, se existe progressiva e
efetiva marcha pela consecu¢dao de um programa constitucional, que, no

caso, ¢ de natureza ambiental.

Nesse campo, trago a colagdo o voto do eminente Ministro-
Presidente, Luiz Fux, na ADO 2, que tratava de assunto diverso, mas que,
em analogia, permite-nos trazer licdes que, penso, podem ser

consideradas no presente julgamento.

Naquela ADQ, tratava-se da implantacao da Defensoria Publica da
Unido. Na ocasiao, disse Sua Exceléncia: "As politicas publicas sado
realizadas por meio de processos ou ciclos". De modo que a concretizacao
do plano constitucional ndo € nem instantanea nem estanque, mercé das
constantes alteracdes econdmicas, politicas, sociais e culturais. Embora
alguns mandamentos fundamentais possam ser perfectibilizados apenas
pela via normativa, outros demandam uma atuacdo coordenada de
multiplas esferas administrativas, assim como o tempo de maturacao,
planejamento estrutural e orcamentdria e, quicd, uma certa dose de
experimentalismo.

Prossegue no voto: "Os recursos estatais sao, por exceléncia,
escassos, de modo que hd, no mais das vezes, um descompasso entre as
demandas da sociedade e as correspondentes capacidades juridico-
administrativas do Estado. Consectariamente, na impossibilidade fatica
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de aplicar recursos otimos em todas as areas deficitarias, o gestor publico
deve realizar escolhas alocativas trdgicas”.

As constricOes orcamentdrias, politicas, capacitdrias e institucionais,
embora ndao permitam ao Poder Publico ignorar a ordem constitucional,
embora da Administragao Publica devem ser sopesadas pelo julgador
quando da avaliacdao de eventual omissao ilicita, sob pena de submeter o
legislador e o administrador a um patamar de perfeccionismo
inalcangavel - ao menos naquele momento - e perigosamente apartado

do principio democratico".

In casu, ausentes elementos que indiquem a imprestabilidade das
politicas publicas em desenvolvimento, razdo pela qual nao ha que se
falar em omissao, na hipotese do que se tratava, inconstitucional, digo eu,
com a devida vénia ja registrada, que tenho por superados os argumentos
no sentido de inconstitucionalidade dos mecanismos consubstanciados na
resolucao questionada no tocante ao combate a poluicao do ar.

Permitam-me brevemente o registro de um ultimo argumento, que
diz respeito ao principio da transparéncia ou da devida informacao.
Nesse ponto, é importante registrar que a grande maioria dos artigos da
resolugao - na verdade, oito dos quinze - traz disposi¢dbes que versam
sobre o tratamento das informagdes concernentes a gestdo da qualidade
do ar e sobre a correta informacdo a sociedade a respeito de agdes e
instrumentos para efetivagio do propdsito de controle da poluicao
atmosférica. Registro alguns:

Art. 5% segundo o qual os 6rgaos ambientais estaduais e
distrital deverdo elaborar, no prazo de trés anos, um plano de
controle de emissoes atmosféricas que devera ser definido em

regulamento préprio.

Diz o § 3° desse artigo:
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"§ 32 Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital elaborarao,
a cada 3 anos, relatdrio de acompanhamento do plano,
indicando eventuais necessidades de reavaliacao, garantindo a

sua publicidade."

"Art. 6° Os Orgaos ambientais estaduais e distrital
elaborarao o Relatério de Avaliacao da Qualidade do Ar
anualmente, garantindo sua publicidade."

"Art. 92 O Ministério do Meio Ambiente elaborara
relatorio anual de acompanhamento e o apresentara na ultima
reunido ordindria do CONAMA."

Desse modo, da mera leitura da norma impugnada, ja se permite
inferir a existéncia de suficientes instrumentos que oportunizam o
accountability social a respeito das informacgoes obtidas no monitoramento
da qualidade do ar atmosférico.

Ademais, perfeitamente aplicavel a espécie é o disposto na Lei de
Acesso a Informacdo em relacao ao tratamento do assunto, parecendo-
me, com a devida vénia, sem sustentacdo o argumento de que a resolucao
ndo garante a adequada prestacdo de informagdes a sociedade sobre o

controle da polui¢ao do ar.

Eu apenas registro que - sei que foi muito bem pontuado pela
eminente Ministra Cdrmen Ltucia - ndo se trata de uma questdao de
retrocesso na politica em questdao, mas de um avango - e aqui com as

minhas palavras - insuficiente, ou talvez nao eficiente.

Minha preocupagao, logico, de um lado, é garantir a melhor
qualidade do ar possivel aos nossos cidaddos e, de outro, trabalhar com
um ambiente de reserva do possivel, nao tanto em relacao a Uniao, mas
principalmente em relacdo aos estados, porque a aplicagao das normas, o
acompanhamento, a fiscalizagao e a adogao de providéncias no dia a dia

devem se dar por parte dos estados. Dentro desse contexto, nao me

9
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parece simples definir para todos, numa tnica régua, considerando a
complexidade da implantagdo de uma politica publica dessa natureza, do

que seja suficientemente eficiente, ou ndo. Repito, essa expressao é minha.

Se nos formos adentrar, penso eu, em uma analise dessa natureza,
talvez pouquissimas coisas no nosso pais seriam suficientemente
eficientes. Talvez, por exemplo, em matéria educacional, e fazendo coro a
importancia da qualidade do ar, ndo s6 para todos, mas, de modo
especial, para as criangas, no ensino basico e fundamental, talvez nods
tenhamos uma politica muito menos eficiente hd, pelo menos, trés
décadas e com responsabilidade direta de aplicacao e implantagao por
parte dos estados.

Ou seja, reconhec¢o a importancia da matéria, reconheco que se deve
avangar, creio ser ponto incontroverso que se avangou, porém penso que,
numa postura de autocontencdo ou talvez, repito, sob a minha otica de
nao tanto ativismo, considerando que o assunto continua sendo tratado.
A prépria OMS refez os padroes em 2021, isso € um debate que esta - eu
sei que nao ha gerandio, mas, a cada ato, deve haver um avanco que deve

ser reconhecido. E a vida e as politicas publicas sao um movimento.

Entdo, se nos formos falar em seguranca publica do pais, estamos
proximos do ideal? Nao estamos. Em matéria educacional, até mesmo
reconhecendo o valor desses profissionais nos ultimos anos, em matéria
de satide, se houvesse aqui um retrocesso, se ndo houvesse um caminhar
a frente, minha decisdo seria diversa.

A matéria é complexa. Entendo, salvo melhor juizo, que ndo basta a
edicio da norma. E importante considerar que, mesmo neste atual
estdgio, a maioria dos estados, e eu ndao entro no mérito, mas o fato é que
ndo foram capazes ainda de produzir o que a prdpria norma atual ja
demanda. Lembrando: o CONAMA ¢ integrado por representantes
também dos estados.

10
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Nesse sentido, penso, com a devida vénia as posi¢des em contrario,
que a presente acao direta deve ser julgada improcedente. Conhego, mas
a julgo improcedente.

E como voto, Senhor Presidente.

Ministro ANDRE MENDONCA
Redator do Acdérdao

11
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.148 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: Trata-se de acao
direta de inconstitucionalidade ajuizada pela Procuradoria-Geral da
Republica contra a Resolugdao n. 491, de 19 de novembro de 2018, do
Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), que dispde sobre
padroes de qualidade do ar.

A requerente, sustentando que a norma tutela de forma insuficiente
os direitos a informacdo, a saide e ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, diz violados os arts. 59, XIV, 196 e 225 da Constituicao
Federal.

O cerne da causa de pedir estd em que haveria, segundo alega,
obrigatoriedade juridica de ado¢ao imediata, pelo Brasil, dos padrdes de
qualidade do ar fixados pela Organizacao Mundial da Saude (OMS).

Ainda, o normativo impugnado seria inexequivel, por nao
configurar os instrumentos praticos para a gestao da qualidade do ar que
adota, a saber: Plano de Controle de EmissOes Atmosféricas e Relatorio de
Avaliacao da Qualidade do Ar.

Disso se extrairia a inconstitucionalidade material do diploma, ante
a permissividade quanto aos excessivos valores de poluicdo do ar
admitidos.

Tendo em vista que eventual declaragao de inconstitucionalidade da
Resolugao/Conama n. 491/2018 ocasionaria a repristinagdo da de n.
03/1990, ainda menos protetiva, o autor pleiteia a declaracdo de
inconstitucionalidade sem pronuincia de nulidade, com apelo ao Conselho
Nacional do Meio Ambiente, para que, em até 24 meses, edite norma com
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suficiente capacidade protetiva.
O Ministério do Meio Ambiente apresentou informagdes (peca 8).

O Advogado-Geral da Unidao manifestou-se pelo nao conhecimento

da acao e, subsidiariamente, pela improcedéncia (peca 9).

A Procuradoria-Geral da Republica, atuando como fiscal da ordem

juridica, opina pela improcedéncia da agao (peca 21).
Foram admitidos amici curiae (peca 35).
O feito foi incluido em pauta para julgamento.
Feita essa sintese, passo ao voto.
1. Admissibilidade
Entendo que a acdo deve ser conhecida.

A Resolugao/Conama n. 491/2018, que trata do estabelecimento de
padroes da qualidade do ar, decorre do disposto no art. 82 da Lei n. 6.938,
de 31 de agosto de 1981, in verbis:

Art. 82 Compete ao CONAMA: (Redagao dada pela Lei n®
8.028, de 1990):

[--]

VI - estabelecer, privativamente, normas e padroes
nacionais de controle da poluicao por veiculos automotores,
aeronaves e embarca¢des, mediante audiéncia dos Ministérios
competentes;

VII - estabelecer normas, critérios e padroes relativos ao
controle e 3 manutencao da qualidade do meio ambiente com
vistas ao uso racional dos recursos ambientais, principalmente
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os hidricos.

[...]

Em tal contexto, vé-se que a resolugdo impugnada tem grande
autonomia normativa. Com efeito, a lei ndo estipulou parametros
materiais para sua elaboracao, mas apenas fixou a competéncia do
Conama para edita-la. Logo, ndao ha qualquer parametro legal para
controlar o contetido da capacidade normativa do Conselho.

Admite-se, nesse contexto, a possibilidade de o ato ser diretamente
confrontado com a Carta da Republica.

Na linha do que decidido pelo Tribunal na ADI 5.547, da relatoria do

ministro Edson Fachin, conhego da agao direta.
2. Mérito

Quanto ao mérito, a questdao constitucional estd em saber se os
parametros de mensuracao da qualidade do ar utilizados pela Resolugao
impugnada sao suficientes ao atendimento dos direitos a informacgao (CF,
art. 5%, XIV), a saade (CF, art. 196) e ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

Logo se vé que se trata de questdio muito aberta e sujeita a
conjugacao de elementos técnicos e politicos em proporcao relativamente
variavel e bastante complexa, dai a necessidade de se ter em mente a
necessaria deferéncia a solu¢io administrativa adotada por oOrgao
especializado na matéria, conforme o Supremo vem acentuando em
inumeras decisdes (ADI 4.874, ministra Rosa Weber; MS 36.253 AgR,
ministro Luiz Fux; e RE 1.083.955 AgR, ministro Luiz Fux)

Importa mencionar que a norma impugnada, conforme admite a
propria autora da agao, revela marco evolutivo na prote¢io ambiental, se
comparada a disciplina da Resolugao/Conama n. 03/1990, a qual vigorou

3
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por aproximadamente trés décadas sem qualquer impugnacao perante
este Tribunal.

Também nao se pode perder de vista que a invocagdao, pura e
simples, de um padrdo internacional como critério a ser seguido, de
pronto, pelo legislador patrio, sem que haja adaptacdo gradual das
medidas a realidade brasileira, pode redundar, em ultima andlise, na
edicao de um ato normativo inexequivel, capaz de, em vez de favorecer a
maior protecio do meio ambiente, produzir justamente o oposto. Isso
sem falar no impacto imprevisivel que tal determinagao pode provocar
nas estratégias da politica internacional do Pais.

Feitas essas observagOes gerais, cumpre transcrever o inteiro teor da
resolucao impugnada:

RESOLUGCAO N. 491, DE 19 DE NOVEMBRO DE 2018
DO CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE -
CONAMA, no uso das competéncias que lhe sao conferidas
pela Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, regulamentada pelo
Decreto n® 99.274, de 6 de julho de 1990, e tendo em vista o
disposto em seu Regimento Interno e o que consta do Processo
Administrativo n® 02000.002704/2010-22, e

Considerando que os Padrdes Nacionais de Qualidade do
Ar sdo parte estratégica do Programa Nacional de Controle da
Qualidade do Ar - PRONAR, como instrumentos
complementares e referenciais ao PRONAR;

Considerando como referéncia, os valores guia de
qualidade do ar recomendados pela Organizacdo Mundial da
Saude - OMS em 2005, bem como seus critérios de
implementacao, resolve:

Art. 1° Esta Resolugao estabelece padrdes de qualidade do
ar.
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Art. 2° Para efeito desta resolucdao sao adotadas as
seguintes definicoes:

I — poluente atmosférico: qualquer forma de matéria em
quantidade, concentragao, tempo ou outras caracteristicas, que
tornem ou possam tornar o ar imprdprio ou nocivo a saude,
inconveniente ao bem-estar publico, danoso aos materiais, a
fauna e flora ou prejudicial a seguranga, ao uso e gozo da
propriedade ou as atividades normais da comunidade;

II - padrdo de qualidade do ar: um dos instrumentos de
gestdao da qualidade do ar, determinado como valor de
concentracdo de um poluente especifico na atmosfera,
associado a um intervalo de tempo de exposi¢ao, para que o
meio ambiente e a sailde da popula¢dao sejam preservados em
relacao aos riscos de danos causados pela poluicao atmosférica;

III — padrdes de qualidade do ar intermedidrios — PI:
padrdes estabelecidos como valores tempordrios a serem
cumpridos em etapas;

IV — padrao de qualidade do ar final - PF: valores guia
definidos pela Organizagao Mundial da Satde — OMS em 2005;

V - episédio critico de poluicdo do ar: situagao
caracterizada pela presenca de altas concentra¢oes de poluentes
na atmosfera em curto periodo de tempo, resultante da
ocorréncia de condi¢des meteorologicas desfavoraveis a
dispersao dos mesmos;

VI - Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas:
documento contendo abrangéncia, identificacio de fontes de
emissOes atmosféricas, diretrizes e agdes, com respectivos
objetivos, metas e prazos de implementacao, visando ao
controle da poluicdo do ar no territério estadual ou distrital,
observando as estratégias estabelecidas no Programa Nacional
de Controle da Qualidade do Ar - PRONAR;

VII — Material Particulado MP10: particulas de material
solido ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira, neblina,
aerossol, fuligem, entre outros, com didmetro aerodinamico
equivalente de corte de 10 micrometros;
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VIII — Material Particulado MP2,5: particulas de material
solido ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira, neblina,
aerossol, fuligem, entre outros, com diametro aerodinamico
equivalente de corte de 2,5 micrometros;

IX — Particulas Totais em Suspensdo — PTS: particulas de
material solido ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira,
neblina, aerossol, fuligem, entre outros, com didmetro
aerodinamico equivalente de corte de 50 micrémetros;

X - Indice de Qualidade do Ar - IQAR: valor utilizado
para fins de comunicacdo e informacdao a populagdao que
relaciona as concentragdbes dos poluentes monitorados aos
possiveis efeitos adversos a saude.

Art. 3° Ficam estabelecidos os Padroes de Qualidade do
Ar, conforme Anexo 1.

§ 1° O Chumbo no material particulado é um parametro a
ser monitorado em areas especificas, em fungao da tipologia
das fontes de emissOes atmosféricas e a critério do orgao
ambiental competente.

§ 2° As Particulas Totais em Suspensao — PTS e o material
particulado em suspensdao na forma de fumaca — FMC sao
parametros auxiliares, a serem utilizados em situagOes
especificas, a critério do érgao ambiental competente.

§ 3° Ficam definidas como condi¢oes de referéncia a
temperatura de 25 °C e a pressao de 760 milimetros de coluna
de merctrio (1.013,2 milibares).

§ 4° Adota-se como unidade de medida de concentracao
dos poluentes atmosféricos o micrograma por metro cubico
(ug/m3) com excecdo do Monoxido de Carbono que sera
reportado como partes por milhdo (ppm).

Art. 4° Os Padroes de Qualidade do Ar definidos nesta
Resolugao serao adotados sequencialmente, em quatro etapas.
§ 1° A primeira etapa, que entra em vigor a partir da

publicacdo desta Resolugao, compreende os Padroes de
Qualidade do Ar Intermediarios PI-1.
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§ 2° Para os poluentes Mondxido de Carbono — CO,
Particulas Totais em Suspensao — PTS e Chumbo - Pb sera
adotado o padrao de qualidade do ar final, a partir da
publicacdo desta Resolugao.

§ 32 Os Padrdes de Qualidade do Ar Intermediarios e Final
— PI-2, PI-3 e PF serao adotados, cada um, de forma
subsequente, levando em consideragao os Planos de Controle
de EmissGes Atmosféricas e os Relatorios de Avaliacao da
Qualidade do Ar, elaborados pelos drgaos estaduais e distrital
de meio ambiente, conforme os artigos 5° e 6°, respectivamente.

§ 4° Caso nao seja possivel a migracao para o padrao
subsequente, prevalece o padrao ja adotado.

§ 5° Cabera ao Orgao ambiental competente o
estabelecimento de critérios aplicdveis ao licenciamento
ambiental, observando o padrao de qualidade do ar adotado
localmente.

Art. 5° Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital deverdo
elaborar, em até 3 anos a partir da entrada em vigor desta
Resolugao, um Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas que
devera ser definido em regulamentacdo propria.

§ 12 O Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas devera
considerar os Padroes de Qualidade definidos nesta Resolucao,
bem como as diretrizes contidas no PRONAR.

§ 22 O Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas devera
conter:

I - abrangéncia geogréafica e regides a serem priorizadas;

II - identificacdo das principais fontes de emissao e
respectivos poluentes atmosféricos; e

III - diretrizes e agdes com respectivos objetivos, metas e
prazos de implementagao.

§ 32 Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital elaborarao,
a cada 3 anos, relatorio de acompanhamento do plano,
indicando eventuais necessidades de reavaliagao, garantindo a
sua publicidade.

§ 4° O Plano a que se refere o caput, juntamente com os
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resultados alcancados na sua implementacdo, devera ser
encaminhado ao Ministério do Meio Ambiente no primeiro

trimestre do quinto ano da publicacdo desta Resolucao.

Art. 6° Os Orgaos ambientais estaduais e distrital
elaborarao o Relatério de Avaliacio da Qualidade do Ar
anualmente, garantindo sua publicidade.

Paragrafo tnico. O relatério de que trata o caput deve
conter os dados de monitoramento e a evolugao da qualidade
do ar, conforme contetido minimo estabelecido no Anexo II, e
resumo executivo, de forma objetiva e didatica, com
informagdes redigidas em linguagem acessivel.

Art. 7° O Ministério do Meio Ambiente devera consolidar
as informacgdes disponibilizadas pelos Orgaos ambientais
estaduais e distrital referentes ao Plano de Controle de
Emissdes Atmosféricas e Relatdrios de Avaliacdo da Qualidade
do Ar e apresenta-las ao CONAMA até o final do quinto ano da
publicacdo desta Resolugdo, de forma a subsidiar a discussao
sobre a adogao dos padroes de qualidade do ar subsequentes.

Art. 8° Para fins do monitoramento da qualidade do ar, o
Ministério do Meio Ambiente, em conjunto com os drgaos
ambientais estaduais e distrital, no prazo de 12 meses apods a
entrada em vigor desta Resolucdo, elaborard guia técnico
contendo, dentre outros, os métodos de referéncia adotados e os
critérios para utilizagao de métodos equivalentes, da localizagao
dos amostradores e da representatividade temporal dos dados e
sistematizagdo do cdlculo do indice de qualidade do ar,
conforme estabelecido no Anexo IV.

Pardgrafo tnico. Os O&rgaos ambientais competentes
definirdao os métodos de medicao da qualidade do ar até a

publicagao do guia técnico mencionado no caput.

Art. 92 O Ministério do Meio Ambiente elaborara relatdrio
anual de acompanhamento e o apresentara na ultima reunido
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ordinaria do CONAMA.

Art. 10. Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital deverao
elaborar, com base nos niveis de atencao, de alerta e de
emergéncia, um Plano para Episodios Criticos de Poluigao do
Ar, a ser submetido a autoridade competente do estado ou do
Distrito Federal, visando medidas preventivas com o objetivo
de evitar graves e iminentes riscos a saude da populacado, de
acordo com os poluentes e concentragdes, constantes no Anexo
1L

Paragrafo tnico. O Plano mencionado no caput devera
indicar os responsaveis pela declaracao dos diversos niveis de
criticidade, devendo essa declaracio ser divulgada em
quaisquer dos meios de comunica¢ao de massa.

Art. 11. Os niveis de atencao, alerta e emergéncia a que se
refere o art. 10 serdo declarados quando, prevendo-se a
manutenc¢ao das emissoes, bem como condi¢des meteoroldgicas
desfavoraveis a dispersao dos poluentes nas 24 horas
subsequentes, for excedida uma ou mais das condi¢Oes
especificadas no Anexo III.

Paragrafo tnico. Durante a permanéncia dos niveis acima
referidos, as fontes de polui¢dao do ar ficardo, na éarea atingida,
sujeitas as restri¢des previamente estabelecidas no Plano para
Episédios Criticos de Polui¢ao do Ar.

Art. 12. O Ministério do Meio Ambiente e os orgaos
ambientais estaduais e distrital deverdo divulgar, em sua
pagina da internet, dados de monitoramento e informagoes
relacionados a gestao da qualidade do ar.

Art. 13. Os érgaos ambientais estaduais e distrital deverao
divulgar Indice de Qualidade do Ar — IQAR conforme definido
no Anexo IV.

§ 1° Para célculo do IQAR devera ser utilizada a equagao 1
do Anexo IVf, para cada um dos poluentes monitorados.
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§ 2° Para definicao da primeira faixa de concentragao do
IQAR devera ser utilizado como limite superior o valor de
concentracao adotado como PF para cada poluente.

§ 3% As demais faixas de concentracao da IQAR e
padronizagoes serdo definidas no guia técnico a que se refere o
art. 8°.

Art. 14. Fica revogada a Resolu¢gado CONAMA n® 03/1990 e
os itens 2.2.1 e 2.3 da Resolugago CONAMA n® 5/1989. Art. 15.
Esta Resolucdo entra em vigor na data de sua publicacao.

2.1 Proporcionalidade da solu¢ao administrativa

Verifica-se, antes de tudo, que a resolugao atacada adotou, sim, o
padrao internacional de qualidade do ar instituido pela OMS. No art. 22,
IV, ela expressamente determina que o padrdo de qualidade final (PF),
ou seja, o que € almejado como resultado altimo da politica puablica, é o
definido pela OMS em 2005, nas diretrizes sobre o tema.

A discussdo posta nos autos é, portanto, se o ritmo das medidas para
alcangar esse padrao estd de acordo com a Carta Politica. Logo, aquilo
que a autoridade proponente descreve como conflito constitucional
rotundo entre a resolucao e a Constituicao, desvanece-se, na verdade, em
uma questao muito ténue, com ponderavel carga de subjetividade na
analise das questdoes em debate - tipica situacdo em que o Supremo tem
se reservado a um cauteloso abstencionismo, em deferéncia as instancias
administrativas especializadas.

Quando analisamos o histérico de aprovagdo do normativo,
detalhadamente apresentado nas informacdes do Ministério do Meio
Ambiente (MMA), constata-se que nao se tratou de repentino arranjo de
ocasido para aprovar uma resolucao leniente com a poluicdo. Pelo
contrario, foram necessarios muitos anos de debate e andlise, que
culminaram na solugao possivel para ajustar os contraditdrios elementos

10
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em choque na matéria.

Segundo o escorgo historico apresentado pelo MMA, a tramitagao do
projeto que culminou na Resolugao n. 491/2018 comegou em 8 de
fevereiro de 2012, na 12 Reunidao da Camara Técnica de Qualidade
Ambiental e Gestao de Residuos, no governo da entdo presidente Dilma
Rousseff. Apds estudos e diversas andlises por camaras técnicas e grupo
de trabalho especialmente instituido para estudar o assunto, durante
mais de seis anos, o processo foi finalmente pautado para apreciacao
pelo Plenario do Conama em 23 de agosto de 2018. Depois de alguns
adiamentos, a norma foi aprovada na 582 Reunidao Extraordindria do
Conselho, ocorrida nos dias 30 e 31 de outubro seguinte, ou seja, na
presidéncia de Michel Temer.

Cumpre destacar, a respeito, o seguinte trecho das informagoes
apresentadas pelo MMA (peca 8):

[...] Com isso, verifica-se que, ao longo de quase sete anos
do processo de formulagdo da norma, foram realizadas 30
reunides oficiais no ambito do Conama, considerando grupos
de trabalho, cAmaras técnicas e reunides plendrias, além de um
seminario internacional. Varias contribuicoes de
aprimoramento da minuta foram apresentadas ao longo desse
extenso processo de discussdao da proposta, contando com a
participacao de diversas partes interessadas do governo federal,
estadual e municipal, da industria, de entidades da sociedade
civil e, inclusive, do Ministério Publico Federal.

Quer dizer, a resolugdo impugnada resulta de longo processo de
maturagao nas instancias técnicas apropriadas. Se representa solucao
ainda insatisfatoria, é porque, em matéria ambiental, as solugbes sao
sempre carentes de atualizacdo, a luz do progresso da técnica e da
propria compreensao dos elementos do clima e da sua modificagao por
fatores antropogeénicos. O que se pode presumir normalmente é que as

11
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instancias administrativas estdo cOnscias de suas responsabilidades e
continuarao trabalhando para implementar respostas cada vez mais

eficazes no combate a poluigao.

Acresce-se que a propria resolucao instituiu, em seu art. 49
determinada gradagao, bastante razoavel, para pbér em pratica os
mecanismos de avaliacao da qualidade do ar. Observem:

Art. 4.2 Os Padroes de Qualidade do Ar definidos nesta
Resolucao serao adotados sequencialmente, em quatro etapas.

§ 1° A primeira etapa, que entra em vigor a partir da
publicacdo desta Resolucdo, compreende os Padroes de
Qualidade do Ar Intermediarios PI-1.

§ 2° Para os poluentes Mondxido de Carbono - CO,
Particulas Totais em Suspensao — PTS e Chumbo - Pb sera
adotado o padrao de qualidade do ar final, a partir da
publicacdo desta Resolugao.

§ 32 Os Padroes de Qualidade do Ar Intermediarios e Final
— PI-2, PI-3 e PF serao adotados, cada um, de forma
subsequente, levando em consideracao os Planos de Controle
Qualidade do Ar, elaborados pelos 6rgaos estaduais e distrital
de meio ambiente, conforme os artigos 5° e 6°, respectivamente.

§ 4° Caso nao seja possivel a migracdao para o padrao
subsequente, prevalece o padrao ja adotado.

§ 5° Cabera ao Orgao ambiental competente o
estabelecimento de critérios aplicaveis ao licenciamento
ambiental, observando o padrdao de qualidade do ar adotado
localmente.

Sao quatro passos até o estdgio final, em que a qualidade do ar
devera atingir os niveis de exceléncia recomendados pela OMS. Mas,
desde logo, a Resolugao exige o maximo no que diz respeito a certos

elementos particularmente prejudiciais a sadde humana. E assim que,

quanto ao monoxido de carbono (CO), as particulas totais em suspensao

12
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(PTS) e ao chumbo (Pb), foi adotado o padrdao de qualidade do ar final
(padrao OMS), a partir da prépria publicagao do normativo.

Relativamente aos demais elementos, o ato normativo confere aos
Estados e ao Distrito Federal papel central na progressao das avaliagoes
para as etapas subsequentes, tanto em termos de planificacdo como de
avaliagdo e controle. Isso esta perfeitamente de acordo com o principio
federativo e com as caracteristicas proprias do trabalho de controle da
poluicao do ar, que deve ser executado in loco pelos drgaos competentes.

De fato, cabe esses entes federados, em primeiro lugar, elaborar um
Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas, no prazo de trés anos, a
contar da publicacdo da Resolugao (art. 5%). Ou seja, nao é verdadeira a
afirmacdo de que o diploma deixou de estipular prazos para o

implemento das medidas de protecao a qualidade do ar.

Depois de elaborado o Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas,
e sem prejuizo de outro para Episodios Criticos de Polui¢ao do Ar (art. 10
da Resolugao), cabe precipuamente aos Estados e ao Distrito Federal
preparar anualmente um Relatorio de Avaliacao da Qualidade do Ar (art.
62).

O MMA, por seu turno, deve compilar os dados de todos os
relatérios estaduais e apresenta-los ao Conama, até o fim do quinto ano
da publicacdao da resolucdo, de forma a subsidiar o debate acerca da
adocao dos padroes de qualidade do ar subsequentes (art. 7° da
Resolucao).

Isto é, 0 ato normativo em tela engendrou um mecanismo factivel de
controle permanente, nacional e progressivo da qualidade do ar, com
prazo certo para implantagdo. Assim, nao vislumbro evidente

inconstitucionalidade a ponto de justificar sua substituigao.

13
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2.2 Transparéncia das informacoes

A Resolu¢ao ¢ abundante em medidas voltadas a conferir

transparéncia as informagoes.

Por exemplo, os relatorios de avaliagdo da qualidade do ar a serem
periodicamente elaborados pelos Estados e pelo Distrito Federal devem
ser publicados (arts. 5% § 3% e 6° da Resolugdo). Os Planos para Episodios
Criticos de Polui¢dao do Ar, cuja elaboracdo também cabe a esses entes,
devem igualmente ser divulgados em meios de comunicagao de massa,
assim como eventuais declaracdes de ocorréncia dos episddios criticos

(art. 10, paragrafo tmico).

Adicionalmente, todos os dados relativos a polui¢ao do ar serao
lancados em sites oficiais na internet. Com efeito, diz o art. 12 da

Resolucao:

Art. 12. O Ministério do Meio Ambiente e os Orgaos
ambientais estaduais e distrital deverdo divulgar, em sua
pagina da internet, dados de monitoramento e informacoes
relacionados a gestao da qualidade do ar.

Sem embargo de tudo isso, a Lei de Acesso a Informacgao (Lei n.
12.527/2011) incide sobre os atos praticados pela Administracao Publica
nessa matéria, como em todas as outras a¢does do poder publico, de modo
que, salvo em hipoteses legalmente previstas, a Resolugao nem mesmo
poderia — e de fato ndo o fez — restringir o acesso aos dados sobre a gestao
da qualidade do ar.

Logo, inexiste na resolu¢ao impugnada inconstitucionalidade sob o
angulo da transparéncia das informagoes.

2.3 Direito a saude
14
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Acerca do direito a saude, é verdade que a definicao dos limites
toleraveis de poluigao do ar pode ter relacdo com o aumento de doengas

respiratdrias e outros agravos a satude.

Porém, tenho que os hédbitos de consumo da populagao, os meios de
transporte normalmente empregados nas grandes cidades, os métodos de
fabricagao de produtos industrializados, enfim, uma série de fatores
decorrentes da propria organiza¢ao econdmica da sociedade faz com que
seja impraticavel decretar indices de qualidade do ar que nao podem ser
atingidos imediatamente, sendo mediante brusca revisao de intimeros

processos de relacionamento social.

A reducgao da poluicao atmosférica € um processo que demanda
esfor¢os complexos e de longo prazo, nao apenas do Estado, por meio de
regulacao, mas de toda a sociedade, com o implemento de mecanismos

de autogestao e de autorresponsabilidade.

A ideia (verdadeira) de que a regulacao pode induzir o processo de
reducdo das emissOes de gases toxicos precisa ser utilizada com
parcimoénia. Uma boa regulacdo é aquela calibrada para efetivamente
funcionar. Quando vemos que o préprio 6rgao regulador, depois de
estudar a matéria a fundo e por varios anos, deliberou estipular gradacao
na efetivacao dos limites finais para o atingimento das metas mais
ambiciosas de melhoria da qualidade do ar, naturalmente devemos
compreender que ha razdes ponderdveis para ndao se imporem metas

finais desde o principio.

A simples invocag¢ao, na inicial, de que o direito a satde € violado
pela poluigio do ar revela um truismo. E ébvio que o ideal, para a satide
humana, seria que nenhum gdas nocivo fosse langado na atmosfera. A
aspiragao maxima do sistema juridico, por isso mesmo, deve ser no
sentido da neutralizagao completa dos efeitos das emissoes.

15
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A questao é saber como e em quanto tempo se pode atingir o nivel
ideal de polui¢ao préoximo a zero. Uma solugao voluntarista, mediante
regulacdo, que imponha textualmente a exigéncia imediata do alcance de
objetivos muito elevados, pode contribuir para o descrédito da propria
regulacao, dado que, na pratica, dificilmente tais resultados poderao ser
concretizados.

Veja-se o caso da Unido Europeia, a qual apresenta altos padrdes de
exigéncia em relagao ao tema do controle da polui¢ao do ar. Mesmo 14, a
Diretiva 2008/50/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 21 de
maio de 2008 (art. 179, 1), reconhece a necessidade de que as medidas
para o atingimento dos objetivos de longo prazo sejam tomadas de

maneira proporcional:

Art. 17°
1. Os Estados-Membros tomam todas as medidas

necessarias, que nao impliquem custos desproporcionados,

para assegurar que os valores-alvo e os objetivos a longo prazo
sejam atingidos.

Nesse contexto, convém, como ja fiz ressaltei, termos deferéncia para
com a autoridade técnica que apreciou a matéria e que estipulou medidas
razoaveis para implementacao das politicas de controle da qualidade do
ar.

A propria Organizacdo das Nagdes Unidas, em 2015, sabedora da
necessidade de avancar progressivamente no cumprimento dos 17
objetivos e nas 169 metas para uma vida global mais digna, e sabedora
também da impossibilidade de atingir a meta de forma imediata, criou a
Agenda 2030, fixando prazo de 15 anos para que as metas maximas sejam
atingidas pelos 193 paises compromissados, mesmo tendo a polui¢ao do

ar como assunto prioritario e transversal em todos os 17 objetivos fixados.

16
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De todo o exposto, conheco da acgao e julgo improcedente o pedido
inicial, declarando a constitucionalidade da Resolucao/Conama n. 491, de
19 de novembro de 2018.

E como voto.

17
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.148
PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. CARMEN LUCIA

REDATOR DO ACORDAO : MIN. ANDRE MENDONCA

REQTE. (S) : PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DO CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE
ADV. (A/S) : SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

AM. CURIAE. : INSTITUTO SAUDE E SUSTENTABILIDADE
ADV. (A/S) : HELIO WICHER NETO (306272/SP)

ADV. (A/S) : LEO VINICIUS PIRES DE LIMA (183137/SP)
ADV. (A/S) : PATRICIA BIANCHIM DE CAMARGO (158584/SP)
AM. CURIAE. : INSTITUTO ALANA

ADV. (A/S) : THAIS NASCIMENTO DANTAS (377516/SP)

ADV. (A/S) PEDRO AFFONSO DUARTE HARTUNG (329833/SP)
ADV. (A/S) : ANGELA MOURA BARBARULO (186473/SP)

ADV. (A/S) DANILO FERREIRA ALMEIDA FARIAS (56116/BA)

Decisdo: Apdés o voto da Ministra Carmen Lucia (Relatora),

conhecia da acdo direta de inconstitucionalidade e Jjulgava
procedente o pedido formulado para declarar a incompatibilidade

das normas questionadas com os principios constitucionais

seguranca e protecdo eficiente ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, sem pronuncia de nulidade da Resolucdo CONAMA n.
491/2018, apenas para determinar ao Conselho Nacional do Meio
Ambiente que, nos termos do pedido formulado, edite norma com
suficiente capacidade protetiva do meio ambiente, especialmente no

que se refere a prazos a serem atendidos e a providéncias

fiscalizagcdo e controle pelos entes competentes, no prazo méximo
de doze meses; e dos votos dos Ministros André Mendonca e Nunes
Marques, que conheciam da acdo direta e a julgavam improcedente,
julgamento foi suspenso. Falaram: pelo requerente, o Dr. Antdnio

Augusto Branddo de Aras, Procurador-Geral da Republica;
Advocacia-Geral da Unido, a Dra. Izabel Vinchon Nogueira

Andrade, Secretdria-Geral de Contencioso da Advocacia-Geral da

Unido; pelo amicus curiae Instituto Satde e Sustentabilidade,
Dr. Hélio Wicher Neto; e, pelo amicus curiae Instituto Alana,
Dra. Angela Moura Barbarulo. Presidéncia do Ministro Luiz
Plendrio, 4.5.2022.

Presidéncia do Senhor Ministro Luiz Fux. Presentes a sessdo os
Senhores Ministros Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, Carmen
LGcia, Dias Toffoli, Rosa Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin,

Alexandre de Moraes, Nunes Marques e André Mendoncga.
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Procurador-Geral da RepuUblica, Dr. Antdnio Augusto Brand&o de
Aras.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.148 DISTRITO FEDERAL

RELATORA
REDATOR DO
ACORDAO
REQTE.(S)
INTDO.(A/S)

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
AM. CURIAE.
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)

: MIN. CARMEN LUCIA
: MIN. ANDRE MENDONCA

: PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA
:PRESIDENTE DO CONSELHO NACIONAL DO MEIO

AMBIENTE

:SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS
:INSTITUTO SAUDE E SUSTENTABILIDADE
:HELIO WICHER NETO

:LEO VINICIUS PIRES DE LIMA
:PATRICIA BIANCHIM DE CAMARGO
:INSTITUTO ALANA

: THAIS NASCIMENTO DANTAS

:PEDRO AFFONSO DUARTE HARTUNG

: ANGELA MOURA BARBARULO

:DANILO FERREIRA ALMEIDA FARIAS

VOTO-VOGAL

O SENHOR MINISTRO ANDRE MEDONCA:

1. Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade proposta pelo

Vice-Procurador-Geral da Republica, no exercicio das fungbes de
Procurador-Geral da Reptblica, em face da Resolugao CONAMA n° 491,
de 19 de novembro de 2018, que dispde sobre padroes de qualidade do ar.

2. Eis o teor do ato impugnado:
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“Art. 1° Esta Resolugao estabelece padrdes de qualidade
do ar.

Art. 2° Para efeito desta resolucao sao adotadas as
seguintes definigOes:

I - poluente atmosférico: qualquer forma de matéria em
quantidade, concentracao, tempo ou outras caracteristicas, que
tornem ou possam tornar o ar improprio ou nocivo a saude,
inconveniente ao bem-estar publico, danoso aos materiais, a
fauna e flora ou prejudicial a seguranca, ao uso e gozo da
propriedade ou as atividades normais da comunidade;

IT - padrdo de qualidade do ar: um dos instrumentos de
gestdo da qualidade do ar, determinado como valor de
concentracdo de wum poluente especifico na atmosfera,
associado a um intervalo de tempo de exposi¢ao, para que o
meio ambiente e a satide da populagdo sejam preservados em
relacdo aos riscos de danos causados pela polui¢ao atmosférica;

III - padroes de qualidade do ar intermediarios - PI:
padrdes estabelecidos como valores tempordrios a serem
cumpridos em etapas;

IV - padrao de qualidade do ar final - PF: valores guia
definidos pela Organizacao Mundial da Satide - OMS em 2005;

V - episodio critico de poluicdo do ar: situacdo
caracterizada pela presenca de altas concentragoes de poluentes
na atmosfera em curto periodo de tempo, resultante da
ocorréncia de condigdes meteoroldgicas desfavoraveis a
dispersao dos mesmos;

VI - Plano de Controle de Emissoes Atmosféricas:
documento contendo abrangéncia, identificacdo de fontes de
emissOes atmosféricas, diretrizes e agdes, com respectivos
objetivos, metas e prazos de implementagao, visando ao
controle da polui¢ao do ar no territério estadual ou distrital,
observando as estratégias estabelecidas no Programa Nacional
de Controle da Qualidade do Ar - PRONAR;

VII - Material Particulado MP10: particulas de material
solido ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira, neblina,
aerossol, fuligem, entre outros, com didmetro aerodinamico
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equivalente de corte de 10 micrometros;

VIII - Material Particulado MP2,5: particulas de material
solido ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira, neblina,
aerossol, fuligem, entre outros, com didmetro aerodinamico
equivalente de corte de 2,5 micrometros;

IX - Particulas Totais em Suspensdo - PTS: particulas de
material sélido ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira,
neblina, aerossol, fuligem, entre outros, com diametro
aerodinamico equivalente de corte de 50 micrémetros;

X - Indice de Qualidade do Ar - IQAR: valor utilizado para
fins de comunicacado e informacao a populacdo que relaciona as
concentragdes dos poluentes monitorados aos possiveis efeitos
adversos a saude.

Art. 3° Ficam estabelecidos os Padroes de Qualidade do
Ar, conforme Anexo 1.

§ 1° O Chumbo no material particulado é um parametro a
ser monitorado em areas especificas, em fungao da tipologia
das fontes de emissOes atmosféricas e a critério do orgao
ambiental competente.

§ 2° As Particulas Totais em Suspensao - PTS e o material
particulado em suspensdao na forma de fumaca - FMC sao
parametros auxiliares, a serem utilizados em situagOes
especificas, a critério do érgao ambiental competente.

§ 3° Ficam definidas como condi¢oes de referéncia a
temperatura de 25°C e a pressao de 760 milimetros de coluna de
mercurio (1.013,2 milibares).

§ 4° Adota-se como unidade de medida de concentracao
dos poluentes atmosféricos o micrograma por metro cubico
(mg/m3) com exce¢do do Monoxido de Carbono que serd
reportado como partes por milhdo (ppm).

Art. 4° Os Padroes de Qualidade do Ar definidos nesta
Resolugao serao adotados sequencialmente, em quatro etapas.

§ 1° A primeira etapa, que entra em vigor a partir da
publicacdo desta Resolugao, compreende os Padroes de
Qualidade do Ar Intermediarios PI-1.

§ 2° Para os poluentes Mondxido de Carbono - CO,
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Particulas Totais em Suspensao - PTS e Chumbo - Pb serd
adotado o padrao de qualidade do ar final, a partir da
publicagao desta Resolucao.

§ 32 Os Padroes de Qualidade do Ar Intermediarios e Final
- PI-2, PI-3 e PF serdao adotados, cada um, de forma
subsequente, levando em considera¢ao os Planos de Controle
de EmissOes Atmosféricas e os Relatorios de Avaliacao da
Qualidade do Ar, elaborados pelos drgaos estaduais e distrital
de meio ambiente, conforme os artigos 5° e 6°, respectivamente.

§ 4° Caso nao seja possivel a migracdo para o padrao
subsequente, prevalece o padrao ja adotado.

§ 5° Cabera ao Orgao ambiental competente o
estabelecimento de critérios aplicdveis ao licenciamento
ambiental, observando o padrao de qualidade do ar adotado
localmente.

Art. 52 Os orgaos ambientais estaduais e distrital deverdo
elaborar, em até 3 anos a partir da entrada em vigor desta
Resolucao, um Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas que
devera ser definido em regulamentacado propria.

§ 1°2 O Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas devera
considerar os Padroes de Qualidade definidos nesta Resolucao,
bem como as diretrizes contidas no PRONAR.

§ 22 O Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas devera
conter:

I- abrangéncia geografica e regides a serem priorizadas;

II - identificagdo das principais fontes de emissao e
respectivos poluentes atmosféricos; e

III - diretrizes e agbes com respectivos objetivos, metas e
prazos de implementacao.

§ 32 Os orgaos ambientais estaduais e distrital elaborarao,
a cada 3 anos, relatdrio de acompanhamento do plano,
indicando eventuais necessidades de reavaliagao, garantindo a
sua publicidade.

§ 4° O Plano a que se refere o caput, juntamente com os
resultados alcancados na sua implementacdo, devera ser
encaminhado ao Ministério do Meio Ambiente no primeiro
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trimestre do quinto ano da publica¢do desta Resolugao.

Art. 6° Os oOrgaos ambientais estaduais e distrital
elaborarao o Relatorio de Avaliacao da Qualidade do Ar
anualmente, garantindo sua publicidade.

Paragrafo tnico. O relatério de que trata o caput deve
conter os dados de monitoramento e a evolugao da qualidade
do ar, conforme conteiudo minimo estabelecido no Anexo II, e
resumo executivo, de forma objetiva e didatica, com
informacdes redigidas em linguagem acessivel.

Art. 7° O Ministério do Meio Ambiente devera consolidar
as informagdes disponibilizadas pelos oOrgaos ambientais
estaduais e distrital referentes ao Plano de Controle de
EmissOes Atmosféricas e Relatorios de Avaliacao da Qualidade
do Ar e apresentd-las ao CONAMA até o final do quinto ano da
publicacao desta Resolugdo, de forma a subsidiar a discussao
sobre a adogao dos padrdes de qualidade do ar subsequentes.

Art. 82 Para fins do monitoramento da qualidade do ar, o
Ministério do Meio Ambiente, em conjunto com os Orgaos
ambientais estaduais e distrital, no prazo de 12 meses apds a
entrada em vigor desta Resolugao, elaborara guia técnico
contendo, dentre outros, os métodos de referéncia adotados e os
critérios para utilizagao de métodos equivalentes, da localizacao
dos amostradores e da representatividade temporal dos dados e
sistematizagdo do cdlculo do indice de qualidade do ar,
conforme estabelecido no Anexo IV.

Paragrafo tunico. Os O6rgaos ambientais competentes
definirdao os métodos de medicao da qualidade do ar até a
publicacdo do guia técnico mencionado no caput.

Art. 9° O Ministério do Meio Ambiente elaborara relatdrio
anual de acompanhamento e o apresentara na ultima reunido
ordindria do CONAMA.

Art. 10. Os érgaos ambientais estaduais e distrital deverao
elaborar, com base nos niveis de atencdo, de alerta e de
emergéncia, um Plano para Episodios Criticos de Polui¢ao do
Ar, a ser submetido a autoridade competente do estado ou do
Distrito Federal, visando medidas preventivas com o objetivo
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de evitar graves e iminentes riscos a saude da populacao, de
acordo com os poluentes e concentragdes, constantes no Anexo
III.

Paragrafo tnico. O Plano mencionado no caput devera
indicar os responsaveis pela declaracao dos diversos niveis de
criticidade, devendo essa declaracio ser divulgada em
quaisquer dos meios de comunicagao de massa.

Art. 11. Os niveis de atencao, alerta e emergéncia a que se
refere o art. 10 serdao declarados quando, prevendo-se a
manutengao das emissdes, bem como condi¢des meteorologicas
desfavoraveis a dispersao dos poluentes nas 24 horas
subsequentes, for excedida uma ou mais das condigOes
especificadas no Anexo IIL

Paragrafo inico. Durante a permanéncia dos niveis acima
referidos, as fontes de poluicao do ar ficarao, na area atingida,
sujeitas as restricdes previamente estabelecidas no Plano para
Episodios Criticos de Polui¢ao do Ar.

Art. 12. O Ministério do Meio Ambiente e os dOrgaos
ambientais estaduais e distrital deverao divulgar, em sua
pagina da internet, dados de monitoramento e informacoes
relacionados a gestao da qualidade do ar.

Art. 13. Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital deverao
divulgar Indice de Qualidade do Ar - IQAR conforme definido
no Anexo IV.

§ 1° Para célculo do IQAR devera ser utilizada a equagao 1
do Anexo 1V, para cada um dos poluentes monitorados.

§ 2° Para defini¢do da primeira faixa de concentragao do
IQAR devera ser utilizado como limite superior o valor de
concentragao adotado como PF para cada poluente.

§ 3% As demais faixas de concentracao da IQAR e
padronizagdes serao definidas no guia técnico a que se refere o
art. 8°.

Art. 14. Fica revogada a Resolu¢ao CONAMA n® 03/1990 e
os itens 2.2.1 e 2.3 da Resolu¢gao CONAMA n? 5/1989.

Art. 15. Esta Resolucao entra em vigor na data de sua
publicacdo.”
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3. O requerente sustenta que a Resolu¢ao CONAMA n® 491, de 2018,
ofende os arts. 5%, inc. XIV, 196 e 225 da Constituicao, dada a protegao
insuficiente aos direitos a informacao, a saude e ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado.

4. Tal diploma teria substituido a Resolugdo CONAMA n® 5, de 1989,
que dispunha sobre o Programa Nacional de Controle da Polui¢ao do Ar
(Pronar), a qual viera a ser reforcada pela Resolugago CONAMA n® 3, de
1990, de modo a estabelecer padroes de qualidade do ar.

5. Sustenta que a Resolugago CONAMA n® 491, de 2018,
consubstancia ato normativo autdnomo, porquanto nao retira
fundamento de validade de nenhuma lei. Aduz que “a resolucao nao
ostenta carater tipicamente regulamentar, pois inova no ordenamento
juridico com notas de autonomia juridica, abstracdo, generalidade e

impessoalidade”.

6. Defende que, caso ndo se reconheca o carater normativo primario
da Resolucago CONAMA n® 491, de 2018, a presente acao direta seja
recebida como Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental.

7. Com relagdao ao meérito, argumenta que, “embora utilize como
referéncia os valores-guia de qualidade do ar recomendados pela
Organizacao Mundial da Saude (OMS) em 2005, a resolucao nao dispoe
de forma eficaz e adequada sobre os padroes de qualidade do ar,
prevendo valores de padroes iniciais muito permissivos, deixando de
fixar prazos peremptdrios para o atingimento das sucessivas etapas de
padroes de qualidade de ar e apresentando procedimento decisorio

vago”.

8. Esclarece que, “embora a Resolu¢cao CONAMA n® 491, de 2018,
objetive atingir, no padrao final, os valores apresentados pela OMS em

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo C2F9-C40D-0DF5-FE23 e senha 3CD5-5BFB-9044-8AFE



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 89 de 268

ADI 6148 / DF

2005, nao estabelece prazos peremptorios entre as etapas intermediarias
(PI-1, PI-2 e PI-3) e a etapa final (PF), estimulando a inércia e a

estagnacao”.

9. Destaca que “a razao de existéncia de padroes intermediarios é
que eles efetivamente funcionem como metas provisorias, que conduzam
de forma escalonada ao atingimento de padroes finais. Para isso, seria
necessaria a existéncia de mecanismos e prazos que possam efetivamente
estimular a progressao para os padroes mais restritivos ao longo do

tempo”.

10. Sustenta que “o mecanismo de progressao de padrdes pode,
ainda, estagnar no padrao inicial, ndao apenas pela auséncia de prazo
peremptorio entre as etapas, mas também pela curiosa redacao do art. 42,
§ 4° da Resolucao CONAMA n® 491, de 2018, ao prever que, ‘caso nao
seja possivel a migrac¢ao para o padrao subsequente, prevalece o padrao ja
adotado’”.

11. Argumenta que “a norma, ademais, ao incumbir ao orgao
ambiental competente o estabelecimento de critérios aplicaveis ao
licenciamento ambiental, ‘observando o padrao de qualidade do ar
adotado localmente’ (art. 4 § 5°), deixa de exigir PQArs mais rigidos nos
procedimentos de licenciamento em dreas saturadas ou em vias de

saturacao.”

12. Reconhece que nao € possivel afirmar que a Resolugaio CONAMA
n° 491, de 2018, caracteriza retrocesso ambiental.

13. Defende que “a resolugdo, ademais, nao garante a
disponibilizagao de informagoes claras e acessiveis sobre a qualidade do

ar a populacao”.

14. Além disso, afirma que a norma seria inexequivel, por nao
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disciplinar os instrumentos de gestao da qualidade do ar que adota, quais
sejam: Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas e Relatério de
Avaliacao da Qualidade do Ar.

15. Sustenta que “a declaracao de inconstitucionalidade da norma
ocasionaria, porém, a repristinagao da Resolu¢ao CONAMA n° 3, de 1990,

ainda menos protetiva ao meio ambiente”.

16. Pede, portanto, “para evitar que se agrave o estado de
inconstitucionalidade do sistema de protecao e controle da qualidade do
ar”, a declaragao de inconstitucionalidade da resolugao sem prontincia de
nulidade, com apelo ao Conselho Nacional do Meio Ambiente para que,
em até 24 meses, edite norma com suficiente capacidade protetiva,
corrigindo as distor¢Oes apontadas nesta acao e nos documentos que a
acompanham, baseando-se em parametros objetivos ja disponiveis na

ciéncia médica”.

17. Requer, subsidiariamente, caso assim nao se entenda, a
declaracao de inconstitucionalidade do art. 4%, § 4% da Resolucao
CONAMA n® 491, de 2018.

18. O processo foi distribuido a eminente Ministra Carmen Lucia,
que solicitou informagoes ao Ministério do Meio Ambiente (art. 6° da Lei
n?9.868, de 1999) e determinou a oitiva da Advocacia-Geral da Uniao e da
Procuradoria-Geral da Republica (art. 82 da Lei n® 9.868, de 1999).

19. O Ministério do Meio Ambiente apresentou informacgoes (e-doc.
8).

20. A Advocacia-Geral da Uniao colacionou sua manifestagao (e-doc.
9).

21. A Procuradoria-Geral da Republica se manifestou pelo
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conhecimento da agao direta e pela improcedéncia do pedido.
Inicio a apreciacdo da acao.

22. Preliminarmente, necessario enfrentar o aspecto referente ao

cabimento da presente acao direta de inconstitucionalidade.

23. De inicio, € preciso reconhecer a existéncia de jurisprudéncia
deste Egrégio Supremo Tribunal Federal que aponta para a natureza de
ato secundario de Resolu¢coes do CONAMA, que, por essa razao, nao
estariam sujeitas ao controle concentrado de constitucionalidade, mas
apenas ao controle de sua legalidade (ADI n® 3.074-AgR/DF, Rel. Min.
Teori Zavascki, Tribunal Pleno, j. 28/05/2014, p. 13/06/2014; e ADI n°
2.714/DF, Rel. Min. Mauricio Correa, j. 13/03/2003, p. 27/02/2004).

24. O caso dos presentes autos diferencia-se, contudo, dos que foram
submetidos a apreciagao do Supremo Tribunal Federal nos precedentes
apontados. Isso porque, aqui, ndo se esta a tratar de aferi¢ao de mera
exorbitancia do poder regulamentar, a merecer reparo dentro de um
controle de legalidade, mas de alegada ofensa direta a Constituigao, a
recomendar sindicancia de constitucionalidade.

25. Explico. O Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) é
orgao consultivo e deliberativo do Sistema Nacional do Meio Ambiente
(Sisnama), previsto no art. 6% inc. II, da Lei n® 6.938, de 1981, sendo sua
competéncia normativa estabelecida no art. 82, inc. VII, da mesma Lei, no
sentido de “estabelecer normas, critérios e padroes relativos ao controle e
a manutencdo da qualidade do meio ambiente com vistas ao uso racional

dos recursos ambientais”.

26. Da leitura da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n°

6.938, de 1981) pode-se depreender que ha, em seu texto, a previsao da

competéncia desse Orgdo, em termos genéricos, sem o estabelecimento de

10
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critérios ou limites para seu exercicio.

27. Com efeito, dispoe o inc. I do art. 6° da Lei n® 6.938, de 1981, que
o CONAMA tem a “finalidade de assessorar, estudar e propor ao
Conselho de Governo, diretrizes de politicas governamentais para o meio
ambiente e o0s recursos naturais e deliberar, no ambito de sua
competéncia, sobre normas e padrdes compativeis com o meio ambiente

ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida”. Nao

hd, portanto, no texto normativo qualquer alusdo aos meios e modos de
exercicio dessa competéncia.

28. Assim, a Resolugao questionada, editada no exercicio dessa
competéncia, trouxe conteudo descritivo e regulador eminentemente
novo, com balizas hauridas, macicamente, da propria Constituicao da
Republica. Em outras palavras, a edicdo da norma impugnada
consubstanciou, portanto, funcao eminentemente normativa e inovadora
e ndo meramente regulamentar, tal como decidido em caso andlogo, na
ADI n® 5.547/DF, Rel. o Min. Edson Fachin, julgada em 22/09/2020,
ementada da seguinte forma:

“Ementa: 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 Resolucio impugnada é ato normativo
primario, dotada de generalidade e abstracido suficientes a
permitir o controle concentrado de constitucionalidade. 2.
Disciplina que conduz justamente a conformagao do amalgama
que busca adequar a protecdo ambiental a justica social, que,
enquanto valor e fundamento da ordem econémica (CRFB, art.
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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 solidaria” e “erradicar a pobreza e
a marginalizagao 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 fiscalizacdo e ao Ministério Publico
concretamente fiscalizar eventual vulneracado do meio
ambiente, que nado estara na norma abstrata, mas na sua
aplicacao, cabendo o recurso a outras vias de impugnacao.
Precedentes. 4. E assim que a resolucio questionada nio denota
retrocesso inconstitucional, nem vulnera os principios da
prevencao e da precaugao ou o principio da protecao deficiente.
5. Acao direta julgada improcedente.”

(ADI n® 5.547/DF, Rel. Min. Edson Fachin, j. 22/09/2020, p.
06/10/2020; grifos nossos)

29. Destarte, a norma sob questionamento nao se resume a explicitar
conceitos legais, dado que nao regulamenta a aplicacao de qualquer
conceito contido na lei formal de referéncia (Lei n® 6.938, de 1981). Pelo
contrario, o0 ato elaborado pelo CONAMA, dentro do exercicio do seu

poder normativo, ostenta cardter autonomo em relacdo ao objeto

disciplinado, apresentando abstracdao e generalidade suficientes a

autorizar o controle concentrado de constitucionalidade.
30. Conheco, portanto, da acdo direta de inconstitucionalidade.
Prossigo, na andlise de mérito.
31. O requerente sustenta que a Resolu¢gao CONAMA n° 491, de

12
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2018, ofende os arts. 5%, inc. XIV, 196 e 225 da Constitui¢ao da Republica,
diante de uma alegada protecao insuficiente aos direitos a informacao, a

saude e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

32. Transcrevo os dispositivos constitucionais alegadamente violados

para melhor sistematizar a analise:

“Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingao de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a segurancga e a propriedade, nos

termos seguintes:

()

XIV - é assegurado a todos o acesso a informacao e
resguardado o sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio

profissional;

()

Art. 196. A satude ¢é direito de todos e dever do Estado,
garantido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a
reducao do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso
universal e igualitdrio as a¢Oes e servigos para sua promocao,

protecao e recuperacao.

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

para as presentes e futuras geragoes.”

33. Sem embargo da relevancia dos argumentos manifestados em
sentido contrario, todos denotativos de profunda consideracao pela
protecio ao meio ambiente, tenho que, a partir de reflexao
pormenorizada e individualizada de cada um dos argumentos e do cotejo
da norma impugnada com as disposi¢oes constitucionais balizadoras, a

providéncia requerida pela parte autora esbarra em entraves juridicos

13
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que, a meu sentir, recomendam a rejei¢ao do pedido autoral.

34. O primeiro deles é a impropriedade de o Poder Judiciario
adentrar ou mesmo substituir o juizo de discricionariedade técnica
realizado na elaboragao da politica publica questionada, voltada a

protecao da qualidade do ar atmosférico.

35. Com efeito, a irresignacao veiculada nos presentes autos dirige-se
contra os critérios e mecanismos eleitos pelo oOrgao consultivo e
deliberativo ambiental (CONAMA) para a edi¢cao da norma questionada,
que resultaram, na visdo do requerente, em protecdo insuficiente a

direitos fundamentais.

36. Contudo, importa destacar que o CONAMA ¢é drgao colegiado
criado pela Lei n® 6.938, de 1981, dotado de capacidade institucional e
responsabilidade, para, a partir de estudos e debate colegiado, dispor
sobre “normas e padroes compativeis com o meio ambiente

ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida”.

37. Do exercicio dessa capacidade institucional, adveio a Resolugao
CONAMA n° 491, de 2018, que estd sendo impugnada nestes autos sob o
argumento central de ter avangado na protecao ambiental, porém, aquém

do que originalmente entendido como adequado pelo requerente.

38. Impende sublinhar, de inicio, que a formulagao de politicas
publicas se insere em um campo de multiplas possibilidades. Estas sao
ofertadas pelo ordenamento juridico e permitidas pela realidade fatica,
para a consecu¢ao de um mesmo fim que, no presente caso,
consubstancia-se na protecao da qualidade do ar atmosférico. Portanto, o
alcance desse objetivo pode ser atingido mediante o emprego de
diferentes possibilidades, estratégias e linhas de acao.

39. A defini¢ao desses critérios e parametros é conferida ao

14
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administrador-regulador que, de posse das informagdes técnicas
necessarias e exercendo multiplos e complexos juizos sobre beneficios,
desvantagens e riscos, elege uma ou mais dentre as variadas

possibilidades de alcance da meta eleita.

40. Com efeito, diante das multiplas vicissitudes e peculiaridades do
caso, cabe, prioritariamente, a0 CONAMA, como 6rgao regulador e no
exercicio da sua capacidade institucional, aquilatar, com devida atengao e
aprofundado rigor técnico, qual o melhor conjunto de medidas apto a
orientar a politica de controle da qualidade do ar, questao de relevancia
publica. No caso dos autos, como ja afirmei, tal missao foi executada pelo

orgao indicado pela legislacao de regéncia como competente para tanto.

41. Assim, ndo compete ao Poder Judicidrio, que nao dispde,
precipuamente, de aptidao técnica ou mesmo legitimidade social para
tanto, substituir ou cancelar as escolhas dos demais 6rgaos de Estado,
institucionalmente capazes para a tarefa e escolhidos, por delegacao
constitucional ou legal, para a missdao. Noutras palavras, vislumbra-se
impropriedade do Poder Judicidrio em adentrar, ou mesmo substituir, o
juizo técnico discricionario realizado na elaboragao e no aprimoramento
da politica ptblica em foco.

42. Nao se afigura salutar, com a vénia da abalizada posigao
contrdria, a conduta judicial de permanente e minudente escrutinio
incidente sobre a condugao das politicas publicas selecionadas pelo
Administrador. Aferi¢des milimétricas de compatibilidade constitucional
subverteriam a reparti¢cao constitucional de competéncias ou imporiam a
substituicao do érgao regulador pelo Poder Judicidrio. Assim, a assungao
de postura tao abrangente, ativista e com excessivo perfeccionismo
constitucional, equivaleria a ferir o ntcleo do principio democratico, a
partir da transferéncia de fungOes inerentes aos Poderes Executivo e

Legislativo para o Poder Judiciario.

15
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43. Igualmente, deve-se atentar para o fato de que, em se tratando de
tema de complexa e controvertida natureza técnico-cientifica, cabe ao
Poder Judiciario atuar com ainda maior deferéncia em relacao as decisoes
de natureza técnica tomadas pelos 6rgaos publicos com maior capacidade
institucional para o tratamento e solu¢ao da questao. Deve-se partir do
pressuposto de que, havendo decisdao administrativa fundamentada e
sem aparente ilegalidade ou manifesta desproporcionalidade, deve ser

reconhecido o legitimo espaco institucional de atuagao do érgao técnico.

44. Nesse mesmo sentido, no ambito da SL n® 1.425-AgR/DF, relatado

pelo eminente Ministro Luiz Fux, o Plendrio deste Tribunal assim decidiu:

“Ementa: AGRAVO INTERNO NA SUSPENSAO DE
LIMINAR. ACAO CIVIL PUBLICA. DECISAO QUE
SUSPENDE A AUTORIZACAO DE IMPORTACAO DE
CAMAROES DA ARGENTINA. ALEGADO RISCO DE
LESAO A ORDEM ECONOMICA. OCORRENCIA. DECISAO
ADMINISTRATIVA TECNICAMENTE FUNDAMENTADA.
CAPACIDADE INSTITUCIONAL DOS ORGAOS
TECNICOS  RESPONSAVEIS. NECESSIDADE  DE
DEFERENCIA JUDICIAL. RISCO DE FRAGILIZACAO
INJUSTIFICADA DAS RELACOES COMERCIAIS BILATERAIS
E MULTILATERAIS. PRECEDENTE. SUSPENSAO QUE SE
JULGA PROCEDENTE. AGRAVO A QUE SE NEGA
PROVIMENTO. 1. O incidente de contracautela é meio
processual autonomo de impugnacao de decisdes judiciais,
franqueado ao Ministério Publico ou a pessoa juridica de direito
publico interessada exclusivamente quando se verifique risco
de grave lesao a ordem, a saude, seguran¢a e a economia
publicas no cumprimento da decisao impugnada (art. 4°, caput,
da Lei 8.437/1992; art. 15 da Lei 12.016/2009 e art. 297 do RISTF).
2. In casu, revelam-se presentes os requisitos para a concessao
da suspensao no presente incidente, porquanto o embasamento
técnico da decisao administrativa de autorizacdao, somado a
imposicdo de condicionantes aos importadores brasileiros,
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demonstram a plausibilidade da tese da Unido no sentido da
inexisténcia de riscos ambientais na importa¢ao de camaroes da
espécie “pleoticus muelleri” da Argentina. 3. O Poder Judiciario
deve atuar, em principio, com deferéncia em relacio as
decisdes técnicas formuladas por Orgaos governamentais,
maxime em razdo da maior capacidade institucional para o
equacionamento da discussdao. 4. Agravo a que se nega

provimento.”

(SL n® 1.425-AgR/DF, Rel. Min. Luiz Fux (Presidente),
Tribunal Pleno, julgado em 24/05/2021, p. 02/06/2021; grifos

NOSS0S).

45. No presente caso, € preciso destacar que a norma questionada foi
editada por 6rgao colegiado, de composicdao heterogénea, integrado por
diversos atores em representacao a diferentes segmentos da sociedade
relacionados ao meio ambiente, a saude e a economia. Do debate dentro
do colegiado, surgiu prevalente, por maioria, o modelo regulatdrio
insculpido na Resolugao ora combatida.

46. Ainda, da analise do processo administrativo ministerial que
redundou na  propositura da  presente acao direta de
inconstitucionalidade, é possivel observar que a irresignacao versada na
inicial é consubstanciada, precisamente, pelas teses defendidas pela
corrente minoritaria no ambito do colegiado do CONAMA.

47. Ocorre que, em detrimento da maioria alcangada no colegiado
técnico, de atribuicao consultiva e deliberativa, o Poder Judiciario nao
pode se prestar a fazer prevalecer as opg¢des regulatorias da corrente
vencida. Atuar nesse sentido, a meu modo de ver, subverteria a l6gica da
existéncia do proprio CONAMA como forum colegiado e interdisciplinar
na feicao delineada pela Lei n® 6.938, de 1981.

48. Assim, deve ser assegurada a discricionariedade técnica do 6rgao
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regulador. Esse tem legitimidade para selecionar a opgao regulatoria que
mais se adéqua aos fins propostos. Portanto, a meu sentir, eventual
atuacao desta Suprema Corte no sentido de rever os critérios que
redundaram na opgao empreendida pelo CONAMA, dependeria de
manifesta falta de razoabilidade, de auséncia de justificacaio ou de
evidente abusividade na escolha empreendida pelo Administrador, nao

sendo este o caso dos autos.

49. Para chegar a conclusao adotada neste voto, de que ndao houve
manifesta desproporcionalidade, auséncia de motiva¢ao ou nitida falta de
razoabilidade na regulacdao empreendida pelo Conama, foi necessario
empreender analise pormenorizada (i) de cada uma das justificativas do
orgao ambiental e (i) de cada um dos argumentos trazidos pelo

requerente quanto a alegada inconstitucionalidade da Resolugao.

50. Pois bem. Das informagoes trazidas pela Secretaria de Qualidade
Ambiental, sedimentadas na Nota Técnica n® 907, de 2019-MMA, é possivel
se observar o longo e complexo processo que redundou na edi¢ao da
Resolucao CONAMA n? 491, de 2018. A esse respeito, peco licenca para
transcrever o historico de tramitacdo, dada a importancia para a
compreensao da questao:

“3.5 A tramitacdo do processo que culminou com a
aprovagao da Resolucao Conama n® 491/2018 foi longa, tendo
sido iniciada na 1* Reunidao da Camara Técnica de Qualidade
Ambiental e Gestao de Residuos (CTQAGR), em 08 e
09/02/2012. Na sequéncia o processo tramitou por Grupo de
Trabalho (instancia consultiva do CONAMA) em duas distintas
etapas: 1*) GT de Qualidade do Ar, com 7 reunides, findando
em 07/10/2014; e 2%) GT de Qualidade do Ar, com mais 4
reunioes, finalizado em 15/08/2017. Na 26 Reuniao da
CTQAGR, realizada em 25 e 26/10/2017, foi retomada a analise
da minuta encaminhada pelo GT e as deliberacdes foram
iniciadas na 272 CTQAGR (30 e 31/01/2018), sendo que a matéria
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foi aprovada na 282 CTQAGR (21 e 22/02/2018).

3.6 A matéria foi entdo encaminhada para andlise pela
Camara Técnica de Assuntos Juridicos (CTAJ) do Conama,
tendo sido aprovada por maioria, com emendas, em sua 172
reuniao, que ocorreu nos dias 04 e 05/07/2018. Em seguida, a
proposta de resolugao foi pautada na 130* Reuniao Ordindria
do Conama, realizada em 23/08/2018 e, posteriormente, na 572
Reunidao Extraordinaria, ocorrida em 09 e 10/10/2018, e,
finalmente, a resolugao foi aprovada na 58° Reunido
Extraordindria, que ocorreu nos dias 30 e 31/10/2018. Como ¢é
comum e natural acontecer em colegiados de carater plural e
democratico, como as referidas Camaras Técnicas e o proprio
Plenario do Conama, a proposta de revisao aprovada espelhou

o voto da maioria dos membros que os compoem.

3.7 Com isso, verifica-se que, ao longo dos quase sete anos
do processo de formulagao da norma, foram realizadas 30
reunides oficiais no ambito do Conama, considerando grupos
de trabalho, camaras técnicas e reunides plendria, além de um
seminario internacional. Varias contribuicoes de
aprimoramento da minuta foram apresentadas ao longo deste
extenso processo de discussao da proposta, contando com a
participacao de diversas partes interessadas do governo federal,
estadual e municipal, da industria, de entidades da sociedade
civil e, inclusive, do Ministério Publico Federal.”

51. Do histdrico do processo que culminou na edi¢ao da norma ora
questionada, € possivel observar que houve amplo debate no ambito do
Conselho, envolvendo diferentes setores da sociedade, que se engajaram
em aprofundada discussao e estudos até a aprovacgao, por maioria, do
texto que se transformou na Resolugao CONAMA n° 491, de 2018. Todo o

processo perdurou por cerca de sete anos.

52. Desse modo, os elementos do caso concreto, reveladores da
complexa sucessao de debates que culminaram no desenho da norma
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atacada sao, igualmente, indicativos de que a substitui¢ao judicial da
construcao coletiva e plural, paulatinamente realizada por cerca de sete
anos no Conselho, revelar-se-ia, com a devida vénia, a posi¢ao contraria,
violadora do principio democratico, da teoria das capacidades
institucionais e da propria logica do sistema de defini¢do de competéncias
em matéria ambiental.

53. Portanto, tenho que os elementos do caso concreto também
reforcam a tese de impropriedade de invalidagao, pelo Poder Judiciario,
da decisao técnica do 6érgao ambiental colegiado.

54. Passo a analisar, agora, a argumentacao do requerente quanto a
necessidade de observancia das recomendagoes da Organizacao Mundial
de Satide (OMS) sobre a Qualidade do Ar. Trata-se de ponto importante
para a compreensao da questao ora debatida, pois os argumentos do
requerente derivam, de um modo ou de outro, dessa necessaria aderéncia
aos padroes da OMS.

55. Assim, para facilitar a compreensao do tema, faz-se necessario
tracar um breve historico sobre o estabelecimento desses importantes
critérios pela Organizacdo Mundial de Satide. A esse respeito, o Guia de
Recomendacoes da OMS sobre Qualidade do Ar (The WHO Air Quality
Guidelines) foi desenvolvido com o objetivo de nortear a redugao dos
impactos a satde derivados da polui¢ao do ar. Sua primeira versao foi
elaborada em 1987 e atualizada em 1997, com base na avaliacao de

especialistas e nas evidéncias cientificas atualizadas.

56. Em 2005, foi editada nova versdao do documento que, além de
indicar valores de referéncia para os poluentes, também recomenda
valores intermedidrios, em uma proposta de adocao de passos
sequenciais dentro de uma escala, visando a redugdo progressiva da
poluicao do ar. Identifico que, em 2021, foi lancada nova atualizacdao do
citado Guia, posterior, portanto, a propositura da presente acao.
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57. Da leitura do contetdo dos citados guias, permite-se inferir que
tais parametros de controle da polui¢ao do ar, em que pese sua evidente
importancia, nao devem ser interpretados de modo estanque ou absoluto
por todos os paises ou mesmo regides destes. A propria OMS reconhece
que a imposicdo de padroes de qualidade do ar deve considerar
circunstancias locais, a exemplo do nivel de desenvolvimento do pais, da
viabilidade tecnoldgica de cada regido e de diversos fatores sociais. Nesse
sentido, a Nota Técnica n® 907, de 2019-MMA, traz luzes sobre a questao,

conforme segue:

“3.16 As recomendacdes da OMS foram desenvolvidas
com o objetivo de apoiar acoes para a gestao da qualidade do ar
e reduzir os riscos a saude em diferentes contextos

mundialmente.

3.17 Por outro lado, destaca-se que a propria OMS

reconhece que os padrdes nacionais irdao variar de acordo com a

abordagem selecionada para equilibrar os riscos a saude, a

viabilidade tecnoldgica, questdes econdmicas e diversos fatores
politicos e sociais, que por sua vez dependem, dentre outros, do

nivel de desenvolvimento e da capacidade do pais para a gestao

da qualidade do ar.

3.18 Assim, os valores de referéncia recomendados pela

OMS reconhecem esta heterogeneidade e, em especial, que no
momento da formulacdo de padrdes de qualidade do ar, os

governos devem considerar cuidadosamente as suas proprias

circunstancias locais, ao invés de adotar as diretrizes

“diretamente” como padroes legais.” (grifos nossos).

58. Desse modo, a interpretagao das guidelines da OMS concernentes
a poluicdo atmosférica permite compreender que os parametros la
estabelecidos nao devem ser considerados de modo taxativo ou

categorico, mas devem ser cotejados com as limitagoes locais, capacidade

21

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo C2F9-C40D-0DF5-FE23 e senha 3CD5-5BFB-9044-8AFE



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Aco6rdao - Pagina 103 de 268

ADI 6148 / DF

técnica e prioridades em termos de satde ptiblica e gestao ambiental.

59. Essas peculiaridades sao bem descritas na Nota Técnica
apresentada pelo Ministério do Meio Ambiente (e-doc. 8):

“Seguindo este preceito, a OMS em suas recomendagoes,
reitera que a viabilidade e os custos de conformidade com os
Padrdes de Qualidade do Ar podem ser fatores criticos ao
processo de tomada de decisao. A viabilidade de cumprir os
padroes depende dos niveis atuais e das fontes de poluicao, das
opgcoes tecnoldgicas disponiveis para reduzir as emissoes e do
conhecimento sobre como as reducdes de emissao afetarao a
concentragao dos poluentes no meio ambiente. Deve-se avaliar
os niveis atuais de poluicao e conhecer o quao distante estao
dessas diretrizes os padroes propostos.”

60. Assim, tais elementos devem ser valorados pelo érgao de cada
pais, de acordo com suas peculiaridades locais. Por dbvio, tratando-se de
avaliagdo técnica e multissetorial, é prudente que essa analise seja
realizada por 6rgao que detenha expertise para tanto e oportunize visao
plural sobre os diversos aspectos contidos na avaliagdo. No Brasil, o
CONAMA, orgao colegiado com competéncia legalmente definida para
tanto, realizou essa missao, que resultou na edigao da Resolugao ora
combatida.

61. Desse modo, a pretensao de estabelecimento de padroes iniciais e
intermedidrios tendo por base os parametros tracados pela OMS deve ter
em conta que esses guias estabelecidos pela Organizacao Mundial da
Saude devem ser assimilados e interpretados tendo em conta a realidade
local de cada pais. Portanto, a aplicacao desses padrdes nao segue uma
dinamica de hermética aderéncia. Em verdade, trata-se da otimizacao dos
padrdes a partir da légica da maior medida possivel, diante do contexto.

62. Além disso, deve-se considerar que a reducao da poluicao
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atmosférica ndo ocorre de modo instantaneo ou abrupto a partir da
singela reducao, por norma, dos limites de emissao de poluentes por pais
ou mesmo da fixagdo de etapas intermediarias mais restritivas. Em

realidade, estd inserida dentro de um processo de adequacao por Estado

que, considerando suas capacidades, pode, a partir de avaliacdo técnica,
progressivamente evoluir para melhor protecao ambiental.

63. Nesse passo, calha destacar que, na peti¢ao inicial, o proprio
requerente reconhece que a Resolugago CONAMA n° 491, de 2018,
representou um inequivoco avango para a gestao da qualidade do ar no
pais. Tanto é verdade que ndo pretende a repristinacdo da revogada
Resolugao CONAMA n? 3, de 1990, em virtude de eventual procedéncia
da presente acao direta de inconstitucionalidade.

64. O_requerente, portanto, reconhece que houve evolucdo no

tratamento normativo da questao da poluicaio do ar. E esse

reconhecimento, de fato, é fundado, como se pode observar a partir do
confronto das citadas Resolu¢des. Também a esse respeito, a Nota Técnica
trazida pelo MMA bem sintetiza a questao, ao apontar que “todos os
padroes de qualidade do ar que constavam da Resolucdo Conama n° 003/1990
foram significativamente, e positivamente, alterados pela Resolu¢cio Conama n®
491/2018, que cumpriu o seu objetivo de estabelecer, de imediato, padroes mais

restritivos que os que vigiam até a sua publicacio” .

65. Além disso, a mesma Nota Técnica aponta que a “Resolucio
CONAMA n* 491/2018 também alterou a aplicacdo do padrio de qualidade do
ar, estabelecendo um padrdo tinico a ser observado em todo o territorio nacional.
A resolugdo anterior estabelecia duas classes de padroes de qualidade do ar
(padroes primdrios e secunddrios), sendo que cada Estado deveria definir a

classificagdo das dreas para a adogdo dos diferentes padroes” .

66. Assim, a partir do cotejo das normas, € possivel observar nitidos
avancos trazidos pela Resolucao n? 491, de 2018, dentre os quais destaco,
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exemplificativamente, a reducao (i) dos padroes de poluentes em 65%
para o didxido de enxofre (SO2), no periodo de 24 horas; (ii) de 40%para
o padrao anual de didéxido de nitrogénio (NO2); e, (iii) 20% para o padrao
anual do Material Particulado (MP10). Outra inovacgao foi a (iv) inclusao
de padrao nacional, até entao inexistente, para o poluente Material
Particulado (MP2,5), também conhecido como Particulas Inalaveis Finas,
adotando um padrao imediato de 60, que é 20% mais restritivo que o
valor inicial sugerido pela OMS, de 75.

67. Ainda, conforme consta do mesmo documento, a despeito da nao
vinculatividade absoluta, “foi adotado o padrao final recomendado pela OMS
para os poluentes Mondxido de Carbono (CO), Particulas Totais em Suspensio
(PTS) e Chumbo (Pb), ou seja, sem etapas intermedidrias”. Do mesmo modo, “os
padroes vigentes para os poluentes Material Particulado — MP10 e MP 2,5,
estabelecidos pela Resolucido Conama n° 491/2018 sdo mais restritivos que o0s
valores sugeridos pela OMS”.

68. Esses sao, portanto, exemplos do progresso trazido pela
Resolucao CONAMA n° 491, de 2018, no tocante ao aprimoramento do
controle e prevencao da poluicao atmosférica, dentro da realidade
brasileira, a partir de critérios locais e peculiares, de consideracao
recomendada pela propria OMS na defini¢cdo da estratégia de regulacao
da poluigao do ar.

69. Nesse passo, entendo, com respeito pelas opinides contrarias, que
fica fragilizado o argumento no sentido de que a Resolugao CONAMA n®
491, de 2018, nao dispoe dos mecanismos necessarios ao controle da
qualidade do ar. Mecanismos existem e estao previstos na Resolugao.
Poder-se-ia até questionar que poderiam ser outros 0s mecanismos
adotados pela norma, por admitir-se que, dentro da sociedade, haja
opinides divergentes sobre como deve ser abordada a questao da
poluicao atmosférica. No entanto, o drgao técnico e, destaco, colegiado,
deve ser o locus onde sao debatidas essas questdes e onde devem ser
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deliberadas as estratégias viaveis para enderecar cada problema. E isso
foi realizado pelo Conselho ao editar a Resolugao ora combatida.

70. Avancgo, agora, para analisar o argumento autoral de que os
valores fixados na Resolugao para os padroes intermedidrios de

qualidade do ar ndo seriam suficientemente protetivos.

71. Para tanto, primeiro faz-se necessario pontuar que, para fins de
alcance dos padroes finais recomendados pela OMS, a Resolugao
CONAMA n° 491, de 2018, estabeleceu a estratégia de fixar padroes
intermedidrios, a serem sequencialmente observados, até atingir a meta
final. Frise-se, ao assim fazer, a Resolucao questionada também atendeu a
diretriz da OMS, no sentido de fixar padroes intermedidrios orientadores
para o alcance dos padroes finais fixados. Assim, foram estabelecidas
quatro etapas, sendo a PI-1, PI-2 e PI-3 as intermediarias, e a PF a etapa
final.

72. Desse modo, a despeito de nao existir vinculagao absoluta aos
critérios da OMS, dado que de aplicagao relativa, segundo critérios locais,
importa destacar que, em alguns pontos, “os padroes intermedidrios fixados
pela Resolucdo sdo iguais ou mais restritivos do que os valores intermedidrios
estabelecidos pela propria OMS”.

73. Por outro lado, a Resolugao prevé que, para avangar aos padroes
subsequentes (PI-2, PI-3 e PF), dever-se-4 levar em consideragao os
“Planos de Controle de Emissoes Atmosféricas” e os “Relatérios de
Avaliagao da Qualidade do Ar”, documentos elaborados pelos érgaos
estaduais e distrital de meio ambiente. Assim, a teor do art. 7° da referida
Resolugao, até o prazo de 5 anos da publicagao desse ato normativo, o
Ministério de Meio Ambiente devera consolidar as informacoes
pertinentes e subsidiar discussao quanto ao avango para os padroes de
qualidade do ar subsequentes no ambito do Conselho.
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74. Esse prazo de até 5 anos, a meu ver, nao ¢ de modo algum
desproporcional, a ponto de suscitar escrutinio jurisdicional
constitucional. Isso porque ha a necessidade de conhecimento do
complexo e vasto cendrio nacional, regionalmente diversificado, o que
demanda tempo adequado para a formulacao de estratégias exequiveis,
compativeis com a dimensao continental do pais e suas peculiaridades

locais.

75. Sobre o ponto, a Secretaria de Qualidade Ambiental informou
que “a consolidacdao, pelo Ministério do Meio Ambiente, com vistas a
apresentacio ao CONAMA, de informagdes disponibilizadas pelos
orgaos ambientais estaduais e distrital referentes ao Plano de Controle de
Emissoes Atmosféricas e Relatorios de Avaliacao da Qualidade do Ar de
que trata o art. 7° da Resolugao CONAMA n® 491, de 2018 se encontra no
prazo, que é de 5 anos a contar da publicagao”. Assim, referido prazo se
encerrara no dia 21 de novembro de 2023.

76. Por outro lado, importa considerar o prazo trienal para os 6rgaos
ambientais estaduais e distrital apresentarem o Plano de Controle de
Emissoes Atmosféricas. A esse respeito, a Secretaria de Qualidade
Ambiental apontou que “tal prazo se encerrou em 21/11/2021, sendo que
ha relatos de alguns Estados que, devido a pandemia causada pela
Covid-19, ainda trabalham para apresentar o referido plano”.

77. Prossegue informando a Secretaria de Qualidade Ambiental que:

“As informacOes constantes em tal documento sao
essenciais para elaboragdo de relatério de acompanhamento
pelo Ministério do Meio Ambiente de que trata o art. 9° da
referida resolucao. Ainda que nao tenham havido muitos inputs
no periodo acima, tendo em vista que estava no prazo de
apresentacao pelos estados e distrito federal, o Ministério do
Meio Ambiente elaborou minuta de relatério de
acompanhamento, cobrindo tal periodo (2019-2021) para
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apresentar em reuniao do Plendrio do Conama, o que nao pode
ser realizado por forca de decisao proferida em 17 de dezembro
de 2021 (cdpia anexa), pela Ministra Rosa Weber, Relatora da
Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 623,
que deferiu monocraticamente medida cautelar para suspender
a eficacia do Decreto n® 9.806, de 29 de maio de 2019, até o final
do julgamento do mérito ad referendum do Plenario do

Supremo Tribunal Federal”.

78. Desse modo, a despeito de os Estados ainda ndo terem enviado
as informacgOes necessarias para a elaboracdo de relatério de
acompanhamento, deve-se considerar a iniciativa do Ministério de Meio
Ambiente em adotar as medidas até entdo disponiveis para a
apresentacao das informagoes ao CONAMA, em atendimento, na medida
do possivel, do disposto na Resolugao questionada.

79. Por outro lado, deve-se destacar que, segundo reportado na
multicitada Nota Técnica, “nem mesmo o padrdao de qualidade PI-1 foi
plenamente atendido pelos Estados que reportam dados de
monitoramento, representando ainda um desafio a ser superado”, de
modo que a pretensao veiculada na inicial de definicao de prazos para
evolugao e padroes ainda mais restritivos, ou mesmo de um mecanismo
de avango para niveis subsequentes, mostra-se incompativel com o estado
atual das coisas.

80. E preciso pontuar que a definicio desses padrdes estd inserida
em um cendrio de regulagao técnica abrangente e complexa, que toma em
consideragao diversos critérios de saude, de higidez ambiental, de
seguranca nacional, de desenvolvimento tecnoldgico, entre outros fatores.
Assim, diante dessas caracteristicas conglobantes e multissetoriais, ndao
apenas se deve prestigiar a competéncia do Conselho para avaliar e
deliberar sobre o assunto, como se deve reconhecer a auséncia de
inconstitucionalidade na Resolu¢ao CONAMA n® 491, de 2018.
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81. Reitere-se, como reconhecido pela OMS, que a avaliagao das
medidas de controle da polui¢ao atmosférica deve levar em conta
multiplos aspectos, nao somente ambientais, mas econdmicos e sociais,
dentro de uma oOtica de repelir o artificial antagonismo entre

desenvolvimento e meio ambiente.

82. Sobre o ponto, trago a colacao importantes licdes extraidas do
primoroso voto proferido pelo eminente Min. Luiz Fux, Relator da ADC
n® 42/DF, julgada em 28 de fevereiro de 2018, que tratou de alegada
inconstitucionalidade em dispositivos do Novo Cddigo Florestal:

“A preservacao dos recursos naturais para as geracoes
futuras nao pode ser um valor absoluto, a significar a auséncia

completa de impacto do homem na natureza, consideradas as

caréncias materiais da geracdo atual e também a necessidade de

gerar desenvolvimento econdmico suficiente para assegurar

uma travessia confortdvel para os nossos descendentes. A

questao, portanto, envolve diversas nuances, em especial a

justica intergeracional, demandando escolhas tragicas a serem

realizadas pelas instancias democrdticas, e ndo pela conviccdao

de juizes, por mais bem-intencionados que sejam. Uma vez

mais, a licdo de Revesz e Stavins é pertinente: “Em tempos
recentes, tem havido muito debate entre economistas, bem
como entre economistas e quase todo mundo, no que diz
respeito ao significado do conceito frequentemente empregado
de ‘sustentabilidade’. Ecologistas e muitos outros externos a
area econdmica passaram a considerar a sustentabilidade como
0 Uunico e abrangente critério que pode e deve guiar o
desenvolvimento mundial. Em contraste, economistas vém
tendendo a definir sustentabilidade simplesmente como
distribuigao intertemporal, ou seja, equidade intergeracional.
Assim, muitos economistas tém considerado a sustentabilidade
como nao mais que um elemento de um caminho desejavel para
o desenvolvimento. Uma nog¢ao mais ampla de

sustentabilidade, com apelo consideravel fora de economia,
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combina dois componentes — eficiéncia dinamica e equidade
intergeracional. Assim, um caminho sustentavel é aquele que ao
mesmo tempo € eficiente e nao decrescente em utilidade ao
longo do tempo.” (Tradugao livre do trecho por Sua Exceléncia;
grifos nossos).

(REVESZ, Richard L., STAVINS, Robert N.
“Environmental Law”. In: Handbook of Law and Economics. A.
Mitchell Polinsky; Steven Shavell (ed.). V. 1. Boston: Elsevier,
2007. p. 507)

83. Do exposto, fica claro que as nogOes de eficiéncia e de equidade
intergeracional, necessarias para a definicdo de um trilhar sustentavel,
dependem de um complexo cotejo técnico a ser realizado pelas instancias
legitimadas para a tarefa.

84. De outro lado, diante da auséncia de inconstitucionalidade
manifesta, parece-me temerario que o Judiciario desconsidere a analise
técnica realizada e fagca prevalecer critérios pretendidos por parcela
vencida no colegiado técnico. Isso porque, ademais de um natural deficit
informacional técnico de qualquer oOrgao judicial para deliberar a
respeito, careceria de legitimidade democratica por desconsiderar a opgao

regulatoria eleita pela maioria do colegiado ambiental.

85. Nesse passo, calha destacar o disposto no art. 4%, § 4° da
Resolugao questionada. Nele se estabelece a possibilidade de manutengao
do padrao ja adotado “caso nao seja possivel a migragao para o padrao
subsequente”. Nesse ponto, de modo especifico, em razao de
complexidade técnico-cientifica que envolve a matéria, penso que este
Supremo Tribunal Federal apenas poderia considera-lo inconstitucional
se seu conteudo fosse manifestamente desarrazoado, injustificado ou

abusivo, o que ndo me parece ser.
86. Ao contrario, penso haver justificativa técnica para a adogao
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desse mecanismo. Nesse sentido, na Nota Técnica n° 907, de 2019-MMA,

assim expressou o 0rgao técnico do Ministério do Meio Ambiente:

“(...) 87. Deve-se considerar, nao menos importante, a
natureza difusa e complexa das emissoes, sendo praticamente
inviavel atribuir responsabilidades diretas pela qualidade do ar

a uma fonte especifica.

88. No entanto, quando um determinado padrao nao é
atingido, as fontes mais facilmente identificadas, que podem
nao ser, no todo, as principais responsaveis pela alteragao da
qualidade ambiental, podem ser diretamente afetadas, como,
por exemplo, em processos de renovagao de licenca ambiental,

o que pode levar a impactos sociais e econoOmicos.

89. Logo, a definicdo de padrdes inexequiveis e nao

aderentes a realidade, desestimula o monitoramento da

qualidade do ar, desmoraliza esse importante instrumento,

agrava a inseguranca juridica e contribui para o aumento da

judicializacdo, sem contribuir para a melhoria efetiva da

qualidade ambiental.

90. Por este ato, que extrapola o campo juridico e se

adequa ao mundo do real, do ser, o dispositivo do art. 4°, §4° se

mostra imprescindivel. Isto porque, se faz necessdrio o

mapeamento da realidade para se estabelecer com base em

dados empiricos a tomada da melhor decisao técnica, e, assim,

alcancar a melhor gestdao da qualidade do ar possivel.”(grifos

nossos).”

87. Assim, verifico que a opgao regulatoria do 6rgao se mostra
fundamentada e razoavel, dentro da concepcao de uma protecao
ambiental que toma em consideracgao critérios de eficiéncia e equidade
intergeracional e, o mais importante, que encontra assento na realidade
fatica e na eventual impossibilidade de satisfagdo integral das

recomendacg0es postas, que pode derivar de diversos e complexos fatores
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envolvidos na questao.

88. Essa analise tem em conta o proposito atribuido ao Poder
Judiciario de aferir, em processos dessa natureza, se existe a progressiva e
efetiva marcha pela consecucao do programa constitucional (na espécie,
ambiental). Neste campo, sdao importantes as ligdes trazidas pelo
eminente Ministro Luiz Fux sobre o ponto, no julgamento da ADO n®°
2/DF, que tratava da implantacdo da Defensoria Publica da Uniao, cuja

ementa transcrevo a seguir:

“EMENTA: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO. ALEGADA
AUSENCIA DE IMPLANTACAO EFETIVA DA DEFENSORIA
PUBLICA DA UNIAO. INEXISTENCIA DE COMPROVACAO
DA OMISSAO LEGISLATIVA E ADMINISTRATIVA. CRIACAO
DE NOVOS CARGOS E PRERROGATIVAS. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO CONHECIDA E
JULGADO IMPROCEDENTE O PEDIDO.

()

3. As politicas publicas sdo realizadas por meio de

processos ou ciclos, de modo que a concretizacdo do plano
constitucional ndo € nem instantdnea nem estanque, mercé das

constantes alteracdes econdmicas, politicas, sociais e culturais.

Embora alguns mandamentos fundamentais possam ser

perfectibilizados, apenas, pela via normativa, outros

demandam atuacdao coordenada de multiplas esferas

administrativas, assim como tempo de maturacao,

planejamento estrutural e orcamentdrio e, quicd, uma certa dose
de experimentalismo. 4. O controle judicial de omissao em

matéria de politicas publicas é possivel — e, mais que isso,
imperativo — diante de quadros de eternizagao ilicita das etapas
de implementacao dos planos constitucionais ou, ainda, em face
de violagao sistémica dos direitos fundamentais, uma vez que o
principio da separacao dos Poderes nao pode ser interpretado
como mecanismo impeditivo da eficAcia das normas
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constitucionais, sob pena de transformar os programas da Carta
Maior em meras promessas. Precedente: ADPF 347 MC, Relator
Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 9/9/2015,
DJe 19/2/2016. 5. In casu, nao hd comprovacao de que o Poder

Publico tenha quedado inerte nos seus deveres de estruturacao

da Defensoria Publica Federal, madxime porque se verifica a

existéncia de esforcos legislativos e administrativos na

implantacao da instituicdo em ambito nacional.

()

10. Os recursos estatais sao, por exceléncia, escassos, de

modo_que hd, no mais das vezes, um descompasso entre as

demandas da sociedade e as correspondentes capacidades

juridico-administrativas do Estado. Consectariamente, na

impossibilidade fatica de aplicar recursos étimos em todas as

areas deficitdrias, o gestor publico deve realizar escolhas

alocativas tragicas. 11. As constricoes orcamentdrias, politicas,
capacitarias e institucionais da Administracao Publica devem

ser sopesadas pelo julgador quando da avaliacdo de eventual

omissao ilicita, sob pena de submeter o legislador e o
administrador a um patamar de perfeccionismo inalcancéavel e

perigosamente apartado do principio democrdtico. O que o

Poder Judicidrio deve aferir € se existe a progressiva e efetiva
marcha pela consecucdo do programa constitucional.
Precedente: ADI 1698, Relatora Min. Carmen Lucia, Tribunal
Pleno, julgado em 25/2/2010, DJe 16/4/2010. 12. In casu, ausentes
elementos que indiquem a imprestabilidade das politicas

publicas em desenvolvimento, nao h4 que se falar em omissao

inconstitucional, mercé de uma politica publica desse porte
(que pressupde a capilarizacdo do servico em todo o territério

nacional) nao nascer pronta e acabada. Isso ndo se confunde,

todavia, com a tolerancia a retrocessos nessa seara, de sorte que,
havendo comprovada estagnacdo, frustracao ou vilipéndio
contra a instituigdo, afigura-se perfeitamente possivel o
reconhecimento da omissao dos Poderes Constituidos. 13. Acao
direta de inconstitucionalidade por omissao conhecida e
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julgado improcedente o pedido.” (grifos nossos)

(ADO n® 2/DF, Rel. Luiz Fux, Tribunal Pleno, j. 15/04/2020,
p- 30/04/2020)

89. Portanto, e com a devida vénia, tenho por superados os
argumentos no sentido da inconstitucionalidade dos mecanismos de
combate a polui¢ao do ar contidos na Resolu¢do questionada. Entendo
que seu teor nao evidencia suposta deficiéncia de protecao dos direitos a
saude e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

90. Ainda, resta analisar o argumento de que a Resolugao CONAMA
n® 491, de 2018, nao satisfaz o direito fundamental a informacao. Nesse
ponto, € preciso destacar que referido ato contém, em mais da metade dos
seus artigos (em 8 dos 15), disposi¢oes que versam sobre o tratamento das
informacgdes concernentes a gestao da qualidade do ar e sobre a correta
informacdo a sociedade, a respeito das agdes e instrumentos para a
efetivacao do propodsito de controle da poluicdo atmosférica. Nesse

sentido, importa transcrever alguns desses dispositivos:

“Art. 5° Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital deverao
elaborar, em até 3 anos a partir da entrada em vigor desta
Resolugao, um Plano de Controle de Emissoes Atmosféricas que
devera ser definido em regulamentacgao prépria.

§ 1° O Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas devera
considerar os Padroes de Qualidade definidos nesta Resolucao,
bem como as diretrizes contidas no PRONAR.

§ 22 O Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas devera
conter:

I- abrangéncia geografica e regides a serem priorizadas;

IT - identificacdo das principais fontes de emissao e
respectivos poluentes atmosféricos; e
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III - diretrizes e agOes com respectivos objetivos, metas e

prazos de implementagao.

§ 32 Os d6rgaos ambientais estaduais e distrital elaborarao,
a cada 3 anos, relatéorio de acompanhamento do plano,
indicando eventuais necessidades de reavaliagao, garantindo a

sua publicidade.

()

Art. 6° Os Orgaos ambientais estaduais e distrital
elaborarao o Relatorio de Avaliacao da Qualidade do Ar
anualmente, garantindo sua publicidade.

Paragrafo tinico. O relatério de que trata o caput deve
conter os dados de monitoramento e a evolugao da qualidade
do ar, conforme conteudo minimo estabelecido no Anexo 1II, e
resumo executivo, de forma objetiva e didatica, com
informacoes redigidas em linguagem acessivel.

Art. 7° O Ministério do Meio Ambiente devera consolidar
as informacgdes disponibilizadas pelos Orgaos ambientais
estaduais e distrital referentes ao Plano de Controle de
Emissoes Atmosféricas e Relatorios de Avaliagao da Qualidade
do Ar e apresenta-las ao CONAMA até o final do quinto ano da
publicacao desta Resolugao, de forma a subsidiar a discussao

sobre a adogao dos padroes de qualidade do ar subsequentes.

()

Art. 9° O Ministério do Meio Ambiente elaborara relatdrio
anual de acompanhamento e o apresentara na ultima reuniao
ordinaria do CONAMA.

Art. 10. Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital deverao
elaborar, com base nos niveis de atencao, de alerta e de
emergéncia, um Plano para Episodios Criticos de Poluicao do
Ar, a ser submetido a autoridade competente do estado ou do
Distrito Federal, visando medidas preventivas com o objetivo
de evitar graves e iminentes riscos a saude da populagao, de
acordo com os poluentes e concentragoes, constantes no Anexo
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II1.

Pardgrafo tnico. O Plano mencionado no caput deverd
indicar os responsaveis pela declaragao dos diversos niveis de
criticidade, devendo essa declaracao ser divulgada em

quaisquer dos meios de comunicagao de massa.

()

Art. 12. O Ministério do Meio Ambiente e os drgaos
ambientais estaduais e distrital deverao divulgar, em sua
pagina da internet, dados de monitoramento e informacoes

relacionados a gestao da qualidade do ar.

Art. 13. Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital deverao
divulgar Indice de Qualidade do Ar - IQAR conforme definido
no Anexo IV.” (grifos nossos).

91. Desse modo, a mera leitura da norma impugnada ja permite
inferir a existéncia de instrumentos que oportunizam o accountability
social a respeito das informacoes obtidas no monitoramento da qualidade

do ar atmosférico.

92. Além disso, segundo informagoes trazidas pela Secretaria de
Qualidade Ambiental, “a divulgacdao de dados de monitoramento e
informacoes relacionados a gestao da qualidade do ar pelo Ministério do
Meio Ambiente, conforme o art. 12 da Resolucao CONAMA n° 491, de

2018, pode ser acessada em sua pagina da internet, por meio de link”.

93. E, ainda, que, “objetivando proporcionar maior facilidade,
transparéncia e acesso as informagoes, o Ministério do Meio Ambiente
desenvolveu e lancou o Sistema Nacional de Gestao da Qualidade do Ar -
MonitorAr, que, além da versao Web, conta também com aplicativo,
disponivel gratuitamente, de forma a integrar os dados e informagoes
disponibilizados pelos érgaos ambientais estaduais e distrital em uma

unica plataforma disponivel para o cidadao”.

35

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo C2F9-C40D-0DF5-FE23 e senha 3CD5-5BFB-9044-8AFE



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 117 de 268

ADI 6148 / DF

94. Ademais, por também ser perfeitamente aplicavel a espécie o
disposto na Lei de Acesso a Informacao, parece-me fragil o argumento de
que a Resolugdo nao garante a adequada prestacao de informagoes a
sociedade a respeito do controle da poluicao do ar.

95. Desse modo, a partir da analise das teses trazidas na inicial em
cotejo com a jurisprudéncia desta Corte no sentido da restritiva atuacao
do Poder Judicidrio em questdes de natureza técnica submetidas a
capacidade institucional de outros 6rgaos, tenho que a norma impugnada

ostenta compatibilidade constitucional.

96. Nao obstante, é preciso reconhecer que o projeto ambiental-
constitucional estd sujeito a evolugdo continua, a partir do avango das
condigdes cientificas, que permitem melhor compreensao sobre o impacto
humano no meio ambiente, e do aprimoramento das possibilidades
materiais de controle desses riscos ambientais, fendmenos que devem ser
considerados, progressivamente, pela norma reguladora, a medida que se

apresentam na realidade.

97. Nesse sentido, sob a otica do desenvolvimento sustentavel, é
necessario que sejam consideradas, pelo o6rgao regulador, o estdgio mais
atual da realidade nacional, das peculiaridades locais, bem como as
possibilidades momentaneas de melhor aplicagao dos primados da livre
iniciativa, do desenvolvimento social, da reducao da pobreza e da
promocao da sadde publica, como elementos de indispensavel
consideragao para construcao e progressiva evolugao da norma, de forma
a otimizar a protecao ambiental, dentro da légica da maior medida

possivel.

98. Calha destacar que, recentemente, em setembro de 2021, a
Organizacao Mundial de Saude, a partir de novas evidéncias cientificas,
atualizou as Recomendacoes sobre a Qualidade do Ar, trazendo novos
parametros a serem considerados pelo CONAMA na normatizagao do
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controle da qualidade do ar no pais.

99. Sendo assim, diante das circunstancias relatadas, submetidas a
constante evolugdo, pode-se verificar estarem em curso alteracdes da
realidade fatica que apontam para um processo de transito progressivo
da norma para a inconstitucionalidade. Isso significa que, a despeito de
considerar-se, neste momento, a norma “ainda constitucional”, é preciso
compreender que, a luz das circunstancias que vém surgindo ao longo do
tempo, a norma impugnada estd caminhando para uma progressiva

inconstitucionalidade.

Dispositivo

100. Diante do exposto, a partir da analise das teses trazidas na
inicial, em cotejo com a jurisprudéncia desta Corte, declaro ser ainda
constitucional a Resolu¢io CONAMA n° 491, de 2018.

101. Nao obstante, em que pese nao haver vicio de
inconstitucionalidade, determino que, no prazo de 24 (vinte e quatro)
meses, a contar da publicagdo do presente acérdao, o CONAMA edite
nova Resolugdo sobre a matéria, a qual devera levar em consideragao: (i)
as atuais orientacoes da Organizacao Mundial de Satide sobre os padroes
adequados da qualidade do ar; (i) a realidade nacional e as
peculiaridades locais; e (iii)) os primados da livre iniciativa, do
desenvolvimento social, da reducdo da pobreza e da promogao da saude
publica.

102. Por fim, se decorrido o prazo de 24 (vinte e quatro) meses acima
concedido, sem a edi¢ao de novo ato que represente avanco material na
politica publica relacionada a qualidade do ar, passardo a vigorar os
parametros estabelecidos pela Organizacao Mundial de Sauide enquanto

perdurar a omissao administrativa na edi¢ao da nova Resolugao.

37
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103. Assim, conheco da presente acao direta de
inconstitucionalidade e, de acordo com as razdes expostas neste voto e
observados os termos deste dispositivo, julgo-a improcedente.

E como voto.

Ministro ANDRE MENDONCA
Redator do Acérdao

38
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05/05/2022 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.148 DISTRITO FEDERAL

ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Obrigado,
Presidente.

Cumprimento Vossa Exceléncia, Ministro Luiz Fux. Cumprimento
nossa Vice-Presidente, a Ministra Rosa Weber; a Ministra Carmen Lucia,
Relatora; todos os Colegas. Cumprimento também o Doutor Augusto
Aras, Procurador-Geral da Republica, e todos os advogados que fizeram
sustentagoes orais.

Presidente, vou fazer um rapido resumo somente para recordar.
Como Vossa Exceléncia disse, foi iniciado ontem o julgamento da agao
direta de inconstitucionalidade em face da Resolucao Conama n® 491, de
2018, que dispoe sobre padroes de qualidade do ar.

Transcrevo aqui - nao ha necessidade de repetir, o voto, ontem, da
eminente Ministra-Relatora bem detalhou todas as questdes -, na inicial, o
entdo Vice-Procurador-Geral da Republica narrou que o conteudo da
resolucao seria insuficiente. Entre outros pontos, coloca que a nova
resolucdo teria adotado padrOes iniciais muito permissivos, se
comparados as diretrizes da OMS: nao teria fixado prazos peremptorios
entre as etapas intermedidria e final; ndo teria conceituado um critério
delimitador para trés episodios realmente criticos de polui¢ao do ar:
atencao, alerta e emergeéncia; e teria desprestigiado adequada informacao
a populagao sobre os efeitos que o ar, em cada qualidade, pode causar a
saude humana, isso foi bem destacado em sustentacOes orais e
principalmente no voto da eminente Ministra-Relatora.

No mérito, entao, pediu exatamente a declaracio de
inconstitucionalidade e, subsidiariamente, a declaracao de
inconstitucionalidade que permitiria, no art. 4%, § 4% a perpetuidade de
altos patamares de contaminac¢do atmosférica extremamente nocivos aos

direitos fundamentais a satde e ao direito.
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Assim, Presidente, como a eminente Ministra-Relatora, afasto as
preliminares suscitadas, nem vou gastar o tempo da Corte reanalisando.

A tese central de mérito, realmente, apoia-se na alegada
obrigatoriedade de adogao pelo Estado brasileiro - e nos estamos aqui, ja
ha algumas agdes, discutindo essa questao, essa importantissima questao
ambiental, que Vossa Exceléncia, em bom momento, trouxe ao Plendrio
do Supremo Tribunal Federal -, de padrdes de qualidade do ar. Esses
padroes de qualidade do ar sao estabelecidos pela Organizagao Mundial
de Saude, que define valores de concentracdo, a questao dos poluentes
atmosféricos, a indicacdo do maior ou menor risco a saude em virtude
exatamente da qualidade do ar.

A Advocacia-Geral da Uniao, estando inscrito na sustentacao oral,
coloca - e essa é uma questao importante, que foi muito bem discutida
pela eminente Ministra-Relatora e pelos votos que a seguiram - que a
propria Organizacado Mundial de Satide reconhece que, embora as
diretrizes sejam pensadas para um uso internacional, um uso mundial,
geral, exatamente com essa ideia de dar um maior suporte visando um
nivel 6timo e realizavel da qualidade do ar para exatamente proteger a
vida e a saude publica, embora a OMS assim atue, coloca também que
padroes locais podem variar de acordo (e aqui no original em traducao
livre) com uma abordagem especifica nos padrdes locais, para o
equilibrio de risco a satide, de habilidade tecnoldgica, consideragdes
econdmicas e demais fatores politicos e sociais.

Entdo, o que se coloca aqui exatamente € se essa resolugdo, a
Resolugao Conama n® 491, de 2018, atende aos preceitos constitucionais
da protecao ao meio ambiente, da protecdo a sauide publica, da protegao a
vida, se ela leva em conta padroes internacionais, padroes estabelecidos
pela Organizagao Mundial de Satide, ou se realmente ela fica muito
aquém do desejavel.

E haveria aqui, como Sua Exceléncia, a eminente Ministra-Relatora
colocou, uma inconstitucionalidade sem prontuncia de nulidade com um
apelo, uma determinagao aqui ao legislador, no caso, ao agente regulador,

para que possa complementar em um prazo razoavel. Se hd ou nao, em
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relacio a essa resolucdo, instrumentos capazes também (e esse é o
segundo ponto além da questdo da qualidade do ar, da questdao dos
parametros estabelecidos) de garantir ampla publicidade, ampla
transparéncia de informagoes claras e acessiveis sobre a qualidade do ar a
populacgao.

De um lado, entdao, a necessidade da verificacdo se a resolucao
protege efetivamente a satide, o meio ambiente a partir de dados
objetivos de protecao da qualidade do ar, e, a0 mesmo tempo, se assegura
ampla publicidade nao sd, diriamos assim, de forma cifrada, mas com
informac0es claras, com informagoes acessiveis sobre a qualidade do ar a
populacdo em geral. E 6bvio, aqui se tratando de assegurar publicidade,
de forma didatica e acessivel a populagao como um todo.

Nao ha duavida - e aqui me parece que nao houve divergéncia na
fundamentacao tanto da eminente Relatora, Ministra Carmen Lucia,
quanto dos votos que se sucederam, do eminente Ministro André
Mendonga e do eminente Ministro Nunes Marques -, ndo ha nenhuma
duvida de que a Constitui¢do expressamente - isso estamos a repetir aqui
- consagra o dever do Estado de protecao ao meio ambiente, a qualidade
do ar, intimamente ligada, por 6bvio, a isso, consagra a protecao a satde
publica, a saide em geral e consagra o principio da publicidade, todos
vetores imprescindiveis para a Administracdo Publica. Entdo, parece-me
que aqui ndo ha nenhuma divergéncia.

Houve divergéncia sobre se a resolugito do Conama seria
inconstitucional desde esse momento, por essa série de motivos e
fundamentagdes trazidos, ou se ela, a partir de estudos que foram
realizados a época, pré 2018, quando ela foi editada, avancou em algo,
mesmo que nao tenha chegado ao ideal ou proximo a isso, mas se, de
forma razodvel, ela teria avangado e ainda seria constitucional, em que
pese a necessidade de avangar.

O eminente Ministro André Mendonga fez uma comparac¢ao com a
questao da seguranca publica. Poderiamos fazer em relacao a habitacao, a
outros direitos fundamentais. Entao, a meu ver, a diferenca é sutil porque
o resultado seria muito proximo.
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Presidente, ndo quero cansa-los, porque a eminente Relatora ja deu
todos os fundamentos protetivos a questdao ambiental, a questdo da
saude, mas me parece - e aqui estou aberto obviamente a discussao - que
a resolugao nao é inconstitucional. Ela é aquém. Naquele momento de
2018, ela poderia até ter ido um pouco mais. Dirilamos que, se outras
pessoas tivessem redigido, talvez tivessem optado por outros parametros,
outros requisitos. Ao mesmo tempo, nao me parece que qualquer decisao
do Poder Judicidrio esteja a interferir numa livre opgdao do orgao
regulador, no caso, o Conama.

Eu entendo, Presidente, que a norma impugnada ainda ¢é
constitucional. Aqui, a minha divergéncia € no dispositivo talvez, mas,
como disse, aberto a discussao, porque, naquele momento, foi um avanco.
Mesmo se o que tinha antes era muito ruim, foi um avanco. Vai-se
avancando. Poderia ter sido melhor? Poderia, mas nao entendo que tenha
ferido a Constitui¢do. Nao foi o maximo, mas entendo que ainda é
constitucional =~ naquela  possibilidade @ de  declararmos a
constitucionalidade ainda, até que haja essa técnica decisoria. E faco esse
verdadeiro apelo ao drgao regulador para que, em doze meses, o
Conselho Nacional do Meio Ambiente, o Conama, atualize o tratamento
da matéria.

Por isso eu disse que o resultado é o0 mesmo. A eminente Ministra-
Relatora entendeu que é inconstitucional, sem prontncia de nulidade e o
prazo. Eu acho que ainda € constitucional. Prevalece a
constitucionalidade, mas o Conama deve, em doze meses, atualizar o
tratamento da matéria.

Ministra-Relatora, por favor.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (RELATORA) -
Presidente, cumprimentando Vossa Exceléncia, os Senhores Ministros, o
Senhor Procurador-Geral, os Senhores Advogados, os Servidores, a
imprensa e 0s que nos seguem, apenas para enfatizar exatamente isso.

Eu aproveitei, no voto, o que nds temos adotado na jurisprudéncia
quando se trata, ndo de declarar a inconstitucionalidade, por isso que é
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sem pronuncia, Ministro, exatamente neste sentido de que, o que foi feito,
como eu enfatizei, foi um avang¢o, nenhuma sombra de duvida, porque
nao havia essa regulamentacgao. Para os padroes daquele periodo, com
base nos indices definidos pela OMS, que eram de 2005, ainda
prevaleciam. Entao, nos nao estariamos declarando a
inconstitucionalidade de nenhuma das normas da resolu¢ao. Mas naquilo
que ela nao é eficientemente protetiva, ou seja, como se nos tivéssemos
determinando - como se nos tivéssemos, nao, o meu voto foi no sentido
de ela complementar para se dotar de eficiéncia o sistema.

Como eu disse, quando noés declaramos aqui um processo de
inconstitucionalizagao, como se estivesse em inconstitucionalizagao, nds
estariamos dizendo que ela nao poderia ter sido mais eficiente e protetiva,
em 2018, como foi definido, até com base nos indices e nos dados
oferecidos.

Por isso que nos estamos determinando que ele faga, que ¢é a
proposta do meu voto, porque precisa de novas discussdes, de novas
audiéncias, os indices ja estao defasados. N6s nao estariamos, portanto,
retirando nada daqui. A inconstitucionalidade nao ¢ da resolugdo, mas é
com base na resolucdao que nos estamos dizendo que ela seria incompleta
no sentido da plena eficiéncia.

O que, como Vossa Exceléncia diz: se for ainda constitucional, o que
se tem? Mas, com a falta a vida, que eu aproveitei o que a nossa
jurisprudéncia sempre faz. Em outros casos, nds dissemos exatamente o
que seria uma inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade, nao
porque alguma norma aqui constante da Resolucao n. 491 pudesse ser
considerada contraria a Constitui¢ao, mas porque o autor da norma, ao
atuar, ndo cumpriu a Constituicdo no sentido da plena eficiéncia e
protecao integral. SO nesse sentido.

Também como Vossa Exceléncia, se é a inconstitucionalizacao ou a
inconstitucionalidade, desde que seja para se determinar que se supra o
que € - ai, sim, a meu ver - uma falta que contraria a Constitui¢ao, que se
chegue a esse resultado.

Mas, enfim, apenas para esse fim de esclarecimento. E, como eu
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disse, para explicar um pouco porque que foi declarada a
inconstitucionalidade, porque, em varios casos que chego a citar - um da
relatoria do Ministro Gilmar Mendes -, foi exatamente essa a opgao feita
pelo Plendrio quanto a descri¢ao do dispositivo.

Mas eu agradeco Vossa Exceléncia.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Eu gostaria
sO de pedir vénia para também transmitir uma experiéncia que nos
tivemos aqui.

O Instituto Chico Mendes foi criado de forma irregular. Entao, nos
declaramos que ele ainda era constitucional, quer dizer, foi uma
inconstitucionalidade sem declaracao de nulidade, concedendo um prazo

para...

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (RELATORA) - Para
se aclimatar e completar. Por isso que eu aproveitei a propria
jurisprudéncia que tem feito essa escolha, Ministro Alexandre.

Mas, como eu disse, eu nao discuto, alids, respeitando até os votos

contrarios, como ja foram expressos aqui.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Ministro Alexandre.
Boa tarde a todos, Ministra Carmen Lucia, eminente Relatora, Presidente
Fux.

SO para tentar também fazer algum esclarecimento em relacao a esse
debate. Eu tenho a impressao de que a proposta do Ministro Alexandre,
de alguma forma, coincide, e coincide em parte, com a posi¢ao adotada
pela eminente Relatora. S6 que a consequéncia € diversa.

O Ministro Alexandre esta a afirmar - estou falando em termos
processuais - a improcedéncia da agao, declarando, portanto, a sua
constitucionalidade com esta formula de que a norma seria ainda
constitucional. Portanto, estaria num processo de incompletude ou de
inconstitucionalizagao.

Foi a solugao, Ministro Fux, que nés adotamos no caso do Instituto
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Chico Mendes.

A férmula da Relatora é um pouco mais gravosa, porque ela afirma a
inconstitucionalidade. E ao afirmar a inconstitucionalidade, ela
determina, da o carater mandamental. Esse ¢ o resultado da chamada

declaracao de inconstitucionalidade sem prontincia de nulidade.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (RELATORA) - Com
a procedéncia da agao também, nao é, Ministro? E ai realmente hd uma
diferenca bem significativa.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Com a procedéncia
da acdo. A vantagem da posicao do Ministro Alexandre, no que diz
respeito as discussdes que nds tivemos na sessdao de ontem, € que, de
alguma forma, na coincidéncia sobre a processualistica, agregaria os
votos dos Ministros André Mendonga e Nunes Marques. Entao, também
teria essa vantagem, essa performance. Entdo, a mim me parece que é
fundamental que isso seja devidamente colocado.

Eu tenho a impressao - eu nao vou descer a detalhes e certamente
todos os elogios sao devidos ao posicionamento, aos fundamentos do
voto do eminente Relatora e também dos votos que procuraram divergir,
mas eu entendo que nos devemos estar conscientes, eu acho que esse
aspecto ressai, agora, da objecao parcial trazida pelo Ministro Alexandre -
que nos estamos a lidar com politicas publicas. A prdpria resolugao ja
admite a sua revisao no tempo.

E ai vem uma questdo - que ja foi objeto até de estudos meus e que
tem sido objeto de preocupacdo mundo afora - sobre a delicadeza do
afazer da jurisdi¢do constitucional quando lida com fatos supostos pelo
autor normativo ou prognoses estabelecidas pelo legislador.

Assim, sem adiantar, Presidente, ainda, posi¢dao, esperando que
outros Colegas também reflitam sobre isso, pensando um pouco alto, eu
tenderia, em principio, com os ajustes que fossem possiveis, a subscrever
essa posicdo que esta sendo enunciada pelo Ministro Alexandre de
Moraes, fazendo um juizo de improcedéncia, afirmando, portanto, que a
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norma, ou o conjunto de normas, o complexo normativo seria ainda
constitucional, entendendo que é um juizo de improcedéncia.

Agora, a pergunta que a gente disputa na doutrina constitucional, na
jurisdi¢do constitucional, sobre esse valor da decisdao, a gente diz aqui,
Presidente, que nds temos nao uma declaracao de inconstitucionalidade,
mas uma declaracao de constitucionalidade com o obter dictum, com uma
expressao dita de passagem, para que, no didlogo que se estabelece com o
autor da norma, ele faca os devidos aperfeicoamentos.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Eu me
recordo e apenas sO para lembrar... pois nao, a Relatora com a palavra.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (RELATORA) -
Apenas para reafirmar, eu estou julgando procedente a acgao,
agradecendo, claro, as observagoes, inclusive do Ministro Gilmar, e se for
o caso ficando vencida, mas eu estou julgando procedente a acdo, porque,
como eu expliquei, ndo vou voltar a isso hoje, porque ja votei e nao é o
caso, acho que o Ministro tem razdo. Ha consequéncias diferentes.

Eu estou afirmando é exatamente que a falta de eficiente protecao
nos termos constitucionalmente estabelecidos, desde quando foi feita,
portanto, a norma, estaria a merecer esse ajuste. Portanto, com todas as
vénias das compreensOes contrdrias, estou julgando procedente e,
realmente, como o Ministro Gilmar acaba de afirmar, tendo esse carater
mandamental, a minha posi¢ao e o voto que proferi sao diferentes e se
opoem aos votos do Ministro André Mendonga, do Ministro Nunes
Marques. Portanto, realmente, os ajustes sao no sentido do que o Ministro
Alexandre avisa, mas nao no sentido do que o Ministro Gilmar, agora,
pontua.

Apenas para esclarecer, Presidente, mas, ja votei, portanto,
respeitando evidentemente as posi¢oes contrarias.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Eu também

me recordo, s6 para manter a coeréncia da jurisprudéncia - porque, hoje,
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alias, a lei é clara, a jurisprudéncia deve ser integra e coerente -, eu me
lembro de que nos julgamos aquela questao do concurso da Ordem. O
concurso da magistratura tem advogado, o concurso do MP tem
advogado e o concurso da Ordem nao tem juiz, ndo tem promotor. Entdo,
nods dissemos que aquela lei que regulara o exame de Ordem dentro do
Estatuto da Advocacia estava no caminho da inconstitucionalidade.

Eu vou pesquisar qual foi o resultado, a conclusao a que nds
chegamos, porque basicamente € isso. Quer dizer, a Ministra Carmen
extraiu, dos principios que tém eficacia - um dos principios, que é o
principio da razoabilidade, do qual decorre o principio da protecao
deficiente, que também produz efeitos imediatos -, que ela ¢é
inconstitucional porque apresenta uma protecao insuficiente. Entao, ela
ndo perpassa pela razoabilidade, que é um principio constitucional que
tem eficdcia tal como as regras constitucionais, a Constitui¢ao diz isso.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (RELATORA) - A
resolucgao ¢ de 19 de novembro de 2018 e esta acao foi ajuizada aqui em
2019. Portanto, mesmo a mudanca de indices que sobreveio, por exemplo,
€ posterior.

Enfim, agradeco mais uma vez e peco desculpas por ter feito o uso
da palavra, Ministro Alexandre.

O SENHOR MINISTRO ANDRE MENDONCA - Pela ordem,
Senhor Presidente, pedindo escusas e licenca também ao Ministro
Alexandre.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Por favor.

O SENHOR MINISTRO ANDRE MENDONCA - Ministro
Alexandre, se entendi bem, o voto de Vossa Exceléncia, de certa forma,
caminha, eu diria, mais préximo daquilo que o Ministro Nunes Marques
e eu colocamos nos Nossos votos.

Na tentativa de contribuir ndo sé com Vossa Exceléncia, mas
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também com o Plenario, se € isso realmente que eu depreendi das falas
dos que colaboraram nesta tarde, Vossa Exceléncia estaria reconhecendo a
constitucionalidade, mas fazendo uma referéncia, um apelo, uma
recomendagdo para que o Poder Executivo, no ambito do Conama,
juntamente com todos os seus integrantes, revisasse a norma num
determinado prazo. Em principio, Vossa Exceléncia falou em doze meses.

O que eu queria colocar, até para a reflexao de Vossa Exceléncia, é no
sentido de que eu estaria plenamente aberto a fazer uma adaptacao do
meu voto nesse sentido, nessa linha, apenas com uma ponderac¢ao. Nos
tivemos ja, como também pontuou Vossa Exceléncia, uma altera¢do, por
parte da Organizagdao Mundial da Satude, em relacao aos indicadores da
qualidade do ar, posterior a edi¢dao da resolugao, o que foi feito no ano de
2021. Entao, provavelmente, creio, uma nova resolucdo deveria
considerar esses novos parametros. Nao diria necessariamente os mesmos
parametros de 2021, mas algo que até avangasse aos parametros trazidos
na resolucao ja de 2018, além do parametro anterior da Organizacao
Mundial de Saude.

E aqui o meu apontamento apenas, a consideragao de Vossa
Exceléncia, é que penso eu que, considerando a questao colegiada do
Conama, que envolve nao apenas o Governo Federal, vamos dizer assim,
mas principalmente as unidades da Federagado, um consenso que
avangasse nessa magnitude no prazo de doze meses, penso que talvez
fosse um prazo insuficiente. Entdo, peco apenas a consideracao de Vossa
Exceléncia a referéncia a um prazo de 24 meses. E apenas essa
consideragao que queria deixar a Vossa Exceléncia.

Muito obrigado!

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Obrigado,
Ministra Carmen, Relatora, Ministro Gilmar, Ministro André e Ministro-
Presidente.

Essa questao poderia ser tratada até sob uma terceira Otica. A
eminente Ministra Carmen ressalientou, diriamos assim, porque ontem ja
houvera dito que, na verdade, faltou. Nos podemos, inclusive, entender,

10
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que se trataria de uma inconstitucionalidade por omissdao, uma
inconstitucionalidade parcial por omissao.

E exatamente por isso, para tentar conciliar essas trés possibilidades
que a interpretagao constitucional nos d4, se poderiamos também chegar
a uma inconstitucionalidade parcial por omissao, significa que o que foi
editado nao necessariamente feriu a Constituicao; o que nao foi editado
feriu. Ou seja, como eu iniciei dizendo, ficou aquém, até porque, em
matéria, principalmente, de protecio ambiental, protecdo ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, todas solu¢des propostas, as
conquistas que vao sendo alcangadas sao sempre provisorias.

A Ministra Carmen salientou bem, o Ministro André lembrou agora
novamente que, em setembro de 2021, seis, sete meses atrds, novas
diretrizes globais de qualidade do ar foram atualizadas pela OMS. Entao,
sempre ha uma atualizagao.

Vejam, mesmo que, a meu ver, essa resolucao tivesse esgotado o
assunto, nos poderiamos dizer que, com as novas diretrizes globais de
qualidade do ar, mais rigorosas, editadas pela OMS em setembro de 2021,
ndo seria recepcionada essa resolugao, porque agora a Constituicao
também passaria a exigir mais? Parece-me que ficou aquém, mas nao
inconstitucional.

Eu lembro, Presidente, Vossa Exceléncia citou o caso do Instituto
Chico Mendes, dois casos em que a Corte entendeu que a norma ainda
seria constitucional, estaria, vamos dizer, como se referiu a eminente
Ministra Carmen Lucia, estaria num periodo de inconstitucionalizagao. O
art. 68, do Cddigo de Processo Penal - isso em foi controle difuso, mas a
interpretacao foi a mesma -, que dava, ao Ministério Publico, a
legitimidade para acdo de reparacao de dano, porque a Corte entendeu
que o Ministério Publico ainda pode fazer isso, ainda é constitucional até
que a Defensoria Publica seja instalada, porque agora é funcdao da
Defensoria, mas houve uma manutencao da constitucionalidade. Entao,
esse foi um caso.

O outro comecou com a Constituicao de Santa Catarina, e outras, a

questdao também dos convénios que a OAB realizava para poder atender

11
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o hipossuficiente judicialmente. A Corte disse que ainda seriam
constitucionais até que a Defensoria Publica se organizasse. Fixou até
prazo para o concurso e organizagao da Defensoria Pablica.

Entdo, a meu ver, aqui a resolugdo seria mais bem interpretada até se
houvesse, ao invés de uma AD], tivesse sido proposta uma agao direta de
inconstitucionalidade por omissdo. A meu ver, o mais correto seria isso,
porque, vamos dizer, sem a questdo técnica da ndo pronuncia de
nulidade, sera que podemos falar que é inconstitucional e vamos retirar
do ordenamento juridico? A situagdo ficaria muito pior para o meio
ambiente.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (RELATORA) - Mas

nao € essa a proposta. Apenas para deixar claro.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Sim, por
isso que eu ressaltei, se nds retirdssemos a ndo pronuncia de nulidade,
obviamente.

Entdo, quer dizer que foi um avango aquém do necessario, mas
entendo que foi um avango e que precisa, obviamente, ser melhorado.

Entdo, Presidente, eu entendo aqui, como disse, que a norma ainda é
constitucional, por isso, julgo improcedente a acdo direta e faco esse
apelo, ndo ao legislador, mas ao dérgao regulador que faz essas leis, o
Conama, para editar uma normatizagdo que atualize os critérios
regulatdrios, inclusive de publicidade e de transparéncia aplicaveis a
matéria, levando em conta também (obviamente, ndo é copiando) o que
foi analisado pela OMS em setembro de 2021.

Presidente, eu havia, no meu voto, fixado o prazo de doze meses,
mas realmente a matéria é extremamente complexa, e aqui eu ja adoto a
sugestao dada pelo eminente Ministro André Mendonga, o apelo ao
orgado, a normatizacao, no prazo de 24 meses.

E como voto.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Entao Vossa

12
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Exceléncia vota pela...

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES -
Improcedéncia. Declaro as normas impugnadas ainda constitucionais,
mas constitucionais por esses vinte e quatro meses, em que o 6rgao

regulador deve normatizar e atualizar os critérios regulatodrios.

Publicado sem revisao. Art. 95 do RISTF.

13
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05/05/2022 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.148 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES: Trata-se de Acao
Direta de Inconstitucionalidade proposta pela Vice-Procurador-Geral da
Reptblica, no exercicio do cargo de Procurador-Geral, tendo por objeto a
Resolucao Conama 491/2018, que dispde sobre os padroes de qualidade
do ar. Eis o teor dos dispositivos:

Art. 1° Esta Resolugao estabelece padrdes de qualidade do
ar.

Art. 2° Para efeito desta resolucao sao adotadas as
seguintes definigOes:

I - poluente atmosférico: qualquer forma de matéria em
quantidade, concentragao, tempo ou outras caracteristicas, que
tornem ou possam tornar o ar improprio ou nocivo a saude,
inconveniente ao bem-estar publico, danoso aos materiais, a
fauna e flora ou prejudicial a seguranca, ao uso e gozo da
propriedade ou as atividades normais da comunidade;

IT - padrao de qualidade do ar: um dos instrumentos de
gestdio da qualidade do ar, determinado como valor de
concentracdo de um poluente especifico na atmosfera,
associado a um intervalo de tempo de exposicao, para que o
meio ambiente e a saude da populagao sejam preservados em
relacao aos riscos de danos causados pela poluicao atmosférica;

III - padrdes de qualidade do ar intermedidrios - PL
padrdes estabelecidos como valores tempordrios a serem
cumpridos em etapas;

IV - padrao de qualidade do ar final - PF: valores guia
definidos pela Organizagao Mundial da Satide — OMS em 2005;

V - episodio critico de poluicdo do ar: situacdo
caracterizada pela presenca de altas concentra¢des de poluentes
na atmosfera em curto periodo de tempo, resultante da
ocorréncia de condigdes meteoroldgicas desfavoraveis a
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dispersao dos mesmos;

VI - Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas:
documento contendo abrangéncia, identificacio de fontes de
emissOes atmosféricas, diretrizes e agdes, com respectivos
objetivos, metas e prazos de implementacao, visando ao
controle da poluicdo do ar no territério estadual ou distrital,
observando as estratégias estabelecidas no Programa Nacional
de Controle da Qualidade do Ar - PRONAR;

VII - Material Particulado MP10: particulas de material
solido ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira, neblina,
aerossol, fuligem, entre outros, com didmetro aerodinamico
equivalente de corte de 10 micrometros;

VIII - Material Particulado MP2,5: particulas de material
solido ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira, neblina,
aerossol, fuligem, entre outros, com diametro aerodinamico
equivalente de corte de 2,5 micrometros;

IX - Particulas Totais em Suspensdo - PTS: particulas de
material solido ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira,
neblina, aerossol, fuligem, entre outros, com didmetro
aerodinamico equivalente de corte de 50 micrémetros;

X - Indice de Qualidade do Ar - IQAR: valor utilizado para
fins de comunicagao e informacdo a populagao que relaciona as
concentragdes dos poluentes monitorados aos possiveis efeitos
adversos a saude.

Art. 3° Ficam estabelecidos os Padroes de Qualidade do
Ar, conforme Anexo 1.

§ 1° O Chumbo no material particulado é um parametro a
ser monitorado em 4reas especificas, em funcdo da tipologia
das fontes de emissOes atmosféricas e a critério do orgao
ambiental competente.

§ 2° As Particulas Totais em Suspensao - PTS e o material
particulado em suspensdao na forma de fumaga - FMC sao
parametros auxiliares, a serem utilizados em situagOes
especificas, a critério do érgao ambiental competente.

§ 3° Ficam definidas como condi¢oes de referéncia a
temperatura de 25°C e a pressao de 760 milimetros de coluna de
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mercurio (1.013,2 milibares).

§ 4° Adota-se como unidade de medida de concentracao
dos poluentes atmosféricos o micrograma por metro cubico
(ug/m3) com excecao do Mondxido de Carbono que serad
reportado como partes por milhdo (ppm).

Art. 4° Os Padroes de Qualidade do Ar definidos nesta
Resolugao serao adotados sequencialmente, em quatro etapas.

§ 1° A primeira etapa, que entra em vigor a partir da
publicacdo desta Resolucdo, compreende os Padrdes de
Qualidade do Ar Intermediarios PI-1.

§ 2° Para os poluentes Mondxido de Carbono - CO,
Particulas Totais em Suspensdao - PTS e Chumbo - Pb sera
adotado o padrao de qualidade do ar final, a partir da
publicagao desta Resolugcao.

§ 32 Os Padroes de Qualidade do Ar Intermediarios e Final
- PI-2, PI-3 e PF serao adotados, cada um, de forma
subsequente, levando em considera¢ao os Planos de Controle
de EmissOes Atmosféricas e os Relatorios de Avaliacao da
Qualidade do Ar, elaborados pelos drgaos estaduais e distrital
de meio ambiente, conforme os artigos 5° e 6%, respectivamente.

§ 4° Caso nao seja possivel a migracao para o padrao
subsequente, prevalece o padrao ja adotado.

§ 5° Cabera ao Orgao ambiental competente o
estabelecimento de critérios aplicAveis ao licenciamento
ambiental, observando o padrao de qualidade do ar adotado
localmente.

Art. 52 Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital deverao
elaborar, em até 3 anos a partir da entrada em vigor desta
Resolugao, um Plano de Controle de Emissoes Atmosféricas que
devera ser definido em regulamentacado propria.

§ 12 O Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas devera
considerar os Padroes de Qualidade definidos nesta Resolucao,
bem como as diretrizes contidas no PRONAR.

§ 22 O Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas devera
conter:

I- abrangéncia geografica e regides a serem priorizadas;

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 4B83-A0D6-D778-59C6 e senha B3F7-DEE4-87C3-A2F9



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Aco6rdao - Pagina 136 de 268

ADI 6148 / DF

II - identificacdo das principais fontes de emissdo e
respectivos poluentes atmosféricos; e

IIT - diretrizes e agdes com respectivos objetivos, metas e
prazos de implementacao.

§ 32 Os orgaos ambientais estaduais e distrital elaborarao,
a cada 3 anos, relatdorio de acompanhamento do plano,
indicando eventuais necessidades de reavaliagao, garantindo a
sua publicidade.

§ 4° O Plano a que se refere o caput, juntamente com os
resultados alcancados na sua implementacdo, devera ser
encaminhado ao Ministério do Meio Ambiente no primeiro
trimestre do quinto ano da publicagao desta Resolucao.

Art. 6° Os oOrgdos ambientais estaduais e distrital
elaborarao o Relatério de Avaliacago da Qualidade do Ar
anualmente, garantindo sua publicidade.

Paragrafo tinico. O relatério de que trata o caput deve
conter os dados de monitoramento e a evolugao da qualidade
do ar, conforme contetido minimo estabelecido no Anexo II, e
resumo executivo, de forma objetiva e diddtica, com
informacdes redigidas em linguagem acessivel.

Art. 7° O Ministério do Meio Ambiente devera consolidar
as informagdes disponibilizadas pelos oOrgaos ambientais
estaduais e distrital referentes ao Plano de Controle de
Emissdes Atmosféricas e Relatdrios de Avaliacdo da Qualidade
do Ar e apresentd-las ao CONAMA até o final do quinto ano da
publicacao desta Resolugao, de forma a subsidiar a discussao
sobre a adogao dos padrdes de qualidade do ar subsequentes.

Art. 8° Para fins do monitoramento da qualidade do ar, o
Ministério do Meio Ambiente, em conjunto com os drgaos
ambientais estaduais e distrital, no prazo de 12 meses apods a
entrada em vigor desta Resolucdo, elaborard guia técnico
contendo, dentre outros, os métodos de referéncia adotados e os
critérios para utilizacao de métodos equivalentes, da localizagao
dos amostradores e da representatividade temporal dos dados e
sistematizagdo do cdlculo do indice de qualidade do ar,
conforme estabelecido no Anexo IV.
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Pardgrafo tnico. Os O&rgaos ambientais competentes
definirdao os métodos de medicao da qualidade do ar até a
publicagao do guia técnico mencionado no caput.

Art. 9° O Ministério do Meio Ambiente elaborara relatério
anual de acompanhamento e o apresentara na ultima reunidao
ordinaria do CONAMA.

Art. 10. Os érgaos ambientais estaduais e distrital deverao
elaborar, com base nos niveis de atencdo, de alerta e de
emergéncia, um Plano para Episddios Criticos de Poluig¢ao do
Ar, a ser submetido a autoridade competente do estado ou do
Distrito Federal, visando medidas preventivas com o objetivo
de evitar graves e iminentes riscos a saude da populacado, de
acordo com os poluentes e concentracoes, constantes no Anexo
II.

Paragrafo tnico. O Plano mencionado no caput devera
indicar os responsaveis pela declaragao dos diversos niveis de
criticidade, devendo essa declaragio ser divulgada em
quaisquer dos meios de comunicagao de massa.

Art. 11. Os niveis de atencdo, alerta e emergéncia a que se
refere o art. 10 serdao declarados quando, prevendo-se a
manutenc¢ao das emissdes, bem como condi¢des meteoroldgicas
desfavoraveis a dispersao dos poluentes nas 24 horas
subsequentes, for excedida uma ou mais das condigOes
especificadas no Anexo IIL

Paragrafo tnico. Durante a permanéncia dos niveis acima
referidos, as fontes de polui¢ao do ar ficarao, na drea atingida,
sujeitas as restrigdes previamente estabelecidas no Plano para
Episédios Criticos de Poluigao do Ar.

Art. 12. O Ministério do Meio Ambiente e os Orgaos
ambientais estaduais e distrital deverdo divulgar, em sua
pagina da internet, dados de monitoramento e informacoes
relacionados a gestao da qualidade do ar.

Art. 13. Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital deverao
divulgar Indice de Qualidade do Ar - IQAR conforme definido
no Anexo IV.

§ 1° Para célculo do IQAR devera ser utilizada a equagao 1
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do Anexo 1V, para cada um dos poluentes monitorados.

§ 2° Para defini¢ao da primeira faixa de concentragao do
IQAR devera ser utilizado como limite superior o valor de
concentracao adotado como PF para cada poluente.

§ 3° As demais faixas de concentracdao da IQAR e
padronizagdes serao definidas no guia técnico a que se refere o
art. 8°.

Art. 14. Fica revogada a Resolu¢gado CONAMA n® 03/1990 e
os itens 2.2.1 e 2.3 da Resolu¢ao CONAMA n? 5/1989.

Art. 15. Esta Resolugao entra em vigor na data de sua

publicacao.

Narra que o conteido da Resolu¢ado CONAMA 5/1989, que dispunha
sobre o Programa Nacional de Controle da Poluicao do Ar (PRONAR),
estabelecendo que a defini¢do de padroes de qualidade do ar (PQArs) e a
implementa¢dao da Rede Nacional de Monitoramento da Qualidade do Ar
seriam metas de curto e médio prazo, respectivamente, foi reforcada pela
Resolucao CONAMA 3/1990, que definiu os padrdes de qualidade do ar.

Sustenta que no processo de revisao da referida Resolucao
CONAMA 3/1990, que redundou na Resolu¢do impugnada, “sugestoes
cientificamente embasadas de agentes como o Instituto Brasileiro de Protegio
Ambiental (PROAM) e o Ministério Publico Federal foram rebatidas com
argumentos vagos de variada natureza” .

Como resultado, argumenta que a Resolucado CONAMA 491/2018,
ora impugnada, protege de maneira insuficiente os direitos a informacao,
a saude e ao meio ambiente equilibrado, em ofensa aos arts. 5%, XIV, 196 e
225 da Constituicao Federal.

Nesse sentido, entre outros pontos, aduz que a nova Resolucdo: (a)
teria adotado padrdes iniciais muito permissivos se comparados as
diretrizes da OMS sobre a tematica, ressaltando que “quaisquer valores de
PQArs que sejam fixados em patamar superior aos recomendados pela OMS
implicam, necessariamente, uma escolha do Estado por um determinado nivel de
desprotecdo a satide da populacdo e ao meio ambiente”; (b) além de nao ter
fixado prazos peremptodrios entre as etapas intermedidria e final, o que
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estimularia a inércia, nao disciplinou os instrumentos de gestao da
qualidade do ar (Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas e Relatdrio
de Avaliacdo da Qualidade do Ar), o que tornaria sua implementacao
pouco provavel; (c) ndo conceitua um critério delimitador para os trés
niveis de episddios criticos de poluicdo do ar (atencdo, alerta e
emergeéncia), deixando de prever medidas preventivas e corretivas a
serem adotadas em cada episédio; e (d) desprestigia a adequada
informacao a populagao sobre os efeitos que o ar em cada qualidade (boa,
moderada ou ruim) podem causar a saude humana.

Nada obstante, defende que a declaracdo de inconstitucionalidade
pura e simples da Resolu¢do impugnada ocasionaria a repristinagao da
Resolucao 3/1990, que seria ainda menos protetiva ao meio ambiente, pois
“embora ndo se possa afirmar que houve retrocesso ambiental (quando
comparado com a resolucdo anterior), é certo que a Resolu¢io CONAMA n®
491/2018 ndo cumpre satisfatoriamente o dever de progressividade em matéria de
direitos socioambientais” .

Por tal razao, requer a declaracdo de inconstitucionalidade da
Resolucao CONAMA 491/2018, sem pronuncia de nulidade, “com apelo ao
Conselho Nacional do Meio Ambiente para que, em até 24 meses, edite norma
com suficiente capacidade protetiva, corrigindo as distorcoes apontadas nesta
acdo e nos documentos que a acompanham, baseando-se em pardmetros objetivos
ja disponiveis na ciéncia médica”.

Subsidiariamente, pede a declaragao de inconstitucionalidade do art.
4°, § 4 ° da referida Resolucao, que permitiria “a perpetuidade de altos
patamares de contaminagio atmosférica, extremamente nocivos aos direitos
fundamentais a savide e ao meio ambiente”.

O Ministério do Meio Ambiente (doc. 8) prestou informagdes no
sentido do descabimento de Acao Direta de Inconstitucionalidade ou de
Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental contra resolugao
do CONAMA.

No mérito, defendeu a constitucionalidade da norma atacada,
ressaltando, entre outros pontos, que: (a) a elaboracao do ato foi
precedida de amplo debate que contou com a participagdao de entidades
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governamentais e representantes da sociedade civil; (b) as air quality
quidelines editadas pela Organizacaio Mundial de Satde - OMS
reconhecem a possibilidade de variacao nos padrdes nacionais de acordo
com “a abordagem selecionada para equilibrar os riscos a saude, a viabilidade
tecnoldgica, questoes econdmicas e diversos fatos politicos e sociais, que por sua
vez dependem, dentre outros, do nivel de desenvolvimento e da capacidade do
pais para a gestdo da qualidade do ar”; (c) todos os padrdes contidos na
Resolugao 3/1990 foram alterados positivamente pela Resolugao 491/2018,
além de serem mais restritivos que os valores sugeridos pela Organizagao
Mundial de Satide; e (d) além de prever a geracao de informagdes sobre a
qualidade do ar, os dispositivos impugnados estabelecem a forma de
comunicacao e divulgacdo a sociedade em geral.

O Advogado-Geral da Unido suscitou, em carater preliminar, o
carater secunddrio da resolugao impugnada, a impossibilidade juridica
do pedido de substitui¢ao dos critérios normativos do ato atacado e a
inépcia da inicial. No mérito, manifestou-se pela improcedéncia do
pedido, conforme a seguinte ementa:

Ambiental. Resolugao n® 491/2018 do CONAMA. Alegada
ofensa aos artigos 5°% inciso XIV; 196 e 225, todos da
Constituicao da Republica. Preliminares. Carater secundario do
ato normativo. Impossibilidade juridica de substitui¢ao dos
critérios do ato atacado. Inépcia da peticdo inicial, ante a
indeterminacdao de parte do pedido. Mérito. A edicao da
Resolucdao n® 491/2018 considerou razoavelmente todos os
principios juridicos invocados na inicial, ndo tendo minimizado
a importancia de nenhum deles no seu texto final. Sua
aprovacao foi precedida de amplo debate publico,
representando significativo avango na protecao da qualidade do
ar em relagdo a norma anterior. A opgao por uma politica
publica de implementagdo progressiva representa escolha
legitima, situando-se na margem de conformacdo do orgao
colegiado ambiental. Os padrées de qualidade do ar
preconizados pela Organizacdo Mundial da Satde foram
levados em consideracdo, consistindo no padrao final da
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Resolucao questionada. A normatividade das metas
constitucionais de protecao da saude e do ambiente ndo impoe
a adogao de um parametro fixo, como o da OMS, mas de um
“modo de agir” coerentemente direcionado a tutela da
qualidade do ar. Necessidade de deferéncia as escolhas do
orgaos técnicos, ante sua privilegiada capacidade epistémica,
quando nao contrariarem expressamente a Constituicao.
Manifestacdo pelo nao conhecimento da agdo direta e, no
mérito, pela improcedéncia do pedido formulado pela
requerente.

Por fim, o Procurador-Geral da Republica opinou pela
improcedéncia do pedido, em manifestagao assim ementada:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
RESOLUCAO CONAMA  491/2018. PADROES  DE
QUALIDADE DO AR. PRELIMINAR. NATUREZA DE ATO
NORMATIVO PRIMARIO. CABIMENTO DE ADI. MERITO,
DEFERENCIA  JUDICIAL A  DISCRICIONARIEDADE
TECNICA NA FORMULACAO DE POLITICAS PUBLICAS.
PARECER PELO CONHECIMENTO E IMPROCEDENCIA DO
PEDIDO.

1. E cabivel acio direta de inconstitucionalidade contra ato
do Poder Publico que ostente autonomia juridica quanto ao
objeto disciplinado e carater efetivamente normativo, em
decorréncia da generalidade (indeterminabilidade de
destinatarios), do grau de abstracdo (capacidade de repetir-se
no tempo) e da autonomia juridica (objeto material especifico
nao previsto em lei). Precedente.

2. E possivel o conhecimento de agao direta de
inconstitucionalidade como arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental caso seja reconhecido o carater
secundario do ato normativo nela questionado, atendidos os
requisitos legais e inexistente vicio a afastar a fungibilidade
entre tais instrumentos de controle concentrado de
constitucionalidade. Precedentes.
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3. Nao ha inconstitucionalidade na Resolucao 491/2018 do
CONAMA, que estabelece padrdoes de qualidade do ar no
exercicio de competéncia legal em consonancia com as regras
constitucionais.

4. O Poder Judiciario ha de adotar postura de deferéncia
ante a formulacdo de politicas publicas de cunho técnico
baseadas em critérios cientificos que envolvam variados graus
de determinabilidade quanto a melhor solucao a ser adotada na
defesa de direitos fundamentais relacionados a tutela do meio
ambiente, especialmente quanto ao estabelecimento de
parametros de qualidade do ar.

Parecer pelo conhecimento da agao direta, e, no mérito,
pela improcedéncia.

E o relatorio do essencial.

Inicialmente, afasto as preliminares suscitadas.

O objeto das agOes concentradas na jurisdicao constitucional
brasileira, além das espécies normativas primadrias previstas no art. 59 da
Constituicao Federal, engloba a possibilidade de controle de todos os atos
revestidos de indiscutivel contetdo normativo e auténomo
(CASTANHEIRA A. NEVES, A. Castanheira. O problema da
constitucionalidade dos assentos. Coimbra: Coimbra, 1994).

Assim, quando a circunstancia evidenciar que o ato encerra um
dever-ser e veicula, autonomamente, em seu conteudo, enquanto
manifestacdo subordinante da vontade, uma prescricao destinada a ser
cumprida pelos 6rgaos destinatarios (HANS KELSEN, Teoria geral das
normas. Porto Alegre: Fabris, 1986. p. 2-6), devera ser considerado, para
efeito de controle de constitucionalidade, como ato normativo
impugnavel, tais como decretos presidenciais autonomos (por exemplo:
CF, art. 84, incisos VI e XII) ou decretos que tenham extravasado o poder
regulamentar do chefe do Executivo, invadindo matéria reservada a lei
(ADI 1.352, Rel. Min. CELSO DE MELLO, DJ de 4/10/1995; ADI 1.553, Rel.
Min. MARCO AURELIO, decisio de 13/5/2004. Informativo STF 348); atos
normativos do Conselho Nacional de Justica (ADI 3.367, Rel. Min.

10

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 4B83-A0D6-D778-59C6 e senha B3F7-DEE4-87C3-A2F9



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 143 de 268

ADI 6148 / DF

CEZAR PELUSO, DJ de 17/3/2006; ADC 12 MC, Rel. Min. CARLOS
BRITTO, DJ de 19/9/2006) e do Conselho Nacional do Ministério Publico
(ADPF 483 MC, Rel. Min. ALEXANDRE DE MORAES, DJe de 3/10/2017);
ou ainda de previsdes regimentais de tribunais que, claramente, ostentem
carater normativo e autonomo (ADI 3.544, Rel. Min. EDSON FACHIN,
DJe de 7/8/2017; ADI 4.108 MC, Rel. Min. ELLEN GRACIE, DJe de
5/3/2009).

No caso em particular, o requerente questiona a constitucionalidade
de ato normativo dotado de abstracdao, generalidade e impessoalidade,
sendo cabivel, portanto, seu exame em Ag¢ao Direta de
Inconstitucionalidade, nos termos da jurisprudéncia firmado no ambito
desta SUPREMA CORTE (ADC 12 MC, Rel. Min. CARLOS BRITTO,
Tribunal Pleno, DJ 1%/9/2006; ADI 673 MC, Rel. Min. PAULO BROSSARD,
Tribunal Pleno DJ 11/10/2001; ADI 1398 MC, Rel. Min. FRANCISCO
REZEK, Tribunal Pleno, DJ 18/10/1996; ADI 1372 MC, Rel. Min. CELSO
DE MELLO, Tribunal Pleno, DJe 3/4/2009; ADI 2549, Rel. Min. RICARDO
LEWANDOWSK]I, Tribunal Pleno, DJe 3/11/2011; ADI 2630 AgR, Rel. Min.
CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, DJe 5/11/2014; ADI 2792 AgR, Rel.
Min. CARLOS VELLOSQO, Tribunal Pleno, DJ 12/3/2004; ADI 3573, Rel. p/
Acordao Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, DJ 19/12/2006; ADI 4628,
Relator(a): LUIZ FUX, Tribunal Pleno, DJe 24/11/2014, ADI 6754, Rel. Min.
EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, DJe 13/7/2021, dentre outros julgados).

Nao fosse por isso, cabe registrar que jurisprudéncia desta
SUPREMA CORTE consolidou-se no sentido de que a fungibilidade entre
acoes do controle concentrado de constitucionalidade mostra-se viavel
em situagOes excepcionais, quando ocorrente duvida justificivel a
respeito de qual seria a agao apropriada, a fim de nado legitimar o
denominado erro grosseiro, que ndo se verifica no caso sob andlise (ADPF
451 AgR, Rel. Min. ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, DJe de
16/4/2018; ADPF 314 AgR, Rel. Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno,
DJe de 19/2/2015; ADPF 562 ED, Rel. Min. RICARDO LEWANDOWSK],
Tribunal Pleno, DJe de 13/6/2019).

Assim, ainda que se compreendesse descabida a utilizacdao da

11
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presente Acdo Direta de Inconstitucionalidade, nao haveria Obice ao
conhecimento da pretensao como arguicao de descumprimento de
preceito fundamental, consoante, inclusive, pedido expresso formulado

pelo requerente em sua inicial.

Conforme relatado, a tese central desenvolvida nesta A¢ao Direta de
Inconstitucionalidade apoia-se na alegada obrigatoriedade da adogao,
pelo Estado brasileiro, dos padrdes de qualidade do ar estabelecidos pela
Organizacao Mundial da Satide nas Air Quality Guidelines, definidas pelo
requerente como “valores de concentracdo fixados para determinados poluentes
atmosféricos, considerados como limite para indicar o menor risco a saide”, que
“devem servir de pardmetro para os Estados nacionais na elaboragio de seus
padroes de aferigio da qualidade do ar” .

Com base nela, o requerente defende que, embora nao seja possivel
afirmar que a Resolugao impugnada caracterize um verdadeiro retrocesso
ambiental quando comparada a Resolugdo anterior, a atual politica
publica delimitada pelo CONAMA estaria aquém do padrao
internacional, razdao pela qual a norma ndo garantiria o minimo de
protecao ambiental constitucionalmente exigido.

O argumento, contudo, nao merece acolhida.

Conforme suscitado pelo Advocacia-Geral da Unido, cabe destacar
que a propria Organizagao Mundial de Satide reconhece que embora as
referidas diretrizes sejam pensadas para uso mundial, com a intengao de
“dar suporte a agOes que visem o nivel 6timo realizdvel de qualidade do ar a fim
de proteger a satuide publica em diferentes contextos”, os padrdes locais
poderao variar “de acordo com as abordagens especificas para o equilibrio de
riscos a satide, viabilidade tecnologica, consideragoes econdmicas e demais fatores
politicos e sociais”, de modo que, ao formular metas, “os governos devem
considerar cuidadosamente suas proprias circunstincias locais antes de usar as
diretrizes diretamente como padroes legais”.

Contfira-se no original:

Clean air is considered to be a basic requirement of human
health and well-being. However, air pollution continues to pose

12
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a significant threat to health worldwide. According to a WHO
assessment of the burden of disease due to air pollution, more
than 2 million premature deaths each year can be attributed to
the effects of urban outdoor air pollution and indoor air
pollution (caused by the burning of solid fuels). More than half
of this disease burden is borne by the populations of
developing countries.

The WHO air quality guidelines are designed to offer
guidance in reducing the health impacts of air pollution. First
produced in 1987 and updated in 1997, these guidelines are
based on expert evaluation of current scientific evidence. Given
the wealth of new studies on the health effects of air pollution
that have been published in the scientific literature since the
completion of the second edition of the Air quality Guidelines
for Europe, including important new research from low-and
middleincome countries where air pollution levels are at their
highest, WHO has undertaken to review the accumulated
scientific evidence and to consider its implications for its air
quality guidelines. The result of this work is presented in this
document in the form of revised guideline values for selected
air pollutants, which are applicable across all WHO regions.
These guidelines are intended to inform policy-makers and to
provide appropriate targets for a broad range of policy options
for air quality management in different parts of the world.

[...]

The WHO air quality guidelines (AQGs) are intended
for worldwide use but have been developed to support
actions to achieve air quality that protects public health in
different contexts. Air quality standards, on the other hand, are
set by each country to protect the public health of their citizens
and as such are an important component of national risk
management and environmental policies. National standards
will vary according to the approach adopted for balancing
health  risks, technological feasibility, = economic
considerations and various other political and social factors,
which in turn will depend on, among other things, the level

13
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of development and national capability in air quality
management. The guideline values recommended by WHO
acknowledge this heterogeneity and, in particular, recognize
that when formulating policy targets, governments should
consider their own local circumstances carefully before
adopting the guidelines directly as legally based standards.
(http://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/69477/W
HO_SDE_PHE_OEH_06.02_eng.pdf?sequence=1)

Além disso, os elementos de informacao trazidos aos autos indicam
que, no decorrer do tramite que culminou na aprovagao da Resolugao
impugnada, os valores de referéncia recomendados pela OMS foram
efetivamente tomados em consideragao pelo 6rgao regulador, conforme
se constata da seguinte passagem da manifestacao do Ministério do Meio
Ambiente:

As recomendagdes da OMS foram desenvolvidas com o
objetivo de apoiar agOes para a gestao da qualidade do ar e
reduzir os riscos a sadde em diferentes contextos
mundialmente,

Ressalte-se que a prépria OMS reconhece que os padroes
nacionais irdo variar de acordo com a abordagem selecionada
para equilibrar os riscos a saude, a viabilidade tecnolégica,
questdes econdmicas e diversos fatores politicos e sociais, que
por sua vez dependem, dentre outros, do nivel de
desenvolvimento e da capacidade do pais para a gestao da
qualidade do ar.

Assim, os valores de referéncia recomendados pela OMS
reconhecem esta heterogeneidade e, em especial, que no
momento da formula¢do de padrdes de qualidade do ar, os
governos devem considerar cuidadosamente as suas proprias
circunstancias locais, ao invés de adotar as diretrizes
“diretamente” como padroes legais.

Desta forma, a OMS entende que a reducdo de poluicao
atmosférica  dificilmente ocorre abruptamente e, por
consequéncia, além de indicar valores guia, sugere valores

14
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intermedidrios a serem atingidos considerando a capacidade do
pais que as adotem.

Consequentemente, os parametros a serem utilizados
pelos Estados devem ser cuidadosamente definidos, em
especial, ao se considerar parametros nacionais a serem
adotados por 27 Unidades Federativas. Assim, as
recomendagoes da OMS reiteram que a viabilidade e os custos
de conformidade com os Padrdes de Qualidade do Ar podem
ser fatores criticos ao processo de tomada de decisao.

[...]

Registre-se ainda, que as recomendacdes constantes do Air
Quality  Guidelines Global Update 2005 da OMS foram
consideradas desde a primeira versao da proposta de resolugao
elaborada pelo Ministério do Meio Ambiente, IBAMA e
Ministério da Satde, que culminou com a Resolu¢ao Conama n®
491/18. As recomendacbes também serviram de orientacao
durante as discussdes no ambito dos grupos de trabalho e
camaras técnicas do Conama.

Um segundo ponto suscitado pelo requerente relaciona-se a alegada
inexisténcia de instrumentos capazes de assegurar a publicidade de
informacoes claras e acessiveis sobre a qualidade do ar a populacao.

Essa linha argumentativa também nao se sustenta, todavia.

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro
de 1988, consagrou expressamente o principio da publicidade como um
dos vetores imprescindiveis a Administracdo Publica, conferindo-lhe
absoluta prioridade na gestao administrativa e garantindo pleno acesso as
informacoes a toda a Sociedade.

A consagragio constitucional de publicidade e transparéncia
corresponde a obrigatoriedade do Estado em fornecer as informagoes
solicitadas, sob pena de responsabilizagao politica, civil e criminal, salvo
nas hipoteses constitucionais de sigilo.

A participagdo politica dos cidadaos em uma Democracia
representativa somente se fortalece em um ambiente de total visibilidade
e possibilidade de exposi¢ao critica das diversas opinides sobre as

15
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politicas publicas adotadas pelos governantes, como lembrado pelo
JUSTICE HOLMES ao afirmar, com seu conhecido pragmatismo, a
necessidade do exercicio da politica de desconfianga (politics of distrust) na
formagao do pensamento individual e na autodeterminagao democratica,
para o livre exercicio dos direitos de sufragio e oposicao; além da
necessaria fiscalizacdo dos drgaos governamentais, que somente se torna
efetivamente possivel com a garantia de publicidade e transparéncia.

O acesso as informagOes consubstancia-se em verdadeira garantia
instrumental ao pleno exercicio do principio democratico, que abrange
“debater assuntos publicos de forma irrestrita, robusta e aberta” (Cantwell v.
Connecticut, 310 U.S. 290, 310 (1940), quoted 376 U.S at 271-72).

A publicidade especifica de determinada informacdo somente
podera ser excepcionada quando o interesse publico assim determinar.
Portanto, salvo em situagdes excepcionais, a Administracao Pablica tem o
dever de absoluta transparéncia na condugao dos negocios publicos, sob
pena de desrespeito aos artigos 37, caput, e 5%, XXXIII e LXXII, pois, como
destacado pelo Ministro CELSO DE MELLO, “o modelo politico-juridico,
plasmado na nova ordem constitucional, rejeita o poder que oculta e o poder que
se oculta” (Pleno, RHD n. 22/DF, Red. p/ Acérdao Min. CELSO DE
MELLO, DJ 1/9/95).

No caso sob andlise, contudo, é relevante ressaltar que 8 (oito) dos 15
(quinze) artigos integrantes da Resolu¢ao Conama 491/2018 foram
dedicados ao resguardo da transparéncia das informagdes relacionadas a
qualidade do ar, contemplando, assim, adequados meios de comunicagao

a sociedade. Destaco:

Art. 5° Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital deverdo
elaborar, em até 3 anos a partir da entrada em vigor desta
Resolugao, um Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas que
devera ser definido em regulamentacdo propria.

[...]

§ 32 Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital elaborarao,
a cada 3 anos, relatdorio de acompanhamento do plano,
indicando eventuais necessidades de reavaliagao, garantindo a

16
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sua publicidade.

Art. 62 Os Orgaos ambientais estaduais e distrital
elaborardao o Relatorio de Avaliacao da Qualidade do Ar
anualmente, garantindo sua publicidade.

Pardgrafo tnico. O relatério de que trata o caput deve
conter os dados de monitoramento e a evolugao da qualidade
do ar, conforme conteido minimo estabelecido no Anexo 1II, e
resumo executivo, de forma objetiva e didatica, com
informacoes redigidas em linguagem acessivel.

Art. 7° O Ministério do Meio Ambiente devera consolidar
as informacdes disponibilizadas pelos Orgaos ambientais
estaduais e distrital referentes ao Plano de Controle de
EmissOes Atmosféricas e Relatérios de Avaliacdao da Qualidade
do Ar e apresenta-las ao CONAMA até o final do quinto ano
da publicagao desta Resolucado, de forma a subsidiar a discussao
sobre a adogao dos padrdes de qualidade do ar subsequentes.

Art. 9° O Ministério do Meio Ambiente elaborara relatério
anual de acompanhamento e o apresentara na ultima reuniao
ordinaria do CONAMA.

Art. 10. Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital deverao
elaborar, com base nos niveis de atencao, de alerta e de
emergéncia, um Plano para Episodios Criticos de Poluigao do
Ar, a ser submetido a autoridade competente do estado ou do
Distrito Federal, visando medidas preventivas com o objetivo
de evitar graves e iminentes riscos a saude da populacao, de
acordo com os poluentes e concentracdes, constantes no Anexo
III.

Art. 11. Os niveis de atencao, alerta e emergéncia a que
se refere o art. 10 serdo declarados quando, prevendo-se a
manutenc¢ao das emissoes, bem como condi¢des meteoroldgicas
desfavoraveis a dispersao dos poluentes nas 24 horas

17
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subsequentes, for excedida uma ou mais das condigOes
especificadas no Anexo III.

Art. 12. O Ministério do Meio Ambiente e os Orgaos
ambientais estaduais e distrital deverdao divulgar, em sua
pagina da internet, dados de monitoramento e informacoes
relacionados a gestao da qualidade do ar.

Art. 13. Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital deverao
divulgar indice de Qualidade do Ar - IQAR conforme
definido no Anexo IV.

Além disso, aplica-se integralmente ao tema as previsdes normativas
constantes da Lei 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacgdo), que, a teor do
seu art. 1°, paragrafo tnico, subordina ao seu regime todos “os drgios
publicos integrantes da administracdo direta dos Poderes Executivo, Legislativo,
incluindo as Cortes de Contas, e Judicidrio e do Ministério Publico” e todas “as
autarquias, fundacdes publicas, empresas publicas, as sociedades de economia
mista e demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios”.

Indiscutivelmente, o meio ambiente, como um todo, obteve especial
atencao por parte do legislador constituinte, que imp6s ao Poder Publico
e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e
futuras geragoes (art. 225, caput, da CF).

Para dar efetividade ao direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, também assegurado em sede constitucional, ficou o Poder
Puablico incumbido, entre outros deveres, de proteger a fauna e a flora,
sendo vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em risco sua
funcdo ecoldgica, provoquem a extingao de espécies ou submetam os
animais a crueldade (art. 225, § 1¢, VII, da CF).

A Constitui¢ao Federal de 1988 consagrou como obrigagao do Poder
Publico a defesa, preservacao e garantia de efetividade do direito
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fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida. Conforme sempre
defendi, no caput do art. 225, o texto constitucional afirma ser o meio
ambiente bem de uso comum do povo, suscitando a utilizacdo de todos
os meios legislativos, administrativos e judiciais necessarios a sua efetiva
protecao, que possui um regime juridico especial que exorbita o Direito
Comum.

O meio ambiente deve, portanto, ser considerado patrimonio
comum de toda a humanidade para garantia de sua integral protecao,
especialmente em relacdo as geragOes futuras, direcionando todas as
condutas do Poder Publico estatal no sentido de integral protecado
legislativa interna e adesao aos pactos e tratados internacionais protetivos
desse direito humano fundamental de 3? geragao, para evitar prejuizo da
coletividade em face de uma afetacao de certo bem a uma finalidade
individual.

Nada obstante, ndo se pode perder de vista que, apesar de
independentes, os poderes de Estado devem atuar de maneira harmonica,
privilegiando a cooperacao e a lealdade institucional e afastando as
praticas de “querrilhas institucionais”, que acabam minando a coesao
governamental e a confianca popular na conducdo dos negdcios publicos
pelos agentes politicos.

De fato, a Constitui¢ao Federal consagra um complexo mecanismos
de controles reciprocos entre os trés poderes, de forma que, a0 mesmo
tempo, um Poder controle os demais e por eles seja controlado. Esse
mecanismo denomina-se teoria dos freios e contrapesos (WILLIAM BONDY.
The Separation of Governmental Powers. In: History and Theory in the
Constitutions. New York: Columbia College, 1986; JJ. GOMES
CANOTILHO; VITAL MOREIRA. Os Poderes do Presidente da Republica.
Coimbra: Coimbra Editora, 1991; DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA
NETO. Interferéncias entre poderes do Estado (Fric¢Oes entre o executivo
e o legislativo na Constituicao de 1988). Revista de Informacio Legislativa,
Brasilia: Senado Federal, ano 26, n. 103, p. 5, jul./set. 1989; JAVIER
GARCIA ROCA. Separacién de poderes y disposiciones del ejecutivo com
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rango de ley: mayoria, minorias, controles. Cadernos de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, ano 7, n°
27, p. 7, abr./jun. 1999; ]OSE PINTO ANTUNES. Da limitacdo dos poderes.
1951. Tese (Catedra) Fadusp, Sao Paulo; ANNA CANDIDA DA CUNHA
FERRAZ. Conflito entre poderes: o poder congressual de sustar atos
normativos do poder executivo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p.
2021; FIDES OMMATIL. Dos freios e contrapesos entre os Poderes. Revista
de Informagdo Legislativa, Brasilia: Senado Federal, ano 14, n. 55, p. 55,
jul./set. 1977; JOSE GERALDO SOUZA JUNIOR. Reflexdes sobre o
principio da separagdo de poderes: o parti pris de Montesquieu. Revista
de Informacao Legislativa , Brasilia: Senado Federal, ano 17, n. 68, p. 15,
out./dez. 1980; ]OSE DE FARIAS TAVARES. A divisao de poderes e o
constitucionalismo brasileiro. Revista de Informagio Legislativa, Brasilia:
Senado Federal, ano 17, n. 65, p. 53, jan./mar. 1980).

Tendo por pardmetros hermenéuticos esses nucleos axioldgicos
extraidos da Constituicdo Federal — separacao de poderes e sistema de
freios e contrapesos —, por mais benéfica que possa eventualmente se
mostrar a concessao de uma espécie de tutela jurisdicional mandamental
que imponha ao Conselho Nacional do Meio Ambiente, enquanto érgao
técnico responsavel pelo tema, a edicdo de normativa conforme
determinados critérios para o controle de qualidade do ar, com “suficiente
capacidade protetiva”, baseada em “pardmetros objetivos jd disponiveis na
ciéncia médica”, tal pretensao mostra-se invidvel, ante a impossibilidade de
esta SUPREMA CORTE atuar, no controle abstrato de
constitucionalidade, como legislador positivo.

De fato, os precedentes desta CORTE, de longa data, expdem uma
clara preocupacao de contengao na prestagao jurisdicional, resguardando
a delicada estrutura politica de interveng¢des desnecessarias na atuagao
tipica de outros agentes estatais (ADO 22, Rel. Min. CARMEN LUCIA,
Pleno, Dje de 3/8/2015; ADI 2.554-AgR, Rel. Min. MAURICIO CORREA,
Pleno, DJ de 13/9/2002; ADI 1.063-MC, Rel. Min. CELSO DE MELLO,
Pleno, DJ de 27/4/2001; ADI 1.755, Rel. Min. NELSON JOBIM, Pleno, D]
de 18/5/2001).
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Destaco, como representativo dos demais, o precedente firmado no
julgamento da ADI 1822 (Rel. Min. MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, DJ
de 10/12/1999), assim ementada:

EMENTA: Acao direta de inconstitucionalidade. Medida
Liminar. Argiiicdo de inconstitucionalidade da expressao "um
ter¢o" do inciso I e do inciso Il do § 22 do § 3% e do § 4° do artigo
47 da Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997, ou quando nao,
do artigo 47, incisos I, III, V e VI, exceto suas alineas "a" e "b" de
seu § 19, em suas partes marcadas em negrito, bem como dos
incisos e paragrafos do artigo 19 da Instrucao n® 35 — CLASSE
122 - DISTRITO FEDERAL, aprovada pela Resolucdo n°
20.106/98 do TSE que reproduziram os da citada Lei 9.504/97
atacados. - Em se tratando de instru¢ao do TSE que se limita a
reproduzir dispositivos da Lei 9.504/97 também impugnados, a
arguicao relativa a essa instrugao se situa apenas mediatamente
no ambito da constitucionalidade, razdo por que nado se conhece
da presente acdo nesse ponto. - Quanto ao primeiro pedido
alternativo sobre a inconstitucionalidade dos dispositivos da
Lei 9.504/97 impugnados, a declaracao de
inconstitucionalidade, se acolhida como foi requerida,
modificara o sistema da Lei pela alteracio do seu sentido, o
que importa sua impossibilidade juridica, uma vez que o
Poder Judiciario, no controle de constitucionalidade dos atos
normativos, s6 atua como legislador negativo e nio como
legislador positivo. - No tocante ao segundo pedido
alternativo, ndo se podendo, nesta acao, examinar a
constitucionalidade, ou nao, do sistema de distribuicao de
honorarios com base no critério da proporcionalidade para a
propaganda eleitoral de todos os mandatos eletivos ou de
apenas alguns deles, hd impossibilidade juridica de se
examinar, sob qualquer angulo que seja ligado a esse critério, a
inconstitucionalidade dos dispositivos atacados nesse pedido
alternativo. Acao direta de inconstitucionalidade nao
conhecida.
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No caso sob analise, o que se verifica é a ocorréncia de irresignacao
formulada contra op¢ao regulatdria valida, que, conforme informado pelo
Ministro do Meio Ambiente e reconhecido pelo proprio requerente em
sua manifestacdo inicial, modificou significativa e positivamente “fodos os
padroes de qualidade do ar que constavam da Resolugio CONAMA n°
003/1990” e que, portanto, “cumpriu o seu objetivo de estabelecer, de imediato,
padroes mais restritivos que os que vigiam até a sua publicacido”. Transcrevo
das informacoes apresentadas pelo Ministério do Meio Ambiente:

E essencial reforcar que todos os padrdes de qualidade do
ar que constavam da Resolu¢gdo Conama n°® 003/1990 foram
significativamente, e positivamente, alterados pela Resolugao
Conama n® 491/2018, que cumpriu o seu objetivo ao estabelecer,
de imediato, padrdes mais restritivos que os que vigiam até a
sua publicagao. Além dos padrdes mais restritivos imediatos, a
resolugao instituiu o compromisso de reducdo gradativa dos
padrdes de qualidade do ar, amparada em critérios técnicos,
conforme preconizado pela OMS, adotando uma estratégia de
implementacado em 4 (quatro) etapas. Nao ha retrocesso
ambiental.

A Resolucao Conama n° 491/2018 também alterou a
aplicagdo do padrao de qualidade do ar, estabelecendo um
padrao unico a ser observado em todo o territério nacional. A
resolucao anterior estabelecia duas classes de padrdes de
qualidade do ar (padrdes primarios e secundarios), sendo que
cada Estado deveria definir a classificacdo das areas para a
adocdo dos diferentes padroes (areas de Classe I, II e III, de
acordo com o item 2, subitem 2.3, da Resolu¢ago CONAMA n®
005/1989).

Nesse contexto, se destacam os avancos imediatos trazidos
pelos novos padrdes de poluentes, em vigor desde a publicagao
da resolugdo, que foram reduzidos em: (i) 65% para o dioxido
de enxofre (502), no periodo de 24 horas; (ii) 40% para o padrao
anual do didéxido de nitrogénio (NO@); e 20% para o padrao
anual do Material Particulado (MP10).

Outro avango normativo significativo foi a inclusao de
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padrao nacional, até entao inexistente, para o poluente Material
Particulado (MP2,5), também conhecido como Particulas
Inalaveis Finas, adotando um padrao imediato de 60 ug/m3,
que € 20% mais restritivo que o valor inicial sugerido pela OMS,
de 75 ug/m3.

Além disso, foi adotado o padrao final recomendado pela
OMS para os poluentes Monoxido de Carbono (CO), Particulas
Totais em Suspensao (PTS) e Chumbo (Pb), ou seja, sem etapas
intermediarias.

Nesse contexto, portanto, como bem realcado pelo Procurador-Geral
da Republica em seu parecer, a alegacao de ofensa a direitos ambientais
fundamentais nao decorreria de qualquer efeito normativo, apto de ser
identificado e combatido em sede de controle abstrato de
constitucionalidade, mas de juizo especulativo relacionado a existéncia ou
nao de eficicia da opgdo regulatéria tracada na Resolugago CONAMA
491/2018. Confira-se:

As razodes apresentadas na inicial nao configuram violagao
por incompatibilidade vertical entre o ato normativo e a
disciplina constitucional.

Em verdade, ha irresignacdo contra a opgao regulatoria da
politica publica de gestao da qualidade do ar, a qual foi
estabelecida pelo CONAMA em atencdo a lei atributiva da
competéncia normativa (art. 8%, VI e VII, da Lei 6.938/1981) e seu
regulamento (art. 7%, VI e XVIII, do Decreto 99.274/1990).

[...]

Constata-se que a alegacdo de permissividade e vagueza
da politica publica veicula irresignacao contra opcao de politica
publica calcada em juizo motivado de conveniéncia e
oportunidade, sem violacdo a critérios de razoabilidade e
proporcionalidade.

A alegacao de violagdo dos direitos fundamentais nao
decorre de efeito normativo, capaz de ser identificado em
fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade.

A irresignacao vazada na inicial relaciona-se a um juizo
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especulativo de auséncia ou de precariedade da eficicia da
aplicagao concreta da tutela ambiental, no exercicio da fungao
administrativa, por efeito do desenho institucional e da opgao
regulatoria plasmada no ato normativo, considerados
inadequados.

Nao se trata, portanto, de conflito de indole constitucional
quanto a validade juridica das premissas adotadas na
estruturacdo normativa do ato, mas dissenso quanto aos
aspectos técnicos que fundamentam a politica publica de
qualidade do ar.

Sobreleva-se, por isso, o propdsito de substituicdo dos
critérios normativos da politica publica, providéncia que nao
encontra  guarida no  controle  jurisdicional  de
constitucionalidade, em linha com a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal [...].

Nada obstante, é certo que em matéria de protecao ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, as solugdes propostas e as conquistas
eventualmente ja alcangadas sao sempre provisdrias, ja que, confrontadas
por avangos técnico-cientificos e por expectativas sociais de ampliagao da
protecao, encontram-se permanentemente sujeitas as necessdrias
reavaliacao e evolucgao.

E parte do debate travado nos presentes autos demonstra a
necessidade de exame da atualidade das providéncias adotadas pelo
Poder Publico para a apuragdo do nivel de protecao adequada e possivel
para determinadas condi¢Oes de tempo e lugar.

Veja-se, nesse sentido, que as proprias diretrizes globais de
qualidade do ar foram recentemente atualizadas pela OMS, em setembro
de 2021, estabelecendo-se novos valores de concentracdao de poluentes
atualmente considerados ideais a preservacao da saide humana.

Dessa forma, mesmo reconhecida a inviabilidade de se declarar a
inconstitucionalidade das normas impugnadas, inclusive em vista do
efeito pratico que essa declaragao traria, no sentido da repristinagao de
regulamentos ainda menos protetivos, deve a CORTE enderecar ao 6rgao
regulatorio competente uma mensagem clara a respeito da necessidade
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de que a regulamentagao em questdo seja atualizada e complementada,
como imposi¢ao constitucional do direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Trata-se de técnica decisoria ja adotada pelo SUPREMO TRIBUNAL
em outras situagOes, nas quais reconhecido que a simples declaracao de
nulidade nem sempre produz uma solu¢do adequada para a questdo
constitucional sob exame da CORTE.

Nesse sentido, o julgamento do RE 607642 (Rel. Min. DIAS
TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 29/6/2020, DJe de 09/11/2020), em
que a CORTE, embora reconhecendo a constitucionalidade de norma
tributaria, mas vislumbrando a necessidade de atualizacao futura, sob
pena de caracterizacao de inconstitucionalidade, exortou o legislador a
agir oportunamente em prol da modificagado da norma, adotando uma
técnica ali nominada de “apelo ao legislador por falta de evidéncia de ofensa
constitucional” .

Transcrevo do voto do Ministro DIAS TOFFOLI nesse julgamento,
citando a doutrina do Ministro GILMAR MENDES, o seguinte trecho,
alusivo a técnica de julgamento em analise:

Considerada, portanto, a auséncia de elementos que
possam corroborar e evidenciar que o legislador, no momento
da elaboragao da lei, estaria em condig¢does de identificar o
estado de inconstitucionalidade , devido a complexidade da
adocado gradual da sistematica ndo cumulativa para
contribui¢cdes que incidem sobre a receita ou o faturamento,
com adaptagdes das técnicas conhecidas e ja utilizadas no
direito brasileiro para impostos incidentes sobre o valor
agregado (ICMS/IPI); considerada, também, a dificuldade de se
precisar o momento exato em que teria se implementado a
conversio do estado de  constitucionalidade ou
inconstitucionalidade em uma situacao de invalidade, a mim,
parece razoavel adotar, para o caso concreto, a técnica de
controle de constitucionalidade muito bem exposta por Gilmar
Mendes Ferreira ao analisar algumas decisdes da Corte

”s

Constitucional Alema, consistente no “’[a]pelo ao legislador’
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por ‘falta de evidéncia” de ofensa constitucional”. Segundo essa
doutrina,

“la] caracterizagao objetiva de uma
inconstitucionalidade somente poderia acarretar a
invalidade se ela (inconstitucionalidade) se afigurasse
evidente. Do contrdrio, ndo se poderia identificar uma
conduta censuravel do legislador. Tem-se aqui, como
assinalado, uma tentativa de subjetivar o ato
inconstitucional. Consoante essa orienta¢ao, enquanto o
legislador nao estivesse consciente da
inconstitucionalidade, o defeito nao produziria
consequéncias juridicas. A decisdao do Tribunal tornaria a
macula evidente, ndo podendo mais o legislador alegar
desconhecimento do estado patologico identificado”.

(..

Essa técnica nao é nova no Supremo Tribunal Federal.
Gilmar Mendes a exemplifica com diversos julgados (HC n®
70.514, Rel. Min Sydney Sanches, julgado em 23/3/94; RE n®
147.776, Rel. Min. Sepulveda Pertence, RE n® 135.328) para
concluir que, a partir deles, “nossa Corte deu um passo
significativo rumo a flexibilizagdo das técnicas de decisao no
juizo de controle de constitucionalidade, introduzindo, ao lado
da declaracdao de inconstitucionalidade o reconhecimento de
um estado imperfeito, insuficiente para justificar a declaracao
de inconstitucionalidade”.

Ainda nesse mesmo julgamento, a Ministra ROSA WEBER
consignou:

"Nao vejo como declarar a inconstitucionalidade
pretendida, embora entenda muito oportuno esse recado que se
manda ao legislador, no sentido de que, diante dessas
incongruéncias que — sobretudo pela evolucao legislativa — se
fazem presentes, se possa estar caminhando para uma
inconstitucionalidade"
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Com pertinéncia para essa discussao, menciono os seguintes
precedentes:

EMENTA: Ministério Publico: legitimacdo para promogao,
no juizo civel, do ressarcimento do dano resultante de crime,
pobre o titular do direito a reparacao: C. Pr. Pen., art. 68, ainda
constitucional (cf. RE 135328): processo de
inconstitucionalizacao das leis.

1. A alternativa radical da jurisdicdo constitucional
ortodoxa entre a constitucionalidade plena e a declaracao de
inconstitucionalidade ou revogacao por inconstitucionalidade
da lei com fulminante eficacia ex tunc faz abstracao da
evidéncia de que a implementacdo de uma nova ordem
constitucional ndo € um fato instantaneo, mas um processo, no
qual a possibilidade de realizagdo da norma da Constituigao -
ainda quando teoricamente nao se cuide de preceito de eficacia
limitada - subordina-se muitas vezes a altera¢cdes da realidade
factica que a viabilizem.

2. No contexto da Constituicao de 1988, a atribuicao
anteriormente dada ao Ministério Publico pelo art. 68 C. Pr.
Penal - constituindo modalidade de assisténcia judiciaria - deve
reputar-se transferida para a Defensoria Publica: essa, porém,
para esse fim, s6 se pode considerar existente, onde e quando
organizada, de direito e de fato, nos moldes do art. 134 da
propria Constituicao e da lei complementar por ela ordenada:
até que - na Unido ou em cada Estado considerado -, se
implemente essa condicdo de viabilizacdo da cogitada
transferéncia constitucional de atribui¢des, o art. 68 C. Pr. Pen.
serda considerado ainda vigente: é o caso do Estado de Sao
Paulo, como decidiu o plendrio no RE 135328.

(RE 147776, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, Primeira
Turma, julgado em 19/5/1998, DJ 19/6/1998)

LEGITIMIDADE - ACAO "EX DELICTO" - MINISTERIO
PUBLICO - DEFENSORIA PUBLICA - ARTIGO 68 DO
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CODIGO DE PROCESSO PENAL - CARTA DA REPUBLICA
DE 1988.

A teor do disposto no artigo 134 da Constitui¢cao Federal,
cabe a Defensoria Publica, instituicao essencial a funcao
jurisdicional do Estado, a orientagao e a defesa, em todos os
graus, dos necessitados, na forma do artigo 5%, LXXIV, da Carta,
estando restrita a atuagao do Ministério Publico, no campo dos
interesses sociais e individuais, aqueles indisponiveis (parte
final do artigo 127 da Constitui¢ao Federal).

INCONSTITUCIONALIDADE PROGRESSIVA -
VIABILIZACAO DO EXERCICIO DE DIREITO ASSEGURADO
CONSTITUCIONALMENTE - ASSISTENCIA JURIDICA E

JUDICIARIA DOS NECESSITADOS - SUBSISTENCIA
TEMPORARIA DA LEGITIMACAO DO MINISTERIO
PUBLICO.

Ao Estado, no que assegurado constitucionalmente certo
direito, cumpre viabilizar o respectivo exercicio. Enquanto nao
criada por lei, organizada - e, portanto, preenchidos os cargos
proprios, na unidade da Federagdo - a Defensoria Publica,
permanece em vigor o artigo 68 do Cdédigo de Processo Penal,
estando o Ministério Publico legitimado para a acgao de
ressarcimento nele prevista. Irrelevancia de a assisténcia vir
sendo prestada por 6rgao da Procuradoria Geral do Estado, em
face de nao lhe competir, constitucionalmente, a defesa
daqueles que nao possam demandar, contratando diretamente
profissional da advocacia, sem prejuizo do proprio sustento.

(RE 135328, Rel. Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno,
julgado em 29/6/1994, DJ 20/4/2001)

Por essa razao, a agao ora em julgamento reclama a formulagao, por
essa CORTE, de um APELO AO ORGAO REGULADOR, no caso, ao
Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA, para que atualize o
tratamento da matéria, mediante a edicio de norma ampliativa da
protecdo ao meio ambiente e a saude humana, considerando,
especificamente, a necessidade de se fixarem metas rigorosas e

condizentes com os padrdes internacionais, a serem efetivadas em prazos

28
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bem delimitados e exiguos, bem como providéncias concretas de
fiscalizagdo e controle para sua implementacao.

Diante do exposto, julgo IMPROCEDENTE a presente Acao Direta,
para (a) declarar que as normas impugnadas sao ainda constitucionais; e
(b) exortar o CONAMA a editar uma normatizagdo que atualize os
critérios regulatdrios aplicaveis a matéria, de acordo com os atuais
padrdes da OMS, no prazo de 24 (vinte e quatro) meses.

Decorrido o prazo sem a edigao de novo ato que represente avanco
na politica publica de qualidade do ar, vigorardo os parametros
estabelecidos pela Organizacdo Mundial da Saude enquanto perdurar a
omissao.

E o voto.

29
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05/05/2022 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.148 DISTRITO FEDERAL

DEBATE

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Senhor
Presidente, indago ao eminente relator qual seria a consequéncia caso o
orgao regulador ndo cumpra o prazo de 24 meses para atualizar a
resolucdao do Conama. Seria uma inconstitucionalidade automatica?

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES -
Exatamente.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Essa € a
consequéncia. Aqui, eminente relator e distintos Pares, lembro que
sempre enfrentamos uma certa perplexidade quando fazemos um apelo
ao legislador, porque o Congresso Nacional é soberano. Depois de muitas
discussdes, chegamos a conclusao - € claro que nossas conclusdes sao
sempre provisorias - de que nao podemos fixar prazo para o legislador,
tendo em conta o principio da soberania popular, representada no
parlamento do nosso Pais. No entanto, aqui estamos diante de um prazo
determinado a Administragdo, a um orgao que faz parte do Poder
Executivo, da Administracao Publica.

Dai, por que, em principio, sem adiantar meu voto, entendo que é
possivel fixarmos um prazo e, decorrido - apenas estou pensando em voz
alta - esse prazo, a consequéncia seria a automatica inconstitucionalidade
desta resolucdo. E isso?

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Exatamente,
Ministro Ricardo, porque, ao proclamarmos "ainda constitucional” e
fixarmos um prazo de 24 meses, nds, na verdade, nao ficamos
dependentes somente da boa vontade do o¢rgao regulador. Se ele
permanecer inerte, ao final dos 24 meses, o "ainda constitucional" acabou,
e, ai, seria a imediata inconstitucionalidade.

Lembro a Vossa Exceléncia e aos demais que, em verdade, a propria
Constitui¢do, no paragrafo 2° do artigo 102, na questdo da

inconstitucionalidade por omissao, nao fixa prazo para o legislador, mas
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fixa prazo para o administrador. Fixa prazo e diz: "em se tratando de
orgao administrativo, para fazé-lo em trinta dias”. Esse prazo de trinta
dias, obviamente, ndo seria razoavel na hipdtese, mas é plenamente
possivel a fixacdo de um prazo de 24 meses, no qual a norma atual do
Conama permaneceria constitucional, s6 que com data marcada para
cessagao da sua constitucionalidade.

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Ministro
Alexandre e Ministro Lewandowski, permitem-me? Tenho a impressao
de que, se fosse para seguir na linha proposta pelo Ministro Alexandre,
estariamos julgando procedente em parte. Estarilamos dizendo “foi
constitucional até aqui, mas esta deixando de ser”. Até acho 24 meses
muito, eu ficaria com os 12 meses ja propostos pela Relatora, mas, se for
para produzir uma solucao de consenso - se for possivel chegar a ele -,
acho que a hipotese seria de julgamento de procedéncia em parte, para
nao declarar a inconstitucionalidade. A inconstitucionalidade originaria
ndo ocorreu, mas estd em transito para a inconstitucionalidade, sobretudo
depois da nova recomendacao da OMS, de 2021. Se nao fizer a
atualizacao devida, incorrera automaticamente em inconstitucionalidade,
que foi a consideracao do Ministro Lewandowski.

Se o0 quadro for esse, eu consideraria, Presidente, aderir a essa visao,
se ela for capaz de produzir consenso, mas acredito que estamos julgando
procedente em parte, deixando de declard-la inconstitucional no
momento, mas dizendo que se estd inconstitucionalizando, e essa
inconstitucionalidade se aperfei¢oara se, ao final do prazo, nao for feita a
atualizacao.

Como h4d uma consequéncia, e uma consequéncia sancionatoria,
acho que estamos julgando procedente em parte, se prevalecer a sugestao
do Ministro Alexandre.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Para, acho, tentar
organizar um pouco a questdao da dogmatica do processo constitucional,
se afirmamos que se trata de uma norma ainda constitucional, parece-me
que devemos julgar a agao improcedente.

E claro que, quando estamos falando isso - hd um debate muito
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profundo sobre isso no Direito alemdo -, estamos, de alguma forma,
apontando falhas, como ja foi aqui indicado, em relacio ao texto,
incompletudes e tudo mais. Todavia, para fazer, qual é a sancao que se
propde? E exatamente a possibilidade de que a norma, agora declarada
ainda constitucional, venha a ser, no futuro ou com um prazo, declarada
inconstitucional. Essa ¢ a perspectiva que se coloca.

Foi exatamente aquilo que fizemos no caso do Instituto Chico
Mendes, em que Vossa Exceléncia foi, inclusive, o Relator. A avaliagao que
se fez foi de que a consequéncia da declara¢dao de inconstitucionalidade...
Lembro-me que havia um problema de rito procedimental da medida
provisoria...

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Isso.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - ...a ndo observancia da
comissao mista.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - E.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Aquilo teria
consequéncia para tantas outras medidas provisérias também convoladas
em lei.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Foi isso
mesmo.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Poderiam restar,
inclusive, impugnadas nas instancias inferiores, tendo, portanto, um juizo
incidental de inconstitucionalidade formal.

Aqui, acho que temos que pensar qual € a solu¢ao adequada. Mesmo
0 juizo que se emite quanto a improcedéncia ja traz, sim, um viés de
censura, mas nao com a forca de lei, ou de eficdcia erga omnes, ou de coisa
julgada.

Por isso disse que o apelo ao legislador, a declara¢dao de que a norma
¢ ainda constitucional - lembrou bem o Ministro Alexandre o célebre caso
do art. 68 do Codigo de Processo Penal -, € uma construgao trazida pelo
Ministro Septlveda Pertence, que dizia que retirar a norma naquele
momento poderia agravar o estado de inconstitucionalidade; aquele era
um processo que estava em fazimento, in fieri.
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De modo que me parece que talvez devéssemos organizar essa
questao. Eu reforcaria a posi¢ao agora reiterada pelo Ministro Alexandre,
no sentido de afirmar a improcedéncia, mas afirmar também que estamos
diante de um complexo normativo ainda constitucional, e que, nao
cumprido o prazo ou ndo estabelecido o didlogo institucional adequado,
poder-se-4 vir a ter a inconstitucionalidade declarada.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Presidente,
Presidente...

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Pois nao.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Presidente,
aqui até...

O SENHOR MINISTRO LUiS ROBERTO BARROSO - Estamos
atendendo em parte o pedido, porque a improcedéncia é pura e simples;
estamos estabelecendo uma consequéncia. O Ministro Alexandre,
claramente, entende que ha uma omissao, conforme também entendo. Ela
ndo era originariamente inconstitucional, ndo é inconstitucional neste
momento, mas, a partir de agora, ha um estado de omissao. Assim,
estamos atendendo em parte, porque, se o pedido traz uma consequéncia
negativa, tal como fazemos quando interpretamos conforme a
Constituicao, mantemos o texto da lei, mas estabelecemos uma
interpretacao especifica e julgamos procedente em parte. Eu teria muita
dificuldade, ja adianto, de julgar improcedente. Considero que ha
problemas...

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Presidente,
como sugeri, acho que talvez possamos chegar a um bom termo.
Independentemente da dogmatica constitucional, ha dois pedidos - na
verdade, sao dois pedidos. Por isso que falei que, em principio, com todo
o respeito ao requerente, o correto seria uma acdo direta de
inconstitucionalidade por omissao. Esse é o correto, porque ha dois
pedidos. Pede a inconstitucionalidade, mas, ao mesmo tempo, pede apelo
ao Conselho Nacional do Meio Ambiente para que, em até 24 meses - o
proprio pedido fala em 24 meses -, edite norma com suficiente
capacidade protetiva, corrigindo as distor¢des apontadas na agao e nos
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documentos que acompanham, baseando-se em parametros objetivos ja
disponiveis na ciéncia médica.

Quando se declara a norma ainda constitucional, tecnicamente, o
correto € a improcedéncia - quando se declara somente a norma ainda
constitucional, como foi no caso, por exemplo, do art. 68. S6 que, aqui -
por isso que acho possivel conciliar as posi¢oes -, estamos dando um
limite a essa constitucionalidade, um limite de 12 ou 24 meses. Ai, vamos
debater.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (RELATORA) Apenas
lembro, Ministro, que os 24 meses é porque tinha muito pouco tempo de
vigéncia e esses relatorios seriam preparados até 2023. Por isso que, em
2019, a Procuradoria-Geral pediu 24 meses. Em meu voto, pensei em 12
meses, exatamente porque estava dentro do pedido, apenas um pouco
aquém em termos de prazo.

Mas agradego, mais uma vez.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Doze ou vinte
e quatro, depois, podemos debater, mas realmente ha essa diferenca, a
meu ver, de padrao, quando somente se declara que a norma ainda é
constitucional. Aqui ainda é mas terd um deadline para sua
constitucionalidade, que serdao 12 ou 24 meses.

Parece-me também que nado haveria afronta a dogmatica
constitucional nem se julgdssemos improcedente, mas parcialmente
procedente, porque estamos acolhendo - eu diria, na verdade - o pedido
principal. O pedido principal realmente é para que, em um prazo "x", seja
estabelecida uma nova regra.

Obrigado, Presidente!

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Pois nao,
Ministro André Mendonca.

O SENHOR MINISTRO ANDRE MENDONCA - S6 para deixar
consignado e, claro, para facilitar aos demais Colegas que se seguirao, a
minha total disposi¢ao em adequar meu voto a luz do que foi trazido pelo
eminente Ministro Alexandre, considerando o prazo de 24 meses.

Em minha modesta opinido, o impacto — porque a resolugao do

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo F262-7660-3A28-1FCB e senha D703-E5BO-6CA1-ABSE



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 167 de 268

ADI 6148 / DF

Conama envolve o impacto sobre os Estados — ndo é tao simples de se
construir no prazo de 12 meses, dada a complexidade da matéria.

Lembro que precisamos ainda de que dezesseis Estados tragam seus
planos apropriados, o que serd indispensavel para essa revisao. Dai
minha consideracgao pelo prazo de 24 meses.

Muito obrigado!

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Muito
obrigado!

Ministro Nunes Marques, Vossa Exceléncia quer manifestar-se?

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: Boa tarde a todos.
Cumprimento na pessoa de Vossa Exceléncia, Presidente, todos os
Colegas e os presentes.

Apenas para aderir a ideia inicial do ministro Alexandre de Moraes,
também trazida pelo ministro Gilmar Mendes; preocupa-me nao colocar
esse alerta se nao for em obiter dictum.

Primeiro, qualquer acdo pode ser devolvida, a qualquer momento,
caso essa atualiza¢do nao seja feita. O Supremo pode declarar, apos esse
prazo, em uma nova agao, a inconstitucionalidade.

O problema é que, se tratarmos dessa forma, assentando a
inconstitucionalidade automatica, volta o texto anterior, de 33 anos atras.
Por isso, a técnica em obiter dictum.

Todo esse trabalho comegou em 2012 e foi concluido e cumprido em
2018. As metas a serem atingidas eram as que existiam na época, os
padrdes da Organizagao Mundial de Saude para qualidade do ar fixados
em 2005.

Existem trés objetos no pedido: o padrao de qualidade do ar, o
eventual retardo na aplicagdo desse padrao e as falhas na informagao. O
padrao é o que existia, por isso concordo em nao declarar
inconstitucional. Nao tinhamos outro padrao. Em 2018, o padrao era o
internacional da Organizacao Mundial da Satude fixado em 2005. Era o
que estava em vigéncia quando a Resolucao foi editada; entao, nao temos
que tratar, nesse caso, de inconstitucionalidade da Resolugao, porque a
referéncia foi adotada. O problema € que, entre o manejo da agdo e a data

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo F262-7660-3A28-1FCB e senha D703-E5BO-6CA1-ABSE



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 168 de 268

ADI 6148 / DF

deste julgamento, a Organizacdo Mundial da Saude, em setembro de
2021, editou novos padrdes. Ai, sim, ha uma preocupacao altruista desta
Corte em dizer que ja temos uma atualizagao feita em 2021. Precisamos
alertar o Conama para que ele avance, juntamente a Organizagao
Mundial da Satide, nesses padrdes internacionais.

Qual, talvez, teria sido a falha? Quando foi editada a Resolucao, nao
se adotou o padrdo internacional atual, até porque poderia vir de forma
que nao poderia ser implementado no tempo exigido, dezembro de 2023.
Nao podemos esquecer também que o prazo ainda estd em curso. A
resolugao fixa, como padrao, a OMS de 2005.

Minha preocupagdao € esta: ndo fixar em obiter dictum, julgar
parcialmente procedente, deixar isso no tempo e, se nao for cumprido,
vira inconstitucional. Sendo considerada a inconstitucionalidade, a norma
¢ afastada automaticamente e volta a ser regida uma resolucao de 33 anos
atras.

SO para avisar e comunicar a Corte que vou aderir a proposigao feita
pelos ministros Gilmar Mendes e Alexandre de Moraes, mas em obiter
dictum, como bem lembrado pelo ministro Gilmar Mendes.

Meu voto é pela improcedéncia da agao.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (RELATORA) -
Presidente, como Relatora, queria esclarecer um ponto. Quanto aos
indices, pensei que estivesse claro no voto. Nao se esta discutindo indices,
porque realcei, varias vezes, que era um avang¢o em relacao a resolucao
anterior, que ¢ de 1990. Ninguém discutiu, isso nao foi posto nem pelo
autor da acgao.

O que se estd discutindo é exatamente a auséncia de norma
suficientemente eficaz para garantir o principio da protecao eficiente. Por
isso mesmo € que ha, claro, neste caso, opinides divergentes e opostas
quanto a procedéncia e a improcedéncia. Apenas para voltar ao que
estamos discutindo, estamos discutindo se esta resolucdo, além de ter
avanc¢ado, como mais de uma vez anotei, quanto a fixacao de indices etc.,
traz instrumentos de controle, de fiscalizagao e de informacgao. Apenas
isso. Isso é que foi posto e isso foi objeto do meu voto na condigao de
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Relatora.

Agradeco mais uma vez, Presidente!

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Senhor
Presidente, peco a palavra, mais uma vez, por gentileza.

Senhor Presidente, na verdade, um pouco antes da intervencao do
eminente Ministro Nunes Marques, fiz uma reflexao intima exatamente
na mesma dire¢do. Se fixarmos um prazo de 12 a 24 meses para que a
norma seja alterada, se ndo o for, ela sera automaticamente
inconstitucional. Veio-me a mente exatamente a consequéncia levantada
pelo Ministro Nunes Marques: teriamos um vacuo legislativo e, na
melhor das hipodteses, a repristinagao da resolugao anterior.

Talvez pudéssemos avangar para uma solugao no sentido proposto
pelo eminente Ministro Alexandre de Moraes, fixando prazo de 12 ou 24
meses, para além do qual a resolugdo seria inconstitucional. Caso nao
sobreviesse uma nova resolucdo, talvez pudessem vigorar
provisoriamente as novas diretrizes globais de qualidade do ar fixadas
pela Organizacdo Mundial de Satde em 23 de setembro de 2021. Quer
dizer, enquanto o Conama ndo se anima a alterar a legislacao, adotamos,
ainda que provisoriamente, mutatis mutandis, as diretrizes da Organizagao
Mundial de Saude.

Lembro-me - estou puxando pela memoria - que ja fizemos algo
analogo, quando declaramos inconstitucional ou inconstitucional em
parte a situagao que vigorava em relacdo a greve no servigo publico. O
Ministro Gilmar talvez possa nos auxiliar porque, salvo engano, foi ele
quem fez a proposta de que, enquanto o Congresso nao legislasse, valeria
para a situagao da greve dos servidores publicos, a disciplina adotada
para greve no setor privado. Fizemos, digamos assim, uma sugestao
heterodoxa, mas que, salvo melhor juizo, vigora até os dias de hoje.
Talvez pudéssemos encontrar uma solugao nesse sentido, Senhor
Presidente.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Gostaria de
ler para os Senhores a parte dispositiva do voto da Ministra Carmen
Lucia.
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A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (RELATORA) -
Presidente, Vossa Exceléncia me permite? Apenas esclareco para o
Ministro Lewandowski que nao € posta em questdao na a¢ao, nem em meu
voto, retirar esta norma do mundo juridico. Eu que estou julgando
procedente a acao, o pedido nao foi formulado para isso. Alias, o autor foi
taxativo ao dizer que nem poderia, porque seria um caso de repristinagao
para pior, sendo que temos o principio da vedagdo do retrocesso
ambiental.

O que foi posto em discussao e foi objeto do meu voto era
exclusivamente a parte de controle, fiscalizacdo e informagao. Eu que
julgo procedente ou os que julgam improcedente a acdo nao questionam a
eficacia do que ja estd conquistado e avancado em termos de indices no
Brasil. Este nao € o objeto. Se o Conama, independente da decisao nesta
acao, atualizar estes indices segundo os novos indices da Organizacao
Mundial de Satde, faz isso independente de questionamento judicial,
porque isso ndo foi posto em questao.

Apenas para esclarecer mais uma vez.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Vou fazer a
leitura da conclusao do voto da Relatora. Diz o seguinte:

"13. Pelo exposto, voto no sentido de conhecer da agao
direta de inconstitucionalidade" - todos estao de acordo - "e
julgar procedente o pedido para declarar a incompatibilidade
das normas questionadas com os principios constitucionais de
seguranca e protecdo eficiente ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, sem pronuncia de nulidade da
Resolugaio CONAMA n. 491/2018, apenas para determinar ao
Conselho Nacional do Meio Ambiente que, nos termos do
pedido formulado, edite norma com suficiente capacidade
protetiva do meio ambiente, especialmente no que se refere a
prazos a serem atendidos e a providéncias de fiscalizacdo e
controle pelos entes competentes, no prazo maximo de doze
meses."

Sua Exceléncia retificou porque fez uma detracao da data da

9
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propositura da ac¢do. Eram 24 meses, contando com a agdo proposta
agora. Ela fez uma detracdo e colocou 12 meses.

Realmente, no dispositivo, a Ministra-Relatora nao afasta a resolugao
do Conama, apenas determina ao Conselho Nacional do Meio Ambiente
que, nesse prazo, melhore as formas de protecao do meio ambiente,
inclusive no que se refere a prazos a serem atendidos e a providéncias de
fiscalizacdo e controle pelos entes competentes na forma do pedido. E
isso.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Presidente, s0 mais
uma observagao para lembrar que, na questao da dogmatica da jurisdi¢ao
constitucional do processo constitucional, na linha do que temos na Lei n®
9.868, a declaracao de inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade
exige quérum especial de oito votos. E o que temos no art. 27, é assim que
temos entendido. Ministro Barroso e eu participamos da comissao que
resultou na construgao desse anteprojeto, que, depois, transformou-se em
projeto de lei.

De modo que o apelo ao legislador, tanto na doutrina alema quanto
na doutrina brasileira, tem exatamente a caracteristica de fazer essa
mediacao. Do contrario, vamos ter também essa problematica.

Ministro Lewandowski lembrou da solugdo que demos, em
mandado de injungado, no caso do direito de greve. Ha vinte anos nao se
regulava a tematica e, entdo, demos aquela resposta.

Também lembraria de um caso, salvo engano, que acabou sendo
decidido - inicialmente, pelo menos - pelo Ministro Lewandowski, na
Presidéncia do Tribunal, o caso do FPE, que apontou para uma omissao
parcial. O Ministro Alexandre acabou de falar sobre essa questao.

De fato, estamos diante de problemas que tocam, pelo menos, em
uma omissdo parcial. Nesse sentido, a gente até tém falado na
fungibilidade ou na relativa fungibilidade entre a ADO e agao direta de
inconstitucionalidade.

Estou insistindo na posicao inicial do Ministro Alexandre porque, se
nado, podemos ter até discussao sobre o quérum necessario para declarar a
inconstitucionalidade sem prontincia da nulidade, que se assenta no art.

10
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27 da Lei n® 9.868.

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Presidente,
sO para agregar. Em meu voto original, estou preparado para participar
da deliberacao convergente, se ela for possivel.

Meu voto original era acolhendo, procedente, reconhecendo a
inconstitucionalidade por omissao tanto pelos dois pontos observados
pela Ministra Carmen Lucia - prazo e fiscalizacado - quanto pela
necessidade de atualizagdo para as novas recomendagoes da OMS de
2021.

Minha posi¢ao, quando chegar minha vez de votar - mas estou
ouvindo e de mente aberta -, é reconhecer a inconstitucionalidade por
omissao e, consequentemente, nao declarar inconstitucional nada do que
existe, apenas o que la ndao estd. De modo que nao haveria nenhum
problema do quérum, nem o problema da repristinagao da resolugao
pior. Sobre a fixa¢do de prazo, eu, com todas as vénias e entendendo as
razdes do Ministro André, acho que 24 meses é tempo demais; 12 meses é
um tempo razoavel.

De modo que estou aguardando os debates, Presidente, mas s6 para
antecipar, meu encaminhamento original € procedente. Como as agdes
sdo fungiveis, nem seria uma divergéncia em relacao a Relatora, porque a
Relatora julgou procedente e eu também julgo procedente, s6 que, pelo
principio da fungibilidade, julgo procedente para reconhecer a omissao
nos exatos pontos que a eminente Relatora destacou, relativos a
atualizacao quanto a resolugao da OMS/2021. Fixaria o prazo de 12 meses,
igualmente.

Ao fixar o prazo de 12 meses, ndo descartaria a sugestdo trazida pelo
Ministro Lewandowski, para que haja uma consequéncia, em caso de
descumprimento, que seria a aplicagdo das diretrizes da nova
manifestacao da OMS.

Vou aguardar minha vez de votar, Presidente. Apenas quis colocar
minhas ideias na mesa para ajudar no debate.

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Eu s6 gostaria de saber
como ficou a parte dispositiva do voto do Ministro Alexandre de Moraes.

11
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Ele julga improcedente o pedido, € isso?

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Exato. Como
disse, estou aberto a discussdo para chegarmos a um consenso, mas, na
parte dispositiva, julgo improcedente a presente agao direta, para declarar
que a norma impugnada ainda € constitucional e apelo ao o6rgao
regulador para editar uma normalizacdo que atualize os critérios
regulatorios aplicadveis a matéria, de acordo com os atuais padrdes da
OMS no prazo - ai adotei a sugestao do Ministro André - de 24 meses.

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Obrigada, Ministro
Alexandre! S6 para também colaborar com o debate, especificamente
quanto ao prazo e sem comprometer-me com qualquer das propostas,
sempre louvando o voto da eminente Relatora, Presidente, lembraria que,
na ADPF 623, de minha relatoria, discutiu-se a composi¢ao do Conama.
Meu voto foi no sentido da inconstitucionalidade, em func¢ao da exclusao
dos representantes da sociedade civil, mas esse processo nao teve seu
julgamento encerrado, em func¢ao de pedido de vista do Ministro Nunes
Marques. Peticionaram no sentido da urgéncia da medida cautelar
porque outras atividades do Conama estavam sendo empreendidas, e eu
suspendi.

Nesse meio tempo, ja neste ano, o Senhor Presidente da Republica
editou novo decreto, que altera a composi¢ao do Conama na linha do que
se estava defendendo aqui. Até houve outra ADPF de relatoria do
Ministro Luis Roberto Barroso, sobre o Conanda. Ja havia decisao
unanime do Tribunal no sentido da composi¢ao desses Conselhos.

Esse novo decreto do Presidente da Republica é de 30 de margo de
2022. Na verdade, ele retira, mais uma vez, e inclui na composicao nove
representantes indicados pelos governos estaduais, dos quais, no minimo,
um e, no maximo, dois representantes de cada regido geografica do Pais;
e dois representantes indicados pelos governos municipais das capitais
dos estados.

Talvez, o Ministro Bruno Bianco possa esclarecer se essa nova
composicado ja esta implementada. O decreto entrou em vigor na data da
publicagao, e ¢ de marco do corrente ano. Por isso, parece-me que seria
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mais adequado um prazo um pouco mais alongado.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Vamos tentar
compor para chegar ao quorum, essa € a realidade. Vamos tentar compor
para chegar ao quérum, mas temos que ouvir todos os Colegas, para
tentar compor cada peca com a contribui¢ao de cada um dos integrantes.

Publicado sem revisao. Art. 95 do RISTE.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.148 DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. CARMEN LUCIA

REDATOR DO : MIN. ANDRE MENDONCA

ACORDAO

REQTE.(S) :PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DO CONSELHO NACIONAL DO MEIO
AMBIENTE

ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

AM. CURIAE. :INSTITUTO SAUDE E SUSTENTABILIDADE

ADV.(A/S) :HELIO WICHER NETO

ADV.(A/S) :LEO VINICIUS PIRES DE LIMA

ADV.(A/S) :PATRICIA BIANCHIM DE CAMARGO

AM. CURIAE. :INSTITUTO ALANA

ADV.(A/S) : THAIS NASCIMENTO DANTAS

ADV.(A/S) :PEDRO AFFONSO DUARTE HARTUNG

ADV.(A/S) : ANGELA MOURA BARBARULO

ADV.(A/S) :DANILO FERREIRA ALMEIDA FARIAS

OBSERVACAO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN- Senhor

Presidente, agradeco a gentileza de Vossa Exceléncia. Reitero os
cumprimentos a todos eminentes Ministros, eminente Pares, o Senhor o
Procurador-Geral da Republica, o Advogado-Geral da Unido, Advogados
e Advogadas que acompanham essa sessao.

Acompanhei também, Senhor Presidente, a troca de
ideias, sempre produtiva, entre os Colegas, mas creio que aqui hd muitos

gradientes que, talvez, enuviem uma linha muito clara. Creio que nds
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podemos escrever e reescrever solugdes, mas reescrever a peti¢ao inicial,
eu tenho alguma dificuldade.

E aqui, pede-se a declaracdo de inconstitucionalidade
da resolugao, sem pronuncia de nulidade. Esse é o pedido expresso. A
resolu¢ao é indicada como ofensiva a Constituicdo, além de vaga,
permissiva e ineficiente.

Pelas contas que eu fiz, j4 votou a maioria. Meus
cumprimentos, Presidente, pelo carater democratico, independentemente
da ordem de colher todos os votos. Eu mantenho a posi¢ao no sentido de
entender que estamos julgando a constitucionalidade ou nao da norma, o
mais € gradiente argumentativo, ainda que venha sob um verniz

relevante da dogmatica do processo constitucional.
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O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN: Adoto o bem langado
relatorio formulado pela i. Relatora.

Em apertada sintese, trata-se de Acdo Direta de
Inconstitucionalidade proposta pela Procuradoria Geral da Republica em
face da Resolu¢ao Conama n°® 491/2018 que dispOe sobre padrdes de
qualidade do ar. Alega-se a insuficiéncia da resolu¢dao contestada para a
protecdo aos direitos fundamentais a saide e ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem como a precariedade na divulgacao de
informagoes a populagao, aponta-se a ofensa aos os arts. 5%, XIV, 196 e 225
da Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil.

Alega que "a Resolugao Conama n.? 491/2018 nao regulamenta de
forma minimamente eficaz e adequada os padrdes de qualidade do ar,
deixando desprotegidos os direitos fundamentais a informacao
ambiental, a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, a saude e,
consequentemente, a vida. Ao ser vaga e permissiva, a norma nao garante
o minimo existencial socioambiental, de vital importancia para a
sobrevivéncia da propria humanidade".

Justifica a alegacdao de insuficiéncia protetiva "em virtude da
auséncia de prazos peremptorios no sistema de progressao de padroes de
qualidade do ar, dos valores nada protetivos fixados para os padrdes
intermedidrios, das exorbitantes concentragcdes de poluentes necessarias
para a declaracao de episodios criticos de poluicao, da insuficiéncia dos
dispositivos que pretendem regulamentar os mecanismos de progressao
de PQArs e que distribuem obrigacbes entre os Orgaos ambientais
envolvidos naquele procedimento, bem como da precéria divulgacdo de
informacao ambiental a populagao”.

Requer que seja declarada a inconstitucionalidade da Resolugao
CONAMA n.° 491/2018, sem prontuncia de nulidade, com apelo ao
Conselho Nacional do Meio Ambiente para que, em até 24 meses, edite
norma com suficiente capacidade protetiva. Alternativamente, que seja
declarada a inconstitucionalidade do art. 4°-§4° da Resolucago CONAMA
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n.? 491/2018.

Em informagdes, o Ministro do Meio Ambiente defende a
constitucionalidade da norma afirmando que "o CONAMA editou a
Resolucao 491/2018 no exercicio de competéncias relacionadas a suas
capacidades institucionais, tanto como espago de estudos e dialogos,
como enquanto orgao competente para deliberagao normativa".

A PGR, autora da presente ADI, em sua manifestacao mais recente

opina pelo cabimento da a¢ao e, no mérito, por sua improcedéncia:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
RESOLUCAO CONAMA  491/2018. PADROES DE
QUALIDADE DO AR. PRELIMINAR. NATUREZA DE ATO
NORMATIVO PRIMARIO. CABIMENTO DE ADI. MERITO.
DEFERENCIA  JUDICIAL A DISCRICIONARIEDADE
TECNICA NAFORMULACAO DE POLITICAS PUBLICAS.
PARECER PELO CONHECIMENTO E IMPROCEDENCIA DO
PEDIDO.

1. E cabivel acdo direta de inconstitucionalidade contra ato
do Poder Publico que ostente autonomia juridica quanto ao
objeto disciplinado e carater efetivamente normativo, em
decorréncia da generalidade (indeterminabilidade de
destinatarios), do grau de abstracdao (capacidade de repetir-se
no tempo) e da autonomia juridica (objeto material especifico
nao previsto em lei). Precedente.

2. E possivel o conhecimento de acgio direta de
inconstitucionalidade como arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental caso seja reconhecido o carater
secunddrio do ato normativo nela questionado, atendidos os
requisitos legais e inexistente vicio a afastar a fungibilidade
entre tais instrumentos de controle concentrado de
constitucionalidade. Precedentes.

3. Nao ha inconstitucionalidade na Resolucao 491/2018 do
CONAMA, que estabelece padrdes de qualidade do ar no
exercicio de competéncia legal em consonancia com as regras
constitucionais.

4. O Poder Judicidrio ha de adotar postura de deferéncia

2
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ante a formulacao de politicas publicas de cunho técnico
baseadas em critérios cientificos que envolvam variados graus
de determinabilidade quanto a melhor solucgao a ser adotada na
defesa de direitos fundamentais relacionados a tutela do meio
ambiente, especialmente quanto ao estabelecimento de
parametros de qualidade do ar.

Parecer pelo conhecimento da acdo direta, e, no mérito,
pela improcedéncia do pedido.

Foram admitidas na condicao de amicus curiae o Instituto Saude e
Sustentabilidade e o Instituto Alana.

Satdo a i. Relatora pelo voto sensivel e exame aprofundado da
matéria, ao qual subscrevo. Peco licenga para pontuar breve reflexao a
partir de argumentacao trazida aos autos pelo amicus Instituto Alana

quanto ao acentuamento das desigualdades e ao racismo ambiental.

“A questao envolvendo a polui¢do do ar se acentua ainda
mais em relagao as desigualdades e vulnerabilidades que as
populagdes tradicionais, periféricas, suburbanas, em situacao de

4

rua ou acometidas em “zonas de sacrificio 63 estao
suscetiveis, isso é especialmente importante quando se pensa na
mitigacdo dos impactos da mudanga do clima, como o
aquecimento global.

Segundo Viegas (2006), a expressao “zonas de sacrificio” é
utilizada pelos movimentos de justica ambiental para designar
localidades em que se observa uma superposicio de
empreendimentos e instalagdes responsaveis por danos e riscos
ambientais. Ela tende a ser aplicada a areas de moradia de
populacdes de baixa renda, onde o valor da terra relativamente
mais baixo e o menor acesso dos moradores aos processos
decisorios favorecem escolhas de localizagdo que concentram,
nestas dreas, instalacdes perigosas.

De acordo com Viegas (2006), “na perspectiva dos
estudiosos da desigualdade ambiental, o termo “zona de
sacrificio” passou a designar locais onde ha ocorréncia de
multiplas praticas ambientalmente agressivas atingindo
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populacdes de baixa renda ou minorias étnicas”. Todavia,
apesar dessas popula¢des mais afetadas contribuirem em escala
muito menor para o cendrio atual da poluicdo do ar e das
mudancas climaticas, elas sofrem enormes riscos e
consequéncias para a manutengao de seus modos de vida e dos
recursos naturais de que dependem, frequentemente
conectados a ecossistemas de grande biodiversidade que se
encontram sob séria ameaca de desequilibrio e extingao.

Tal realidade — especialmente quanto a qualidade do ar - ¢é ilustrada
na instalacao “We do not all breathe the same air” que da nome a exposigao
do artista plastico Tomas Sarraceno e pode ser conferida no sitio proprio
por meio da rede mundial de computadores’. O artista dispde na
instalacdo as fitas utilizadas em monitor de particulas chamado BAM,
representando graficamente as diferencas de qualidade de ar em regioes
distintas — e a constatagao da injustica ambiental ilustrada é impactante.

Nesse sentido, o Professores Ingo Wolfgang Sarlet, Luiz Guilherme
Marinoni e Daniel Mitidiero ensinam que no Constitucionalismo
moderno ndao ha como dissociar justica social e protecao ambiental:

“Como se pode perceber, a miséria e a pobreza (como
projecdes da falta de acesso aos direitos sociais basicos, como
saude, saneamento basico, educacao, moradia, alimentacao,
renda minima etc) caminham juntas com a degradagao e
poluicdo ambiental, expondo a vida das populagdes de baixa
renda e violando, por duas vias distintas, a sua dignidade.
Dentre outros aspectos, assume particular relevo a proposta de
uma protecdo (e promogao) compartilhada e integrada de
direitos sociais e dos direitos ecoldgicos, agrupados sob o rotulo
genérico de direitos fundamentais socioambientais ou direitos

1 We do not all breathe the same air, 2018- ongoing.Installation view at We do not all
breathe the same airneugerriemschneider, Berlin, 2021. Courtesy of the artist and
neugerriemschneider. Disponivel em: https://studiotomassaraceno.org/we-do-not-all-

breathe-the-same-air/
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economicos, sociais, culturais e ambientais (DESCA), assegurando
as condi¢des minimas para a preservacao da qualidade de vida,
aquém das quais podera ainda haver vida, mas essa nao sera
vida digna.

(.-.)

O Estado Democratico de Direito, com o propdsito de
promover a tutela da dignidade humana em face dos novos
riscos ambientais e da inseguranga gerados pela sociedade
tecnoldgica contemporanea, deve ser capaz de conjurar os
valores fundamentais que emergem das relagdes sociais e, por
meio das suas institui¢des democréaticas (e adequada regulagao
juridica), garantir aos cidaddos a seguranca necessdria a
manutencao e protecao da vida com qualidade ambiental,
vislumbrando, inclusive, as consequéncias futuras resultantes
da adogdo de determinadas tecnologias. E precisamente nesse
contexto que assume importancia o reconhecimento dos
deveres de protecao do Estado, em especial a partir da assim
chamada dimensao objetiva dos direitos fundamentais,
incluindo aqui os deveres de prevengao e precaugao, que
deixam de ser aplicados apenas na esfera ambiental (como se
verifica claramente no caso da saude, da seguranca alimentar
etc), ampliando o seu espectro de incidéncia para outros
dominios, designadamente dos direitos sociais.” (SARLET,
Ingo W.; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel.
Curso de Direito Constitucional, 102 edicao, Saraiva, Sao Paulo,
2021)

Por essas razodes sinteticamente trazidas a colagdo, acompanho a e.
Ministra Relatora, para declarar a inconstitucionalidade sem pronuncia
de nulidade da Resolu¢ao CONAMA n.? 491/2018.
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YOTO

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Presidente,
cumprimento Vossa Exceléncia, cumprimento as Ministras Carmen Lucia
e Rosa Weber, os demais Colegas, a Senhora Secretdria do Plendrio,
Doutora Carmen Lilian Oliveira de Souza.

Presidente, nao ha necessidade de reproduzir detalhes da
controvérsia, o debate ja vai longo. Estamos aqui discutindo uma acao
direta de inconstitucionalidade, que tem por objeto uma resolug¢do do
Conama, de 2018, e dispde sobre padrdes de qualidade do ar. Esta
resolucao de 2018 reconhecidamente segue orientagoes da Organizacao
Mundial da Satde veiculadas em 2005, portanto ndo ha davida de que
procuramos seguir os padroes internacionais nessa matéria.

A questao que se coloca de plano, Presidente, é a da justiciabilidade
dessa matéria, da conveniéncia ou nao de o Judiciario interferir nesse
tema. Como regra geral, e essa é a posi¢do que assumo doutrinariamente
e aqui no Tribunal, em se tratando de temas essencialmente técnicos como
esse, a posicao do Supremo Tribunal Federal e do Judiciario em geral
deve ser uma posigio de deferéncia. E assim que me parece sempre que
estejamos diante de uma questao técnica, seja de transposicao de rio, seja
de demarcacgao de terras indigenas feita por antropdlogos. Penso que, em
linha de principio, devemos simplesmente seguir a orientagao técnica,
com algum grau de modéstia judicial, tendo em conta nossas capacidades
institucionais - fomos treinados em Direito, e ndo em areas técnicas
especificas.

Todavia, também defendo que, em situagOes excepcionais, o
Judiciario e, sobretudo, o Supremo Tribunal Federal, pode e deve ter uma
atuacao mais expansiva. Sao aquelas situagoes em que estdao envolvidas a
protecdo a democracia ou a protecao a direitos fundamentais. Aqui,
estamos lidando com o direito ao meio ambiente ecologicamente sadio,

mais especificamente, no que diz respeito ao ar que respiramos e sem o
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qual nenhum de nos estaria aqui.

E imprescindivel buscar um complexo equilibrio entre uma certa
autoconten¢ao que se impde em questOes essencialmente técnicas e o
dever que o Tribunal tem de atuar na protegao de direitos fundamentais,
mais ainda em direitos fundamentais delicados como os que dizem
respeito a protecao ambiental.

Nao irei dissertar o sobre o tema da protecao ambiental, ja tive a
oportunidade de fazé-lo quando discutimos o tema do Fundo Nacional
do Meio Ambiente. Tive a oportunidade de deixar claro que considero a
questao ambiental uma das questoes definidoras do nosso tempo e que,
em verdade, vém-se adiando providéncias importantes nessa matéria, em
parte por um negacionismo infundado -a quase totalidade dos cientistas
adverte para esse problema -, e por um certo egoismo geracional - os
impactos ambientais que se produzem hoje sé gerardao suas
consequéncias negativas na proxima geracao, daqui a 25, as vezes, 50
anos (muitas vezes, as autoridades politicas e governamentais movem-se
por valoracdes de curto prazo, que a politica, muitas vezes, impde, e
adiam, procrastinam, solug¢des indispensaveis).

Gostaria de dizer que, na origem, esta resolu¢ao, como bem anotou a
eminente Relatora, Ministra Carmen Ltcia, a quem muito sinceramente
cumprimento, representou um avango - esse € um ponto importante de se
registrar. O que ela prevé ndo ¢, em minha visdo, incompativel com a
Constitui¢ao. Nao ha determinagdes aqui, mesmo no escalonamento da
melhoria da qualidade do ar, com alguma inconstitucionalidade.

Na minha visdo, existem problemas nesta resolugao, desde a sua
origem, em relacdao aquilo que ela nao prevé, como, por exemplo, prazos
factiveis para a evolugao do tratamento das matérias, tomada de medidas
adequadas para o compartilhamento de informag¢des e monitoramento do
avanco dessa matéria no espaco brasileiro.

Identifico essas duas omissOes que me parecem importantes e que
poderiam nao ter sido problematicas, se tivéssemos avangado nesta
matéria. O fato de a resolugao nao ter previsto prazos e nao ter previsto o
monitoramento e as informagdes, como parece-me a mim dever-se-ia ter
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feito, se, nao obstante isso, tivéssemos avancado nessa matéria, nao
estaria preocupado com essas omissdes. Contudo, a verdade é que
estamos estagnados nessa matéria.

Além dessas deficiéncias quanto aos prazos, quanto ao
monitoramento e quanto a circulagao das informacgdes, sobrevieram ainda
novas orientagdes da Organizacao Mundial da Satide, em minha visao,
refor¢cando as omissOes que, penso, precisam ser atualizadas.

De modo, Presidente, que meu voto é no sentido de acompanhar a
Relatora, julgando procedente o pedido. SO que, pelo principio da
fungibilidade das agdes, estou julgando procedente, reconhecendo a
existéncia de inconstitucionalidade por omissdao e, portanto,
estabelecendo prazo - que a mim me parece razoavel, com todas as vénias
- de doze meses para que sejam sanadas.

Portanto, nem divirjo, apenas, Presidente, vou resgatar, aqui, o
dispositivo do voto da eminente Ministra Carmen Lucia. Na verdade,
estou conhecendo a ag¢do como acao de inconstitucionalidade por
omissao, julgando procedente o pedido e, porque estou julgando
inconstitucional por omissdao parcial, minha decisdao nao afeta nada do
que ja existe, apenas o que deve ser acrescentado a resolucao.

Estou julgando, portanto, procedente o pedido, reconhecendo uma
inconstitucionalidade por omissao, seguindo os termos do voto do
dispositivo da Relatora para determinar ao Conselho Nacional do Meio
Ambiente que edite, no prazo de doze meses, norma com suficiente
capacidade protetiva do meio ambiente, especialmente no que se refere a
prazos a serem atendidos, providéncias de fiscalizagao e controle pelos
entes competentes e atualizacdes em relacdo a nova orientacao da
Organizacao Mundial da Saude, de 2021.

Presidente, como disse anteriormente, por entender que se chegaria
ao mesmo resultado pratico, a mesma consequéncia pratica, eu me
disporia a deliberar com os Colegas uma solugao que produzisse o
mesmo resultado, mas julgando procedente, em parte, porque considero
que o que esta la é constitucional. Estou determinando providéncias
futuras e, portanto, nao estou julgando improcedente.
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De modo que, infelizmente, nao tenho conforto para acompanhar a
posicdo do Ministro Alexandre de Moraes, que procurava congregar
diferentes visOes, porque Sua Exceléncia julga improcedente, e eu estou
acolhendo o pedido por procedente, diante das omissdes existentes.

De modo que peco que o meu voto seja somado ao da eminente
Relatora, porque produzo o mesmo resultado, apenas por um outro
fundamento.

E como voto, Presidente.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.148 DISTRITO FEDERAL

VOTO-VOGAL

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER:

1. Senhor Presidente, eminentes colegas, em especial a Relatora,
Ministra Carmen Ltucia, a quem cumprimento pelo belo voto
apresentado, Senhor Procurador-Geral da Republica, Doutor Augusto
Aras, Senhor Advogado-Geral da Unido, Ministro Bruno Bianco, Senhores
e Senhoras Advogados que ocuparam a tribuna, com destaque,
permitam-me, a Doutora Izabel Nogueira de Andrade, recebam todos os
meus cumprimentos, inclusive, pela qualidade das sustentagoes orais.

A controvérsia constitucional posta, senhor Presidente, como esta
bem claro e definido até aqui, assim como no relatério apresentado pela
Ministra Relatora, o qual compartilho, diz respeito a validade da
Resolucao n® 491/2018 do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(Conama), que dispde sobre padroes de qualidade do ar.

Juizo DE MERITO

2. Instituido pelo art. 69 II, da Lei n°® 6.938/1981, que dispde sobre a
Politica Nacional do Meio Ambiente, consiste o Conselho Nacional do
Meio Ambiente (Conama) em orgao consultivo e deliberativo com as
fungdes precipuas de (i) assessorar, estudar e propor diretrizes de
politicas governamentais para o meio ambiente e os recursos naturais; e
(ii) deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre normas e padrdes
compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial
a sadia qualidade de vida.

O Conama integra a estrutura do Sistema Nacional do Meio
Ambiente (Sisnama), conjunto dos érgaos e entidades responsaveis pela
protecao e melhoria da qualidade ambiental nos ambitos da Uniao, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos Municipios. Dentro

dessa estrutura, as competéncias do Conama, em particular, sao
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articuladas no art. 82 da 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;

II - determinar, quando julgar necessario, a realiza¢ao de
estudos das alternativas e das possiveis consequéncias
ambientais de projetos publicos ou privados, requisitando aos
orgaos federais, estaduais e municipais, bem assim a entidades
privadas, as informagdes indispensdveis para apreciacao dos
estudos de impacto ambiental, e respectivos relatorios, no caso
de obras ou atividades de significativa degradagao ambiental,
especialmente nas areas consideradas patriménio nacional.

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

IV - homologar acordos visando a transformagao de
penalidades pecunidrias na obrigacdo de executar medidas de
interesse para a protecao ambiental;

V - determinar, mediante representacdo do IBAMA, a
perda ou restricao de beneficios fiscais concedidos pelo Poder
Publico, em cardter geral ou condicional, e a perda ou
suspensao de participacdo 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 embarca¢des, mediante audiéncia dos Ministérios
competentes;

VII - estabelecer normas, critérios e padroes relativos ao

controle e a manutenc¢ido da qualidade do meio ambiente com
vistas ao uso racional dos recursos ambientais,
principalmente os hidricos. (destaquei)

A Lei n® 6.938/1981 é regulamentada pelo Decreto n°® 99.274/1990,
que disciplina o funcionamento do Conama, detalhando o exercicio das
suas competéncias, e cujo art. 79, XVIII, estabelece competir-lhe “deliberar,
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sob a forma de resolugbes, proposicoes, recomendacoes e mogoes, visando o
cumprimento dos objetivos da Politica Nacional de Meio Ambiente” .

3. A evidéncia, o legislador confiou ao Conama ampla e relevante
funcdo normativa em matéria de protecio ambiental, como ja

reconhecido em precedentes desta Suprema Corte:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
RESOLUGCAO 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 abstracdo suficientes a permitir o
controle concentrado de constitucionalidade. 2. Disciplina que
conduz justamente a conformacao do amalgama que busca
adequar a protecdo ambiental a justica social, que, enquanto
valor e fundamento da ordem econdémica (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
CREFB), e os objetivos republicanos de “construir uma sociedade
livre, justa e soliddria” e “erradicar a pobreza e a
marginaliza¢do 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 consideracdo acerca do potencial risco ambiental.
Cabera aos orgaos de fiscalizacdo e ao Ministério Publico
concretamente fiscalizar eventual vulneracdo do meio
ambiente, que nao estarda na norma abstrata, mas na sua
aplicacao, cabendo o recurso a outras vias de impugnacao.
Precedentes. 4. E assim que a resolugio questionada nio denota

retrocesso inconstitucional, nem vulnera os principios da
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prevencao e da precaucao ou o principio da protecao deficiente.
5. Acao direta julgada improcedente. (ADI 5547/DE, 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
resolugoes que visem a protecio do meio ambiente e dos recursos naturais,
inclusive mediante a fixagdo de pardmetros, definicoes e limites de Areas de
Preservacio Permanente” (ST], REsp 1.462.208/SC, Relator Ministro
Humberto Martins, Segunda Turma julgado em 11.11.2014, DJe
06.4.2015). No mesmo sentido interpretativo:

Possui o CONAMA autorizacdo legal para editar
resolugdes que visem a protecdo das reservas ecoldgicas,
entendidas como as 4areas de preservacdo 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 62 incisos [IVeV, e § § 1°e 2% da Lei n. 6.938/81. Uma vez
concedida a autorizagdo em desobediéncia as determinag¢Oes
legais, tal ato é passivel de anulagao pelo Judiciario e pela
propria Administragdo Publica, porque dele nao se originam
direitos.” (STJ, REsp 194.617/PR, Relator Ministro Franciulli
Netto, Segunda Turma julgado em 16.4.2002, DJ 01.7.2002)

4. Embora dotado o 6rgao de consideravel autonomia, a medida da
competéncia normativa em que investido o Conama ¢, 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 possui seus
limites materiais condicionados aos parametros fixados pelo constituinte
e pelo legislador. As Resolugdes editadas pelo 6rgao preservam a sua
legitimidade quando cumprem o contetido material da Constituicao e

da legislacdo ambiental. A preservacao da ordem constitucional vigente

4
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de protecao do meio ambiente impde-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 implementacao das diretrizes, finalidades,
objetivos e principios expressos na Constituicio e na legislacao
ambiental. Em outras palavras, a orientacao seguida pelo Administrador
deve necessariamente mostrar-se compativel com a ordem
constitucional de protecio do patrimonio ambiental. Eventualmente
falhando nesse dever de justificacdo, expoe-se a atividade normativa do
ente administrativo ao controle jurisdicional da sua legitimidade.

5. Tais objetivos e principios sao extraidos, primariamente, do art.
225 da Constituicao Federal, a consagrar que “todos tém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preservd-lo para as presentes e futuras geracoes” .

O § 1° 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 ecologico das espécies e dos ecossistemas (art. 225, § 1°,
I); definir, em todas as unidades da Federacao, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteragao e a
supressao permitidas somente por meio de lei, vedada qualquer
utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem
sua protecao (art. 225, § 1°, III); exigir, na forma da lei, para instalacao de
obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacao
do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara
publicidade (art. 225, § 1%, IV); controlar a produgao, a comercializac¢ao e
o emprego de técnicas, métodos e substincias que comportem risco
para a vida, a qualidade de vida e 0 meio ambiente (art. 225, § 1%, V); e
proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que
coloquem em risco sua fun¢do ecoldgica e provoquem a extingao de
espécies (art. 225, § 1°, VII).
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Fixada a moldura constitucional, a Politica Nacional do Meio
Ambiente, delineada pelo legislador nos arts. 2° e 4° da Lei n® 6.938/1981,
tem, entre seus objetivos: (a) a preservagao, melhoria e recuperagao da
qualidade ambiental propicia a vida (art. 2% caput); (b) a
compatibilizagdo do desenvolvimento econdOmico-social com a
preservacao da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico (art.
4°, I); (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 preservacao e restauragao dos recursos ambientais com vistas a sua
utilizacdo racional e disponibilidade permanente, concorrendo para a
manutengao do equilibrio ecologico propicio a vida (art. 42, VI).

Sao principios norteadores da Politica Nacional do Meio Ambiente,
definidos em lei, a acdo governamental na manutencao do equilibrio
ecologico, considerando o meio ambiente como um patrimonio publico a
ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o uso
coletivo (art. 2¢ I, da Lei n® 6.938/1981); a racionaliza¢ao do uso do solo,
do subsolo, da dgua e do ar (art. 2¢ II); o planejamento e fiscalizagao do
uso dos recursos ambientais (art. 2° III); a protecao dos ecossistemas,
com a preservacao de areas representativas (art. 2¢, IV); a recuperacao de
areas degradadas (art. 2°, VIII) e a protecio de areas ameacadas de
degradacao (art. 29, IX).

Dispde, ainda, o art. 7%, § 3%, do Decreto n® 99.274/1990 que “na
fixagio de normas, critérios e padroes relativos ao controle e a manutengio da
qualidade do meio ambiente, 0 CONAMA levard em consideracio a
capacidade de autorregeneracdo dos corpos receptores e a necessidade de
estabelecer pardmetros genéricos mensurdveis”.

6. No plano internacional, a Corte Interamericana de Direitos
Humanos reconhece que a Conven¢ao Americana protege o direito a um
meio ambiente sadio na condicao de decorréncia necessaria do direito ao
desenvolvimento assegurado no seu art. 26.

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 obrigacio de estabelecer mecanismos
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adequados para supervisionar e fiscalizar certas atividades, de modo a garantir os
direitos humanos, protegendo-os das acgoes de entes publicos, assim como de
agentes privados.”

Além disso, o Protocolo Adicional a Conven¢ao 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 os servigos publicos basicos.

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

No Parecer Consultivo OC-23/17, de 15.11.2017, solicitado pela
Republica da Colombia a respeito da interpretagio dos direitos
assegurados no Pacto de Sao José da Costa Rica, diante do risco de
severo impacto no meio ambiente marinho apresentado por grandes
obras de infraestrutura realizadas na regidao do Mar do Caribe, a Corte
Interamericana asseverou que:

O direito humano a um meio ambiente sadio tem sido
entendido como um direito com conotag¢des tanto individuais
quanto coletivas. Em sua dimensao coletiva, o direito a um
meio ambiente sadio constitui um interesse universal, que se
deve tanto as geragOes presentes quanto as futuras. Contudo, o
direito a0 meio ambiente sadio também tem uma dimensao
individual, na medida em que a sua vulneragdo pode ter
repercussoes diretas ou indiretas sobre as pessoas em razao da
sua conexao com outros direitos, tais como os direitos a satade,
a integridade pessoal ou a vida, entre outros. A degradacao do
meio ambiente pode causar danos irrepardveis aos seres
humanos, de modo que um meio ambiente saudavel é um
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direito fundamental a existéncia da humanidade.

7. A Declaracio 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 preocupacoes 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 para
o postulado da dignidade da pessoa humana, erigido como pilar da
Republica Federativa do Brasil, na expressa dicgao do art. 1%, III, da Carta
Politica, o que significa compreender que a efetiva protecio do meio
ambiente assegura ao ser humano das presentes e futuras geragoes uma
existéncia digna: a preservagao do meio ambiente é indissocidvel da
propria defesa dos direitos humanos.

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

(...) O direito a integridade do meio ambiente — tipico
direito de terceira geracdo — constitui prerrogativa juridica de
titularidade coletiva, refletindo, dentro do processo de
afirmacao dos direitos humanos, a expressao significativa de
um poder atribuido, ndo ao individuo identificado em sua
singularidade, mas, num sentido verdadeiramente mais
abrangente, a propria coletividade social. Enquanto os direitos
de primeira geracdo (direitos civis e politicos) - que
compreendem as liberdades cldssicas, negativas ou formais —
realcam o principio da liberdade e os direitos de segunda
geracao (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 formagdes sociais,
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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 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
geracOes, esse direito de titularidade coletiva e de carater
transindividual (RT] 164/158-161). O adimplemento desse
encargo, que € irrenunciavel, representa a garantia de que nao
se instaurardo, no seio da coletividade, os graves conflitos
intergeneracionais marcados pelo desrespeito ao dever de
solidariedade, que a todos se impde, na protecao desse bem
essencial de uso comum das pessoas em geral. Doutrina.

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

- A incolumidade do meio ambiente ndo 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 nog¢des de meio
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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, seguranga, cultura, trabalho e
bem-estar da populagdo, além de causar graves danos
ecologicos ao patrimonio ambiental, considerado este em seu
aspecto fisico ou natural.

A QUESTAO DO DESENVOLVIMENTO NACIONAL
( CF, ART. 3% II) 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 carater eminentemente constitucional, encontra
suporte legitimador em compromissos internacionais
assumidos pelo Estado brasileiro e representa fator de obtengao
do justo equilibrio entre as exigéncias da economia e as da
ecologia, subordinada, no entanto, a invocagao desse postulado,
quando ocorrente situagdo de conflito entre valores
constitucionais relevantes, a uma condi¢do inafastavel, cuja
observancia nao comprometa nem esvazie o conteudo essencial
de um dos mais significativos direitos fundamentais: o direito a
preservacao do meio ambiente, que traduz bem de uso comum
da generalidade das pessoas, a ser resguardado em favor das
presentes e futuras geracdes. (ADI 3540-MC/DE Relator
Ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 01.9.2005,
DJ 03.02.2006)

9. Fixadas as premissas juridicas e partindo das deliberacdes ja
havidas no Plendrio, passo a analisar a validade constitucional do objeto

desta acao.

10
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10. A Resolugdao Conama n® 491/2018 estabelece os padroes de
qualidade do ar a serem observados pelos entes estatais no
desenvolvimento de suas politicas, programas e agOes de gestao
ambiental, mediante padroes intermedidrios e finais a serem alcangados
como politica publica de protecao ao meio ambiente e a satde da
populacao. Eis o seu teor:

Art. 1o Esta Resolucao estabelece padroes de qualidade do
ar.

Art. 20 Para efeito desta resolucao sao adotadas as
seguintes defini¢oes:

I - poluente atmosférico: qualquer forma de matéria em
quantidade, concentracao, tempo ou outras caracteristicas, que
tornem ou possam tornar o ar imprdprio ou nocivo a saude,
inconveniente ao bem-estar publico, danoso aos materiais, a
fauna e flora ou prejudicial a seguranca, ao uso e gozo da
propriedade ou as atividades normais da comunidade;

IT - padrdo de qualidade do ar: um dos instrumentos de
gestdao da qualidade do ar, determinado como valor de
concentracdo de wum poluente especifico na atmosfera,
associado a um intervalo de tempo de exposi¢ao, para que o
meio ambiente e a saide da popula¢ao sejam preservados em
relacao aos riscos de danos causados pela poluicao atmosférica;

III - padroes de qualidade do ar intermediarios - PI:
padrdes estabelecidos como valores tempordrios a serem
cumpridos em etapas;

IV - padrao de qualidade do ar final - PF: valores guia
definidos pela Organizagao Mundial da Satde — OMS em 2005;

V - episodio critico de poluicdo do ar: situagao
caracterizada pela presenca de altas concentragdes de poluentes
na atmosfera em curto periodo de tempo, resultante da
ocorréncia de condi¢des meteoroldgicas desfavoraveis a
dispersao dos mesmos;

VI - Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas:
documento contendo abrangéncia, identificacio de fontes de

emissOes atmosféricas, diretrizes e agOes, com respectivos
11
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objetivos, metas e prazos de implementagao, visando ao
controle da poluicao do ar no territério estadual ou distrital,
observando as estratégias estabelecidas no Programa Nacional
de Controle da Qualidade do Ar - PRONAR;

VII - Material Particulado MP10: particulas de material
solido ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira, neblina,
aerossol, fuligem, entre outros, com didmetro aerodinamico
equivalente de corte de 10 microémetros;

VIII - Material Particulado MP2,5: particulas de material
solido ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira, neblina,
aerossol, fuligem, entre outros, com didmetro aerodinamico
equivalente de corte de 2,5 micrometros;

IX - Particulas Totais em Suspensao - PTS: particulas de
material sélido ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira,
neblina, aerossol, fuligem, entre outros, com diametro
aerodinamico equivalente de corte de 50 micrometros;

X - Indice de Qualidade do Ar - IQAR: valor utilizado
para fins de comunicacdo e informacdo a populagdo que
relaciona as concentragdes dos poluentes monitorados aos
possiveis efeitos adversos a saude.

Art. 30 Ficam estabelecidos os Padroes de Qualidade do
Ar, conforme Anexo L.

§ 1o O Chumbo no material particulado € um parametro a
ser monitorado em dareas especificas, em fungao da tipologia
das fontes de emissOes atmosféricas e a critério do orgao
ambiental competente.

§ 20 As Particulas Totais em Suspensao - PTS e o material
particulado em suspensdo na forma de fumaga - FMC sao
parametros auxiliares, a serem utilizados em situagOes
especificas, a critério do drgao ambiental competente.

§ 30 Ficam definidas como condi¢des de referéncia a
temperatura de 250C e a pressao de 760 milimetros de coluna
de mercurio (1.013,2 milibares).

§ 40 Adota-se como unidade de medida de concentragao
dos poluentes atmosféricos o micrograma por metro ctabico
(ug/m3) com excecao do Mondxido de Carbono que serd

12
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reportado como partes por milhdo (ppm).

Art. 40 Os Padroes de Qualidade do Ar definidos nesta
Resolugao serao adotados sequencialmente, em quatro etapas.

§ lo A primeira etapa, que entra em vigor a partir da
publicacdo desta Resolugao, compreende os Padrdes de
Qualidade do Ar Intermediarios PI-1.

§ 20 Para os poluentes Monoxido de Carbono - CO,
Particulas Totais em Suspensao - PTS e Chumbo - Pb serd
adotado o padrao de qualidade do ar final, a partir da
publicacdo desta Resolugao.

§ 30 Os Padrdes de Qualidade do Ar Intermediarios e
Final - PI-2, PI-3 e PF serao adotados, cada um, de forma
subsequente, levando em consideragao os Planos de Controle
de EmissOes Atmosféricas e os Relatérios de Avaliacao da
Qualidade do Ar, elaborados pelos 6rgaos estaduais e distrital
de meio ambiente, conforme os artigos 50 e 60,
respectivamente.

§ 40 Caso ndo seja possivel a migragao para o padrao
subsequente, prevalece o padrao ja adotado.

§ 50 Cabera ao Orgao ambiental competente o
estabelecimento de critérios aplicaveis ao licenciamento
ambiental, observando o padrao de qualidade do ar adotado
localmente.

Art. 50 Os 0rgaos ambientais estaduais e distrital deverao
elaborar, em até 3 anos a partir da entrada em vigor desta
Resolugao, um Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas
que devera ser definido em regulamentagao propria.

§ 1o O Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas
devera considerar os Padrdoes de Qualidade definidos nesta
Resoluc¢ao, bem como as diretrizes contidas no PRONAR.

§ 20 O Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas
devera conter:

I- abrangéncia geografica e regides a serem priorizadas;

II - identificacdo das principais fontes de emissdo e
respectivos poluentes atmosféricos; e

III - diretrizes e agOes com respectivos objetivos, metas e

13
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prazos de implementagao.

§ 30 Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital elaborarao,
a cada 3 anos, relatéorio de acompanhamento do plano,
indicando eventuais necessidades de reavaliacdo, garantindo a
sua publicidade.

§ 40 O Plano a que se refere o caput, juntamente com os
resultados alcancados na sua implementacdo, devera ser
encaminhado ao Ministério do Meio Ambiente no primeiro
trimestre do quinto ano da publicacdo desta Resolucao.

Art. 60 Os Orgaos ambientais estaduais e distrital
elaborarao o Relatdrio de Avaliacdo da Qualidade do Ar
anualmente, garantindo sua publicidade.

Paragrafo tnico. O relatério de que trata o caput deve
conter os dados de monitoramento e a evolugao da qualidade
do ar, conforme contetido minimo estabelecido no Anexo II, e
resumo executivo, de forma objetiva e didatica, com
informagoes redigidas em linguagem acessivel.

Art. 70 O Ministério do Meio Ambiente devera consolidar
as informagdes disponibilizadas pelos Orgdos ambientais
estaduais e distrital referentes ao Plano de Controle de
EmissOes Atmosféricas e Relatorios de Avaliacao da Qualidade
do Ar e apresenta-las ao CONAMA até o final do quinto ano da
publicacdo desta Resolucdo, de forma a subsidiar a discussao
sobre a adogao dos padrdes de qualidade do ar subsequentes.

Art. 80 Para fins do monitoramento da qualidade do ar, o
Ministério do Meio Ambiente, em conjunto com os O6rgaos
ambientais estaduais e distrital, no prazo de 12 meses apds a
entrada em vigor desta Resolugdao, elaborard guia técnico
contendo, dentre outros, os métodos de referéncia adotados e os
critérios para utilizacdo de métodos equivalentes, da localizagao
dos amostradores e da representatividade temporal dos dados e
sistematizagdo do cdalculo do indice de qualidade do ar,
conforme estabelecido no Anexo IV.

Paradgrafo tnico. Os O&rgaos ambientais competentes
definirdio os métodos de medicao da qualidade do ar até a
publicacdo do guia técnico mencionado no caput.

14
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Art. 90 O Ministério do Meio Ambiente elaborara relatério
anual de acompanhamento e o apresentard na ultima reunido
ordinaria do CONAMA.

Art. 10. Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital deverdo
elaborar, com base nos niveis de atencao, de alerta e de
emergéncia, um Plano para Episddios Criticos de Polui¢do do
Ar, a ser submetido a autoridade competente do estado ou do
Distrito Federal, visando medidas preventivas com o objetivo
de evitar graves e iminentes riscos a saude da populacdo, de
acordo com os poluentes e concentragoes, constantes no Anexo
II.

Pardgrafo tnico. O Plano mencionado no caput devera
indicar os responsaveis pela declaracdo dos diversos niveis de
criticidade, devendo essa declaracio ser divulgada em
quaisquer dos meios de comunicagao de massa.

Art. 11. Os niveis de atencdo, alerta e emergéncia a que se
refere o art. 10 serdo declarados quando, prevendo-se a
manutenc¢ao das emissoes, bem como condi¢des meteoroldgicas
desfavordveis a dispersao dos poluentes nas 24 horas
subsequentes, for excedida uma ou mais das condi¢Oes
especificadas no Anexo III.

Paragrafo anico. Durante a permanéncia dos niveis acima
referidos, as fontes de polui¢dao do ar ficardo, na éarea atingida,
sujeitas as restricoes previamente estabelecidas no Plano para
Episddios Criticos de Poluigao do Ar.

Art. 12. O Ministério do Meio Ambiente e os dérgaos
ambientais estaduais e distrital deverao divulgar, em sua
pagina da internet, dados de monitoramento e informacoes
relacionados a gestao da qualidade do ar.

Art. 13. Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital deverdo
divulgar Indice de Qualidade do Ar - IQAR conforme definido
no Anexo IV.

§ 1o Para calculo do IQAR devera ser utilizada a equagao
1 do Anexo IV, para cada um dos poluentes monitorados.

§ 2° Para defini¢ao da primeira faixa de concentra¢do do
IQAR deverad ser utilizado como limite superior o valor de

15
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concentracao adotado como PF para cada poluente.

§ 30 As demais faixas de concentracao da IQAR e
padronizacgdes serao definidas no guia técnico a que se refere o
art. 8o.

Art. 14. Fica revogada a Resolugago CONAMA no 03/1990 e
os itens 2.2.1 e 2.3 da Resolu¢ao CONAMA no 5/1989.

Art. 15. Esta Resolucao entra em vigor na data de sua
publicacao.

Relembro, como ja posto nos debates, que os padroes de qualidade
do ar consistem em técnica de gestao formulada pelo Conama a partir das
diretrizes estabelecidas pela Organizagao Mundial da Saude (OMS). Essa
técnica define os niveis maximos de concentracaio de poluentes
permitidos na atmosfera, em nosso pais. Apods considerados os
parametros técnicos, identificados pelo consenso médico, sao
determinados os padrdes de qualidade do ar e esses incorporados ao
ordenamento juridico como politica publica de protecao da sauide da
populacao e da integridade do meio ambiente.

Nesse sentido, a Resolugao n®491/2018 do Conama determina que se
cumpram os niveis pretendidos pela OMS, porém, indicados por meio de
uma meta inicial (designada como padrao intermediario 1 =PI 1 - inicial),
dois padrdes intermedidrios e o final (correspondente a concentragao
preconizada pela OMS como protetiva a satde da populagao), de forma a
permitir sua gradual implementacao.

Todavia, esse desenho institucional, nos termos adotados na
Resolugao, nao estabelece, comungando com o voto da Relatora a
respeito, procedimento adequado e suficiente para sua consecugao. E
aqui tenho que destacar, como o fez, a eminente Ministra Carmen Lucia,
que nao se estd, em absoluto, a falar em retrocesso, no que tange a politica
publica adotada por esta Resolugao. Essa, inegavelmente representou
verdadeiro avanco, considerada a Resolugao anterior. O que se estd a
falar, contudo, e nesse sentido meu voto, € de protecao deficiente, a levar,
inclusive, a invocagao do principio da precaugao.

Dita insuficiéncia procedimental ¢ inferida em duas dimensdes.

16
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Primeiro, a Resolugdo nao estabelece prazos peremptdrios entre as etapas
intermedidrias (PI-1, PI-2 e PI-3) e a etapa final (PF), como técnica
adequada para o estimulo e o controle da atuagao dos orgaos. Ao
contrario, privilegia a manutencdo do padrao inicial, uma vez que seu
art. 4°, § 4° expressamente prevé que “Caso ndo seja possivel a migragio para
o padrio subsequente, prevalece o padrio ji adotado”. Nesse sentido, a
formulagdo normativa de etapas intermedidrias visando padrdes
progressivos de protecao da qualidade do ar é retdrica, uma vez que nao
previstos incentivos tampouco consequéncias para o inadimplemento das
metas provisodrias e, por conseguinte, da final.

Quanto ao ponto, importante o argumento esgrimido na inicial “O
dispositivo, demasiadamente genérico, permite a perpetuidade de altos patamares
de contaminagdo atmosférica, extremamente nocivos aos direitos fundamentais a
satide e a0 meio ambiente” .

Ademais, a insuficiéncia procedimental para a consecugao
progressiva dos padrdes intermedidrios e final favorece o enquadramento
da meta estabelecida pela OMS em 2005, a partir dos consensos cientificos
na area, em uma categoria de referéncia ilusdria. Isso porque o desenho
institucional determina, em esséncia, a observancia de patamar inicial
disposto na Resolugao, que é superior ao recomendado pela OMS. Repita-
se, a Resolugao, ao deixar de estabelecer prazo para a progressao dos
padroes, viabiliza que um modelo inicial altamente permissivo vigore
sem prazo definido.

Nesse cendrio normativo, os padroes de qualidade do ar, que devem
refletir objetivamente niveis mais protetivos a satide da populacgao, em
conformidade com os critérios da medicina baseada em evidéncias, ao
serem fixados em padroes iniciais permissivos em relacao as diretrizes da
OMS, constituem politica publica insuficiente na protecdio ao meio
ambiente e a saude. Consequéncias mais gravosas a esses direitos
fundamentais, porquanto sao refletidas nas atividades publicas de
concessao de licencas ambientais para atividades poluidoras.

De outro lado, a segunda dimensao da insuficiéncia consiste na
alocagao da atribuicao do controle dos padroes de qualidade de ar
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adotados nos estdgios intermedidrios e final aos oOrgaos estaduais e
distritais, mediante os Planos de Controle de Emissdes Atmosféricas e os
Relatorios de Avaliacao da Qualidade do Ar, conforme arts. 5¢ e 62 sem
que para tanto haja previsdao de critérios minimos a serem observados
nesses planos e relatorios. Acrescento ao ponto, a disciplina do §3° do art.
5%, que prevé o prazo de trés anos para os 0rgaos ambientais elaborarem
seus planos.

11. Essa conjuntura normativa, além de implicar desatendimento
pelo Poder Publico do dever de preservar os processos ecologicos
essenciais (art. 225, § 19, I, da CF), sugere estado de anomia regulatdria, a
evidenciar imediatos riscos para a qualidade de vida das presentes e
futuras geracgoes (art. 225, caput, da CF), uma vez que a polui¢ao do ar,
diante do cendrio escalonado de adoecimento e mortalidade associados as
doencas cardiovasculares, respiratdrias e cancer de pulmao - doencas
crOnicas nao transmissiveis, € prioridade ambiental absoluta e estd entre
as 10 principais emergéncias em saude elencadas pela OMS.

12. Quanto ao ponto, assume particular centralidade no
dimensionamento da questdo posta o principio da precaucao ja
reconhecido na jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal em
matéria ambiental, conforme explicitado no voto da Ministra Relatora e
nas deliberagdes ocorridas nessa pauta ambiental do Plenério.

Também nessa linha interpretativa, a jurisprudéncia da Corte

Interamericana de Direitos Humanos:

O principio da prevencdo dos danos ambientais faz parte
do direito internacional direito consuetudindrio e implica a
obrigacdo dos Estados de adotar as medidas que sejam
necessarias ex ante a produgao do dano ambiental, levando em
consideracdo  que, devido as suas peculiaridades,
frequentemente nao sera possivel, apos consumado o dano,
restaurar a situacdo existente anteriormente. [Comunidades
indigenas membros da Associacdo Lhaka Honhat (Nossa Terra) vs.
Argentina)

18
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13. Na condugao das politicas publicas assecuratorias do direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, cabe a
Administracao fazer cumprir a Constituicao e as leis, conferindo-lhes a
maxima efetividade.

Ou seja, o Estado Brasileiro tem o dever — imposto tanto pela
Constituicao da Republica quanto por tratados internacionais de que
signatario — de manter politica publica eficiente e efetiva de defesa e
preservagao do meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem como de
preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais.

Ao estabelecer parametros normativos definidores de controle de
qualidade do ar, o Poder Publico esta vinculado a fazé-lo de modo a
manter a integridade dos atributos ecoldgicos que justificam a protecao
desse bem. E obrigacdo do Estado agir positivamente para alcancar o
resultado pretendido pela Constituicao, seja por medidas legislativas, seja
por politicas e programas implementados pelo Executivo, desde que
apropriados e bem direcionados.

14. No modelo adotado pela Politica Nacional do Meio Ambiente,
estabelecidos pela legislacdo os parametros minimos de protecao, 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 complementagao da legislacdo de regéncia,
respeitados (i) o conteddo material da protecao constitucional, (ii) os
patamares minimos de protecdo 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.

15. A vista dessas premissas normativas, afirma-se valida a
inferéncia no sentido de que a Resolucdo n° 491/2018 do Conselho
Nacional do Meio Ambiente (Conama), vulnera principios basilares da
Constituicao Federal, ao sonegar protecao adequada e suficiente ao
direito fundamental ao meio ambiente equilibrado e a satde nela
assegurados. Repito, como ja explicitado nesse Plendrio, a Resolucao
instituiu marco regulatorio valido, embora deficitdrio nos marcos
procedimentais e informacionais, fato que configura auténtica omissao

19

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 29B6-8937-2BDE-C859 e senha 4ACD-65D8-8975-5269



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Aco6rdao - Pagina 205 de 268

ADI 6148 / DF

inconstitucional, como afirmado pelo Ministro Roberto Barroso,
argumento que compartilho quanto ao ponto.

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

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
atuacao dos Tribunais, forte no art. 52, XXXV, da CF assegurar a
adequada observancia dos parametros objetivos impostos pela
Constituicao, bem como preservar a integridade do marco regulatdrio
ambiental e da saide da populagao.

17. Nada obstante, ainda que o quadro acima identificado aponte
para a necessidade de ajustes nos procedimentos desenhados na
normativa do Conama, a simples revogacao da norma operacional ora
existente parece conduzir a estado de anomia e descontrole regulatorio.
Situagao incompativel com a ordem constitucional em matéria de
protecao adequada do meio ambiente. Por isso, a técnica deciséria da
declaracao de inconstitucionalidade nao responde de forma adequada a
tutela dos direitos fundamentais em contexto.

18. Desse modo, como requerido na inicial e aqui proposto pela
eminente Ministra Relatora Carmen Lucia, entendo que a técnica do apelo
ao Conama, por também expressar o democratico didlogo institucional,
deva ser aplicada ao caso, como solu¢ao normativa para a declaracao de
inconstitucionalidade sem prontncia de nulidade.

19. Ante o exposto, Senhor presidente, esse voto, cujos fundamentos
mantenho, acompanhando a eminente Relatora, leva-me, contudo, na
parte dispositiva, a acompanhar o voto proferido pelo Ministro Luis
Roberto Barroso. Entendo mais adequado, com toda vénia as
compreensdes contrdrias, conhecer da agao, pelo principio da

20
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fungibilidade, como agao direta de inconstitucionalidade por omissao. A
Resolucao tal como posta € vdalida, mas a inconstitucionalidade reside
justamente nos aspectos por ela nao abordados, que se traduzem em
protecao deficiente.

20. Por isso, conhecendo como ADO, no mérito, acompanho a
eminente Relatora quanto ao juizo de procedéncia da acdo, para declarar
a inconstitucionalidade sem prontncia de nulidade da Resolugao
Conama n® 491/2018, técnica do apelo ao Conama, por também expressar
o democratico didlogo institucional, deva ser aplicada ao caso, como
solugado normativa para o problema da inconstitucionalidade sem
prontncia de nulidade, com ressalva do prazo. Nesse ponto, e pela
circunstancia de ter sido alterada a composi¢ao do Conama, entendo mais
adequado e razoavel o prazo de 24 (vinte e quatro meses), trazido pelo
Ministro André Mendonga.

E o voto.

21
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.148 DISTRITO FEDERAL

INCIDENCIAS AO VOTO

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Senhor Presidente, esse
voto que trouxe, cujos fundamentos mantenho, acompanhando a
eminente Relatora, leva-me, contudo, na parte dispositiva, a agora
acompanhar o voto proferido pelo Ministro Luis Roberto.

Entendo mais adequado, com toda vénia as compreensdes
contrarias, pelo principio da fungibilidade, conhecer da acdo como acao
declaratdria de inconstitucionalidade por omissdo. A resolugao tal como
posta é valida, mas a inconstitucionalidade reside justamente nos
aspectos por ela ndo abordados e que se traduzem em uma protecao
deficiente.

Por isso, Presidente, conhecendo como ADO, no mérito, acompanho
a eminente Relatora quanto ao juizo de procedéncia da a¢ao, com ressalva
do prazo. Neste ponto, pelo fundamento e pela circunstancia de ter sido
inclusive alterada a propria composicao do Conama - agora voltamos a
uma sistematica anterior -, entendo mais adequado o prazo de 24 meses,
trazido, se bem me recordo, pelo Ministro André Mendonga.

E o voto, Presidente.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Senhor
Presidente, ao fazer uma intervenc¢ao um tanto quanto abrupta, faltei com
a cortesia e nao cumprimentei Vossa Exceléncia, nem os eminentes Pares,
nem os demais presentes. Fago-o, no entanto, agora.

A matéria estd muito bem delineada. Foi amplamente discutida, de
forma bastante vertical, no que diz respeito ao conhecimento. Nesse
aspecto, adiro integralmente aos argumentos da eminente relatora,
Ministra Carmen Lucia. Conheco desta agdo porque aqui se impugna
uma norma autonoma, abstrata, de efeitos gerais, portanto, passivel de
discussao por parte do Plenario desta Suprema Corte.

Compartilho de todos os argumentos também da eminente relatora
quanto ao mérito. Entendo que estamos diante de uma norma de
protecdo que se afigura deficiente e atenta contra o principio da
precaugao. Tal como ja foi dito, tanto pelo ilustre Ministro Alexandre de
Moraes, que diverge, creio, em parte, pelo menos no que diz respeito ao
aspecto dispositivo de seu voto, quanto, agora, com a intervencao do
Ministro Roberto Barroso. Entendo que esta resolucdo, em seu
nascedouro, Senhor Presidente, afigurava-se constitucional, em que pese
as deficiéncias que apresentava e ainda apresenta, tal como salientado
pela relatora, a eminente Ministra Carmen Lucia.

Se ela nasceu constitucional, embora com os defeitos apontados, na
verdade, caminha para a inconstitucionalidade. Penso que, do ponto de
vista técnico, podemos decretar a improcedéncia da presente acgao, tal
como fez agora o Ministro Alexandre de Moraes, e exortar o Conama a
editar uma norma que atualize os critérios regulatorios aplicaveis a
matéria, de acordo com os atuais padroes da OMS.

Penso também - e acho que estamos caminhando para um consenso -
no sentido de que o prazo adequado, em fungao das dificuldades que a
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matéria envolve, seria idealmente de doze meses, ao cabo do qual esta
resolucao seria totalmente inconstitucional. Se nao alterada a norma,
proponho que vigorem, provisoriamente, as diretrizes estabelecidas pela
Organizacao Mundial de Satide em 2021.

E como voto, Senhor Presidente, pedindo vénia a divergéncia.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Boa tarde, Senhor Presidente. Na pessoa de Vossa Exceléncia,
cumprimento todos os presentes. Cumprimento especialmente a
eminente Relatora pelo voto profundo que manifestou na data de ontem e
todos os que proferiram votos anteriormente.

Senhor Presidente, peco vénia a Relatora e aos que a acompanham.
Vou votar no mesmo sentido em que votou o Ministro Alexandre de
Moraes.

Desde logo, adianto que nao aderiria a um aditamento para que
valessem as orientacdes da OMS no caso de o prazo que foi estabelecido
na proposi¢io do eminente Ministro Alexandre de Moraes se esvair.
Penso que, ai, teriamos que utilizar outro instrumento juridico.

Entdo, ja adiantando minha posi¢do quanto a essa parte do voto do
eminente Ministro Ricardo Lewandowski - agora ha pouco pronunciado
-, fico estritamente nos limites do voto proferido pelo Ministro Alexandre
de Moraes, julgando improcedente a agdo com as consequéncias que Sua
Exceléncia apontou em seu voto.

E como voto, Senhor Presidente.
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05/05/2022 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.148 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES: Trata-se de agao direta de
inconstitucionalidade ajuizada pela Procuradoria-Geral da Republica
contra a Resolucao 491, de 19 de novembro de 2018, do Conselho
Nacional do Meio Ambiente — Conama, que dispOe sobre padrdes de
qualidade do ar. Eis o inteiro teor do ato questionado:

Art. 1° Esta Resolugao estabelece padrdes de qualidade do
ar.

Art. 2° Para efeito desta resolucdao sao adotadas as
seguintes defini¢Oes:

I - poluente atmosférico: qualquer forma de matéria em
quantidade, concentracao, tempo ou outras caracteristicas, que
tornem ou possam tornar o ar improprio ou nocivo a saude,
inconveniente ao bem-estar publico, danoso aos materiais, a
fauna e flora ou prejudicial a seguranca, ao uso e gozo da
propriedade ou as atividades normais da comunidade;

II - padrao de qualidade do ar: um dos instrumentos de
gestdo da qualidade do ar, determinado como valor de
concentracdo de wum poluente especifico na atmosfera,
associado a um intervalo de tempo de exposi¢ao, para que o
meio ambiente e a saude da populagdo sejam preservados em
relacao aos riscos de danos causados pela poluicao atmosférica;

III - padroes de qualidade do ar intermediarios - PI:
padrdes estabelecidos como valores tempordrios a serem
cumpridos em etapas;

IV - padrao de qualidade do ar final - PF: valores guia
definidos pela Organiza¢ao Mundial da Satide — OMS em 2005;

V - episddio critico de poluicaio do ar: situagdo
caracterizada pela presenca de altas concentragoes de poluentes

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo ©0B40-D3DE-8348-9721 e senha 517E-6502-A069-5708



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 212 de 268

ADI 6148 / DF

na atmosfera em curto periodo de tempo, resultante da
ocorréncia de condigdes meteoroldgicas desfavoraveis a
dispersao dos mesmos;

VI - Plano de Controle de Emissoes Atmosféricas:
documento contendo abrangéncia, identificagdo de fontes de
emissOes atmosféricas, diretrizes e agdes, com respectivos
objetivos, metas e prazos de implementa¢do, visando ao
controle da poluicao do ar no territério estadual ou distrital,
observando as estratégias estabelecidas no Programa Nacional
de Controle da Qualidade do Ar - PRONAR;

VII - Material Particulado MP10: particulas de material
solido ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira, neblina,
aerossol, fuligem, entre outros, com didmetro aerodinamico
equivalente de corte de 10 micrometros;

VIII - Material Particulado MP2,5: particulas de material
solido ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira, neblina,
aerossol, fuligem, entre outros, com didmetro aerodinamico
equivalente de corte de 2,5 micrometros;

IX - Particulas Totais em Suspensao -PTS: particulas de
material sélido ou liquido suspensas no ar, na forma de poeira,
neblina, aerossol, fuligem, entre outros, com diametro
aerodinamico equivalente de corte de 50 micrometros;

X - Indice de Qualidade do Ar - IQAR: valor utilizado para
fins de comunicacado e informacao a populacao que relaciona as
concentracoes dos poluentes monitorados aos possiveis efeitos
adversos a saude.

Art. 3° Ficam estabelecidos os Padroes de Qualidade do
Ar, conforme Anexo L.

§ 12 O Chumbo no material particulado ¢ um parametro a
ser monitorado em dareas especificas, em fungao da tipologia
das fontes de emissOes atmosféricas e a critério do orgao
ambiental competente.

§ 2° As Particulas Totais em Suspensado - PTS e o material
particulado em suspensdao na forma de fumaga - FMC sao
parametros auxiliares, a serem utilizados em situagOes
especificas, a critério do érgao ambiental competente.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo ©0B40-D3DE-8348-9721 e senha 517E-6502-A069-5708



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Aco6rdao - Pagina 213 de 268

ADI 6148 / DF

§ 3% Ficam definidas como condi¢bes de referéncia a
temperatura de 25°C e a pressao de 760 milimetros de coluna de
mercurio (1.013,2 milibares).

§ 4° Adota-se como unidade de medida de concentracao
dos poluentes atmosféricos o micrograma por metro ctabico
(ug/m3) com excecao do Mondxido de Carbono que serd
reportado como partes por milhdo (ppm).

Art. 4° Os Padroes de Qualidade do Ar definidos nesta
Resolugao serao adotados sequencialmente, em quatro etapas.

§ 1° A primeira etapa, que entra em vigor a partir da
publicacdo desta Resolugao, compreende os Padroes de
Qualidade do Ar Intermediarios PI-1.

§ 2° Para os poluentes Monodxido de Carbono - CO,
Particulas Totais em Suspensao - PTS e Chumbo - Pb serd
adotado o padrao de qualidade do ar final, a partir da
publicacdo desta Resolugao.

§ 32 Os Padrdes de Qualidade do Ar Intermediarios e Final
— PI - 2, PI - 3 e PF serao adotados, cada um, de forma
subsequente, levando em consideragao os Planos de Controle
de EmissOes Atmosféricas e os Relatorios de Avaliacao da
Qualidade do Ar, elaborados pelos drgaos estaduais e distrital
de meio ambiente, conforme os artigos 5° e 6°, respectivamente.

§ 4° Caso nao seja possivel a migracao para o padrao
subsequente, prevalece o padrao ja adotado.

§ 5° Cabera ao Orgao ambiental competente o
estabelecimento de critérios aplicdveis ao licenciamento
ambiental, observando o padrao de qualidade do ar adotado
localmente.

Art. 52 Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital deverado
elaborar, em até 3 anos a partir da entrada em vigor desta
Resolugao, um Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas que
devera ser definido em regulamentacao propria.

§ 12 O Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas devera
considerar os Padroes de Qualidade definidos nesta Resolucao,
bem como as diretrizes contidas no PRONAR.

§ 22 O Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas devera
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conter:

I - abrangéncia geogréfica e regides a serem priorizadas;

II - identificagdo das principais fontes de emissao e
respectivos poluentes atmosféricos; e

III - diretrizes e agGes com respectivos objetivos, metas e
prazos de implementacao.

§ 32 Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital elaborarao,
a cada 3 anos, relatério de acompanhamento do plano,
indicando eventuais necessidades de reavaliacao, garantindo a
sua publicidade.

§ 4° O Plano a que se refere o caput, juntamente com os
resultados alcancados na sua implementacdo, devera ser
encaminhado ao Ministério do Meio Ambiente no primeiro
trimestre do quinto ano da publica¢do desta Resolugao.

Art. 62 Os Orgaos ambientais estaduais e distrital
elaborardao o Relatorio de Avaliacao da Qualidade do Ar
anualmente, garantindo sua publicidade.

Pardgrafo tnico. O relatério de que trata o caput deve
conter os dados de monitoramento e a evolugao da qualidade
do ar, conforme conteido minimo estabelecido no Anexo II, e
resumo executivo, de forma objetiva e didatica, com
informagoes redigidas em linguagem acessivel.

Art. 7° O Ministério do Meio Ambiente devera consolidar
as informagdes disponibilizadas pelos oOrgaos ambientais
estaduais e distrital referentes ao Plano de Controle de
EmissOes Atmosféricas e Relatorios de Avaliacao da Qualidade
do Ar e apresenta-las ao CONAMA até o final do quinto ano da
publicacdo desta Resolucdo, de forma a subsidiar a discussao
sobre a adogao dos padrdes de qualidade do ar subsequentes.

Art. 8° Para fins do monitoramento da qualidade do ar, o
Ministério do Meio Ambiente, em conjunto com os Orgaos
ambientais estaduais e distrital, no prazo de 12 meses apds a
entrada em vigor desta Resolucdo, elaborara guia técnico
contendo, dentre outros, os métodos de referéncia adotados e os
critérios para utilizacdo de métodos equivalentes, da localizagao
dos amostradores e da representatividade temporal dos dados e
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sistematizagdo do cdlculo do indice de qualidade do ar,
conforme estabelecido no Anexo IV.

Pardgrafo tnico. Os O&rgaos ambientais competentes
definirdo os métodos de medicdo da qualidade do ar até a
publicacdo do guia técnico mencionado no caput.

Art. 9° O Ministério do Meio Ambiente elaborara relatério
anual de acompanhamento e o apresentard na ultima reunido
ordindria do CONAMA.

Art. 10. Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital deverao
elaborar, com base nos niveis de atencao, de alerta e de
emergéncia, um Plano para Episodios Criticos de Poluigao do
Ar, a ser submetido a autoridade competente do estado ou do
Distrito Federal, visando medidas preventivas com o objetivo
de evitar graves e iminentes riscos a saude da populacado, de
acordo com os poluentes e concentragdes, constantes no Anexo
III.

Paragrafo tnico. O Plano mencionado no caput devera
indicar os responsaveis pela declaracao dos diversos niveis de
criticidade, devendo essa declaracio ser divulgada em
quaisquer dos meios de comunica¢ao de massa.

Art. 11. Os niveis de atencao, alerta e emergéncia a que se
refere o art. 10 serdo declarados quando, prevendo-se a
manutenc¢ao das emissoes, bem como condi¢des meteoroldgicas
desfavoraveis a dispersao dos poluentes nas 24 horas
subsequentes, for excedida uma ou mais das condigOes
especificadas no Anexo III.

Paragrafo tmico. Durante a permanéncia dos niveis acima
referidos, as fontes de polui¢dao do ar ficardo, na area atingida,
sujeitas as restrigOes previamente estabelecidas no Plano para
Episodios Criticos de Polui¢ao do Ar.

Art. 12. O Ministério do Meio Ambiente e os dérgaos
ambientais estaduais e distrital deverao divulgar, em sua
pagina da internet, dados de monitoramento e informacgoes
relacionados a gestdao da qualidade do ar.

Art. 13. Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital deverado
divulgar Indice de Qualidade do Ar - IQAR conforme definido
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no Anexo IV.

§ 1° Para calculo do IQAR devera ser utilizada a equagao 1
do Anexo IV, para cada um dos poluentes monitorados.

§ 2° Para defini¢ao da primeira faixa de concentragao do
IQAR devera ser utilizado como limite superior o valor de
concentragao adotado como PF para cada poluente.

§ 3° As demais faixas de concentracao da IQAR e
padronizacgdes serao definidas no guia técnico a que se refere o
art. 82

Art. 14. Fica revogada a Resolugdo CONAMA n® 03/1990 e
os itens 2.2.1 e 2.3 da Resolu¢ao CONAMA n® 5/1989.

Art. 15. Esta Resolugao entra em vigor na data de sua
publicagao.

O requerente sustenta que “a Resolu¢ado CONAMA n.° 491/2018
ofende os arts. 5.°-XIV, 196 e 225 da Constituicao, dada a protecao
insuficiente aos direitos a informacao, a saude e ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado”.

Aduz que “embora utilize como referéncia os valores guia de
qualidade do ar recomendados pela Organizacaio Mundial da Satde
(OMS) em 2005, a resolugao nao dispde de forma eficaz e adequada sobre
os padroes de qualidade do ar, prevendo valores de padrdes iniciais
muito permissivos, deixando de fixar prazos peremptorios para o
atingimento das sucessivas etapas de padrdes de qualidade de ar e
apresentando procedimento decisorio vago”.

Aponta ainda que a norma nao assegura a disponibilizacdo de
informacdes abrangentes sobre a qualidade do ar a populagao.
Argumenta especificamente que:

Nao fosse o bastante, no art. 12, a resolucao estabelece um
dever genérico de divulgacao da informacdo ambiental pelos
orgaos ambientais estaduais e federal, sem, contudo, prever
qualquer requisito técnico ou procedimental a respeito da
informacdo em si. Pela literalidade da norma, cada orgao
ambiental podera interpretar como bem entender o que sejam
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dados “relacionados a gestao de qualidade do ar”. Ou pior:
podem os Orgaos ambientais eventualmente nao divulgar
informacdo alguma, caso argumentem que nao dispdem de
dados. Afinal, a norma ¢ silente quanto ao dever prévio dos
estados de produzir informacgado sobre a qualidade do ar, o que
demandaria, antes de mais nada, a instalacao de boas redes de
monitoramento de qualidade do ar.

Outro ponto falho da norma do CONAMA atinente a
qualidade da informagao se encontra no seu art. 13, ao tratar do
chamado Indice de Qualidade do Ar (IQAr), que é uma
ferramenta matematica usada para simplificar a comunicagao
da informagdo sobre qualidade do ar para a populagdo. A
resolugao limita-se a determinar os valores de IQAr para a faixa
de qualidade do ar tida como “boa”, relegando a fixagao das
outras faixas (por exemplo, moderada e ruim) para um futuro
guia técnico a ser elaborado pelo Ministério do Meio Ambiente
(art. 8%. A resolucdo nao garante a populagdo, portanto,
informagao adequada sobre os efeitos concretos que o ar em
cada qualidade (boa, moderada ou ruim) pode causar a saude
humana, nem estabelece as medidas que devem ser adotadas
em cada uma das situagoes.

Ao final, requer “seja declarada a inconstitucionalidade da
Resolucao CONAMA n.? 491/2018, sem pronuncia de nulidade, com apelo
ao Conselho Nacional do Meio Ambiente para que, em até 24 meses, edite
norma com suficiente capacidade protetiva, corrigindo as distor¢oes
apontadas nesta acao e nos documentos que a acompanham, baseando-se
em parametros objetivos ja disponiveis na ciéncia médica. Caso assim nao
se entenda, requer-se seja declarada a inconstitucionalidade do art. 4°-§4°
da Resolucao CONAMA n.2491/2018”.

A eminente Min. Relatora requisitou informag¢oes do Ministério do
Meio Ambiente e abriu vista, sucessivamente, ao Advogado-Geral da
Uniao e a Procuradoria-Geral da Republica (eDOC 6).

As informagoes aportaram no eDOC 8.

A Advocacia-Geral da Unido apresentou manifestacao pelo nao
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conhecimento da acdo direta e, no mérito, pela improcedéncia do pedido,
ante fundamentos assim resumidos:

Ambiental. Resolucao n® 491/2018 do CONAMA. Alegada
ofensa aos artigos 5°% inciso XIV; 196 e 225, todos da
Constituicao da Republica. Preliminares. Carater secundario do
ato normativo. Impossibilidade juridica de substituigio dos
critérios do ato atacado. Inépcia da peticdo inicial, ante a
indeterminacao de parte do pedido. Mérito. A edicao da
Resolucao n° 491/2018 considerou razoavelmente todos os
principios juridicos invocados na inicial, ndo tendo minimizado
a importancia de nenhum deles no seu texto final. Sua
aprovacdo foi precedida de amplo debate publico,
representando significativo avango na protecao da qualidade do
ar em relagdo a normativa anterior. A op¢ao por uma politica
publica de implementagao progressiva representa escolha
legitima, situando-se na margem de conformacao do 6rgao
colegiado ambiental. Os padrées de qualidade do ar
preconizados pela Organizacdo Mundial da Saude foram
levados em consideracdo, consistindo no padrao final da
Resolucao questionada. A normatividade das metas
constitucionais de protecao da saude e do ambiente ndao impoe
a adogao de um parametro fixo, como o da OMS, mas de um
“modo de agir” coerentemente direcionado a tutela da
qualidade do ar. Necessidade de deferéncia as escolhas dos
orgaos técnicos, ante sua privilegiada capacidade epistémica,
quando nao contrariarem expressamente a Constituicao.
Manifestacdo pelo ndo conhecimento da agdo direta e, no
mérito, pela improcedéncia do pedido formulado pelo
requerente.

A Procuradoria-Geral da Republica, por sua vez, opinou pela
improcedéncia do pedido, em parecer assim ementado:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
RESOLUCAO CONAMA  491/2018. PADROES DE
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QUALIDADE DO AR. PRELIMINAR. NATUREZA DE ATO
NORMATIVO PRIMARIO. CABIMENTO DE ADI. MERITO.
DEFERENCIA  JUDICIAL A  DISCRICIONARIEDADE
TECNICA NA FORMULACAO DE POLITICAS PUBLICAS.
PARECER PELO CONHECIMENTO E IMPROCEDENCIA DO
PEDIDO.

1. E cabivel acio direta de inconstitucionalidade contra ato
do Poder Publico que ostente autonomia juridica quanto ao
objeto disciplinado e carater efetivamente normativo, em
decorréncia da generalidade (indeterminabilidade de
destinatarios), do grau de abstracdo (capacidade de repetir-se
no tempo) e da autonomia juridica (objeto material especifico
nao previsto em lei). Precedente.

2. E possivel o conhecimento de acio direta de
inconstitucionalidade como arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental caso seja reconhecido o carater
secundario do ato normativo nela questionado, atendidos os
requisitos legais e inexistente vicio a afastar a fungibilidade
entre tais instrumentos de controle concentrado de
constitucionalidade. Precedentes.

3. Nao ha inconstitucionalidade na Resolugao 491/2018 do
CONAMA, que estabelece padrdes de qualidade do ar no
exercicio de competéncia legal em consonancia com as regras
constitucionais.

4. O Poder Judicidrio ha de adotar postura de deferéncia
ante a formulacao de politicas publicas de cunho técnico
baseadas em critérios cientificos que envolvam variados graus
de determinabilidade quanto a melhor solugdo a ser adotada na
defesa de direitos fundamentais relacionados a tutela do meio
ambiente, especialmente quanto ao estabelecimento de
parametros de qualidade do ar. Parecer pelo conhecimento da
acao direta, e, no mérito, pela improcedéncia do pedido.

Foi admitido o ingresso, na condi¢ao de amicus curiae, do Instituto
Saude e Sustentabilidade e do Instituto Alana (eDOC 35).
E o breve relato. Passo a votar.
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(D) Questaes preliminares

A questao controvertida neste processo objetivo consiste em definir
se a Resolugao 491/2018 do Conama, que estabelece padroes de qualidade
do ar, resultou em protecdo deficiente aos direitos a informacao, a satide e
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, contrariando os artigos 52,
inciso XIV, 196 e 225 da Constituicao Federal.

Antes de adentrar o mérito desta acdo direta de
inconstitucionalidade, cumpre analisar as questdes preliminares
suscitadas pela Advocacia-Geral da Uniao (eDOC 9).

(I.I) No que concerne a alegada inépcia da petigao inicial, anoto que
os requisitos da exordial de acdo direta de inconstitucionalidade estao
previstos no art. 3° da Lei 9.868/1999, cuja redacao € a seguinte:

Art. 3° A petigao indicara:

I - o dispositivo da lei ou do ato normativo impugnado e
os fundamentos juridicos do pedido em relagao a cada uma das
impugnacoes;

II - o pedido, com suas especifica¢Oes.

Paragrafo unico. A petigdo inicial, acompanhada de
instrumento de procuragao, quando subscrita por advogado,
sera apresentada em duas vias, devendo conter copias da lei ou
do ato normativo impugnado e dos documentos necessarios

para comprovar a impugnacao.

A parte autora apontou circunstanciadamente os dispositivos
impugnados, atrelando a cada um deles os fundamentos juridicos que
respaldariam a pretensao.

A formalizacao do pedido deu-se com a devida especificagao,
parametrizado pelos argumentos apresentados ao longo da peca. A
relativa indeterminacdo do pleito, alegada pela Advocacia-Geral da
Unido, ndo prejudica a sua compreensao, sobretudo quando apreciado
em conjunto com os fundamentos de fato e de direito declinados (CPC,

10
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art. 322, § 29).

Portanto, rejeito a preliminar.

(I.II) Quanto ao alegado carater secundario do ato normativo objeto
desta acdo direta, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
consolidou-se no sentido que as resolugdes do CONAMA consistem em
atos normativos primarios, cuja abstracdo e generalidade autorizam a

sujeicao ao controle concentrado de constitucionalidade. Confira-se:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
RESOLUGCAO CONAMA N¢ 458/2013. CABIMENTO. OFENSA
DIRETA. ATO NORMATIVO PRIMARIO, GERAL E
ABSTRATO. PROTECAO DO MEIO AMBIENTA. DIREITO
FUNDAMENTAL. PRINCIPIOS DA PROTECAO E DA
PRECAUCAO. FUNGCAO SOCIOAMBIENTAL DA
PROPRIEDADE. PROIBICAO DO RETROCESSO. PRINCIPIOS
DA PREVENCAO E DA PRECAUCAO. INEXISTENCIA DE
OFENSA. 1. A Resolugao impugnada é ato normativo primario,
dotada de generalidade e abstracao suficientes a permitir o
controle concentrado 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
CREFB), e os objetivos republicanos de construir uma sociedade
livre, justa e solidaria e erradicar a pobreza e a marginalizacgao 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
consideragao acerca do potencial risco ambiental. Cabera aos
orgaos de fiscalizagdo e ao Ministério Publico concretamente
fiscalizar eventual vulnera¢do do meio ambiente, que nao estara
na norma abstrata, mas na sua aplicacdo, cabendo o recurso a
outras vias de impugnagdo. Precedentes. 4. E assim que a

11
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resolucao questionada nao denota retrocesso inconstitucional,
nem vulnera os principios da prevencao e da precaugao ou o
principio da protecao deficiente. 5. Acgao direta julgada
improcedente.

(ADI 5547, Relator(a): EDSON FACHIN, Tribunal Pleno,
julgado em 22/09/2020, PROCESSO ELETRONICO DJe-243
DIVULG 05-10-2020 PUBLIC 06-10-2020)

No caso dos autos, consigno que a Resolugao questionada estabelece
padroes de qualidade do ar, aplicaveis a todo o territdrio nacional, sem
conformar-se a parametros legais, ou seja, 0 ato normativo em tela inova
o tratamento do tema no ordenamento juridico.

A Lei 6.938/1981 estabelece, em seu art. 8%, norma de competéncia,
autorizando o CONAMA a estabelecer normas, critérios e padrdes
relativos ao controle e a manutencdo da qualidade do meio ambiente, cuja
legitimidade material deve amoldar-se ao conteido do art. 225 da
Constituicao Federal. Ha, portanto, referibilidade direta do diploma
impugnado ao texto constitucional.

Dessa forma, afasto a preliminar.

(LIII) A preliminar de impossibilidade juridica do pedido tampouco
merece prosperar.

Da leitura da peticao inicial, ndo se extrai pretensao do autor no
sentido de que o Supremo Tribunal Federal exorbite sua fungao
constitucional. Consectario logico disso € o pleito de apelo ao legislador,
técnica de decisdo consolidada na jurisprudéncia desta Corte.

A par desse aspecto, a alusao a recomendacao da Organizagao
Mundial de Satide tem apenas o condao de estabelecer referencial técnico
para andlise da resolugdo do CONAMA, sem com isso substituir o
parametro de controle deste processo objetivo, norma da Constituicao
Federal.

Por conseguinte, rejeito a derradeira questao preliminar e passo ao

exame do mérito.
(II) Da andlise dos fatos e prognoses na jurisdicdo constitucional

12
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De inicio, convém salientar que esta acao direta de
inconstitucionalidade, como tantas outras com a tematica ambiental,
envolve a apreciacao de matéria fatica, ja que cabe ao Supremo Tribunal
Federal definir se ha incremento ou decréscimo na protecao ambiental.

Com efeito, se existe uma politica ptublica ambiental a ser analisada,
sob o angulo de sua efetividade, é evidente que eventual contestacao do
grau de protecao do meio ambiente implementado pressupde o exame de
dados e fatos.

Contudo, esse aspecto basilar desses processos objetivos tem sido
deixado em segundo plano por este Tribunal, que ainda vincula o
controle de constitucionalidade ao exame de textos normativos, sem a
releitura de fatos e prognoses.

Sobre o tema da andlise jurisdicional de fatos e prognoses
legislativos, tive a oportunidade de registrar em sede doutrinaria (Curso
de Direito Constitucional. 162 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2020, p. 1.218-1235):

Questao de importancia capital para o exercicio das
atividades jurisdicionais das Cortes Constitucionais diz respeito
a possibilidade de exame de fatos legislativos ou prognoses
legislativas aceitos ou adotados pelo legislador ao promulgar
uma dada norma.

Em muitos casos, as dificuldades acentuam-se em razao
de nao ser admissivel, em variados processos especiais, a
producao adicional de provas ou a realizagao de pericias.

De qualquer sorte, ainda que se aceite uma instrugao
processual ampla, coloca-se sempre a indagacdo sobre os
limites dos poderes de que se encontra investido o Tribunal
para rever os fatos e prognoses legislativos adotados e, assim,
chegar a conclusao de que a norma nao se mostra compativel
com a Constituicao.

No que concerne a relagao da Corte Constitucional com os
tribunais ordinarios, especialmente no contexto do recurso
constitucional ( Verfassungsbeschwerde ), reitera-se a orientagdo
segundo a qual a verificagdo e a apreciagdo de fatos (

13
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Tatbestand ) sdao da competéncia da jurisdicdo ordindria.
Enfatiza-se, nessa linha, que o Tribunal ndo é uma simples
Corte de Revisao. Na pratica, identificam-se, porém, varios
casos em que o Tribunal Constitucional relativiza esse
postulado, procedendo a uma reavaliagdio ou a uma nova
avaliagao dos fatos apreciados pelas instancias ordindrias. Tal
pratica tem gerado algumas criticas por parte da doutrina, que
vislumbra nesse aspecto uma tendéncia de usurpagao das
atribui¢Ges da justica criminal e da justica civel.

E verdade, entretanto, que essa critica é mitigada, como
observa Bryde, caso se aceite que, no tocante a (re)avaliacdo dos
elementos faticos, cuida-se de um critério de divisao de
trabalho com o fito de protecao dos direitos fundamentais. Tal
postulado podera ser afastado se assim o exigir a defesa dos
direitos fundamentais.

(.-v)

Philippi observa que o Tribunal procura basear as suas
investigacOes sobre os fatos legislativos em andlises das mais
diversas, muitas vezes de indole empirica. Em alguns casos, o
Tribunal socorre-se de argumentos relacionados com a
experiéncia comum (nao empirico).

Na verificacao desses fatos, o Tribunal utiliza documentos
histdricos, literatura especializada, dados estatisticos e andlises
de peritos ou experts.

()

Restou demonstrado, entao, que até mesmo no chamado
controle abstrato de normas ndo se procede a um simples
contraste entre disposi¢ao do direito ordindrio e os principios
constitucionais. Ao revés, também aqui fica evidente que se
aprecia a relacdo entre a lei e o problema que se lhe apresenta
em face do parametro constitucional.

Em outros termos, a afericao dos chamados fatos
legislativos constitui parte essencial do chamado controle de
constitucionalidade, de modo que a verificagdo desses fatos
relaciona-se intima e indissociavelmente com a propria
competéncia do Tribunal.

14
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Cumpre indagar sobre quando eventual deficit na andlise
dos fatos verificados por parte do drgao legislativo acarreta a
ilegitimidade da lei.

Se se constata que a verificagdo dos fatos levada a efeito
pelo legislador é incorreta numa decisdo de carater restritivo,
entdo o Tribunal deverd declarar a inconstitucionalidade da
medida questionada.

Assim, houve por bem a Corte Constitucional declarar a
inconstitucionalidade da lei sobre protecao de animais, por
lesdo ao art. 12, I, da Lei Fundamental (liberdade de profissao),
que, no § 13, n. 9, proibia o transporte de animais sob o sistema
de reembolso ( Nachnahme) , com o fundamento de que essa
forma de remessa possibilitava, ndo raras vezes, a recusa por
parte do destinatdrio, o que ocasionaria um tratamento
inadequado dos animais e um tempo de transporte acima do
toleravel.

Apos verificar que grande parte do transporte de animais
se operava sob o regime de reembolso, tanto pelos correios
como pela empresa ferrovidria, a Corte Constitucional
constatou que os registros fornecidos pelo Ministério da
Agricultura indicavam um nuamero quase inexpressivo de
devolugbes ou de qualquer outro obstaculo na entrega dos
animais a seus destinatarios. A lei estabelecia, assim, restricao
incompativel com a liberdade de profissao.

Considera-se problematica a situa¢do juridica quando a
avaliacao dos fatos pelo legislador revela-se incompleta ou
ausente. Ossenbiihl anota, a proposito, que, na decisdo sobre
atividade do comércio varejista ( Einzelhandelbschluss ) (BVerfGE
19, 330 (340), a Corte declarou a inconstitucionalidade da lei
questionada por considerar que o perigo que ela pretendia
evitar nao se indicava singularmente nem se revelava provavel.

Embora ndao haja duvida de que a andlise de fatos
legislativos pelo Tribunal contribui para uma adequada
protecao dos direitos fundamentais, afigura-se possivel que
mediante inventdrio rigoroso dos elementos faticos envolvidos,
venha o Tribunal criar uma base fatica confidvel para a lei cuja

15

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo ©0B40-D3DE-8348-9721 e senha 517E-6502-A069-5708



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 226 de 268

ADI 6148 / DF

constitucionalidade se questiona. Ossenbiihl critica tal
possibilidade, tendo em vista especialmente que a
complementacao de fundamentacao ( Nachschieben von
Griinden ) revelar-se-ia, em principio, inadmissivel180.

Em razao das singularidades das espécies processuais
algumas delas submetidas a Corte Constitucional apos decisao
de diversas instancias judiciais, outros processos apresentados
diretamente ao Tribunal , poder-se-ia cogitar, em alguns casos,
de cassagdo de decisao impugnada, com devolugao dos autos as
instancias inferiores.

Com relagao aos eventos futuros, entende-se que a decisao
sobre a legitimidade ou a ilegitimidade de uma dada lei
depende da confirmagdo de um progndstico fixado pelo
legislador ou da provavel verificagdo de um determinado
evento.

Segundo Philippi, a Corte Constitucional alema utilizar-
se-ia de diversos procedimentos racionais para a realizacdo de
progndsticos:

a) o processo-modelo (Modellverfahren), que se refere a
um procedimento das ciéncias sociais destinado a antever
desenvolvimentos futuros a partir de uma andlise causal-
analitica de diversos fatores estaveis ou variaveis;

b) a andlise de tendéncias (Trendverfahren), no qual se
analisam determinadas tendéncias de desenvolvimento em
funcao do tempo;

c) o processo de teste (Testverfahren ), que propicia a
generalizacao de resultados de experiéncias ou testes para o
futuro;

d) o processo de indagacao ( Befragungsverfahren ), no qual
se indaga sobre a intencdo dos participes envolvidos no
processo.

Esses processos seriam, em geral, utilizados de forma
isolada ou combinada, predominando, segundo Philippi, o
Modellverfahren . A utilizagdo desses procedimentos nao exclui
as formulagOes intuitivas, ainda que estas, para terem algum
poder de convic¢ao de terceiros, devam ser traduzidas para um
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processo racional.

(.-)

Tal como visto, a afericdko dos fatos e prognoses
legislativos pela Corte Constitucional é um controle de
resultado ( Ergebniskontrolle ) e nao do processo (
Verfahrenskontrolle ), até porque para isso faltaria qualquer
parametro de controle ou uma especifica autorizagao
constitucional. Em outros termos, nao se cuida, no juizo de
constitucionalidade, de analisar como o Legislativo examinou
os fatos legislativos, mas o que, efetivamente, ele constatou.

Na andlise de Philippi, a Corte Constitucional tem
revelado uma grande capacidade de estabelecer prognosticos
corretos, capacidade essa que se mostra muito superior a do
proprio Legislativo. Segundo sua opinido, a Corte utiliza-se de
métodos de analise que se revelam superiores aqueles
eventualmente adotados pelo Parlamento, permitindo que as
decisdes judiciais sejam racionalmente mais fundamentadas
que as do legislador.

Conforme ja anotado, Bryde coloca em duvida, porém, a
correcao dessa assertiva por estar baseada em um numero
restrito de casos. Destaca, ainda, que por se pronunciar depois
da aplicagao da lei, pode a Corte, as mais das vezes, confrontar
o legislador com o resultado de sua obra.

No tocante a falhas de prognosticos, a Corte adota uma
solucdo diferenciada, avaliando se a prognose legislativa se
revela falha de inicio ( im Ansatz verfehlt ) ou se se cuida de um
erro de prognostico que somente pode ser constatado a
posteriori , depois de uma continuada aplicacao da lei.

No primeiro caso, o deficit de prognose ha de ensejar a
nulidade da lei.

Na segunda hipdtese, quando se verifica a falha na
prognose legislativa apds o decurso de certo tempo, o Tribunal
considera irrelevante, do prisma constitucional, o erro de
prognostico cometido, desde que seja parte integrante de uma
decisdo tomada de forma regular ou obrigatdria. No chamado
Miihlen-Beschluss , deixou assente o Tribunal que erros sobre a

17
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evolugao do desenvolvimento econdmico devem ser admitidos,
até porque o legislador esta obrigado no limite do possivel, para
evitar perigos futuros, a tomar decisdes cuja eficacia depende
de fatores variados e que, por isso, podem ter
desenvolvimentos nao desejados (ou diversos daqueles
desejados).

Nesse caso, deverd o legislador, todavia, empreender os
esforcos  necessarios para superar o estado de
inconstitucionalidade com a presteza necessaria.

As mesmas consideracoes da revisao dos fatos e prognoses no
ambito legislativo devem ser transportadas para a andlise dos dados de
que, in casu , o administrador baseou-se para estruturar a politica de
controle da polui¢do atmosférica.

Essa incursao tedrica revela a importancia da andlise dos fatos e
prognoses para a higida prestacio da jurisdicdo constitucional,
incrementando nao apenas a profundidade da andlise da Corte, mas
sobretudo conferindo legitimidade democratica ao que decidido nesta
seara.

O reconhecimento da necessidade de um mergulho no acervo fatico
que cerca a producdo normativa controvertida, com efetivo didlogo com
as nuances e percepcOoes que ensejaram a escolha de determinado
caminho ou estrutura.

Isso é relevante especialmente quando em jogo a andlise de normas
de carater técnico editadas pelo 6rgao competente, como € o caso dos
autos, em que o CONAMA editou a resolucao questionada dentro do
campo que lhe foi reservado pelo legislador, nos termos do art. 8% da Lei
6.938/198]1.

Nao é demais reforcar, neste ponto, que esta Corte tem prestigiado o
crivo técnico de agéncias reguladoras e orgaos administrativos, impondo
ao Poder Legislativo o Onus argumentativo na superagao do
posicionamento desses entes. Confira-se, a proposito, a ementa de
acordao formalizado no recente julgamento da ADI 5579:

18
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
13.454/2017. PRODUCAO E COMERCIALIZACAO DE
MEDICAMENTOS. CONFEDERACAO NACIONAL DOS
TRABALHADORES DE SAUDE. LEGITIMIDADE ATIVA.
FUNCAO REGULATORIA. ANVISA. DIREITO A SAUDE.
PROIBICAO DA PROTECAO DEFICIENTE. PROIBICAO DO
RETROCESSO. PEDIDO JULGADO PROCEDENTE. 1. A
Confederacao Nacional dos Trabalhadores na Saude CNTS tem
representatividade e pertinéncia em relagdio ao tema da
regulacdo referente a seguranca de medicamentos. 2. Nos
termos do art. 200, I, da Constituicdo da Reptuiblica, compete ao
Sistema Unico de Satide controlar e fiscalizar procedimentos,
produtos e substancias de interesse para a saude e participar da
producao de medicamentos, equipamentos, imunobioldgicos,
hemoderivados e outros insumos. A formulacdo dessa politica
encontra fundamento na funcdo regulatéria do Estado e, mais
genericamente, na atua¢do do Estado na economia (art. 174 da
Constituicao). 3. A execucdo dessa politica de controle esta a
cargo da Anvisa, a agéncia responsavel pelas ac¢des de
vigilancia sanitdria (art. 6% I, a, e § 1%, da Lei 8.080/90 e art. 4° da
Lei 9.782/99) que detém a competéncia para regulamentar,
controlar e fiscalizar os produtos e servigos que envolvam risco
a saude publica (art. 8% caput, da Lei 9.782/99). Por sua vez, a
Lei n. 6.360/1976 dispde sobre a Vigilancia Sanitdria a que ficam
sujeitos os Medicamentos, as Drogas, os Insumos Farmacéuticos
e Correlatos, Cosméticos, Saneantes e Outros Produtos, e da

outras Providéncias. 4. A atuacdo do Estado por meio do poder
legislativo ndo poderia, sem elevadissimo 6nus de inércia
indevida ou dano por omissao a protecio da satde por parte
da agéncia reguladora, autorizar a liberacdo de substancias
sem a observancia minima dos padrdes de controle previstos
em lei e veiculados por meio das resolucbes da Anvisa,
decorrentes de clausula constitucional expressa . 5. O texto da

lei n.° 13.454/2017 e sua interpretagdo conduzem a indevida
dispensa do registro sanitario e das demais agoes de vigilancia
sanitdria, razao pela qual é materialmente inconstitucional. 6.
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Pedido julgado procedente.

(ADI 5779, Relator(a): NUNES MARQUES, Relator(a) p/
Acérdao: EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em
14/10/2021, PROCESSO ELETRONICO DJe-036 DIVULG 22-02-
2022 PUBLIC 23-02-2022)

No que concerne especificamente ao meio ambiente, convém
rememorar que as regras editadas pelo Conama, no exercicio legitimo de
sua competéncia, constituem as normas gerais da Unido que norteiam a
andlise da constitucionalidade de normas estaduais, relativamente a
competéncia legislativa concorrente prevista no art. 24 da Constituigao
Federal.

Fago essas consideragOes na esteira da necessidade de integridade e
coeréncia deste Tribunal na andlise de normas editadas pelo Conama,
estabelecendo didlogo prudente e fundamentado com os posicionamentos

daquela instancia técnica.
(I1I) Da Resolug¢do CONAMA 491/2018

A Resolugao 491/2018 do CONAMA revogou a Resolucao 5/1989 do
mesmo Orgao e estabeleceu novos padroes de qualidade do ar.

A argumentacdo do autor desdobra-se em trés aspectos na nova
norma: (i) estabelecimento de padrdes de qualidade do ar em nivel
inferior aqueles recomendados pela Organizacao Mundial de Satde em
2005; (ii) omissao quanto a “prazos peremptorios entre as etapas
intermedidrias (PI-1, PI-2 e PI-3) e a etapa final (PF), estimulando a inércia
e a estagnacao”; (iii) auséncia de padrdes especificos de qualidade do ar
para o licenciamento de atividades em areas saturadas ou vias de
saturacao de poluentes; e (iv) informacgao deficiente quanto a qualidade
do ar.

Conforme esmiucado no topico anterior, o deslinde do feito
pressupOe exame do acervo fatico coligido aos autos, de modo a extrair
solucao fundamentada em critérios técnicos e nas contingéncias concretas
do tema.
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(I11.I) Premissas

E necessario reconhecer, como ponto de partida, que o Estado
brasileiro tem falhado na estruturacdo de politica publica consistente e
efetivamente federativa de promocao e controle da qualidade do ar.

Basta observar que quase trés décadas transcorreram até que a
Resolucao 5/1989 fosse atualizada. Nesse interregno, a Organizacao
Mundial de Saude publicou trés recomendag¢bes regionais e uma
recomendacao mundial, a de 2005, sobre qualidade do ar.

A demora do Estado brasileiro em atualizar seus padrdes foi
tamanha que em 2021, apenas trés anos apds a edicao da Resolugao
impugnada nesta acdo direta, a OMS novamente revisou sua
recomendacao mundial.

Esse quadro de inércia que reinou nas décadas de 1990, 2000 e 2010
foi reconhecida pelo proprio Ministério do Meio Ambiente, em
informacOes prestadas nestes autos. Senao vejamos (eDOC 8 —fl. 5):

45. Mesmo considerando a vigéncia da Resolugao Conama

n® 003/90 por 28 anos, poucos foram os Estados que

estabeleceram planos ou estratégias de monitoramento da
qualidade do ar em seu territdrio, bem como poucos foram os
municipios que instituiram politicas locais de meio ambiente,
de mobilidade urbana e de zoneamento e controle da atividade
industrial, convergentes com a redugdo das emissOes
atmosféricas e melhoria da qualidade do ar.

E evidente que esse quadro fatico, decorrente da insuficiéncia
normativa e da falta de vontade politica que dominou intmeros ciclos
eleitorais e, portanto, diversos governos, nao se mostra coerente com o
mandado constitucional de tutela ambiental, espelhado no art. 225 da
Constituicao Federal.

E constitui fato notdrio, inescapavel premissa fatica desta acao direta
de inconstitucionalidade, que a poluicdo atmosférica causa incontaveis
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danos a saude da populacdo, também direito fundamental a ser
assegurado pelo Estado, nos termos do art. 196 da Constitui¢ao Federal.

Nada obstante esse lamentavel cendrio, nao se pode olvidar que a
Resolucao 491/2018, editada pelo Governo imediatamente anterior ao
atual, buscou estabelecer novo paradigma, mais protetivo, no tratamento
da matéria. O proprio autor da agao direta reconhece esse fato (fl. 14 da
peticao inicial):

Apesar de ndo ser possivel dizer que a Resolucao

CONAMA n.2 491/2018 é um verdadeiro retrocesso ambiental —

porque, em relacdo a maioria dos poluentes, apresentou
padrdes de qualidade inicial mais restritivos do que os valores
finais da resolucao anterior (Resolucago CONAMA n.2 3/1990) —,

também nado é dado afirmar ter representado um ganho de

protetividade ao meio ambiente.

Faco essa ressalva para que esta Corte compreenda a necessidade de
atuar com prudéncia, sem escorregar para o extremo de placitar uma
politica publica insuficiente, mas sem também direcionar-se para outro
extremo, o de desqualificar com argumentos contrafactuais a construgao
do possivel na realidade atual.

Nesse sentido, as recomendacoes da Organizacao Mundial de Saude
efetivamente constituem referencial técnico importante para andlise da
politica publica inaugurada pela Resolugao 491/2018, de modo que
constitui bom alvitre que o autor desta acdao direta tenha lancado seus
argumentos a partir desse instrumento qualificado de cooperagao
internacional.

E igualmente relevante é a circunstancia de que também o
CONAMA pautou-se, nos longos debates acerca da norma — mais de uma
década transcorreu com o tema em tramitacdo -, pela recomendacao da
OMS.

Esse ¢, alids, o entendimento consolidado deste Supremo Tribunal
Federal ao enfrentar temas tormentosos da politica publica de satide do

Brasil no contexto da pandemia de Covid-19. Confira-se:
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REFERENDO EM MEDIDA CAUTELAR EM ACAO
DIRETA DA INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
CONSTITUCIONAL. DIREITO A SAUDE. EMERGENCIA
SANITARIA INTERNACIONAL. LEI 13979 DE 2020.
COMPETENCIA DOS ENTES FEDERADOS PARA LEGISLAR
E ADOTAR MEDIDAS SANITARIAS DE COMBATE A
EPIDEMIA INTERNACIONAL. HIERARQUIA DO SISTEMA
UNICO DE SAUDE. COMPETENCIA COMUM. MEDIDA
CAUTELAR PARCIALMENTE DEFERIDA. (...) 6. O direito a

saude é garantido por meio da obrigacio dos Estados Partes
de adotar medidas necessarias para prevenir e tratar as
doencas epidémicas e os entes publicos devem aderir as
diretrizes da Organizacio Mundial da Saude, nao apenas por
serem elas obrigatérias nos termos do Artigo 22 da
Constituicio _da Organizacio Mundial da Sauade (Decreto
26.042, de 17 de dezembro de 1948), mas sobretudo porque
contam com a expertise necessaria para dar plena eficacia ao
direito a saude. 7. Como a finalidade da atuacdo dos entes
federativos é comum, a solucdo de conflitos sobre o exercicio
da competéncia deve pautar-se pela melhor realizacio do
direito a satde, amparada em evidéncias cientificas e nas

recomendacdes da Organizacdo Mundial da Saade. 8. Medida
cautelar parcialmente concedida para dar interpretagao

conforme a Constituicao ao § 9° do art. 3? da Lei 13.979, a fim de

explicitar que, preservada a atribuicio de cada esfera de

governo, nos termos do inciso I do artigo 198 da Constituicao, o
Presidente da Republica podera dispor, mediante decreto, sobre
0s servigos publicos e atividades essenciais.

(ADI 6341 MC-Ref, Relator(a): MARCO AURELIO,
Relator(a) p/ Acordao: EDSON FACHIN, Tribunal Pleno,
julgado em 15/04/2020, PROCESSO ELETRONICO DJe-271
DIVULG 12-11-2020 PUBLIC 13-11-2020)

Assim, ¢ necessario examinar, com o auxilio das evidéncias
cientificas levantadas pela OMS, se a Resolucao 491/2018 instituiu
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padroes de qualidade do ar que, sob ponto de vista quantitativo e na
estruturacao qualitativa da progressao do controle, atendem ao comando
constitucional de protecao e promogao de meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

Todavia, antes de passar ao cotejo dos respectivos indices adotados,
convém anotar que a propria OMS nao advoga a vinculacao absoluta dos
Estados partes as suas recomendacgdes, reconhecendo expressamente que
fatores econd6micos, culturais e sociais devem ser ponderados na
construcao da politica publica local. Confira-se:

O objetivo geral da atualizagao global dessas diretrizes é
oferecer recomendagdes quantitativas baseadas em saude para
o gerenciamento da qualidade do ar, expressas como
concentragdes de curto ou longo prazo para diversos poluentes
atmosféricos chave. Exceder a diretriz dos indices de qualidade
do ar (AQG) é associada a importantes riscos de satide publica.
Essas recomendagdes nao sao padrdes legalmente vinculantes;
porém, eles conferem aos estados membros da Organizacao
Mundial de Satide uma ferramenta fundada em evidéncias que
pode ser utilizada para informar sua legislagio e politicas
publicas. Ao fim, essas diretrizes visam fornecer
direcionamento para auxiliar a reduzir os niveis de poluentes
atmosféricos de modo a diminuir o enorme fardo sanitério
resultante da exposi¢do a poluicdo atmosférica ao redor do
mundo'.

(.-

Necessidades nacionais, inclusive a necessidade de
construcao de capacidade, diferenciam-se bastante entre os
paises. Elas dependem em grande parte da existéncia e do nivel
de implementacao de politicas publicas nacionais, regionais e
internacionais.

()

1 WHO Global air quality guidelines. Particulate matter (PM2.5 and PM10), ozone,
nitrogen dioxide, sulfur dioxide and carbon monoxide. Geneva: World Health Organization;
2021. p. Xv; 172-174.
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Diferencas também existem entre paises no

desenvolvimento e implementacao de politicas, regulacdes e
regras de controle da qualidade do ar que levam em
consideracdo as ultimas evidéncias pesquisadas sobre os
impactos de poluentes ambientais do ar na saude. Politicas
para reduzir emissdes de poluentes do ar, que sdo claramente
preferiveis e devem ser o foco principal de qualquer plano de
gerenciamento da qualidade do ar, mostram-se altamente
dependentes do contexto: 0 que pode ser efetivo e contribuir

para o incremento da saude publica em determinado cendrio
pode nao funcionar em outro. Portanto, entender a situacdo

particular, inclusive as principais emissodes, fontes e natureza
das populagdes expostas ¢é fundamental para o
desenvolvimento de politicas e estratégias de gerenciamento do
risco efetivas e € importante para tomada de decisdao. O mais
critico é compreender o nivel atual de polui¢dao do ar em relacao
as diretrizes.

Por fim, existem diferencas na implementagao e
fortalecimento da cobertura universal de satde e o nivel de
cooperacao do setor de satde na tomada de decisao com outros
setores. Isso inclui os setores de meio ambiente, transporte,
planejamento fundidrio, habitagdo e energia, agricultura,
industria e construgado civil nos niveis nacional, regional e, em
alguns casos, internacional.

(.-

Padroes de qualidade do ar também dependem de
escolhas politicas sobre quais efeitos sobre a satide e 0 meio
ambiente devem ser evitados e em que extensdo as
populacdes devem ser protegidas. Fles também dependem do
nivel de desenvolvimento econdémico do pais, capacidade de
controle da qualidade do ar e outros fatores.

(..

Dentro dos parametros legais estabelecidos, e utilizando
as diretrizes da OMS como ponto de partida, o
desenvolvimento de padrdes envolve a andlise de intimeros
aspectos. Estes sao em parte determinados pelas fontes de
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emissdo, caracteristicas das populagdes e propriedades fisicas
do meio ambiente, e inclui as seguintes determinagodes: (i) quais
poluentes devem ser regulados; (ii) os efeitos adversos da saude
contra os quais a populacdo deve ser protegida; (iii) quais
individuos ou subpopulagdes estdao sob maior risco dos efeitos
da poluicdo do ar; (iv) qual o nivel de risco e custos
relacionados para sociedade sao aceitaveis para populacao; (v)
quais incertezas permanecem na base de evidéncias e como elas

afetam o processo de tomada de decisao; e (vi) a viabilidade do

cumprimento dos padrdes propostos (0 que inclui averiguar
os custos e beneficios da observancia).

Essa ressalva é importante para enquadrar corretamente o debate
nestes autos: ha que se construir politicas publicas com base em
evidéncias cientificas, inclusive aquelas fornecidas por organismos
internacionais, sem, porém, descuidar das peculiaridades locais e de
outros postulados igualmente tutelados constitucionalmente, como a livre
iniciativa, o desenvolvimento nacional, a erradicacao da pobreza e da
marginalizagao.

A constatacdo de semelhante dilema na jurisdi¢do constitucional,
longe de constituir novidade nesta Corte ou argumento de plantao para
placitar determinada politica publica, consistiu no cerne das reflexdes do
Tribunal no paradigmatico julgamento da ADC 42, quando analisados
dispositivos do novo Codigo Florestal. Confira-se trecho da ementa do
julgado:

(...) 11. Por outro lado, as politicas publicas ambientais

devem conciliar-se com outros valores democraticamente

eleitos pelos legisladores como o mercado de trabalho, o
desenvolvimento social, o atendimento as necessidades

basicas de consumo dos cidadios etc . Dessa forma, nio é

adequado desqualificar determinada regra legal como
contraria ao comando constitucional de defesa do meio

ambiente (art. 225, caput , CRFB), ou mesmo sob o genérico e
subjetivo rétulo de retrocesso ambiental, ignorando as

26

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo ©0B40-D3DE-8348-9721 e senha 517E-6502-A069-5708



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 237 de 268

ADI 6148 / DF

diversas nuances que permeiam o0 processo decisorio do

legislador, democraticamente investido da funcdo de

apaziguar interesses conflitantes por meio de regras gerais e
objetivas. 12. Deveras, ndo se deve desprezar que a mesma
Constituicdo protetora dos recursos ambientais do pais
também exorta o Estado brasileiro a garantir a livre iniciativa
(artigos 1°, IV, e 170) e o desenvolvimento nacional (art. 32, II),
a_erradicar a pobreza e a marginalizacdo, a reduzir as
desigualdades sociais e regionais (art. 3%, III; art. 170, VII), a
proteger a propriedade (art. 5%, caput e XXII; art. 170, II), a.
buscar o pleno emprego (art. 170, VIII; art. 6°) e a defender o
consumidor (art. 5%, XXXII; art. 170, V) etc . 13. O desenho
institucional das politicas pablicas ambientais suscita o duelo
valorativo _entre a tutela ambiental e a tutela do
desenvolvimento, tendo como centro de gravidade o bem
comum da pessoa humana no cendrio de escassez. E dizer, o
desenvolvimento econdémico e a preservacio do meio
ambiente ndo sdo politicas intrinsecamente antagoénicas. (...)
19. O Principio da vedacido do retrocesso nio se sobrepoe ao
principio democratico no afia de transferir ao Judiciario
funcdes inerentes aos Poderes Legislativo e Executivo, nem
justifica afastar arranjos legais mais eficientes para o
desenvolvimento sustentavel do pais como um todo.

(II1.II) Padroes de qualidade do ar da Resolucio 491/2018

Estabelecidas essas premissas, cumpre analisar, sob os aspectos
quantitativos, os padrdes de qualidade do ar estipulados pela Resolucao
491/2018.

Diversamente do que alegado na peticao inicial, os padrdes de
qualidade do ar da Resolugao 491/2018 estao majoritariamente alinhados
as recomenda¢Oes mais recentes da OMS e em alguns poluentes os
indices brasileiros sdao mais protetivos. Mesmo quando o padrao
brasileiro é menos restritivo, ndao ha discrepancia quantitativa que
implique tutela deficiente de direito fundamental. Noutros termos, nao
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ha irrazoabilidade ou desproporcionalidade excessiva nos padroes
fixados.

E importante reiterar, neste ponto, as ponderacdes da prépria OMS
no sentido de que os seus padrdes de qualidade do ar devem ser
aplicados na medidas das peculiaridades locais, observando custos de
conformidade, necessidades socioecondmicas e até mesmo aspectos
culturais.

A justificativa técnica apresentada pelo Ministério do Meio Ambiente
a este Tribunal evidencia essas preocupac¢des na elaboragao do diploma
impugnado:

69. Importa reforcar que ndo é somente por meio de
padrdes mais restritivos de qualidade do ar que sera obtida a
melhoria na qualidade ambiental, mas sim pela existéncia de
uma politica integrada e articulada de governo, com melhor
conhecimento do cenario existente e que proporcione mudancas
de ordem urbana, de transportes, industrial e tecnologica, cujas
solucdes possiveis vao além das competéncias dos oOrgaos

ambientais e do Conama. Com isso, 0 instrumento legal deve

definir padrées com progressiva reducdo, atendendo a
preceitos ambientais, de satide publica, de capacidade de
substituicao tecnolégica e com viabilidade econémica.

70. Como forma de ilustrar a dificuldade do
estabelecimento de padrdes mais restritivos em ambito
nacional, fato esse que foi amplamente debatido no Conama,
destaca-se a atual realidade da gestio da qualidade do ar no

pais.
71. Em pesquisa na rede mundial de computadores,

realizada pelo MMA em janeiro de 2019, buscou-se identificar
as informagOes disponiveis sobre a qualidade do ar de cada
unidade federativa. Para tanto, foi feito levantamento de quais
unidades federativas: i) monitoravam a qualidade do ar e
indicavam o respectivo numero de estacdes; (i)
disponibilizavam os dados pela internet; e iii) contavam com
Relatério de qualidade do ar.
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72. Foi constatado que a disponibilidade dessas
informagdes ainda € escassa no Brasil. Das 27 unidades
federativas, em apenas 15 delas (Acre, Amazonas, Bahia, Cears3,
Distrito Federal, Espirito Santo, Goids, Mato Grosso, Minas
Gerais, Paraiba, Parana, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio
Grande do Sul e Sao Paulo) foi identificado algum tipo de
monitoramento da qualidade do ar. Dentre esse grupo ainda ha
grande variacdao em relacdao a quantidade de equipamentos e
poluentes monitorados. Atualmente, apenas quatro estados (ES,
MG, RJ e SP) monitoram todos os parametros da Resolucao
Conama n® 491/2018.

No que diz respeito as estacdes de monitoramento,
segundo informacgdes disponibilizadas nos sitios eletronicos de
orgaos ambientais estaduais, constatou-se que, no pais, operam
atualmente 287 estagdes distribuidas em 114 municipios. Destas
85% estao localizadas na Regido Sudeste (244 estagOes), 7% no
Sul (20 estagdes), 5% no Nordeste (15 esta¢des) e 3% no Centro-
Oeste (8 estacoes). Os Estados do Rio de Janeiro e de Sao Paulo
destacam-se no cendario nacional, concentrando 62% das
estacoes identificadas, com 36% e 26% do total,
respectivamente.

73. Com relacao aos dados de monitoramento, foram
analisados os relatérios de qualidade do ar publicados e
disponibilizados pelas Unidades Federativas nos ultimos 3
anos. As unidades federativas com relatorios publicados sdo:
Distrito Federal, Espirito Santo, Goids, Rio de Janeiro, Rio
Grande do Sul e Sao Paulo. Na andlise foram comparados os
resultados reportados nos relatdrios com os padroes de
qualidade do ar intermediarios 1 (PI-1) estabelecidos pela
Resolucao Conama n® 491/2018, suspensao (PTS) no DF e GO; e
Material Particulado (MP10) no DEF. (...)

74. A partir da analise realizada, constatou-se que o pior
resultado € o atendimento aos valores estabelecidos para o
ozonio (O3), com o atendimento ao limite estabelecido em PI-1
por 18% das estagdes em Sao Paulo, 33% das estacdes no Rio de
Janeiro e 83% das estagdes no Rio Grande do Sul. (...)
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76. Com relacao ao atendimento ao PI-1 no
monitoramento de material particulado MP10, em curto prazo,
houve atendimento do valor estabelecido pela Resolucdo
Conama n® 491/2018 por 60% das estagdes de monitoramento
no Rio Grande do Sul, 80% das esta¢des do Rio de Janeiro e 89%
das estacdbes de monitoramento de Sao Paulo. No
monitoramento anual, 66% das estacdes do Rio de Janeiro e 95%
das estacOes de monitoramento de Sao Paulo atenderam aos
valores estabelecidos.

77. Com relacdao ao Material Particulado MP2.5, como esse
poluente nao fazia parte do Resolucao Conama n° 003/1990, a
cobertura do monitoramento ainda € baixa. As esta¢des dos
Estados do Rio de Janeiro e Espirito Santo mostraram
atendimento com relacao ao PI-1, entretanto, no Estado de Sao
Paulo, houve atendimento por 91% no curto prazo e de 96%
para o valor anual. Nao foram encontrados dados referentes ao
Estado Rio Grande do Sul, ndo sendo possivel, portanto,
verificar a situagao quanto ao atendimento.

78. Para o dioxido de enxofre (SO2), Sao Paulo e Espirito
Santo tiveram atendimento por 96% e 80% de suas estagOes,
respectivamente, no curto prazo.

79. Para o didxido de nitrogénio (NO2) o Rio de Janeiro
teve 90% de atendimento, no curto prazo, enquanto Sao Paulo
teve 98% de atendimento para o valor anual. Os Estados do Rio
Grande do Sul e Espirito Santo foram reportados 100% de
atendimento. Para monoxido de carbono (CO) todas as estagdes
atenderam ao valor estabelecido em PF.

80. Mostra-se, portanto, que, além de ainda ndo se
conhecer a situagdo da qualidade do ar em todo o pais, nos
Estados em que o monitoramento da qualidade do ar ¢é
realizado, constata-se o nao atendimento integral aos valores de
PI-1 estabelecidos pela Resolu¢ao Conama n° 491/18.

81. Diante disso, justifica-se a necessidade de que os
padrdes de qualidade ambiental tenham sido construidos de
forma incremental, com uma escala gradual e crescente de
exigéncias, visando a viabilidade da adogao de padroes
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sustentdveis, ambiental, social, cultural, tecnolégico e

economicamente. (...)

Assim, sob o angulo quantitativo, a Resolugao 491/2018 do
CONAMA nao se mostra contraria ao comando de protecdo ambiental da
Constituicao Federal, considerados os critérios técnicos fornecidos pela
OMS.

(I11.I11) Resolugdo 491/2018: procedimento e prazos de reavaliagio

Questao mais delicada diz respeito a progressao dos padrdes de
qualidade do ar, que estrutura a propria evolugao da politica publica,
desempenhando papel talvez mais relevante que o proprio patamar
quantitativo estabelecido.

Confira-se, a propdsito, os dispositivos da Resolugao 491/2018 que
regem o tema:

Art. 4° Os Padroes de Qualidade do Ar definidos nesta
Resolugao serdao adotados sequencialmente, em quatro etapas.

§ 1° A primeira etapa, que entra em vigor a partir da
publicagdo desta Resolugdo, compreende os Padrdes de
Qualidade do Ar Intermediarios PI-1.

§ 2° Para os poluentes Mondxido de Carbono - CO,
Particulas Totais em Suspensdao - PTS e Chumbo - Pb sera
adotado o padrao de qualidade do ar final, a partir da
publicacdo desta Resolugao.

§ 32 Os Padroes de Qualidade do Ar Intermediarios e Final
— PI - 2, PI - 3 e PF serao adotados, cada um, de forma
subsequente, levando em consideracao os Planos de Controle
de EmissOes Atmosféricas e os Relatorios de Avaliacao da
Qualidade do Ar, elaborados pelos 6rgaos estaduais e distrital
de meio ambiente, conforme os artigos 5° e 6°, respectivamente.

§ 4° Caso nao seja possivel a migracao para o padrao
subsequente, prevalece o padrao ja adotado.

§ 5° Caberd ao Orgao ambiental competente o
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estabelecimento de critérios aplicdveis ao licenciamento
ambiental, observando o padrao de qualidade do ar adotado
localmente.

Art. 52 Os orgaos ambientais estaduais e distrital deverdo
elaborar, em até 3 anos a partir da entrada em vigor desta
Resolucao, um Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas que
devera ser definido em regulamentacado propria.

§ 12 O Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas devera
considerar os Padroes de Qualidade definidos nesta Resolucao,
bem como as diretrizes contidas no PRONAR.

§ 22 O Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas devera
conter:

I - abrangéncia geogréfica e regides a serem priorizadas;

II - identificagdo das principais fontes de emissao e
respectivos poluentes atmosféricos; e

III - diretrizes e agbes com respectivos objetivos, metas e
prazos de implementacao.

§ 32 Os orgaos ambientais estaduais e distrital elaborarao,
a cada 3 anos, relatdrio de acompanhamento do plano,
indicando eventuais necessidades de reavaliagao, garantindo a
sua publicidade.

§ 4° O Plano a que se refere o caput, juntamente com os
resultados alcancados na sua implementacdo, devera ser
encaminhado ao Ministério do Meio Ambiente no primeiro
trimestre do quinto ano da publica¢do desta Resolugao.

(..

Art. 7° O Ministério do Meio Ambiente devera consolidar
as informagdes disponibilizadas pelos oOrgaos ambientais
estaduais e distrital referentes ao Plano de Controle de
Emissdes Atmosféricas e Relatdrios de Avaliacdo da Qualidade
do Ar e apresentd-las ao CONAMA até o final do quinto ano da
publicacao desta Resolugdo, de forma a subsidiar a discussao

sobre a adogao dos padrdes de qualidade do ar subsequentes.

A logica da Resolugao é o desenvolvimento dos padrdes de
qualidade do ar do nivel intermedidrio inicial PI-1 até o nivel final PF, que
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constitui a meta estabelecida para a politica publica em tela. Por isso, o
art. 4%, caput, prevé que “os Padrdes de Qualidade do Ar definidos nesta
Resolugao serdao adotados sequencialmente, em quatro etapas”.

Especificamente quanto a evolugao dos padrdes, o procedimento
prescrito pelos preceitos envolve, em um primeiro momento, a elaboragao
pelos Estados e pelo Distrito Federal, no prazo de 3 anos, de Planos de
Controle de Emissdes Atmosféricas, cujos padroes de qualidade do ar
devem observar os da Resolucao e as diretrizes do PRONAR (art. 59
caput e § 19).

Ademais, os Estados devem elaborar, a cada 3 anos, relatorio de
acompanhamento do plano, indicando eventuais necessidades de
reavaliacao (art. 5%, § 3°). O plano e o respectivo relatério devem ser
encaminhados ao Ministério do Meio Ambiente (art. 5%, § 4°), que
consolidara as informacdes e as encaminhara ao Conama, “de forma a
subsidiar a discussao sobre a adoc¢ao dos padroes de qualidade do ar
subsequentes” (art. 7°).

Assim, a Resolucao prevé prazos para a implementacao dos planos
subnacionais e também para sua reavaliacdo, o que inclui a progressao na
escala de padroes de qualidade do ar, a_ser realizada pelo Conama.
Quanto a esse ponto, o art. 4%, § 3°% esclarece que “os Padrbes de
Qualidade do Ar Intermediarios e Final — PI - 2, PI - 3 e PF serao
adotados, cada um, de forma subsequente, levando em consideragao os
Planos de Controle de Emissdes Atmosféricas e os Relatorios de Avaliacao
da Qualidade do Ar, elaborados pelos 6rgaos estaduais e distrital de meio
ambiente”.

Contudo, o § 4° do art. 4° admite que “caso nao seja possivel a
migracao para o padrao subsequente, prevalece o padrao ja adotado”.
Segundo o requerente, esse dispositivo flexibiliza demasiadamente a
evolugao dos indices, infirmando o sistema escalonado de progressao da
qualidade do ar.

Ao contrapor-se a esse argumento, o Ministério do Meio Ambiente

aportou as seguintes informacoes:

54. Adicionalmente, a Resolu¢cado Conama n°® 491/2018
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prevé que os Padrdes de Qualidade do Ar Intermediarios e
Final serdao adotados, cada um, de forma subsequente e que o
Ministério do Meio Ambiente devera consolidar as informacgoes
disponibilizadas pelos drgaos ambientais estaduais e distrital
referentes ao Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas e
Relatorios de Avaliacdo da Qualidade do Ar e apresenté-las ao
Conama até o final do quinto ano da publica¢do da Resolugao,
de forma a subsidiar a discussao sobre a adogao dos padroes de
qualidade do ar subsequentes.

55. Assim, sera possivel realizar, de forma técnica e
consistente, ciclos de revisdo e definicio de prazos para os
demais padroes estabelecidos, considerando os avangos obtidos
e levando-se em consideracao os Planos de Controle de
EmissOes Atmosféricas, instituidos de forma inédita pela
Resolucao, e os Relatorios de Avaliacao da Qualidade do Ar, a
serem apresentados pelos oOrgdaos ambientais estaduais e
distrital.

56. Tendo em vista que a resolugao anterior levou quase 30
anos para ser revista, que as discussoes sobre a sua atualizacao
duraram quase sete anos, que ha a previsao de revisao em cinco
anos, e ainda considerando que o primeiro padrao
intermedidrio, com reducdes expressivas, entrou em vigor
quando da publicagdo da resolugao, configura-se razoavel e
aderente a necessidade de conhecimento das diferentes
realidades encontradas no pais, que uma resolugdo em nivel
nacional deve considerar.

57. A Resolugdo estabelece ainda que os Planos de
Controle de Emissdes Atmosféricas deverao ser elaborados
pelos orgaos estaduais e distrital de meio ambiente, até
dezembro de 2021, utilizando os padrdes de qualidade do ar
aprovados e demais diretrizes do Programa Nacional de
Controle da Qualidade do Ar — Pronar.

58. Estes Planos tém como objetivo principal a melhoria da
qualidade do ar, buscando a reducao das emissoes de poluente
para a atmosfera, seja esta através da busca de novas
tecnologias ou no avango no controle de emissdes.
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Mais a frente na manifestacdo, a autoridade ambiental assevera que
“o0 PI-1, em vigor, nao é plenamente atendido pelos Estados que reportam
dados de monitoramento, representando ainda um desafio a ser
superado, antes da definicaio de prazos para padrdoes ainda mais
restritivos”.

As premissas do Ministério do Meio Ambiente consistem na
instauracao de politica publica que permite ciclos de reavaliacdo das
metas, com producao de dados e didlogo entre as instancias federativas,
bem como na precariedade do monitoramento dos indices e dos padrdes
efetivamente registrados.

A primeira tese estd correta. A Resolucao 491/2018 estabelece didlogo
federativo, instando os entes subnacionais a elaborarem planos de
controle e relatérios de avaliacdo em prazo determinado, com a
subsequente decisdao da autoridade federal sobre o tema.

Entretanto, esse procedimento ndo se coaduna com a possibilidade
de manutencao automatica, sem qualquer 6nus argumentativo ou prazo
determinado, do padrdo de qualidade do ar intermedidrio, em possivel
interpretacao do art. 4%, § 4%, do diploma questionado.

Sobre esse aspecto, a doutrina leciona que:

“Sobrevindo a decisao conformadora da politica, inicia-se
a implementacdo, que deverd observar os principios e
diretrizes, prazos, metas quantificadas etc. A avaliacdo, que se
da por varios métodos, vai verificar o impacto da politica, se os
objetivos previstos estdo sendo atingidos e se ha algo a ser

modificado, isto é, ira aferir a adequacdo de meios e fins,
promovendo a relegitimacdo ou a deslegitimacdo da acdo

publica e também fornecendo elementos para o controle

judicial, social ou pelos tribunais de contas” (Massa-Arzabe,
Patricia Helena. Dimensao juridica das Politicas publicas. In:

Politicas publicas: reflexdo sobre o conceito juridico. Maria

Paula Dallari Bucci (organizadora). Sao Paulo: Saraiva, 2006. p.
70).
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Perceba que as metas e prazos devem ser devidamente delimitados,
de modo a viabilizar a reavaliacao da execug¢ao da politica e seu controle
pelo Estado e pela sociedade. O § 4° do art. 4° da Resolugao, a depender
da interpretacdo adotada, além de tornar imprecisos esses aspectos,
implica a equivocada revisao da meta em si, ao invés de exigir a andlise
da “adequacdo de meios e fins”, ou seja, da eficacia das medidas adotadas
pelo Estado brasileiro.

Em sintese, buscou-se o caminho mais facil: diante da dificuldade do
objetivo estabelecido, nao se identifica o erro no caminho percorrido, mas,
sim, modifica-se o proprio objetivo para torna-lo mais leniente.

Soma-se a isso a incorrecdo da segunda premissa do Ministério do
Meio Ambiente. O desempenho pifio dos entes estaduais e distrital no
gerenciamento da qualidade do ar pode justificar padroes de qualidade
do ar menos restritivos, quantitativamente considerados, em relacao a
recomendacdao da OMS, mas nao corrobora a instauragao de politica
publica permissiva.

Em verdade, na forma como lancado o dispositivo, criou-se
incentivo a inércia que domina a postura do Estado brasileiro no
enfrentamento da poluicao atmosférica. Os padrdes estruturados de
forma escalonada perdem a coercibilidade, deixando de influenciar os
Estados e o Distrito Federal a se empenharem na melhoria do
monitoramento e dos indices.

Por mais que se apresentem obstdculos na execucao da politica
publica, cumpre vencé-los com vontade politica e persisténcia
orcamentaria. E natural que semelhante empreendimento exigira foco dos
mandatdrios e gastos publicos, mas antecipar essas dificuldades com a
finalidade de anular de antemdo as metas estabelecidas significa gestar
politica publica natimorta, vulnerando o comando do art. 225 da
Constituicao Federal.

Com efeito, seria contrassenso desta Corte considerar as
peculiaridades nacionais que justificaram o estabelecimento de metas
(padroes de qualidade do ar) por vezes menos protetivos do que os
pretendidos por entidades dedicadas a protecao do meio ambiente, para
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em seguida chancelar procedimento de reavaliagdo que pode solapar a
propria meta, ja presumivelmente adequada a realidade do pais.

Portanto, a redacao do art. 4%, § 4° da Resolucao 491/2018 do
Conama, caso interpretada como salvaguarda automatica, pode oferecer
protecao insuficiente ao meio ambiente, sob a otica do controle da
poluicao atmosférica e a luz do art. 225 da Constitui¢cao Federal.

Nesse sentido, é necessario aprimorar os mecanismos de controle e
fiscalizagao da implementacao da politica publica em tela, com prazos
especificos e providéncias concretas. Essa constatagdo, porém, nao
necessariamente implica na declaragio de inconstitucionalidade da
Resolugao. Como mencionado em topico anterior, o ato questionado nao
implica retrocesso na protecao ambiental e seu aprimoramento pode ser
conduzido no ambito da propria reavaliacao da politica publica.

Parece-me, no caso, pertinente a técnica de apelo ao legislador. Em
sede doutrinaria (Curso de Direito Constitucional. 16* ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2020, p. 1.380) ja asseverei que nessa decisao a situagao juridica
em apreco ainda se afigura constitucional, devendo o legislador
empreender as medidas requeridas para evitar a consolidagio de um
estado de inconstitucionalidade.

A doutrina constitucional mais moderna considera que o apelo ao
legislador  configura apenas uma decisaio de rejeicdo de
inconstitucionalidade, caracterizando-se essa recomendagao dirigida ao
legislador como simples obiter dictum. Essa qualificagio ndo retira a
eficicia desse pronunciamento, ndao havendo, até agora, registro de
qualquer caso de recalcitrancia ou de recusa do legislador no
cumprimento de dever constitucional de legislar atestado pela Corte
Constitucional.

Na situacao dos autos, a possivel inconstitucionalidade da Resolugao
surgira justamente na execucdo da politica publica, quando as metas e
prazos por ela delimitados nao se mostrarem suficientes para deflagrar
arranjo institucional e federativo apto a estabelecer sistema efetivo de
controle da qualidade do ar.

Dessa forma, ¢ imperioso reconhecer que a Resolugao 491/2018 ainda
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€ constitucional, cabendo ao Conama providenciar a atualizacdo e
aprimoramento da norma, especialmente no que concerne aos prazos de
progressao dos padrdes de qualidade do ar e as metas de fiscalizagao e
controle dos entes competentes.

(II1.1IV) Padrées de qualidade do ar e licenciamento ambiental

O autor sustenta ainda que a Resolugao, “ao incumbir ao o6rgao
ambiental competente o estabelecimento de critérios aplicaveis ao
licenciamento ambiental, ‘observando o padrao de qualidade do ar
adotado localmente’ (art. 4.°-85.%), deixa de exigir PQArs mais rigidos nos
procedimentos de licenciamento em dreas saturadas ou em vias de
saturacao”. Defende que areas saturadas de poluentes sejam submetidas
a padroes de qualidade do ar mais rigidos.

A argumentacdo, porém, nao merece prosperar.

Em primeiro lugar, convém salientar que a imprecisao dos
argumentos do autor, que nao especifica o que seriam as areas saturadas,
como elas seriam identificadas, tampouco quais seriam os padroes de
qualidade do ar mais rigidos aplicaveis a essas hipdteses.

Quanto a este ponto, o requerente nao colaciona aos autos nenhuma
evidéncia cientifica sobre como isso poderia ser operacionalizado, até
porque o seu referencial técnico, a recomendacao da OMS, nao dispde
especificamente sobre esse aspecto.

Essa deficiéencia da postulacio, embora nao inviabilize o
conhecimento desta agao direta, dificulta a prestacdo jurisdicional,
especialmente quando se constata que o pedido formulado é genérico,
consubstanciado em apelo ao Conama para que “dite norma com
suficiente capacidade protetiva, corrigindo as distor¢des apontadas nesta
acao e nos documentos que a acompanham, baseando-se em parametros
objetivos ja disponiveis na ciéncia médica”.

Ora, quais parametros objetivos devem orientar a reformulacao da
politica publica? Quanto ao dispositivo em tela e a questio do
licenciamento ambiental, pouco foi trazido que corrobore a declaracao de
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inconstitucionalidade do preceito.

Com efeito, o § 5° do art. 4° da Resolugao 491/2018, no que alude a
padrao de qualidade do ar local, mostra-se coerente com a politica de
licenciamento ambiental implementada pelo Conama na Resolugdo
237/1997, cujo art. 2% § 2°% estabelece que “cabera ao 6rgao ambiental
competente definir os critérios de exigibilidade, o detalhamento e a
complementacao do anexo 1, levando em consideracao as especificidades,
os riscos ambientais, o porte e outras caracteristicas do empreendimento
ou atividade”.

Da mesma forma, o art. 3°, paragrafo inico, prevé que “O drgao
ambiental competente, verificando que a atividade ou empreendimento
nao é potencialmente causador de significativa degradacdao do meio
ambiente, definira os estudos ambientais pertinentes ao respectivo
processo de licenciamento”

O art. 12 do mesmo ato normativo preconiza que “o 6rgao ambiental
competente definird, se necessario, procedimentos especificos para as
licencas ambientais, observadas a natureza, caracteristicas e
peculiaridades da atividade ou empreendimento e, ainda, a
compatibilizacdo do processo de licenciamento com as etapas de
planejamento, implantagao e operacao”.

Noutros termos, as normas gerais sobre licenciamento editadas pela
Unido apontam espago de conformagdo a ser preenchido pelo 6rgao
competente, seja ele federal, estadual ou municipal, que devera
considerar as peculiaridades locais e a natureza do empreendimento para
estabelecer o procedimento e as condigOes a serem cumpridas.

Serd no bojo dos respectivos procedimentos de licenciamento que
sera aferida a repercussdao da atividade sobre o meio ambiente e os
processos ecologicos essenciais da drea afetada, como ocorre com
qualquer tipo de poluicao.

Isso significa que se a area alcancada pelo empreendimento for
saturada em termos de poluicdo atmosférica deve o érgao competente,
com base nos estudos ambientais pertinentes, articulados com as metas
de implementacao do Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas, negar
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o pedido de licenca ou estabelecer condicionantes condizentes com a
gravidade da situagao.

Essa estrutura federativa do licenciamento ambiental foi chancelada
pelo Supremo Tribunal Federal em diversas oportunidades, consistindo
em referencial interpretativo para andlise da conformacdo das normas
estaduais sobre o tema com as regras de competéncia concorrente
prevista no art. 24 da Constitui¢ao Federal. Sobre o tema:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DIREITO AMBIENTAL E CONSTITUCIONAL.
FEDERALISMO E RESPEITO AS REGRAS DE REPARTICAO
DE COMPETENCIAS LEGISLATIVAS. LEI ESTADUAL QUE
VERSA SOBRE PROCEDIMENTOS AMBIENTAIS
SIMPLIFICADOS. LEI N° 14.882, DE 27.01.2011, DO ESTADO
DO CEARA. PRINCIPIO DA PREDOMINANCIA DO
INTERESSE. JURISPRUDENCIA PACIFICA E DOMINANTE.
PRECEDENTES. 1. O principio norteador da reparticio de
competéncias entre os entes componentes do federalismo
brasileiro é o principio da predominancia do interesse, que é
aplicado nao apenas para as matérias cuja definicao foi
preestabelecida pela Constituicao Federal, mas também em
interpretacdes que envolvem diversas matérias. Quando
surgem duvidas sobre a distribuicdo de competéncias para
legislar sobre determinado assunto, caberda ao intérprete
priorizar o fortalecimento das autonomias locais e o respeito as
suas diversidades como caracteristicas que assegurem o Estado
Federal, garantindo o imprescindivel equilibrio federativo. 2. O
constituinte distribuiu entre todos os entes da federacao as
competéncias legislativas e materiais em matéria ambiental, de
modo a reservar a Unido o protagonismo necessario para a
edicdo de normas de interesse geral e aos demais entes a
possibilidade de suplementarem a legislacao federal (arts. 23,
VI ao VIII, e 24, VI e VIII, CF). 3. Este Supremo Tribunal
Federal, em diversas oportunidades, ja se pronunciou sobre o
tema, afirmando a regra de que a matéria ambiental é disciplina
de competéncia legislativa concorrente, cabendo a Unido
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estabelecer as normas gerais, restando aos Estados a atribuigao
de complementar as lacunas da normatizagdo federal,
consideradas as situagdes regionais especificas. Nesse sentido:
ADI 5.312, Rel. Min. Alexandre de Moraes; ADI 3.035, Rel. Min.
Gilmar Mendes; ADI 3.937, Rel. Min. Dias Toffoli; RE 194.704,
Rel. p/ acérdao, Min. Edson Fachin. 4. A Lei n® 6.938/1981, de
ambito nacional, ao instituir a Politica Nacional do Meio
Ambiente, elegeu o Conselho Nacional do Meio Ambiente —
CONAMA como o 6rgao competente para estabelecer normas e
critérios para o licenciamento de atividades efetiva ou
potencialmente poluidoras a ser concedido pelos Estados e
supervisionado pelo IBAMA. O CONAMA, diante de seu
poder regulamentar, editou a Resolugao n® 237/1997, que, em
seu art. 12, § 1° fixou que poderao ser estabelecidos
procedimentos  simplificados para as atividades e
empreendimentos de pequeno potencial de impacto ambiental,
que deverdao ser aprovados pelos respectivos Conselhos de
Meio Ambiente. 5. A legislagao federal, retirando sua forca de
validade diretamente da Constituicdo Federal, permitiu que os
Estados-membros estabelecessem procedimentos simplificados
para as atividades e empreendimentos de pequeno potencial de
impacto ambiental. 6. A¢ao direta de inconstitucionalidade cujo
pedido se julga improcedente. (ADI 4.615/CE, Rel. Min. Roberto
Barroso, Dje 18.10.2019).

Por conseguinte, o § 5° do art. 4° da Resolugao 491/2018 adequa-se a
sistematica de licenciamento ambiental vigente, sem implicar reducao da
protecdo ambiental que imponha a intervencdao da jurisdicdo
constitucional.

(I11.V) Episédios criticos de poluigdo do ar e direito a informacgio
O autor sustenta que a Resolugao 491/2018 falha na protecao do meio

ambiente ao estabelecer limiares inferiores a recomendagao da OMS para
adocao de medidas a serem adotadas no enfrentamento de episodios
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criticos de poluigao do ar. Além disso, o ato questionado nao garantiria
informacao adequada a populacao acerca da qualidade do ar.

No que concerne ao enfrentamento de episddios criticos de poluigao
do ar, convém transcrever os dispositivos da Resolucao 491/2018 que

abordam o tema:

Art. 10. Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital deverao
elaborar, com base nos niveis de atencao, de alerta e de
emergéncia, um Plano para Episodios Criticos de Poluigao do
Ar, a ser submetido a autoridade competente do estado ou do
Distrito Federal, visando medidas preventivas com o objetivo
de evitar graves e iminentes riscos a saude da populagao, de
acordo com os poluentes e concentragdes, constantes no Anexo
II.

Paragrafo tnico. O Plano mencionado no caput devera
indicar os responsaveis pela declaragdao dos diversos niveis de
criticidade, devendo essa declaracio ser divulgada em
quaisquer dos meios de comunica¢ao de massa.

Art. 11. Os niveis de atencdo, alerta e emergéncia a que se
refere o art. 10 serdo declarados quando, prevendo-se a
manutenc¢ao das emissoes, bem como condi¢des meteoroldgicas
desfavoraveis a dispersao dos poluentes nas 24 horas
subsequentes, for excedida uma ou mais das condi¢Oes
especificadas no Anexo III.

Paragrafo tnico. Durante a permanéncia dos niveis acima
referidos, as fontes de polui¢dao do ar ficardo, na éarea atingida,
sujeitas as restri¢coes previamente estabelecidas no Plano para
Episédios Criticos de Polui¢ao do Ar.

O autor compara os niveis de qualidade do ar para qualificagcao de
episodios criticos e deflagracao de medidas emergenciais estabelecidos
pela Resolug¢dao com os padroes de qualidade do ar da etapa final da
OMS, o que constitui evidente contrassenso. Mostra-se equivocado
comparar niveis de alerta de episodios criticos com a meta final de toda
politica ptblica a ser alcancada apds varios ciclos quinquenais.
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A ressaltar essa Optica, o padrao da primeira etapa intermediaria
recomendada pela OMS, relativamente ao poluente MP10, é 150 para 24
horas. Na Resolugao 491/2018, o PI-1, ou seja, o objetivo inicial a ser
alcancado pelos entes federativos, € 120 para 24 horas. O autor desta acao
articula com base em comparacdao com a meta final da OMS, que é 50.
Malgrado em termos retdricos a argumentacdo pareca fazer sentido, a
analise dos dados revela que o parametro apontado é inconsistente com a
propria politica publica.

Da mesma forma, compara¢des com outros paises devem ser feitas
com cuidado. Cada pais estd em estdgio diferente no controle da
qualidade do ar. A transposicao direta dos indices de um pais a outro é
inviavel, inclusive do ponto de vista técnico. Valem aqui as mesmas
ponderagoes descortinadas no topico relativo aos padrdes de qualidade
do ar, sobretudo no que tange a necessidade de atentar para as
peculiaridades socioecondmicas e culturais de cada regiao.

Ademais, os niveis de atencdo, alerta e emergéncia desempenham
funcao especifica no contexto do controle da qualidade do ar. Sua métrica
atende a eventos pontuais, também causados por outros fatores, que nao
a acao humana, como fendmenos climaticos. E o objetivo é tanto informar
a populacdo, quanto deflagrar medidas emergenciais adotadas pelo
Estado, que abrangem a restricdo de atividades economicas. Essas
consequéncias vinculadas aos niveis de atencao, alerta e emergéncia sao
distintas das providéncias administrativas estruturadas para observancia
dos padroes de qualidade do ar. Por isso, nao se pode operar equiparagao
absoluta entre padroes de qualidade do ar e niveis de atencao, alerta e
emergéncia.

E tendo em vista que, nos termos do paragrafo tnico do art. 11 da
Resolucao, “durante a permanéncia dos niveis acima referidos, as fontes
de poluicdo do ar ficardao, na area atingida, sujeitas as restri¢des
previamente estabelecidas no Plano para Episddios Criticos de Poluicao
do Ar”, o estabelecimento imediato de indices demasiadamente
restritivos ou destoantes da propria meta inicial de qualidade do ar
poderia implicar sérios prejuizos a economia local, com a paralisacao de

43

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo ©0B40-D3DE-8348-9721 e senha 517E-6502-A069-5708



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 254 de 268

ADI 6148 / DF

empreendimentos relevantes.

Por conseguinte, a ponderacao realizada na instancia técnica entre os
postulados da protecdo do meio ambiente e do desenvolvimento
econdmico, consideradas as singularidades regionais, ndo se revela de
plano inconstitucional.

A par desse aspecto, a circunstancia de ter-se remetido aos Estados e
ao Distrito Federal a elaboracao de Planos para Episddios Criticos de
Polui¢ao do Ar é condizente com a estrutura federativa encampada pela
Resolucao 491/2018, que reconhece a dimensao continental do pais, com
suas peculiaridades econdmicas, e as graves discrepancias no tocante ao
atual patamar de cada regiao no controle da qualidade do ar.

E dizer, na forma como estruturada a politica de enfrentamento de
episodios criticos de poluicdo do ar, ndao se vislumbra violacdo aos
direitos a satide e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, sob a
Otica da observancia do mandamento constitucional de protecao
adequada.

Por fim, tenho que a Resolugao 491/2018 atende de forma suficiente
ao dever de publicidade e informagao aos cidadaos no que concerne a
poluicao do ar.

O Conama conferiu tratamento especifico a publicidade e
transparéncia, reservando dispositivos que impdem nao apenas a
publicidade dos relatorios e dados produzidos pelos Estados e pelo
Distrito Federal no monitoramento e controle da poluicdo do ar, mas
também o didatismo na forma de divulgacdo. Confira-se:

Art. 6° Os Orgaos ambientais estaduais e distrital
elaborarao o Relatério de Avaliacaio da Qualidade do Ar
anualmente, garantindo sua publicidade.

Pardgrafo tnico. O relatério de que trata o caput deve
conter os dados de monitoramento e a evolugao da qualidade
do ar, conforme conteido minimo estabelecido no Anexo II, e

resumo executivo, de forma objetiva e didatica, com
informacdes redigidas em linguagem acessivel.
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Art. 10. Os 6rgaos ambientais estaduais e distrital deverao
elaborar, com base nos niveis de atencdo, de alerta e de
emergéncia, um Plano para Episédios Criticos de Polui¢ao do
Ar, a ser submetido a autoridade competente do estado ou do
Distrito Federal, visando medidas preventivas com o objetivo
de evitar graves e iminentes riscos a saude da populacado, de
acordo com os poluentes e concentracoes, constantes no Anexo
II.

Paragrafo tnico. O Plano mencionado no caput devera
indicar os responsaveis pela declaracdo dos diversos niveis de
criticidade, devendo essa declaracio ser divulgada em
quaisquer dos meios de comunicacdo de massa.

Art. 12. O Ministério do Meio Ambiente e os drgaos
ambientais estaduais e distrital deverao divulgar, em sua
pagina da internet, dados de monitoramento e informacdes
relacionados a gestiao da qualidade do ar.

Art. 13. Os Orgaos ambientais estaduais e distrital

deverdo divulgar Indice de Qualidade do Ar - IQAR conforme

definido no Anexo IV.

Como se vé, além de todo o processo de reavaliacao dos padroes de
qualidade do ar estar sujeito ao escrutinio publico, o enfrentamento de
episodios criticos de polui¢do do ar (art. 10), os dados de monitoramento
e de gestacido da qualidade do ar (art. 12) e o Indice de Qualidade do Ar
(art. 13) devem ser, por forca da Resolucdo, divulgados a populagao.

E especificamente quanto aos requisitos minimos das informagoes
compiladas, o art. 6° paragrafo unico, expressamente estabelece que o
Relatdrio anual de avaliagao da qualidade do ar, a par de didatico, deve
conter os dados de monitoramento e a evolugdo da qualidade do ar,
conforme contetildo minimo estabelecido no Anexo II (“Contettdo minimo
para o Relatorio Avaliacdo da Qualidade do Ar”). Este, por sua vez, tem o
seguinte conteudo:

45
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1. Descricao das caracteristicas da regiao do estado e do
Distrito Federal: a) Condi¢des Meteorologicas b) Uso e
ocupacao do solo c) Outras caracteristicas consideradas
relevantes 2. Descricao da rede de monitoramento 3. Poluentes
Atmosféricos monitorados 4. Redes de Monitoramento 5. Tipos
de Rede e Parametros Monitorados a) Rede Automatica b) Rede
Manual 6. Metodologia de Monitoramento 7. Metodologia de
Tratamento dos Dados 8. Representatividade de Dados a) Rede
Automatica b) Rede Manual 9. Representatividade espacial das
estacdes 10. Descricio das fontes de poluicio do ar 11.
ConsideragOes gerais sobre estimativas de emissao de fontes
moveis e fontes estaciondrias 12. Apresentacao dos resultados
quanto aos poluentes 13. Medidas de gestao implementadas 14.
Referéncias legais e bibliograficas

Ha, portanto, referencial suficiente para as informagOes a serem
produzidas pelos entes federativos e amplo material para andlise e
avaliacdo da sociedade «civil, ao qual pode ser agregado, caso
eventualmente insuficientes os dados disponibilizados, informacoes
requeridas nos termos do art. 2 da Lei 10.650/2003. Senao vejamos:

Art. 2° Os orgaos e entidades da Administragao Publica,
direta, indireta e fundacional, integrantes do Sisnama, ficam
obrigados a permitir o acesso publico aos documentos,
expedientes e processos administrativos que tratem de matéria
ambiental e a fornecer todas as informagdes ambientais que
estejam sob sua guarda, em meio escrito, visual, sonoro ou
eletronico, especialmente as relativas a:

I - qualidade do meio ambiente;

I - politicas, planos e programas potencialmente
causadores de impacto ambiental;

III - resultados de monitoramento e auditoria nos sistemas
de controle de poluicdo e de atividades potencialmente
poluidoras, bem como de planos e ag¢des de recuperagao de
areas degradadas;

IV - acidentes, situagboes de risco ou de emergéncia
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ambientais;

V - emissdes de efluentes liquidos e gasosos, e producao
de residuos sélidos;

VI - substancias toxicas e perigosas;

VII - diversidade biolégica;

VIII - organismos geneticamente modificados.

§ 1° Qualquer individuo, independentemente da
comprovacao de interesse especifico, tera acesso as informagoes
de que trata esta Lei, mediante requerimento escrito, no qual
assumira a obrigacdo de nao utilizar as informacgdes colhidas
para fins comerciais, sob as penas da lei civil, penal, de direito
autoral e de propriedade industrial, assim como de citar as
fontes, caso, por qualquer meio, venha a divulgar os aludidos
dados.

Nesse contexto normativo, é for¢oso reconhecer que o diploma
impugnado assegura fluxo de informacoes suficientes a populagao acerca
de todos os ciclos da politica publica de controle da qualidade do ar.
Inexiste, na Resolugao 491/2018 do Conama, a imposigao de sigilo sobre
quaisquer informagoes, tampouco dispositivos que dificultem o acesso da
populacao aos dados produzidos pelo Estado.

Outrossim, ha substrato normativo a vincular os entes federativos ao
dever de compartilhar com a populacao informacgdes suficientemente
especificadas acerca do monitoramento e controle da qualidade do ar, de
forma objetiva e didatica.

Portanto, sob o angulo do direito fundamental a informagao, nao ha
inconstitucionalidade na Resoluc¢ao 491/2018 do Conama.

(IV) Conclusdo

Ante o exposto, reservadas as devidas vénias, acompanho a
divergéncia inaugurada pelo Min. Alexandre de Moraes e julgo
improcedente o pedido. Realizo apelo ao Conama para que proceda, no
prazo de 24 meses, a atualizacdo e ao aprimoramento da norma,

especialmente no que concerne aos prazos de progressao dos padroes de
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qualidade do ar e as metas de fiscalizacdo e controle dos entes
competentes.
E como voto.
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INCIDENCIAS AO VOTO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Eu encerro lembrando,
Presidente, que nos tivemos varios debates a propdsito do estado de
coisas inconstitucional a partir do debate, da controvérsia que tivemos
sobre o sistema prisional.

Recentemente, até dialogava com o Ministro André Mendonga
dizendo que tinha impressdao de que aquela decisao tinha sido de pouca
valia. Sua Exceléncia, entdo, contrapunha dizendo que sim, que tinha tido
alguma valia, que, de alguma forma, tinha impulsionado o Estado a
prover vagas para o sistema a partir da deliberacdo concreta que
tomamos de descontingenciamento do Funpen, decisao que foi
implementada pelo Ministro Alexandre de Moraes quando de sua
passagem pelo Ministério da Justica.

Mas noés vemos que continua cadtico o sistema penal, ou de
aplicacao do Direito Penal entre nds. E é um sistema que esta também sob
a nossa responsabilidade, sob a responsabilidade do Judicidrio. Basta
dizer, nds temos 800 mil presos, um pouco mais do que isso, para 400 mil
vagas declaradas. Portanto, é conhecida a situagao de superlotagao. E,
claro, nao se resolve esse problema.

SO para lembrar o debate que houve no passado na Alemanha, num
dado momento, colocou-se um questionamento, talvez seja até um dos
casos inaugurais do chamado apelo ao legislador, em que se disse que a
disciplina prisional estava assente em regulamentos e que isso exigia lei.
E a Corte Constitucional Alemd, entdo, disse que, considerando a
tradi¢do, era necessario declarar-se ainda constitucional aquela norma,
porque a solugao outra seria liberar todos os presos, os presos todos
estariam em situagao irregular.

Quando noés falamos do estado de coisas inconstitucional, se
levassemos isso de forma extrema e dogmatica, teriamos que mandar
liberar uma quantia enorme de presos para fazermos o ajuste, o que

causaria, obviamente, imensa comogao social. Vejam como é complicado
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lidar com temas desse tipo, ainda quando eles estejam sob a nossa
responsabilidade, como é o caso do sistema prisional, que, nao
exclusivamente, mas também esta sob a responsabilidade do Judiciario.

SO para dizer, Presidente, que, sem renunciar ao controle de politicas
publicas, nds devemos estar atentos a esses aspectos que sao
extremamente delicados. Nao podemos declarar a inconstitucionalidade
tout court da resolugao, porque poderiamos até repristinar situagdes
anteriores. Ao mesmo tempo, temos que estabelecer um dialogo
institucional para caminharmos, work in progress, no sentido do
implemento daquela meta.

Quando se discute o detalhamento da Constituicdo brasileira em
relagdo a muitos direitos sociais muito distantes da realidade, muitos
questionam dizendo que isso nao deveria estar no Texto Constitucional.
Eu digo que nao; que deve estar no Texto Constitucional, inclusive a
clausula sobre o salario minimo, para que nos estejamos atentos ao dever
de sua implementagao.

E claro que devemos também trabalhar com o pensamento de
possibilidades, aquilo que o Professor Peter Hiberle chama de
Moglichkeitsdenken. Entao é fundamental que nds estejamos atentos a esses
aspectos da possibilidade. E por isso, portanto, eu subscrevo as inteiras a
conclusao, a parte dispositiva do voto do Ministro Alexandre de Moraes,
agregando-me as posi¢des que timbraram como improcedente a agao,
assentando que € necessario, sim, em obiter dictum, destacar a necessidade
de atualizacao.

Mas deixo também uma outra observagao que ressai das importantes
informacoes trazidas pelo Ministério do Meio Ambiente. Nao estamos no
ambito apenas de um problema normativo; nds estamos diante de uma
questdo complexa de sua implementacdao. Nos vimos quantos estados
estdao distantes da meta, nao tendo sequer centros ou centrais de
monitoramento.

Pedindo todas as vénias a eminente Relatora pelo trabalho magnifico
que realizou e que realiza no Tribunal, mas que realizou nestas questoes
ambientais - e nos ainda vamos ter o prazer de ouvi-la em outros casos -,
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eu me coloco na divergéncia quanto a esse aspecto da solugao da parte
dispositiva da decisao.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Vossa
Exceléncia também, na parte dispositiva, acompanha a divergéncia
quanto ao prazo de 24 meses?

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Sim, 24 meses.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - J& temos aqui
0s seis votos para a improcedéncia e sete votos pela concessao de prazo
de vinte quatro meses. Meu voto é exatamente no sentido desse ultimo
artigo que o Ministro Gilmar leu.

O Supremo Tribunal Federal vem sendo instado a decidir matérias
em relacdo as quais ele ndo tem a mais ténue expertise. De sorte que essa é
uma matéria que demandaria um conhecimento técnico para o qual,
efetivamente, nao tivemos formacao. Entretanto, o Ministro Barroso
pondera que, quando se trata de um atingimento frontal a direitos
fundamentais, como soéi ser o direito ao meio ambiente sauddvel, que é
um dever do Estado e dever de todos nos, ai sim, se pode ultrapassar os
limites da jurisdigdo constitucional. Quer dizer, a minha originaria
proposicao levaria a improcedéncia do pedido.

Eu verifico que a Ministra Carmen Lucia disse nao estar nulificando
a resolugao do Conama. FEla fica vigente, apenas concitada a tornar mais
eficiente as normas protetivas do meio ambiente, nos termos daquilo que
Sua Exceléncia votou.

Sucede que, aqui, 0 Ministro Gilmar levantou uma questao técnica
que vai nos levar a impossibilidade da procedéncia sem declaracdao de
nulidade por falta de quérum.

Entao, para harmonizar o julgamento da Corte, vou pedir vénia a
Ministra Carmen Lucia. Acho que tem razdo e o resultado vai ser
praticamente o mesmo, s6 que eu vou aderir a improcedéncia, tal como
fiz quando examinei que o exame de Ordem estava a caminho da
inconstitucionalidade, e também quando examinei a questao da reserva
de mercado da OAB, que nao criara a Defensoria Publica. E disse também
que aquele ato normativo da OAB, que inviabilizaria a criacao da
Defensoria Publica obrigatoria pela Constituicao Federal, também estava
a caminho da inconstitucionalidade.
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ESCLARECIMENTO

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Apenas
um esclarecimento, Senhor Presidente, louvando-o pela proficiéncia de
sempre com que gere, administra, conduz os julgamentos desta Corte.
Apenas indago se, vencidos os 24 meses sem uma a¢ao do Conama, sem
que atenda essa determinacdao do Supremo Tribunal Federal, a sancao
seria entdo adotar a vigéncia das diretrizes da OMS de 2021.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Fica assim:
determinar ao Conama que edite uma normatizacdo que atualize os
critérios regulatorios aplicaveis a matéria de acordo com os atuas padroes
da OMS no prazo de 24 meses.
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OBSERVACAQ

O SENHOR MINISTRO ANDRE MENDONCA - Por favor, Senhor
Presidente, até considerando que a mim foi incumbido redigir o acérdao,
e tentando, de alguma forma, sintetizar de maneira correta o
entendimento do Colegiado ou pelo menos da maioria do Colegiado,
seria, além da improcedéncia, determinar a nova resolucgao.

No ponto que me parece ser o mais sensivel, para que nds nao
cometamos uma impropriedade, atribuir a responsabilidade ao Conama
para editar uma nova resolucdao. Se houver algum desacordo ao que eu
vou falar, por favor, estou totalmente aberto e me comprometo a fazé-lo a

quatro maos com o eminente Ministro Alexandre neste sentido.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Isso ja

resolve.

O SENHOR MINISTRO ANDRE MENDONCA - A edigio de uma
nova resolucao, adotando-se ou levando-se em consideracao as novas
diretrizes trazidas pela OMS a luz da realidade nacional, das
peculiaridades locais e — até me valendo de alguns apontamentos dos
votos — dos primados da livre iniciativa, do desenvolvimento social e da
reducdo da pobreza.

Se nao houver nenhuma divergéncia sobre esses pontos.
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ESCLARECIMENTO

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Senhor
Presidente, eu peco novamente a palavra e ja me escuso pela insisténcia
desses meus pedidos de esclarecimentos.

A Doutora Carmen Lilian fez a gentileza de chegar as minhas maos a
conclusao a que Vossa Exceléncia chegou, Senhor Presidente, e agora com
as achegas do eminente Ministro André Mendonga.

Considerado o que Vossa Exceléncia apregoou, eu tenho o seguinte
em maos: diante do exposto, julgo improcedente a presente acdo direta
para: a) declarar que as normas impugnadas sao ainda constitucionais; e
b) determinar ao Conama a edi¢do de uma normatizagao que atualize os
critérios regulatérios aplicaveis a matéria, de acordo com os atuais
padroes da OMS, no prazo de 24 meses...

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Ai a gente
pode editar: que prevaleceraio em havendo inadimplemento do prazo
fixado.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Perfeito.
Porque nds temos de ter uma sang¢do, ou uma astreinte, ou entdo uma
sancao como essa que nods estamos preconizando. Eu nao me oporia ao
que o Ministro André Mendonga esta sugerindo agora, ou seja, que os
padrdes atuais da OMS devem estar consentaneos com a realidade
nacional evidentemente.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - O Ministro
Alexandre e o Ministro André ja estao de acordo quanto a redacdo e vao

assim dispor.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.148
PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. CARMEN LUCIA

REDATOR DO ACORDAO : MIN. ANDRE MENDONCA

REQTE. (S) : PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DO CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE
ADV. (A/S) : SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

AM. CURIAE. : INSTITUTO SAUDE E SUSTENTABILIDADE
ADV. (A/S) : HELIO WICHER NETO (306272/SP)

ADV. (A/S) : LEO VINICIUS PIRES DE LIMA (183137/SP)
ADV. (A/S) : PATRICIA BIANCHIM DE CAMARGO (158584/SP)
AM. CURIAE. : INSTITUTO ALANA

ADV. (A/S) : THAIS NASCIMENTO DANTAS (377516/SP)

ADV. (A/S) PEDRO AFFONSO DUARTE HARTUNG (329833/SP)
ADV. (A/S) : ANGELA MOURA BARBARULO (186473/SP)

ADV. (A/S) DANILO FERREIRA ALMEIDA FARIAS (56116/BA)

Decisdo: Apbdés o voto da Ministra Carmen Lucia (Relatora),

conhecia da acdo direta de inconstitucionalidade e Jjulgava
procedente o pedido formulado para declarar a incompatibilidade

das normas questionadas com o0s principios constitucionais

seguranca e protecdo eficiente ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, sem prontncia de nulidade da Resolucdo CONAMA n.
491/2018, apenas para determinar ao Conselho Nacional do Meio
Ambiente que, nos termos do pedido formulado, edite norma com
suficiente capacidade protetiva do meio ambiente, especialmente no

que se refere a prazos a serem atendidos e a providéncias

fiscalizagcdo e controle pelos entes competentes, no prazo méximo
de doze meses; e dos votos dos Ministros André Mendonga e Nunes
Marques, que conheciam da acdo direta e a julgavam improcedente,
julgamento foi suspenso. Falaram: pelo requerente, o Dr. Antdnio

Augusto Branddo de Aras, Procurador-Geral da RepuUblica;
Advocacia-Geral da Unido, a Dra. Izabel Vinchon Nogueira

Andrade, Secretédria-Geral de Contencioso da Advocacia-Geral da

Unido; pelo amicus curiae Instituto Sautude e Sustentabilidade,
Dr. Hélio Wicher Neto; e, pelo amicus curiae Instituto Alana,
Dra. Angela Moura Barbarulo. Presidéncia do Ministro Luiz
Plendrio, 4.5.2022.

Decisdo: O Tribunal, por maioria, conheceu da acdo direta de
inconstitucionalidade, Jjulgou-a improcedente e, (a) A partir da

andlise das teses trazidas na inicial,em cotejo com

jurisprudéncia desta Corte, declarou serainda constitucionala
Resolucdo CONAMA 491/2018; (b) N&do obstante, em que pese ndo haver
vicio de inconstitucionalidade,determinouque, no prazo de vinte e
quatro meses a contar da publicacdo do presente acdérddo, o CONAMA
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edite nova resolugcdo sobre a matéria, a qual deverda Ilevar em

consideracédo: (i)as atuaisorientacdes da Organizacdo Mundial

Saude sobre os padrdes adequados da qualidade do ar; (ii)a
realidade nacional e as peculiaridades 1locais; bem como (iii)os

primados da livre iniciativa, do desenvolvimento social,

reducdo da pobreza e da promogcdo da saude publica; (c) Por fim,
decorrido o prazo de vinte e quatro meses acima concedido, sem a
edicdo de novo ato gque represente avanco material na politica

pUblica relacionada a qualidade do ar, passardo a vigorar

parémetros estabelecidos ©pela Organizagdo Mundial da Saude
enquanto perdurar a omissdo administrativa na edig¢do da nova
Resolucdo. Tudo nos termos do voto do Ministro André Mendonca,
Redator para o acdrdédo, vencidos os Ministros Carmen Lucia

(Relatora), Edson Fachin, Roberto Barroso e Rosa Weber,

julgavam procedente a acdo, nos termos de seus votos. Presidéncia

do Ministro Luiz Fux. Plenéario, 5.5.2022.

Presidéncia do Senhor Ministro Luiz Fux. Presentes a sessdo os
Senhores Ministros Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, Céarmen
LGcia, Dias Toffoli, Rosa Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin,

Alexandre de Moraes, Nunes Marques e André Mendoncga.

Procurador-Geral da Republica, Dr. Anténio Augusto Brand&o de

Aras.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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