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COORD. DE ANALISE DE JURISPRUDENCIA

D.J. 27.02.2004
13/03/2003 EMENTARION®°2141-3 TRIBUNAL PLENO

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.714-0 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. MAURICIO CORREA

REQUERENTE : CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA - CNI

ADVOGADOS : MARIA LUIZA WERNECK DOS SANTOS E OUTROS

REQUERTDO : PRESIDENTE DO INSTITUTO BRASTLITRO DO METO AMBIENTE E
DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS

REQUERTIDO : CONSELHO NACTONAL DO MEIO AMBIENTE - CONAMA

EMENTA: ATOS NORMATIVOS DO IBAMA E DO CONAMA. MUTIROES
AMBIENTALS. NORMAS DI NATUREZA SECUNDARIA. VTOLACAO INDIRETA.
IMPOSSIBILIDADE DE EXAME EM SEDE DE CONTROLE CONCENTRADO DE
CONSTITUCIONALIDADE

L incabivel a acdc direta de inconstitucionalidade gquando
destinada a_examinar atos normativos de natureza secundaria gue néo
regulem d¥rethamente dispositivos constitucionais, mas sim normas

legais. ¢ indireta que n&o autoriza a aferigdo abstrata de
conformag titucional. Precedentes.
direta de inconstitucionalidade ndc conhecida.
A ¢ O RDAOV

relatados e discutidos estes autos, acordam os
Ministros Tribunal Federal, em Sessdo Plenéaria, na
conformiddde da ata do julgamento e das notas tagquigraficas, por
maioria deg nido conhecer da acdo, ante a natureza dos atos
atacados.

13 de marco de 2003.

Brasilid,

- PRESIDENTE

MAURfCIO CORREA - RELATOR
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13/03/2003 TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.714-0 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. MAURICIO CORREA

REQUERENTE : CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA - CNI

ADVOGADOS : MARIA LUIZA WERNECK DOS SANTOS E OUTROS

REQUERIDO : PRESIDENTE DO INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E
DOS RECURSOS NATURATS RENOVAVEIS

REQUERIDO : CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE - CONAMA

RELATORIODO

o] SENHOR MINISTRO MAURICIO CORREA : A Confederacao
Nacional da Induastria, com fundamento nos artigos 102, incisoc I,
alinea “a”, e 103, inciso 1IX, da Carta Federal, propde acgdo direta
de inconstitucionalidade, com pedido de liminar, em que requer seja
suspensa a eficacia da Resolugdo 03, de 16 de marco de 1988, do
Conselho Nacional de Meio Ambiente - CONAMA, ¢ da Instrucdo
Normativa 19, de 05 de novembro de 2001, a gual estabelece gue o©s
participantes de Mutirdes Ambientais, indicados por entidades civis
ambientalistas ou afins, devidamente treinados e credenciados pela
Coordenacdo Geral de Fiscalizagdao Ambiental do IBAMA, passam a ser

denominados Agentes Ambientais Voluntérios.

2. As normas impugnadas sdo do seguinte teox:
Resolucdc CONAMA 03/88

“Art. 1° -~ As entidades «civis com finalidades
ambientalistas, poderdo participar na fiscalizag¢do de
Reservas Ecoldgicas, Puiblicas ou Privadas, Areas de
Protecdo Ambiental, Estacdes Ecoldgicas, Areas de
Relevante Interesse Ecolégico, outras Unidades de
Conservacdo e demais Areas protegidas.

Art. 2° - A participacdo na fiscalizacgdo, prevista
nesta Resolugde, serd feita mediante a constituicdo de
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Mutirées Ambientais, Iintegrados no minimo por trés
pessoas credenciadas por Orgdo Ambiental competente.

§ 1°- Para maior prote¢do de seus participantes, a
entidade responsdvel pelo Mutirdo Ambiental poderd
solicitar a presenga e o acompanhamento de pelo menos um
servidor pertencente a uma corporacdo policial.

§ 2° - Se ndo for atendida a solicitag¢do prevista no
pardgrafo anterior, nesse caso a realizacdo do Mutirdo
Ambiental serd efetuada apenas se houver a participagdo
minima de 05 (cinco) pessoas.

§ 3° - Sempre que possivel o Mutirdo Ambiental
contard com a participag¢do de servidor publico com
experiéncia em fiscalizacdo, de médico ou de pessca com
experiéncia no campo de assisténcia social.

§ 4° =~ Para o credenciamento, a autoridade ambiental

competente deverd instruir os participantes do Mutirdo

Ambiental sobre os aspectos técnicos, legais e

administrativos, fornecendo-lhes inclusive identificagdo.

Art. 3° -~ (0s participantes do Mutirdo Ambiental
gquando encontrarem infrag¢des a legislag¢do, lavrardo autos
de constata¢do, circunstanciados, devidamente assinados
pelos presentes sobre as ocorréncias verificadas.

§$ 1° - O guto de constatac¢do serd enviado & entidade
credenciadora do Mutirdo Ambiental, para aplicacdo da
legislacdo, devendo gqguando couber, ser encaminhado ao
Ministério Publico.

§$§ 2° - Se as autoridades locais ndo se pronunciarem
sobre os autos de constatagdo, caberd aos drgdos federais
competentes atuar em cardter supletivo.

Axrt. 4° - Esta Rescolug¢do entra em vigor na data de
sua publicacdo.”

Instrucdo Normativa IBAMA 19/01

“Art. 1° - Os participantes de MUTIROES AMBIENTAIS,
indicados por entidades civis ambientalistas ou afins,
devidamente treinados e credenciados pela Coordenacdo
Geral de Fiscalizagdo Ambiental do IBAMA, passam a ser

denominados Agentes Ambientais Voluntdrios.

Pardgrafo unico - Para o credenciamento de que trata
o caput deste artigo, devera o Agente Ambiental
Voluntdrio firmar Declaracdo junto ao IBAMA (ANEXO I), a
qual também serd assinada pelo representante legal da
entidade responsdvel pela indicacdo.

Art. 2° - As entidades civis ambientalistas ou afins,
de que trata o artigo anterior, serdc co-responsaveis

Z/L/ﬂ
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pelas acdes desenvolvidas pelos Agentes Ambientais
Voluntdrios por elas indicados.

Art. 3° - Compete aos Agentes Ambientais Voluntdrios:

I - atuarem sempre através de MUTIROES AMBIENTAIS,
como previsto no artigo 2°, da Resolucgdo CONAMA n° 003,
de 1988;,

IT - lavrarem Autos de Constatacdo (ANEXO Ir)
circunstanciados e devidamente assinados pelos presentes,
sempre gue for identificada infragcdo a legislagdo
ambiental;

ITITI - reterem, gquando possivel, os instrumentos
utilizados na prdtica da infragdo penal e/ou os produtos
dela decorrentes, e encaminhd-los imediatamente a
autoridade policial mais préxima.

Art. 4° -~ (Os rformuldrios de Auto de Constatacgcdo, de
que trata o artigo anterior, deverdc ser controlados e
distribuidos pela Coordenagdo Geral de Fiscallzagdo
Ambliental ao setor de fiscalizacdo de cada unidade do
IBAMA, para serem entregues aos Agentes Ambientais
Voluntdrios.

Pardgrafo dnico - As quatro vias do Auto de
Constatacdo de que trata o caput deste artigo terdo as
seqguintes destinagdes:

I - 12 via - IBAMA;

I - 2° via - constatadoys

IITI - 3° via - autoridade policial, quando for o caso;

IV - 4% via - agente ambiental voluntdrio.

Art. 5° - Compete ao IBAMA, com base no ANEXO III,
desta Instrug¢do Normativa:

I - receber e protocolar, como documento, a 1% via do
Auto de Constatacdo lavrado:;

II - cadastrar o Auto de Constatagdo no sistema de
controle especifico da drea de fiscalizag¢do;,

ITI -~ analisar o Auto de Constatag¢do para adog¢do das
medidas administrativas pertinentes, conforme o caso;

IV - acompanhar os Agentes Ambientais Voluntdrios,

para registro da ocorréncia do estabelecido no incisc
IIT, do art. 3°, desta Instruc¢do Normativa;

V - disponibilizar informagdes sobre os resultados
das andlises e dos procedimentcocs adotados em fungdo dos
Autos de Constatacdo lavrados, guando formalmente
solicitadas.

Art. 6° - As unidades administrativas do IBAMA,
através da drea de fiscalizacdo, bem como as entidades
civis ambientalistas ou afins, deverdo designar

responsdvelis para o acompanhamento, monitoramento e
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avaliagdo das acdes desenvolvidas pelos MUTIROES

AMBIENTAIS.
Art. 7° - 0s casos omissos serdoc rescolvidos pela
Coordenagdo Geral de Fiscalizacdo Ambiental do IBAMA.
Art. 8° -~ Esta Instru¢do Normativa entra em vigor na

data de sua publicag¢do.”

3. Inicialmente, sustenta a requerente gue em face da sua
atividade representativa estd caracterizada a pertinéncia tematica,
dado que as normas atacadas “afetam as industrias qgue exercem
atividades que utilizam recursos naturais renovdveis e que sdo
titulares de unidades de conservacdo” (Lei 9985/00, artigos 15,16 e

211y .

' Lei 9985/00

Art 15. A Area de Protegio Ambiental ¢ uma 4rea em geral extensa, com um certo grau de ocupagio
humana, dotada de atributos abiéticos, bidticos, estéticos ou culturais especialmente importantes para a
qualidade de vida e o bem-estar das populagdes humanas, e tem como objetivos basicos proteger a
diversidade biologica, disciplinar o processo de ocupagdo ¢ assegurar a sustentabilidade do uso dos
recursos naturais.

§ 1° A Arca de Protecio Ambiental é constituida por terras publicas ou privadas.

§ 2° Respeitados os limites constitucionais, podem ser estabelecidas normas e restri¢bes para a
utiliza¢do de uma propriedade privada localizada em uma édrea de Protegdo Ambiental.

§ 3° As condig¢des para a realizagdo de pesquisa cientifica e visitagdo publica nas areas sobre dominio
publico serdo estabelecidas pelo 6rgio gestor da unidade.

§ 4° Nas dreas sob propriedade privada, cabe ao proprietirio estabelecer as condi¢des para pesquisa e
visitacdo pelo publico, observadas, as exigéncias e restrigdes legais.

§ 5° A Area de Produgdo Ambiental dispora de um Conselho presidide pelo 6rgdo responsavel por sua
administragdo e constituido por representantes dos Orgios publicos, de organizagdes da sociedade civil
e da populagdo residente, conforme se dispuser no regulamento desta Lei.

Art 16. A Area de Relevante interesse Ecoldgico é uma érea em geral de pequena extensdo, com pouca
ou nenhuma ocupagdo humana, com caracteristicas naturais extraordindarias ou que abriga exemplares

- raros da biota regional, e tem como objetivo manter os ecossistemas naturais de importincia regional

ou local e regular o uso admissivel dessas areas, de modo a compatibiliza-lo com os objetivos de
conservagdo da natureza.

§ 1° A Area de Relevante Interesse Ecolégico € constituida por terras publicas ou privadas.

§ 2° Respeitados os limites constitucionais, podem ser estabelecidas normas ¢ restrigbes para a
utilizagdo de uma propriedade privada localizada em uma Area de Relevante Interesse Ecologico.

(.. ‘

Art 21. A Reserva Particular do Patriménio Natural é uma area privada, gravada com perpetuidade,
com o objetivo de conservar a diversidade biolégica.

4 /-
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4. Aduz, em seguida, que tais dispositivos delegam
competéncia a particulares para o "“controle e fiscalizag:éo do uso de
recursos naturais renovdveis”, atividade tipica do poder de policia
roscervado exclusivamenbe a Administracdao Publica, @ por isso mesmo
indelegavel. Tem como violados os artigos 5°, II, 18, €1, 84, VI, e

174, da Constituicgao Federal.

5. O IBAMA prestou as informag¢des constantes de fls. 65/69,
nas quais assevera que, na forma do artigo 225 da Carta da
Republica, nao héa impedimento para que entidades civis
ambientalistas auxiliem o Poder Publico nas atividades de controle e

fiscalizacdo do uso de recursos naturals renovaveis.

6. Na espécie, o ato impugnado apenas cuidou de formalizar a
autorizacdo contida no § 2° do artigo 70 da Lei 9605/98° para
representacdo as autoridades competentes da pratica de infracédo
ambiental, o que é passivel de ser feito por qualgquer pessoa.

Ressalta e} Instituto que a possibilidade de retengao dos

§ 1° O gravame de que trata este artigo constard de termo de compromisso assinado perante o orgdo
ambiental, que verificara a existéncia de interesse publico, e serd averbado a margem da inscri¢do no
Registro Publico de Imdveis.

§ 2° So podera ser permitida, na Reserva Particular do Patrimdnio Natural, conforme se dispuser em
regulamento:

I - a pesquisa cientifica;

I1 - a visitacdo com objetivos turisticos, recreativos e educacionais;

[1I - (VETADO)

§ 3° Os orgios integrantes do SNUC, sempre que possivel ¢ oportuno, prestardo orientagiio técnica ¢
cientifica ao proprietario de Reserva Particular do Patrimonio Natural para a elaboragéio de um Plano
de Manejo ou de Protegio e de Gestdo da unidade.

“Art. 70 - Considera-se infragio administrativa ambiental toda agfio ou omissdo que viole as regras juridicas de uso, gozo,
promogio, protegio e recuperagio do meio ambiente.

()

§ 2° - Qualquer pessoa, constatando infragdo ambiental poderd dirigir representagdo as autoridades refacionadas no
paragrafo anterior para efeito do exercicio de seu poder de policia.

5
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instrumentos utilizados sé pode realizar-se por agentes publicos (IN
19/01, artigos 3°, III, e 5°, 1IV) e, por conseguinte, ndo pode ser

classificada como atribuic¢dc outorgada a particulares.

7. O Conselho Nacional do Meio Ambiente também apresentou
informagdes, manifestando—-se pela ilegitimidade ativa da autora,
dado que "ndo ficou caracterizada, efetivamente, a relacdo de
pertinéncia entre o ato Impugnado e as fun¢gbes exercidas pela
entidade sindical, ou seja, a adegquacdo da causa as suas finalidades

estatutdrias” (f1. 78).

8. Sustenta que a esxploracido econbmica nas wunidades de
conservacao, que deve fazer-se de modo sustentavel, constitui
questdo secunddria para a causa. Tendo em vista que as resolugdes do

CONAMA derivam da competéncia gue lhe atribuiu a Lei 6938/81, que

‘instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente, inadmissivel o

controle abstrato de constitucionalidade de atos normativos que

sejam meros desdobramentos de parametros definidos em lei.

9. No mérito, conclul gque a resolucdo objeto do pedido
apenas deu concregdc ao preceito constitucional gue impde a
coletividade o dever de defender e preservar o meio ambiente (CF,
artigo 225), encontrando amparo, ainda, no § 2° do artigo 70 da Lei
9605/98. Traz a colacdo precedentes de ordem doutrinaria para,

afinal, requerer o indeferimento da pretensdo (fls. 76/94).

10. Determinel a aplicagdo do artigo 12 da Lei 9868/99 e
solicitei a manifestacgdo da Advocacia-Geral da Unido e da

Procuradoria-Geral da Republica (f1. 96).

7 N\
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11. O Advogado-Geral da Unidoc José Bonifacio Borges de
Andrada sugere o ndo-conhecimento da acdo, por falta de correlacgéao
necessaria entre o seu objeto e a atividade de 2epresentagéo da
requerente. Entende que os artigos 15, 16 e 21, da Lei 9985/00,
invocados na inicial, apenas consideram a possibilidade de uma Aarea
privada constituir-se em reserva de proteg¢dco ambiental, inexistindo,
dessa forma, qualgquer elemento capaz de demonstrar legitimo

interesse juridico para o pedido.

12. Ademais, a alegada ofensa a dispositivo da Constituigéo,
se existente, seria reflexa, porgquanto os atos normativos impughados
decorrem de atribuicgdes fixadas para o ente publico requerido, por
forca de lel ordinaria. Quanto ao tema de fundo, pede a
improcedéncia da agdo, uma vez gue ndo houve delegagido de poder de

policia a particulares (fls. 98/110).

13. 0 Procurador-Geral da Republica Professor Geraldo
Brindeiro opina peloc ndo-conhecimento da acgédo, por falta de
legitimidade ativa da requerente e por tratar a hipdtese de
violacao indireta a Constituicdo. No mérito, opina pela

improcedéncia da acdo (fls. 112/120).

E o relatério, do qual deverdoc ser extraidas cépias para

distribuicdo aos Senhores Ministros (RISTF, artigo 172).
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O SENHOR MINISTRO MAURICIO CORREA (RELATOR) : A requerente
¢ entidade de classe que satisfaz a oxigbnceia conlida na primeird
parte do inciso IX do artige 103 da Carta Federal, o que lhe outorga
legitimidade para propor ag¢ado direta de inconstitucionalidade,
conforme j& decidido peleo Tribunal (ADIMC 1194, de que fui relator,
DJ 29/03/96; ADIMC 944, Sydney Sanches, DJ 26/11/93; ADIMC 2247,
Ilmar Galvado, DJ 10/11/00, v.g.).

2. Essa legitimacgéo ativa, porém, nao é ampla e
incondicional como aquelas outorgadas aos entes titulados nos
preceitos dos incisos I a III e VI a VIII do artigo 103 da
Constituicao; nos casos dos idncisos IV, V e IX desse mesmo
dispositivo exige-se vinculagdo entre a norma impugnada e os
objetivos finalisticos do autor da agdo, o que é aferivel a partir
do cotejo entre suas finalidades estatutdrias e o alcance dos atos
normativos. Nesse sentido, a jurisprudéncia da Corte (ADIMC 1519,
Velloso, DJ 13/12/96; ADI 1929, Ilmar Galvdo, DJ 08/09/00; ADIQO
1526, de minha relatoria, DJ 21/02/97; ADIMC 1464, Moreira Alves, DJ
13/12/96, entre outros).

3. Como se sabe, a denominada pertinéncia temdtica exige
correlagdo objetiva entre os fins estatutdrios da entidade e o
contetdo material da norma. As entidades de classe sdo instituicdes
gue representam interesses particulares, desprcvidos de generalidade
gue os habilite a provocar ilimitadamente o controle concentrado de

constitucionalidade dos atos normativos, dai decorrendo a

exigibilidade de tal pressuposto.

-
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4. Impende ressaltar que essa exigéncecia ndo se confunde com
o interesse processual de agir, gque se verifica nas ag¢gdes de indole
ordinaria de contetido subjetivo. Na realidade, a afericao da
pertinéncia do tema reclama correlacdoc objetiva entre a finalidade
da entidade representativa, disposta em seus estatutos
constitutives, e o contetdo material da norma impugnada. Nao se
admite, dessa forma, mero interesse potencial a afetar situacgio
particular de um ou outro representado. Nesse sentido tem decidido o
Tribunal (cf. ADIMCs 1114, Ilmar Galvao, DJ 30/09/94; 1123, Moreira
Alves, DJ 17/03/95 e 1508, Marco Aurélio, DJ 29/11/96).

5. Nessa circunsténcia, a alegacdoc de que algumas industrias
gque representa possam exercer atividades que utilizam recursos
naturais renovaveils e serem, eventualmente, proprietdrias de imdveis
de relevante interesse ecoldgico, por 1sso mesmo sujeitas a
fiscalizagao ambiental ditada pelos atos impugnados, qualifica-se,
na verdade, como mero interesse subjetivo, indireto e potencial da
requerente, o que ¢ insuficiente para legitimar a instaurag¢do do

controle concentrado perante esta Corte.

6. No caso concreto, o que se verifica é o eventual
“interesse processual de agir, de Iindole subjetiva, que ndo se
coaduna com a natureza objetiva do controle abstrato”’. Por outro
lado, na avaliacédo dos interesses a serem defendidos pela
Confederagdo Nacional das Industrias, segundo os objetivos definidos
em seu estatuto social, artigo 3°, incisos I a X (fls. 39/40), resta
evidenciada a auséncia de correlagdo direta com as normas em causa,
gue disciplinam a atuag¢do do IBAMA no controle e fiscalizacgdo do uso

de recursos naturais renovaveis, em parceria com entidades civis

*ADI 1114, Ilmar Galvio, j. 31/08/94, decisao undnime.
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ambientalistas ou afins. A prépria constituigdo da requerente,
representante do ramo industrial brasileiro, da& o sentido da

inexisténcia de pertinéncia com as regras legais em exame.

7. Ora, se ndo ocorrente uma das condicgdes da ag¢do, sua
admissibilidade torna-se inviavel. Mas ndao é sé6. Ainda dgque se
pudesse ultrapassar essa questdo, remanesceria a hipdétese de nao-
cabimento da ADI em virtude da natureza secundadria das normas
atacadas. Em tais casos, guando resolucdes e instrucdes normativas
nido regulamentam diretamente disposig¢des constitucionais e, assim,
somente por via obliqua podem atingir a Carta Federal, esta Corte
tem entendido que nado estdo elas sujeitas ao controle abstrato de
constitucionalidade (ADIMC 311, Velloso, DJ 14/09/90; ADIMC 2006, de
que fui relator, DJ 01/12/00; e AGRADI 531, Celso de Mello, DJ
03/04/92, dentre outros julgados).

8. Na presente hipdtese, a Resolugdo 03/88 do CONAMA, ao
dispor sobre a possibilidade de participac¢dao das enltidades c¢civis na
fiscalizagdo de areas de protecdo e conservacido ambiental, atuou

conforme autorizado pelo Decreto 88351/83 e tratou de regulamentar
tema afeto & sua competéncia institucional, prevista na Lei 6938/81,
especificamente a de deliberar sobre normas e padrdes compativels
com © meio ambiente ecologicamente equilibrado (artigos 4°, 5° e 6°,

incises II e IVY). Portanto, eventual extrapolagdo da atividade

*Art. 4° - A Politica Nacional do Meio Ambiente visara:

I - & compatibilizagdo do desenvolvimento econémico-social com a preservagiio da qualidade do meio
ambiente e do equilibrio ecolégico;

II - & defini¢dio de areas prioritarias de agfo governamental relativa 4 qualidade e ao equilibrio
ccoldgico, atendendo aos interesses da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos
Municipios;

Il - ao estabelecimento de critérios e padrdes de qualidade ambiental e de normas relativas ao uso e

manejo de recursos ambientais;
10 //.L/
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regulamentar administrativa implicaria em ilegalidade, insuscetivel

de controle pela via da acdo direta.

9. Dad-se o mesmo com a Instrucdo Normativa 19/01 do IBAMA,
que regulamenta justamente a forma de participacgdo particular no
controle das unidades de conservacgdo, autorizada pela Resolugao do
CONAMA  também impugnada e que, como dito, decorre de suas

atribuic¢des legais.

IV - ao desenvolvimento de pesquisas ¢ de tecnologias nacionais orientadas para o uso racional de
recursos ambientais;

V - a difusdo de tecnologias de manejo do meio ambiente, a divulgacdo de dados e informacgdes
ambientais e & formag¢lo de uma consciéncia publica sobre a necessidade de preservacio da qualidade
ambiental e do equilibrio ecoldgico;

VI - a preservacdo e restauragio dos recursos ambientais com vistas a4 sua utiliza¢do racional e
disponibilidade permanente, concorrendo para a manutengio do equilibrio ecoldgico propicio a vida;
VII - a imposi¢éio, ao poluidor e ao predador, da obriga¢do de recuperar e/ou indenizar os danos
causados e, ao usuario, de contribuigio pela utilizag@o de recursos ambientais com fins econémicos.
Art. 57 - As diretrizes da Politica Nacional do Meio Ambiente serfo formuladas em normas e planos,
destinados a orientar a agdo dos Governos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e
dos Municipios no que se relaciona com a preservagiio da qualidade ambiental e manutencgdo do
equilibrio ecoldgico, observados os principios estabelecidos no art. 2° desta Lei.

Paragrafo Unico. As atividades empresariais publicas ou privadas serfio exercidas em consonéncia com
as diretrizes da Politica Nacional do Meio Ambiente.

(--)

Art. 6° - Os orglos ¢ entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos
Municipios, bem como as fundag¢Bes instituidas pelo Poder Piblico, responsaveis pela proteciio e
melhoria da qualidade ambiental, constituitdc o Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA,
assim estruturado:

(o)

Il - 6rgdo consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), com a
finalidade de assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo, diretrizes de politicas
governamentais para o meio ambiente e os 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,

(.-

IV - érgdo executor: o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovdveis,
com a finalidade de executar e fazer executar, como Orgdo federal, a politica e diretrizes
governamentais fixadas para o meio ambiente; - Redagfo dada pela Lei 8028/90.

A
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10. O ato normativo, por ocutro lado, cuidou de regulamentar a
formalizacdo das denuncias de infracgdo ambiental, feitas por
gquaisquer cidadaos, conforme autorizacgdo dada pelo §'2° do artigo 70
da Lei 9605/98°, bem como a cooperacao de entidades nao-
governamentails, organizag¢des privadas e pessoas fisicas nas agdes de
monitoramento, manutencdo e outras atividades de gestdo das unidades
de conservagdo, tal como previsto no inciso IV do artigo 5° da Leil
9985/00, gue instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservacgdo

da Natureza®.

11. Como se v&, as normas impugnadas decorrem das atividades
administrativas atribuidas as entidades regueridas pelas mencionadas

leis, em especial a Leil 6938/81. Conforme asseverou o Procurador-

‘Geral da Republica, "se ofensa pudesse ser constatada, seria apenas

de forma indireta, o que, linclusive, inocorre na espécie”. Possivel
excesso desses O6rgdos em relacgdo a sua competéncia resultaria do
confronto da lei gue lhes conferiu tais atribuigdes, circunsténcia
que 1impede a admissi3oc de controle abstrato de constitucionalidade

desses atos normativos.

> Art. 70 - Considera-se infraciio administrativa ambiental toda a¢iio ou omissdo que viole as regras
juridicas de uso, gozo, promogdo, protecio e recuperagio do meio ambiente.

§ 1° - Sio autoridades competentes para lavrar auto de infra¢io ambiental ¢ instaurar processo
administrativo os funcionarios de orgdos ambientais integrantes do Sistema Nacional de Meio
Ambiente - SISNAMA, designados para as atividades dc fiscalizagdo, bem como os agentes das
Capitanias dos Portos, do Ministério da Marinha.

§ 2° - Qualquer pessoa, constatando infrac@o ambiental, poderd dirigir representacdo as
autoridades relacionadas no pardgrafo anterior, para efeito do exercicio do seu poder de policia.

® Art. 5° - O SNUC sera regido por diretrizes que:
(...)

IV - busquem o apoio ¢ a cooperagio de organiza¢des nio-governanientais, de organizacoces
privadas ¢ pessoas fisicas para o desenvolvimento de estudos, pesquisas cientificas, praticas de
cducac¢iio ambicntal, atividades de lazer ¢ de turismo ccolégico, monitoramento, manuten¢io e
outras atividades de gestio das unidades de conservacio;

12 W
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12. No que se refere a alegagdo de que a matéria estd sujeita
a reserva legal, tenho que a questac envolve o pféprio mérito da
agdo, dado gue imprescindivel uma avaliacgdc material do conteudo dos
atos normativos impugnados para se concluir pela ocorréncia ou nao
da alegada delegacdc a particulares do poder de policia estatal.
Para tanto é necessadrio ultrapassar a barreira do conhecimento da
agao direta, o gque ndo se me afigura possivel no presente caso

concreto.

13. Concluindo, quer em face da ilegitimidade ativa da
requerente, guer em razdo da natureza secundéria dos dispositivos

atacados, tenho como inadmissivel o cabimento da agdo.

Ante essas circunstancias, dela ndo conhego.

ESCLARECIMENTO
(S/ NATUREZA DAS NORMAS)

O SENHOR MINISTRO MAURICIO CORREA: - Sr. Presidente,
gostaria de fazer umas breves consideragdes a respeito do tema
inicialmente trazido pelo eminente Ministro Gilmar Mendes. Refiro-me
& questaoc da ofensa indireta. No caso - ainda gue obter dictum -,
ndo haveria violagdo & Constituigdo, porgque ha ilegalidade e néao

inconstitucionalidade.

J& que S.Exa. reservou a apreciacgido dessa matéria para
outra oportunidade - quem sabe, dentro de um contexto mais amplo -,
limito-me a dizer gue tenhc alguma dificuldade de ultrapassar essa

vetusta jurisprudéncia do Supreme Tribunal Federal, mas ndo estaria

13 77)
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infenso a refletir sobre o tema quando a Corte vier a aprecid-lo em
um.caso concreto,

14
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VOTO S/PERTINENCIA TEMATICA

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES -~ Sr. Presidente, Jja
notei, em alguma oportunidade, uma preocupag¢do com esse requisito
relativo a pertinéncia tematica. Tenho um c¢certo temor que,
dependendo do rigor com que se adote essa exigéncia, se acabe por
esvaziar a legitimacgdo que se confere as Confederagdes Sindicais e
as entidades de classe de ambito nacional. Se adotar, ac contrario,
um critério extremamente flexivel, talvez ele perca o seu sentido
utilitéario, fazendo tautologia, que é a prética de uma
jurisprudéncia notoriamente defensiva desta Corte, tentando evitar
gque se convoeole a acgdo direta de inconstitucionalidade numa eventual
acdo popular de inconstitucionalidade.

Vejo com muita dificuldade essa possibilidade de
segmentacdo e afirmac¢&o de que a Confederac¢do Nacional de Indastria,
eventualmente, ndo possa ter o interesse propriamente agui chamado -

ei1s que o Relator ressaltou que ndo se trata de interesse juridico,

de fazer I1mpugnacdo em matéria de meio ambiente. A rigor, se
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acompanharmos todas as discussdes da modernidade, teremos que
constatar estarmcs diante de um desses embates, quase gue prosaicos,
entre a atividade industrial e a questdc do meic ambiente.

De modo que divirjo do eminente Ministro-Relator quanto a

guestdo da pertinéncia tematica, pois a reconheg¢o no presente caso.

[

(

.
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VOTO

S/PERTINENCIA TEMATICA

A Senhora Ministra Ellen Gracie -: Sr. Presidente, quanto a
pertinéncia temadtica, com a vénia do Ministro Gilmar Mendes, cujas
preocupagdes,realmente, conhego ha muito tempo, acompanho, nessa parte, o
voto do Ministro-Relator, porque, também, n3o vislumbro pertinéncia tematica
estrita entre os dispositivos atacados e as finalidades e objetivos da Confederagio
autora. Pode ser que uma ou outra empresa industrial, efetivamente, possa ter
interesse nesse tipo de regulamenta¢fio, mas ndo € o genérico da industria
brasileira.

I el
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vyezTo

(VOTO S/PERTINENCIA TEMATICA)

O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO: - Sr. Presidente, neste

caso, teriamos um interesse genérico da Confederagao.

Assim, pego licenga ac Sr. Ministro Gilmar Mendes, para

acompanhar ¢ voto do Sr. Ministro-Relator. @QLz}Aj,Lﬁ
/

* * % % % * * %



S TF 102.002

Sppremo Tnibunal Tiodoral 633

21/11/2002 TRIBUNAL PLENO

ACAC DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.714-0 DISTRITQ FEDERAL
voerTo
S/ PERTINENCIA TEMATICA
O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Sr. Presidente, é
sabido de todos que esse requisito de pertinéncia temdtica surge por

construgdo do Tribunal, embora, em si mesmo, seja heterodoxo na

esfera do processo objetivo de constitucionalidade de normas em

abstrato.

Desde a primeira vez, quando assenti nessa restrigdo
construida pelo Tribunal, frisei — e tenho cansado os Colegas com a
repeticio — que nidc se tratava de confundir a pertinéncia temdtica

com a legitimacgdo da entidade de classe para um mandado de seguranga
coletivo. Mas, mesmo na area do mandado de seguranga coletivo,
temos, por exemplo, assentado gque uma entidade de classe pode
defender o direito de um seguimento da sua base social. Em agéo
direta, creio que com mais razdo, se h&d de admitir o mesmo. Se
tirarmos a legitimacdo da Confederacdoc Nacional da Indastria,
significa que nenhuma industria podera, pela via de sua
representacdao sindical, ter acesso ao controle abstrato de
constitucionalidade; significa uma “orfandade” do <controle de
constitucionalidade, para um setor gue é necessariamente componente
da base social da Confederag¢do requerente. Insisto: ela ndo &
Confederacdo Naciocnal das Industrias n&o poluentes; é Confederacdo
Nacional das indistrias. E que induastria? Também dos setores da
indGistria que causam poluig¢doc. Vi, numa das “cartas dos leitores”,
de um grande Jornal, a critica a gque se tenha citado Nelson

Rodrigues, neste Tribunal, mas, de minha parte, continuo a citar,

N
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com © mailor orgulhec, um dos maiores escritores brasileiros: o 6bvio

<

& ululante.

Lembro, por exemplo, que conhecemcs de agdo direta da
Confederacdo Nacional da Indastria, ADIn 1.124, relator o eminente
Ministro Mauricio Corréa, em que se discutia o© problema de
titularidade dos honorarios de sucumbéncia do advogado empregado.
Ora, ndo é requisito do registro de comércio, para haver uma
industria, qgue ela empregue advogados; no entanto, levamos em conta
ser freqliente que empresas industriais tenham o seu préprio corpo de

advogados.

Peco a atencd3o do Plendrio para que, se se segue o voto do
em. Relator, estaremos castrando uma das vias de acesso & Jjurisdigéo
constitucional de um grande setor, um setor difuso de industrias que
tem problemas em face do poder de policia do IBAMA. Indastria, por
definicdo, é a transformacdo de matérias primas tiradas da natureza

e, portanto, do universo ecoldégico, para transforma-las em produtos

manufaturados.

Peco todas as vénias, mas entendc que a hipdtese excede
aos exemplos mais radicais de aplicagdo restritiva, ou ampliativa,

dc requisito de pertinéncia tematica.

CR/ \ _ }//’///
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VOTO SOBRE PERTINENCIA TEMATICA

O SR. MINISTRO SYDNEY SANCHES - Sr. Presidente,
trata-se de fiscalizacdo de meio ambiente, inclusive nas
industrias. Tem, portanto, a Confederagdo Nacional da
Inddstria legitimidade para a propcsitura da A.D.I.,

observado, também, o requisito da pertinéncia temdtica. )

‘\\ L
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VOTO SOBRE PERTINENCIA TEMATICA

o SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (PRESIDENTE) -

Acompanho também a divergéncia, subscrevendo, gquanto a vida
gregéaria, a percepcdo desse conflito entre indistria - avango
tecnoldégico - e o meio ambiente, o Jgue ressaltado pele ministro

Sepilveda Pertence sobre a desnecessidade de abrangéncia, gquando a
entidade de classe comparece e reguer a declaracgédo de
inconstitucionalidade de um ato normativo. Dispensavel € que este
guarde pertinéncia e se aplique a todos os representados.

Ressalto noticia segundo a qual a cad rezentos
cigarros queimados, tem-se uma arvore derrubada.

Formo, portanto, com a dissidéncia.
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RELATOR : MIN. MAURICIO CORREA

REQUERENTE : CONFEDERAGAC NACIONAL DA INDGSTRIA - CNI

ADVOGADOS : MARIA LUIZA WERNECK DOS SANTOS E OUTROS

REQUERIDO : PRESIDENTE DO INSTITUTO BRASILEIRC DO MEIO AMBIENTE E

DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS
REQUERIDO : CONSELHC NACIONAL DO MEIO AMBIENTE - CONAMA

VISTA

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Sr. Presidente, essa
questdo do ato de cardter regulamentar é um segundo desconforto da
alma. Vou pedir vista para examinad-la. Na verdade, também enguadro
esse tema dentro daquela situagdo da jurisprudéncia defensiva que o
Tribunal tem necessidade de desenvolver.

Um dos problemas eminentes da jurisdigéo
constitucional, no mundo, & a discussdoc sobre a convivéncia entre os
sistemas de «controle de legalidade e constitucionalidade. Essa
duvida j& assaltava o préprio Kelsen, que acabou criando um controle
de constitucionalidade especifico para o ato regulamentar na
Constituicao austriaca. Temo que, em alguns casos, com a invocagdo
da relacdo lei-regulamento e da inconstitucionalidade de segundo
grau, acabemos por comprometer a aplicacdo do préprio principio da
legalidade entre noés.

Nesses termos, peg¢o vista dos autos.
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PLENARIO

EXTRATO DE ATA

ACZO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.714-0

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. MAURICIO CORREA

REQTE. : CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA - CNI

ADVDOS.: MARIA LUIZA WERNECK DOS SANTOS E OUTROS

REQDO. : PRESIDENTE DO INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS
RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS

REQDO. : CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE - CONAMA

Decis3o: Apés o voto do Senhor Ministro Mauricio
Corréa, Relator, julgando a requerente carecedora da agdo, tendo em
conta a aus&ncia de pertinéncia temAtica e a natureza das normas
atacadas, e dos votos dos Senhores Ministros Gilmar Mendes, Celso de
Mello, Sepiilveda Pertence, Sydney Sanches e o Presidente, afastando
o O&bice da pertinéncia, e dos Senhores Ministros Ellen Gracie e
Carlos Velloso, acompanhando no tema o Relator, pediu vista o Senhor
Ministro Gilmar Mendes para o exame da adequagdo, considerados os
atos versados na inicial. Ausentes, Jjustificadamente, os Senhores
Ministros Morelira Alves, Ilmar Galvio e Nelson Jobim. Presidé&ncia do
Senhor Ministro Marco Aurélio. Falou pela requerente a Dra. Maria
Luiza Werneck dos Santos. Plendrio, 21.11.2002.

Presidé&ncia do Senhoxr Ministro Marco Aurélio.
Presentes & sessdo os Senhores Ministros Sydney Sanches, Sepilveda
Pertence, Celso de Mello, Carlos Velloso, Mauricioc Corréa, Ellen
Gracie e Gilmar Mendes.

Procurador-Geral da Repiblica, Dr. Geraldo Brindeiro.

N ‘\' . V '7
‘,'Lk - : .—‘\t S b
uiz Tomimatsu

Coordenador
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VOTO-VISTA

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES: ~ Relativamente a
natureza secundaria das normas atacadas, esta Corte, ha& algum tempo,
vem  se recusando a examinar a constituciconalidade dos atos
regulamentares editados para execugdo das leis, no Jjuizo abstrato de
constitucionalidade. Sustenta-se gque, nesse caso, hé& uma colisdo
entre a lei e o regulamento, cuidando-se, pois, de qguestdo de
legalidade a ser aferida no controle incidental ou concreto (Rp.
1.266, Relator: Ministrc Carlos Madeira, RTJ n2? 124, p. 18 ¢53), Rp
1.492, Rel.: Min. Octavio Gallotti, RTJ n® 127, p. 80 e s.). Segundo
esse entendimento, a aferigcdo da constitucionalidade de ato nor-
mativo pressupde colisdo direta com a Constituigdo, conflito esse
gue nao se configura na relacgdc lei-regulamento (Rp. 1.266, Rel.:
Min. Carlcs Madeira, RTJ n2 124, p. 18 (53); Rp 1.492, Rel.: Min.
Octavio Gallotti, RTJ 127, p. 80 e s.). O Tribunal admite a aferigio
de constitucionalidade do regulamento apenas na hipdtese de
manifesta auséncia de fundamente legal para expedigao do ato
(Constituigcdo, art. 84, IV. Rp. 1.133, Rel.: Min. Aldir Passarinho,
RTJ n® 113, p. 996. Cf., a propdésito, Min. Aldir Passarinho, Rp.
1.266, RTJ n® 124, p. 18(57).

Com isso, exclui-se a possibilidade de wverificar a
configuragdo, no controle abstrato de normas, da ilegalidade do ato
regulamentar editado ao arrepio do principio da reserva legal, ou

que se revele incompativel com o principio da supremacia da lei.
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Kelsen j& havia assinalado que dqualquer ofensa contra o
direito ordindrio configuraria uma ofensa indireta contra a prépria
Constituigdo, desde que esta contivesse o principio da legalidade da
Administracgio (Kelsen, Wesen und Entwicklung der
Staatsgerichtsbarkeit, VVDStRL 5 (1929), p. 41l). Nao obstante,
enquanto a inconstitucionalidade direta poderia ser aferida
diretamente, a dinconstitucionalidade indireta somente poderia ser
examinada dentro de um sistema de controle da legalidade. Com a

diferenciagcdo entre a inconstitucionalidade direta e indireta

esforgava-se Kelsen para superar as dificuldades praticas
decorrentes da ampliacgdo desse conceito de dinconstitucionalidade.
Como observado por Ipsen (Rechtsfolgen der Verfassungswidrigkeit

von Norm und FEinzelakt, p. 147), o ponto <central do problema
residia, para Kelsen, na diferenciacdo entre a competéncia da
jurisdigédo constitucional e da jurisdigéo administrativa.
Reconhecia-se, porém, a dificuldade de se tragar uma linha precisa
entre a inconstitucionalidade direta e indireta (({(Kelsen, Wesen und
Entwicklung der Staatsgerichtsbarkeit, VVDStRL § (1929), p. 39).
Convém registrar a reflexdo de Kelsen scbre o tema:

“A aferigcdo da constitucionalidade dos
decretos com forga de lei ndo depende de maiores
justifica¢bes, uma vez que esses decretos tém a mesma
hierargquia da leli. Dai serem chamados de decretos com
forca de lei. Todavia, afigura-se recomenddvel gue o
controle de constitucionalidade ndo se limite a esses
atos, abrangendoc também os atos de execug¢do, isto &,
0os atos tipicamente regulamentares. As considerag¢des
ja expendidas demonstram que se ndo trata aqui de
atos que decorram diretamente da Constituig¢do. Ao
revés, cuida-se de ilegitimidade qgue se afere
diretamente do confronto com a lei e sé indiretamente
do confronto com a Constitulig¢do. Se se propde gque a
competéncia para aferir a ilegitimidade dos
regulamentos seja conferida a Corte Constitucional,

A
1V

2
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isto se deve menos a4 jd demonstrada relatividade da
distingdo entre inconstitucionalidade direta e
indireta. Hido de se levar em conta sobretudo os
limites naturais que existem entre atos individuais e
atos de cardter geral. (...) Se se afigura admissivel
a cassacdo de regulamentos ilegais, entdoc ndo parece
haver divida de que ¢é a Corte Constitucional a
instdncia mais adequada para exercer essa
competéncia. Tal conclusdo ndo decorre apenas do fato
de que ndo se estd a atribuir a Corte Constitucional
competéncia da Corte Administrativa. Razdo essencial
é que entre a decisdo sobre a constitucionalidade da
lei e a decisdo sobre a legalidade do regulamento
existe uma afinidade intrinseca (innere
Verwantschaft) que advém do cardter geral do ato

objeto da afericgdo.

Sdo, portanto, dois pontos de vista que
concorrem para a defini¢do da competéncia da Corte
Constitucional: o conceito puro de uma garantia
constitucional, segundo o] qual todos oS atos
submetidos diretamente a Constituigdo deveriam ser
passiveis de apreciac¢do pela Corte Constitucional; e
a distincdo entre atos de cardter individual e atos
de cardter geral, segundo a qual, além das leis,
também os regulamentos de cardter geral deveriam
submeter-se & censura da Corte Constitucional. Impde-
se a conjugagdo dos dois principios, afastando
eventuais preconceitos doutrindrios, com objetivo de
atender as necessidades da Constituigdo concreta”
({Kelsen, Wesen und Entwicklung der
Staatsgerichtsbarkeit, VVDStRL 5, 1929, p. 30 (59-
60)) .

Mestre de Viena logrou superar, portanto, as
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dificuldades decorrentes da afericdo da constitucionalidade dos
regulamentos pela jurisdigdo constitucional, sustentando gue o
controle de normas configurava jurisdig¢do constitucional material
(materielle Verfassungsgerichtsbarkeit), gque tinha como principal
funcdoc o controle completo do sistema juridico com eficacia erga
omnes. O constituinte austriaco houve por bem resolver o problema

introduzindo um processo espeéial para afericdo da legalidade dos

regulamentos (Constituicgéo austriaca, art. 139) (Cf., também
Adamovich e Spanner, Handbuch des Osterreichischen
Verfassungsrechts, 1871, P- 146 e s; Erwin Melichar, Die
Verfassungsrechtsbarkeilt in Osterreich, in Mosler,

Verfassungsgerichtsbarkeit in der Gegenweart, p. 439 (465).

Embora a Lei Fundamental nao contenha clausula
semelhante, o Bundesverfassungsgericht reconheceu, desde o comego de
sua judicatura, a admissibilidade do controle abstrato de ato
regulamentar. Nesse processo, constata o Tribunal que deve examinar,
como questdoc preliminar, se a norma regulamentar disple de Dbase
legal (BverfGE 2, 307 (321); 8, 71 (75). Apenas se a indagagdo puder
ser respondida afirmativamente, passa-se a outra, relativa a

incompatibilidade entre a norma regulamentar e qualquer principio da

Lei Fundamental (Ulsamer, in Manuz entre outros,
Bundesverfassungsgerichtsgestz, Kommentar zu § 76, n. 41). Portanto,
na praxis desenvolvida pelo Bundesverfassungsgericht, indaga-se

sobre a existéncia de um fundamento legal para edigdo do ato
regulamentar e se © ato questionado ateve-se aos limites
estabelecidos no ato legislativo (Ulsamer, in Manuz entre outros,
Bundesverfassungsgerichtsgestz, Kommentar zu § 76, n. 41).

Sem fazer qualquer distingdo entre inconstitucionalidade
direta e indireta, a doutrina brasileira enfatiza que qualquer
regulamento que deixe de observar os limites estabelecidos em lei é
inconstitucional.

Nido obstante, a fundamentacdo desenvolvida é bastante
diferenciada. Entende-se que a nao-observancia do fundamento legal

configura uma ofensa contra o principio da divisdo dos poderes
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(Pontes de Miranda, Comentarios a Constituicido de 1967/69, v. 3, p.
316). Ressalta-se, igualmente, que o principio da reserva legal
estabelece, na verdade, o principio da necessidade da lei em caso de
limitacdo ou restricdo a direitos individuais (O principio da
supremacia da lei, anteriormente expresso noc art. 153, § 2°, da
Constituicdo de 1967/69, vem agora explicitado no arxrt. 5°, II, da
Constituicdo de 1988), de modo gue a ruptura desse principloc por
normas inferiores configura ofensa constitucional (Lima, Ruy Cirne,
Principios de direito administrativo, P- 37; Geraldo Ataliba,
Republica e Constituigao, p. 125).

Independentemente da aceitacéo da tese sobre a
inconstitucionalidade indireta, deve-se reconhecer que a orientacgao
segundo a qual o confronto lei-regulamento configura questdo legal,
gue nao pode ser tratada no controle abstrato de normas, ndo ha de
ser aceita sem ressalvas.

A Constituicdo de 1988, tal como ja fizera a Constituigéo
de 1967/1969 (art. 153, § 2%, c¢/c art. 81, III), consagra no art. 52,
II, os principios da supremacia da lei e da reserva legal como
elementos fundamentais do Estado de Direito, exigindo que o poder
regulamentar do Executivo seja exercido apenas para fiel execugdo da
lei (CF, art. 84, IV).

Disso resulta diretamente, pelo menos no que concerne aos
direitos individuais, que a ilegalidade de um regulamento equivale a
uma inconstitucionalidade, porgque a legalidade das normas
secundarias expressa principio do Direito Constitucional objetivo
(Geraldo Ataliba, Poder regulamentar do Executivo, RDP n® 57-58, p.
197-8) (“Ninguém esta obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude de lei” - CF art. 5.9, II).

Entendimento contrdric levaria a uma completa ruptura com
a necessaria vinculacdoc da administragdo a Constituicdo, uma vez que
ela poderia editar gqualquer ato regulamentar, ainda que em
contradicao com os direitos individuais, sem observancia do
principio da reserva legal (Cf., a propdsito, no direito alemdo,

Erichsen, S8taatsrecht und Verfassungsgerichtsbarkeit, v 20} .

5 /A]
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Nesse caso, tal como j& ressaltado por Papier, a Ilegalidade da
restrigdo configura condig¢do de sua constitucionalidade. A
contrariedade & lei representa sempre um casc de ofensa a direito
individual (Hans-Jurgen Papier, "Spezifisches Verfassungsrecht" und
"einfaches Recht" als Argumentationsformel des
Bundesverfassungsgerichts, in Bunderverfassungsgerich und
Grundgesetz, v. 1, p. 432 (434).

E certo que a inexisténcia de um sistema de controle
judicial que permita aferir a legitimidade da atividade regulamentar
pode levar a uma desvalorizag¢do do postulado da supremacia da lei e
da reserva legal (Cf. O. A. Bandeira de Mello, Principios gerais de
direito administrative, v. 1, p. 314-6; Geraldo Ataliba, Poder
regulamentar do Executivo, RDP n. 57-8, p. 196; Ruy Cirne Lima,
Principios de Direito Administrativo, p. 37:; Pontes de Miranda,
Comentdrios & Constituicdo de 1967, com a Emenda n. 1, de 1969, v.
3, P- 312-4; Sobre a dquestdo no Direito tedesco, cf. Stern,
Staatsrecht der Bundesrepuklik, v. 1, p. 85-=7). Outrossim, a falta
de controle judicial, nesses casos, pode flexibilizar excessivamente
o principio da divisd3o dos poderes, afetando, assim, uma decisdo
fundamental do constituinte {(Constituicdo, art. 2.9).

Nio se pode deixar de reconhecer, por outro lado, que, na
pratica, a submissao dos regulamentos ao julizo abstrato de
constitucionalidade poderia ameag¢ar o préprio funcionamento do
Supremo Tribunal Federal, uma vez qgue, dadas a conformagdo conferida
ao direito de propositura e a inexisténcia de requisitos de
admissibilidade em processos dessa indole, um sem—-numero de causas
acabaria por ser instaurado com objetivo de se aferir, simplesmente,
a compatibilidade entre lei e regulamento.

Por outro lado, a proximidade — as vezes, a quase-
confusdo — entre a gquestdo constitucional e a questado legal na
relacdo entre lei e regulamento ndc recomenda que a competéncia para
conhecer dessa questdo seja deferida a uma outra Corte de Justiga,
como Jj& se cogitou entre nés, uma vez gue, muito possivelmente,

surgiriam conflitos de interpretag¢dc praticamente insoluveis.

| 4
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Assim, poder-se-ia cogitar da criacdo de instituto
especial, nos moldes estabelecidos pelo art. 139 da Constituicgdo
austriaca, conferindo também o controle abstrato da legitimidade dos
atos regulamentares ac Supremo Tribunal Federal, mediante iniciativa
de 6rg&os do Poder Legislativo (eventualmente, as Mesas da Camara e
do Senado Federal) e do Procurador-Geral da Republica [Cf., sobre o
assunto, Proposta de emenda Revisional do Deputado Adroaldo Streck
(Proposta n. 3.342), que recomendava também a supressic do art. 49,
X, da Constituicdo ({competéncia do Congresso Nacional para sustar
atos do Poder Executivo gque exorbitem do poder regulamentar ou dos
limites de delegacgd&o legislativa)].

Nas atuais circunstancias, nao vislumbro, porém,
condicdes de reapresentar o tema ao Tribunal. E possivel até que,
tendo em vista a clausula de subsidiariedade contida no art. 4°, §
12, da Lei n® 9.882, de 1999, a qguestdo venha a se colocar oportuna
em sede de Arglicido de Descumprimento de Preceito Fundamental.

Na espécie, afigura-se evidente inexistir a outcrga de
poder de policia a entidades privadas, como se alega na inicial.

Nesse sentido, a seguinte passagem da manifestacdo da

Procuradoria-Geral da Reptblica, verbis:

"Relativamente aoc mérito, observa~se dque o©O
Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA, usando
de sua atribuicdo conferida pelo art. 48, do Decreto
n® 88.351, de 19 de Junhc de 1983, mediante a
Resolucdo n® 003, de 1988, previu a possibilidade de
entidades civis com finalidades ambientalistas
participarem na fiscalizagdo de reservas ecoldgicas,
publicas ou privadas, &rea de protegdo ambiental,
dreas de relevante interesse ecolégico, outras
unidades de conservacdo e demais &reas protegidas
através da constituicdo de mutirdes ambientais (art.
12) .

a
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Nota-se, que, embora o Decretc n° 88.351, tenha
entrado em vigor em 1983, j& estava nele previsto,
que na execucdo da Politica Nacional do Melio
Ambiente, cumpre ao Poder Piblico, nos seus
diferentes niveis de governo, dentre outras
atribuicdes, manter a fiscalizagdo permanente dos
recursos ambientais, proteger as areas
representativas de ecossistemas mediante a
implantacdo de unidades de conservagdo e preservagao
ecoldgica, identificar e 1informar aos o6rgdos e
entidades do sistema Nacional do Meio Ambiente sobre
a existéncia de &reas degradadas, ou ameacgadas de
degradacdo, propondo medidas para sua recuperacgao.

O Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, por sua vez,
teve sua Estrutura Regimental aprovada no Decreto n®°
3.833/2001, do Presidente da Republica, que
regulamentou a Lei n°® 6.938, no uso das atribuicdes
gque lhe foram conferidas pelo art. 84, incisos IV e
VI da Constituicdoc Federal. Respaldado no art. 24,
Anexo I, do Decreto, o Presidente do IBAMA resolveu
definir a competéncia dos Mutirdes Ambientais
promovidos por entidades civis ambientalistas, e,
também estabelecer normas de procedimentos e modo de
participacdc dos Agentes Voluntarios, através da
Instrucdo Normativa, ora impugnada. Convém ressaltar,
ainda, gque a habilitacdo para os Agentes Ambientatis
Voluntarios de atuarem sempre através de mutirdes
ambientais é feita mediante credenciamento.

Verifica-se, portanto, gue o) Instituto
Brasileiroc do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovavelis - IBAMA & 6rgdo executor do Sistema
Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, e tem a

finalidade, como ¢érgd3o federal, de executar e fazer

»/)



STF 102.002

@%&/Mm@ @o/;&écwza/ O%a%%a/ 647

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 2.714-0 -~ DISTRITO FEDERAL

executar a politica e as diretrizes governamentais
fixadas para o meio ambiente, conforme previsto no
art. 6°, inciso IV, da Lei n® 6.938, de 1981.

Ora, se a Resolucdo CONAMA n® 03/88 e a
Instrucdo Normativa IBAMA n® 19/2001, decorrem da
competéncia atribuida pela Lei n® 6.938/81 (art. 6%
incisos II e IV, respectivamente), e & o IBAMA o©
érgdo efetivamente encarregado do exercicio do poder
de policia, recebendo, protocolando, cadastrando e
analisando o Auto de Constatagdo lavrade pelos
Agentes Ambientais Voluntdrios (art. 5%, da Instrucgdo
Normativa impugnada), n&o hé& afronta direta ao texto
constitucional.”™ (fls. 117/118)

Registro, de qualquer sorte, que apés a primeira leitura
do art. 3°, incisc III, da Instrucdo Normativa IBAMA n°® 19, causou-
me alguma duvida gquanto ao seu cardter regulamentar, ou ainda,
quanto & eventual procedéncia da alegagcdo de que haveria ali a
concessdao de poder de policia a agentes privados. Tal dispositive
confere aos Agentes Ambientais Voluntarios a competéncia para reter,
“gquando possivel, os instrumeﬁtos utilizados na prdtica da infrag¢do
penal e/ou os produtos dela decorrentes, e encaminha-los
imediatamente a autoridade policial mais prdoxima”.

Todavia, referido dispositivo possui alcance condicionado
pela disposicido contida no art. 5°, inciso IV, da mesma Resolugao,
gque confere ao IBAMA a competéncia para “acompanhar o©s Agentes
Ambientais Voluntdrios, para registro da ocorréncia do estabelecido
no inciso III, do art. 3°, desta Instru¢do Normativa”.

Ou seja, a referida competéncia de reter instrumentos ou
produtos relacionados a infracdao ambiental n&o se exerce, de modo
autdnomo, peleos agentes ambientais, mas apenas e t3o-somente sob a
supervisd3oc e tutela do prdprio IBAMA, este sim, detentor de poder de
policia, conforme expde a Procuradoria-Geral da Republica. Assim,

também em relagdo ao art. 3°, inciso IV, da Instrugdo Normativa

i%e
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IBAMA n® 19, considerando-se sua necessaria wvinculagdoc aoc art. 5°,
inciso IV, da mesma Resolugdo, e desde que se entenda gque aquela
competéncia dos agentes ambientais sé serd exercida sob a supervisdo
do IBAMA, na&oc vislumbro a concessido de poder de policia a agentes
privados.

Nesses termcs, caracterizada a Resolugdo guestionada como
de cardter regulamentar, também o meu voto acompanha a posigdo do

eminente Relator, Ministro Maurilcic Corréa, no sentido do né&o

/

P

conhecimento da ag¢édo.

10



STF 102.002

@sz%wc@ﬂw- @%:oémm/ O/C/_’(;ﬂ/\%u/ 6 49

13/03/2003 TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.714-0 DISTRITO FEDERAL

ESCLARECIMENTO

(S/ NATUREZA DAS NORMAS)

O SENHOR MINISTRO MAURICIO CORREA: - Sr. Presidente,
gostaria de fazer umas breves considerag¢des a respeito do tema
inicialmente trazido pelo eminente Ministro Gilmar Mendes. Refiro-me
4 questdo da ofensa indireta. No caso -~ ainda gue obter dictum -,

ndc haveria violacdo & Constituicdo, porque ha 1llegalidade e néo

inconstitucionalidade.

J4d que S.Exa. reservou a apreciacdoc dessa matéria para
outra oportunidade - quem sabe, dentro de um contexto mais amplo -,
limito-me a dizer qgue tenho alguma dificuldade de ultrapassar essa
vetusta jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, mas ndo estaria
infenso a refletir sobre o tema guando a Corte vier a aprecid-lo em

um caso concreto.
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vorTo

(SOBRE A NATUREZA DAS NORMAS)

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (PRESIDENTE) - Peco
vénia para continuar simpidtico ao processo objetivo de controle de
constitucionalidade de atos normativos, no que evita a sobrecarga da
maquina judiciaria e conduz o Supremo Tribunal Federal a pronunciar-
se, num espaco de tempo menor, sobre a harmonia, ou ndo, do diploma
com a Carta da Republica.

Na espécie, cuida-se de atos baixados pelo IBAMA e
pela CONAMA que, a meu ver, implicam normatizacdo a ser efetuada
pelo prdéprio Congresso Nacional. Assim & que, em relacdo a

Instrucdo, que se diz normativa, IBAMA n® 19, tem-se:

“O PRESIDENTE DO INSTITUTO BRASILEIROC DO MEIO AMBIENTE
E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS, no uso de suas atribuigdes
que lhe s&o conferidas pelo artigo 24 (...) e,

Considerando a necessidade de definir a competéncia dos
participantes nos MUTIROES AMBIENTAIS promovidos por entidades
civis ambientalistas;

Considerando a importancia da participagdio dessas
entidades nos MUTIROES AMBIENTAIS, como forma de ampliacido das
atividades de controle e fiscalizagdo do uso dos recursos
naturais e renovaveis;

Considerando gque a Diretoria de Protecdo biental -
DPA do IBAMA, através da Coordenacdo Geral de igycalizacgédo
Ampbiental, vem desenvolvendo programas de capacitacgéo e
credenciamento dos participantes desses MUTIROES AMBIENTRIS;

STF 102.002
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RESOLVE:”
E vem a disciplina.

Depreendo dos artigos a possibilidade de esses

cidad&os, gque compdem os mutirdes ambientais, lavrarem auto de

constatacéao, atividade precipua do Estado, porguanto, para mim,
constitui medida com alguma eficacia, uma vez que desdagua - e 1isso é
revelado pela prépria resclugdo - na imposigldo de multas. De acordo

com o artigo 4°:

“Os formuldrios de Buto de Constatacdo, de gque trata o
artigo anterior, deverdo ser controlados e distribuidos pela
Coordenacdo Geral de Fiscalizagdo Ambiental (...).”

Essa Coordenacdo deve atuar, perscnificando o Estado
na fiscalizacdo, a fim de qgue os formuldrios sejam entregues aos
particulares, aos agentes ambientais voluntérios. Preceitua o©
paragrafo uUnico do referido artigo:

“As quatro vias do Auto de Constatagdo de gue trata o
caput deste artigo terdo as seguintes destinagdes:
I - 1° via — IBAMA;

ITI - 2® via - constatado;
III - 3?* via - autoridade policial, quandoc for o caso:
IV - 42 via - agente ambiental voluntdario.”

E prossegue-se, dispondo-se a respeito e dando-se,

como j& ressaltei, a cidaddos comuns o poder de fiscalizar o meio

ambiente.

B Resolucgdo CONAMA segue a mesma pratica e alude as
entidades civis com finalidades ambientalistas, que derdo
participar na fiscalizagdo de reservas ecoldgicas publ s ou
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participar na fiscalizagdo de reservas ecolédégicas publicas ou
privadas. A mailis ndo poder, portanto, outorgou-se a entidades

particulares o ato de fiscalizar o meio ambiente.

O SENHOR MINISTRO NELSON JOBIM - Ela estd exigindo

para pagar aos servidores. Esse € o problema.

O SENHOR MINISTRO IIMAR GALVAO - O inciso III do art.
3° diz que se podem reter, gquando possivel, os instrumentos; ou
seja, fazer apreensdo de bens, também.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (PRESIDENTE) - Dagqui a
pouco teremos gque armar esses cidaddos, para que procedam a
fiscalizacéo.

Ndo vejo como deixar de reconhecer gue o IBAMA e o©
CONAMA se substituiram aoc Congresso Nacional, & margem da Lei
Maxima, a qual, em relagdo aqueles gque exercem atividade de
fiscalizacdc, exige, inclusive, estabilidade maior: a condigdo de
servidor publico regido por estatutc prdprio. Ndo se admite sequer a
contratacdc mediante a Consolidacdo das Leis do Trabalho, via
arregimentag¢ido desse sexrvigo por meio do emprego.

Peco vénia aqueles que concluem de forma diversa para
assentar gque estamos diante de um ato normativo abstrato, autdnomc e
baixado por guem ndo poderia fazé-lo, ou seja, pelo IBAMA pelo
Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA. Admito, e i, o

controle concentrado.
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v

1O

ro

(S/ A NATUREZA DAS NORMAS)

O SENHOR MINISTRO IIMAR GALVAO - Senhor Presidente,

acompanhando V.Exa. Também conheco da acéo.

L A
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PLENARTIO

EXTRATO DE ATA

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.714-0

PROCED.: DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. MAURICIO CORREA

REQTE.: CONFEDERAGCAO NACIONAL DA INDUSTRIA - CNI

ADVDOS.: MARIA LUIZA WERNECK DOS SANTOS E OUTROS

REQDO. : PRESIDENTE DO INSTITUTO BRASILEIRC DO MEIO AMBIENTE E DOS
RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS

REQDO. : CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE - CONAMA

Decis3o: Apdés o© voto do Senhor Ministro Mauricio
Corréa, Relator, julgando a reguerente carecedora da ac¢do, tendo em
conta a auséncia de pertinéncia temAdtica e a natureza das normas
atacadas, e dos votos dos Senhores Ministros Gilmar Mendes, Celso de
Mello, Sepilveda Pertence, Sydney Sanches e o Presidente, afastando
o O6bice da pertinéncia, e dos Senhores Ministros Ellen Gracie e
Carlos Velloso, acompanhando no tema o Relator, pediu vista o Senhor
Ministro Gilmar Mendes para o© exame da adequagdo, considerados os
atos versados na inicial. BAusentes, Jjustificadamente, o©s Senhores
Ministros Moreira Alves, Ilmar Galvdo e Nelson Jobim. Presidé&ncia do
Senhor Ministro Marco Aurélio. Falou pela requerente a Dra. Maria
Luiza Werneck dos Santos. Plenério, 21.11.2002.

Decisdo: 0 Tribunal, por maioria, vencidos os
Senhores Ministros Ilmar Galvd3o e © Presidente, o© Senhor Ministro
Marco Aurélio, n8o conheceu da ac8o, ante a natureza dos atos

atacados. Ausentes, justificadamente, os Senhores Ministros Moreira
Alves, Sepllveda Pertence e Carlos Velloso. Plenario, 13.03.2003.

Presidé&ncia do Senhor Ministro Marco Aurélio.
Presentes a sessdo os Senhores Ministros Sydney Sanches, Celso de
Mello, Ilmar Galv3o, Mauricio Corréa, Nelson Jobim, Ellen Gracie e
Gilmar Mendes.

Procurador-Geral da Repidblica, Dr. Geraldo Brindeiro.

Lui oﬁ%matsu
Coordenadoxr
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