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RESUMO

O objetivo de pesquisa consistiu em diagnosticar quais as contribuicdes trazidas
pela técnica decisoria empregada na ADI n. 6.148/DF para o controle de politicas
publicas ambientais. A ADI n. 6.148/DF versou sobre a constitucionalidade da
Resolucdo CONAMA n. 491/2018, que dispunha sobre padrées de qualidade do ar.
Em sintese, foi alegado que a resolucdo previa padrbes de qualidade do ar mais
permissivos que as recomendagdes mais atuais da OMS. Ao final, decidiu-se pela
improcedéncia da acdo para declarar ainda constitucional a resolucdo impugnada,
com determinacdo de que o CONAMA, no prazo de 24 meses, desenvolvesse 0
tratamento normativo considerando os Padrdes da OMS de 2021, bem como as
peculiaridades sociais, econdmicas e tecnoldgicas do Brasil. Caso o CONAMA néao
realizasse a alteracdo normativa no prazo estipulado, aplicar-se-iam provisoriamente,
em seu lugar, os préprios Padrdes da OMS de 2021. O problema de pesquisa se
situa na questdo: sobre quais fundamentos de legitimidade se poderia sustentar a
necessidade de observar — e mesmo a possibilidade de impor o dever de implementar
— padrao técnico internacional (i) que ndo poderia ter sido considerado pelo 6rgao
ambiental competente, por ser posterior a ele; e (ii) que nao trazia em si nenhuma
pretensdo de cogéncia juridica? Concluiu-se, por fim, que a aplicacao das referidas
técnicas decisérias implica, como decorréncia logica, a existéncia de uma obrigacdo
constitucional de considerar a melhor evidéncia cientifica. Assim, o avanco da fronteira
do conhecimento conduziria a necessidade de reavaliar a suficiéncia de politicas
publicas ambientais formuladas sem referéncia ao estado mais atual do entendimento
cientifico. Essa necessidade seria, como demonstrado pelo dispositivo da ADI n.
6.148/DF, tutelavel judicialmente, com a controversa possibilidade de o préprio STF
definir a aplicagdo provisoria de padrbes técnicos reconhecidos na comunidade
cientifica e que exprimiriam um nivel ideal de protecdo do ambiente. A existéncia da
obrigacdo de considerar a melhor evidéncia cientifica esta bem-posta pelo julgado,
sendo que a técnica mandamental ndo significaria auséncia de deferéncia ou
extrapolacéo das capacidades institucionais do STF. Por outro lado, concluiu-se que
a parcela manipulativa do dispositivo da ADI n. 6.148/DF é criticavel tanto (i) pelo uso

que faz do padrao técnico manejado — i.e., os Padrbes da OMS de 2021 —; quanto



12

(if) pelos efeitos sistémicos que essa auséncia de autocontencdo pode implicar;
quanto (iii) pela deficiéncia de fundamentacao do acérddo com relacéo a esse ponto.
Assim, a andlise das técnicas decisorias empregadas na ADI n. 6.148/DF contribuiu
(i) para o reconhecimento da existéncia da obrigacdo constitucional do Estado de
considerar a melhor evidéncia cientifica na formulacdo e na gestdo de policias
publicas ambientais; e (ii) para o debate sobre a relacdo do STF com percebidos

consensos cientificos construidos a partir de padrées técnicos e soft law internacional.

Palavras-chave: Direito ambiental, Controle de constitucionalidade, Politicas

publicas.
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INTRODUCAO

A monografia tem por objetivo estudar a técnica deciséria utilizada na Acéo
Direta de Inconstitucionalidade n. 6.148/DF — ADI n. 6.148/DF —, consistente nas
técnicas de declaracdo de norma ainda constitucional, cumulada com apelo ao 6rgao
regulador com mandamento de alteracdo do ato normativo impugnado e, em caso de
inércia, decisdo manipulativa para determinar a vigéncia imediata de padréo técnico
recomendado pela Organizacdo Mundial da Saude — OMS.

Contextualmente, a acdo era parte integrante da chamada ‘Pauta Verde’
(FERREIRA et al., 2022), composta por 7 acdes de controle concentrado de
constitucionalidade afetas a tematica ambiental® levadas a julgamento no Supremo
Tribunal Federal (‘STF’, ‘“Tribunal’ ou ‘Corte’) entre abril e maio de 2022. A pauta foi
associada por determinados setores da sociedade a uma reacéo institucional da corte
a uma série de intervencdes do executivo federal em 6rgdos e politicas publicas
ambientais, com o resultado alegado de torna-los menos eficientes.

No que tange a ADI n. 6.148/DF, discutiu-se a constitucionalidade da
Resolucdo CONAMA n. 491, de 19 de novembro de 2018, que dispunha sobre
padrées de qualidade do ar. Nessa acédo, a Procuradoria Geral da Republica, parte
autora, pediu a declaracdo de inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade da
Resolucdo, com apelo ao CONAMA para que editasse norma suficientemente
protetiva no prazo de 24 meses. Em sintese, foi alegado que a resolucao néo fixava

L ADPF n. 760/DF — Requer que as entidades federais executem efetiva e satisfatoriamente o Plano de
Acdo para Prevencgédo e Controle do Desmatamento na Amazonia Lega (PPCDAm); ADO n. 54/DF -
Requer a responsabilizacdo do governo federal por omissdo no combate ao desmatamento na
Amazénia; ADPF n. 651/DF - Requer que seja declarada a inconstitucionalidade do Decreto
Presidencial n. 10.224/2020, que excluiu a sociedade civil do conselho deliberativo do Fundo Nacional
do Meio Ambiente (FNMA); ADPF n. 735/DF - Requer que seja declarada a inconstitucionalidade do
Decreto n. 10.341/2020, por meio do qual foi autorizado o emprego das Forcas Armadas na Garantia
da Lei e da Ordem e demais ac¢des subsididrias a fim de realizar acdes preventivas e repressivas contra
delitos ambientais e combate a focos de incéndio; ADO n. 59/DF - Requer a retomada do Fundo da
Amazbnia e o repasse de recursos a projetos de combate ao desmatamento ja aprovados; ADI n.
6.148/DF - Requer a declara¢do de inconstitucionalidade da Resolucdo do Conama n. 491/2018, que
dispde sobre padrdes de qualidade do ar; ADI n. 6.808/DF - Requer a declaracdo de
inconstitucionalidade da Medida Proviséria n. 1.040/2021, que prevé a concessao automatica de alvara
de funcionamento e licencas a empresas enquadradas em atividade de grau de risco médio e limita a
solicitacao de informac®es adicionais por érgaos de licenciamento. A ADPF n. 708/DF, mediante a qual
foram requeridas medidas para a operacédo efetiva do Fundo Nacional das Mudancas do Clima, ndo
estava, a rigor, incluida na Pauta Verde. Entretanto, a acdo foi analisada no tépico 2.2 como se
estivesse (i) pela sua tematica ambiental e climatica, (ii) por terem sido percebidas similaridades com
o voto da Min. Rel. Carmen Lucia na ADPF n. 760/DF; e (iii) pelo fato de ter sido julgada no més de
junho, portanto no més imediatamente subsequente as acdes da Pauta Verde.
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prazos peremptorios para o0 atingimento das sucessivas etapas de qualidade,
apresentava procedimento decisorio vago, ndo fornecia mecanismos para a
informacgéo clara da populagao sobre o tema e, no que importa ao objeto da pesquisa,
previa padrbes de qualidade do ar muito permissivos com relagdo as recomendacdes
mais atuais da OMS (WHO global air quality guidelines 2021, em diante ‘Padrdes da
OMS de 2021’).

O Julgamento foi marcado por um intenso debate entre 0os ministros,
sobretudo para a definicdo da técnica decisoria a ser utilizada, o prazo para que o
CONAMA atualizasse o tratamento da matéria e as consequéncias juridicas de um
eventual decurso do prazo sem que o conselho adequasse a resolucéao.

Ao final, prevaleceram os termos do voto divergente do Min. Alexandre de
Moraes, com contribuicdes dos demais ministros, tendo sido negada procedéncia a
acao para declarar ainda constitucional a resolucao impugnada, com determinacédo de
gue o CONAMA, no prazo de 24 meses, desenvolvesse o tratamento normativo da
matéria para adequéa-la as recomendacdes mais atuais da OMS (WHO global air
quality guidelines 2021, em diante ‘Padrdes globais de qualidade do ar da OMS de
2021’ ou apenas ‘Padrées da OMS de 2021’)?, considerando as peculiaridades
sociais, econémicas e tecnoldgicas do Brasil. Caso o CONAMA nao realizasse a
alteracdo normativa no prazo estipulado, a Resolucdo CONAMA n° 491/2018 seria
considerada automaticamente inconstitucional, aplicando-se em seu lugar,
provisoriamente, os parametros definidos pelas Diretrizes globais de qualidade do ar
da OMS de 2021.

O emprego da técnica de apelo ao ‘legislador — no caso, ao 06rgao
administrativo regulador — para tutelar uma omisséao inconstitucional ou a protecao
insuficiente de direitos fundamentais ndo € nova na jurisprudéncia do Tribunal, e nem
mesmo 0 € a decisdo manipulativa que determina norma provisoriamente aplicavel

enguanto perdurar o vacuo normativo®. Todavia, o elevado teor técnico da resolucédo

2 Ha traducao nao oficial do documento em portugués produzido pela Organizagdo Pan-Americana da
Saude, a qual traduz “guidelines” como “diretrizes” (OPAS, 2021, p. 1). Como a traducdo ndo é
autoritativa, preferiu-se a tradugdo “padrdes”, para uniformidade com a forma como a palavra
“standard”, utilizada por Violin (2019) foi traduzida, ja que se argumenta a existéncia de uma relacéo
entre o pensamento do autor na obra citada com a utilizagdo que a Corte fez das “guidelines” no
julgamento da ADI n. 6.148/DF.

3 Como exemplificado na pela aplicagdo proviséria e analdgica do regime de greve previsto na Lei
Federal n. 7.783/1989 até a normatizacdo do direito de greve dos servidores publicos (BRASIL, 2008).
No caso analisado nesta monografia, porém, o vacuo normativo era configurado pela impossibilidade
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impugnada, somada a perspectiva de aplicacdo de padréao técnico internacional —
gue nem sequer havia sido publicado quando da elaboracdo da resolucdo impugnada
— traz novos matizes a discussao sobre a legitimidade da intervengdo da corte em
politicas publicas ambientais.

O objetivo de pesquisa consistiu em diagnosticar quais as contribuicdes
trazidas pela técnica deciséria empregada na ADI n. 6.148/DF para o controle de
politicas publicas ambientais®. O problema de pesquisa consiste no questionamento
sobre os fundamentos de legitimidade que poderiam sustentar a necessidade de
observar padréo técnico internacional (i) que ndo poderia ter sido considerado pelo
orgdo ambiental competente; e (i) que ndo trazia em si nenhuma pretensdo de
cogéncia juridica®; inclusive com possibilidade da sua aplicacdo impositiva pela Corte
em caso de mora.

Como hipétese de pesquisa, entendeu-se, preliminarmente, que o julgado
poderia ndo se enquadrar em uma perspectiva mais classica do controle de
constitucionalidade de politicas publicas — pautada na independéncia entre os
poderes e em maior grau de deferéncia judicial as solucbes do legislativo e do
executivo. Na prépria sessao de julgamento, foi discutida a necessidade de se buscar
uma solucao de dialogo institucional entre os poderes, havendo, em dado momento,
consideracdes contrarias a parcelas do dispositivo final do acérddo provenientes
mesmo de integrantes da corrente vencedora. Ainda assim, o lugar-comum da
necessidade de autocontencdo judicial e da independéncia entre os poderes ndo
prevaleceu sobre a constatacdo de um dever do STF em dar efetividade a politica de

qualidade do ar, oportunizando a busca e organizacdo de novas premissas

de repristinar a norma anterior menos protetiva sobre a matéria, Resolugdo CONAMA n. 03/1990, por
forca do principio da vedagéao do retrocesso socioambiental.

4 Embora o padrao técnico analisado tenha sido produzido por autoridade sanitaria internacional,
enquadrou-se o problema como uma questéo de politica publica ambiental pelos seguintes motivos: (i)
0 ato normativo impugnado na ADI foi uma resolucao editada pelo CONAMA, 6rgdo deliberativo do
Sistema Nacional do Meio Ambiente; e (ii) a sallde humana é um componente do direito fundamental
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, como se infere da Constituicéo, art. 225, caput, pela
expressdo “essencial a sadia qualidade de vida”; ademais, diversos julgados analisados tratam
explicitamente sobre a interface entre salde e meio ambiente, com referéncia a documentos produzidos
pela OMS, como é o caso da ADI n. 3.973/SP — caso amianto — (BRASIL, 2019c¢) e do RE 627.189/SP,
Tema RG 479 — caso regulacdo de intensidade do campo eletromagnético gerado por linhas de
transmissao de energia elétrica — (BRASIL, 2017).

5 Visto que as Diretrizes da OMS de 2021 ndo possuem a natureza de tratado ou de outra norma de
direito internacional, como expressado no seu texto: “Essas diretrizes n&o sdo padrfes juridicamente
vinculantes. No entanto, elas servem como uma ferramenta baseada em evidéncias que pode ser
usada pelos Estados para subsidiar legislacdo e politicas publicas” (WORLD HEALTH
ORGANIZATION, 2021, p. 3, tradug&o nossa).
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legitimadoras da decisao judicial, que poderiam ser derivadas de julgados ambientais
recentes e relacionados a ja mencionada Pauta Verde.

Diante dessa novidade, questiona-se: sera que os mesmos fundamentos de
legitimidade j& consolidados no STF para o controle constitucional de politicas
publicas sdo capazes de justificar a solu¢do adotada, ou o julgado inaugura uma nova
necessidade de justificacdo?

Ainda, é possivel dizer que o precedente se insere em um cenario polémico
ja conhecido da jurisdicdo constitucional e a evidéncia cientifica, ou ele permite
vislumbrar uma nova forma de relacionamento entre a jurisdicdo constitucional e o
chamado ‘consenso cientifico’?

O objeto de pesquisa é eminentemente tedrico, consistindo na andlise da ADI
n. 6.148/DF, que inaugura um problema juridico®, e no diagnéstico da inovacéo que a
técnica deciséria empregada representa para o controle de constitucionalidade de
politicas publicas ambientais. Por isso, a metodologia escolhida foi a de pesquisa
jurisprudencial e de revisdo bibliogréfica.

A monografia foi dividida em 3 capitulos.

No capitulo 1, objetivou-se evidenciar premissas gerais do controle de
constitucionalidade de politicas publicas, com intuito de introduzir os conceitos e
contextos mais relevantes para posterior utilizacdo na analise dos casos discutidos na
monografia. Para isso, o capitulo foi dividido nos tépicos 1.1, 1.2 e 1.3.

No topico 1.1, objetivou-se esclarecer a acepgao dada para o termo “politica
publica” na monografia. No tépico 1.2, objetivou-se elencar, a partir do conceito de
separacao de poderes, a tensdo entre a necessidade de controle mutuo entre os
poderes e a ideia de que cada poder detém diferentes capacidades institucionais; ou
seja, diferentes habilidades e limitacbes. No tépico 1.3, objetivou-se demonstrar os
pressupostos considerados mais importantes para a utilizagdo das técnicas decisoérias
observadas no julgado. Por entender necessario um recorte de pesquisa, definiu-se
gue a analise que se pretendeu para a ADI n. 6.148/DF poderia ser feita a partir de
julgados que definissem os pressupostos para a aplicacéo das técnicas decisorias de
apelo ao legislador/regulador — tutela mandamental — e de decisdo manipulativa —

tutela constitutiva — no controle de constitucionalidade de omissoes.

6 Isto &, a aplicacao, pelo STF, de padrao técnico internacional em caso de omissdo do executivo na
formulagédo de politica publica ambiental.
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No capitulo 2, objetivou-se evidenciar premissas relevantes a analise da ADI
n. 6.148, mas que se relacionam de modo mais especifico com o controle de politicas
publicas ambientais, que envolve a incidéncia de normas como o principio da
precaucao, o principio do desenvolvimento sustentavel e o principio da vedacao do
retrocesso ambiental. Para isso, o capitulo foi dividido nos topicos 2.1 e 2.2.

No topico 2.1, objetivou-se evidenciar pressupostos para 0 manejo de
conceitos como consenso cientifico e incerteza cientifica para o controle de
constitucionalidade de politicas publicas ambientais. Especificamente, o capitulo
discute a utilizacdo de padrdes técnicos pela Corte para colmatar um déficit técnico
do Poder Judiciario, permitindo a reducéo da complexidade fatica de natureza técnica
para permitir a realizacdo de inferéncias juridicas sem extrapolar as capacidades
institucionais do STF.

No tépico 2.2, objetivou-se demonstrar a oposi¢cdo entre duas posturas
judiciais — uma de deferéncia e outra de interferéncia — no tocante a competéncia
dos demais poderes para definir o nivel adequado de protecdo ambiental,
considerando os principios da reserva do possivel e do minimo existencial. Essa
oposicao foi representada a partir dos diferentes significados dados ao principio da
vedacédo do retrocesso ambiental (i) de um lado, pelo acorddo da ADC n. 42/DF, sobre
a constitucionalidade de dispositivos do cédigo florestal; e (ii) de outro, pelo acérdao
da ADPF n. 708/DF, julgado da relacionado a Pauta Verde sobre alegada paralisia do
Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima por omissdo da Unido. Argumenta-se o
principio da efetividade ambiental e a ideia de emergéncia ambiental alteram a forma
como o minimo existencial ambiental é percebido, ensejando um papel mais ativo do
judiciario, especialmente quando cumulado com a percepcéo de que, na conjuntura
atual, os 6rgéos de protecdo ambiental ndo possuem capacidade para desempenhar
sua funcéo de maneira eficaz e tempestiva.

No capitulo 3, objetivou-se analisar a técnica deciséria empregada na ADI n.
6.148/DF, a partir das premissas identificadas como relevantes nos capitulos
anteriores, para determinar a contribuicdo incremental do julgado ao controle de
constitucionalidade de politicas publicas ambientais. Para isso, o capitulo foi dividido
nos tépicos 3.1 e 3.2.

No topico 3.1, foi feita um breve resumo do tramite processual, destacando

0s principais contornos da controvérsia constitucional enfocada pela ADI n. 6.148/DF.
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No tépico 3.2, foi feita a analise das técnicas decisorias empregadas na ADI
n. 6.148/DF, como foco nas técnicas decisérias de apelo ao CONAMA — tutela
mandamental para que o CONAMA alterasse a resolucdo impugnada — e de decisao
manipulativa — tutela constitutiva para aplicar provisoriamente os Padroes da OMS
de 2021, derivando contribui¢cdes do julgado para o controle de constitucionalidade de
politicas publicas ambientais e tecendo criticas fundamentadas quando considerado
cabivel.

Ao final, foi escrito capitulo de concluséo, sumarizando os principais pontos
em que se pode dizer que houve contribuicdo das técnicas decisoérias analisadas para

o controle de politicas publicas ambientais.
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1. PREMISSAS GERAIS DO CONTROLE JUDICIAL DE POLITICAS PUBLICAS E
CONSIDERACOES JURISPRUDENCIAIS SOBRE A TECNICA DECISORIA
UTILIZADA NA ADI N. 6.148/DF

No capitulo 1, objetivou-se evidenciar premissas gerais do controle de
constitucionalidade de politicas publicas, com intuito de introduzir os conceitos e
contextos mais relevantes para posterior utilizagdo na analise dos casos discutidos na
monografia. Para isso, o capitulo foi dividido nos topicos 1.1, 1.2 e 1.3.

No tépico 1.1, objetivou-se esclarecer a acepcao dada para o termo “politica
publica” na monografia.

No tépico 1.2, objetivou-se elencar, a partir do conceito de separacao de
poderes, a tensdo entre a necessidade de controle mutuo entre os poderes e a ideia
de que cada poder detém diferentes capacidades institucionais; ou seja, diferentes
habilidades e limitacdes.

No topico 1.3, objetivou-se demonstrar os pressupostos considerados mais
importantes para a utilizacdo das técnicas decisérias observadas no julgado. Por
entender necessario um recorte de pesquisa, definiu-se que a andlise que se
pretendeu para a ADI n. 6.148/DF poderia ser feita a partir de julgados que definissem
0S pressupostos para a aplicacdo das técnicas decisorias de apelo ao
legislador/regulador — tutela mandamental — e de decisdo manipulativa — tutela

constitutiva — no controle de constitucionalidade de omissoes.
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1.1. Esclarecimento conceitual sobre a utilizacdo do termo ‘politica

publica’

Antes de adentrar a andlise da jurisprudéncia do STF sobre controle judicial
de politicas publicas, é necessario delimitar conceitualmente o que se esta chamando
de ‘politica publica’ para garantir clareza quanto ao objeto pesquisado.

Dentre as variadas definicbes encontradas na doutrina, a formulacdo de
Mattos da Silva, com base na definicdo de Farah, pde em evidéncia os aspectos

essenciais do fendbmeno enfocado:

“[...] a literatura especializada traz diversos conceitos para as politicas
publicas que podem, porém, convergir em torno de um ndcleo comum,
composto pelos seguintes elementos: (i) acdo (ou omissdo) do Estado, que
pode ser compreendida como um curso de a¢c&o em continuidade; (ii) sendo
esta orientada para consecugdo um objetivo, qual seja, a solugdo de um
problema; (iii) através de uma decisdo/escolha entre cursos de acgdo
alternativos — em dimensé&o técnica e politica; (iv) que gera um impacto.”
(MATTOS DA SILVA, 2017, p. 56, grifo nosso).

O objetivo do que se esta chamando de politica publica pode ser
adequadamente definido como a concrec¢do dos direitos fundamentais, garantidos
pela constituicdo e densificados pela legislacao infraconstitucional, mediante a acao
estatal normativa, reguladora, prestacional e de fomento (CAMBI, 2011, p. 190 e 191).
O conceito de politica publica pressupde, assim, que a satisfacdo de determinados
direitos fundamentais dos cidadédos depende de um fazer estatal (COUTINHO, no
prelo). A concepcao de Estado ndo como simples garantidor das rela¢des juridicas
entabuladas pelos particulares, mas como entidade funcionalmente orientada a
concretizacao de direitos fundamentais &, portanto, essencial ao conceito de politica
publica (COUTINHO, no prelo).

Sem pretenséo de detalhar o histérico dos paradigmas de Estado ou de optar
por nomenclatura definida para o paradigma atual (Estado de Liberal, Estado Social,
Estado Democratico de Direito, Estado Administrativo, Estado Social e Cooperativo
etc.), basta explicitar que a Constituicdo vigente garante direitos fundamentais
dotados do carater de programas, metas e objetivos. Exemplificativamente, séo
fundamentos da Republica Federativa do Brasil a cidadania e a dignidade da pessoa
humana (BRASIL, 1988, art. 1°), e, dentre seus objetivos, elencaram-se a erradicacao

da pobreza e a redugédo da desigualdade (BRASIL, 1988, art. 3°). Ainda, como um
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exemplo mais diretamente relacionavel a ADI n. 6.148/DF, é relevante destacar que o
direito a um meio ambiente equilibrado, em condi¢cdes adequadas a saude humana
(BRASIL, 1988, art. 225) é uma espécie dos mencionados direitos cuja efetividade
depende de acdes estatais planejadas, consistentes em escolhas técnicas e politicas
por caminhos possiveis dentro das exigéncias normativas e possibilidades
orcamentarias.

Assim, a presente pesquisa parte da premissa basica de que a Resolucdo
CONAMA 491/2018, sujeita ao controle do STF, € elemento da politica publica de
controle da qualidade do ar chamada Programa Nacional de Controle da Qualidade
do Ar— PRONAR (BRASIL, 2018). A referida resolucao estabelece diretrizes a serem
seguidas para a elaboracao de planos de controle de emissdes atmosféricas, formas
de monitoramento e divulgagéo de resultados obtidos, etapas de implementacao, com
maior destaque, padrdes de qualidade do ar definidos em atencdo aos Padrbes de
Qualidade do Ar da OMS de 2005 (BRASIL, 2018) e a realidade socioeconémica do
Brasil. Assim, configura-se como acao estatal em curso de continuidade orientada a
concretizacdo do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado a
partir de uma escolha, dentre outras possiveis, orientada por um juizo técnico e
politico sobre os melhores parametros de qualidade do ar cuja implementacédo era
econdmica, técnica e socialmente viavel.

Embora entenda-se que o enquadramento do referido julgado como um caso
de controle de constitucionalidade de politica publica seria aceitavel para a maior parte
das concepcBes doutrinarias sobre o termo ‘politica publica’, a mesma concordancia
pode ndo ocorrer para com alguns outros casos em que o STF expressou estar
exercendo controle de politicas publicas. E, por exemplo, o caso da ADC 42/DF,
pautada para julgamento conjunto com as ADIs 4.901/DF, 4.902/DF, 4.903/DF e
4.937/DF, e que trata sobre a constitucionalidade de praticamente toda a Lei n.
12.651/2012 (Codigo Florestal). Para aqueles que defendem uma acepcdo mais
restrita de politica publica, considerando que a norma legislativa — abstrata e geral —
€ um elemento externo ao conceito, o0 julgado pode parecer fora de lugar nesta
monografia. Ainda assim, a questao foi tratada no acérddao como sendo pertencente
ao campo da politica publica, e trouxe aportes jurisprudenciais e dogmaticos
importantes para a analise pretendida. Desse modo, adotou-se a delimitacdo acima

explicitada (i) por ser esse entendimento ratificado por doutrinadores de referéncia



23

para presente trabalho, como Eduardo Cambi (2011) e Jord&o Violin (2011); e (ii) por

ser essa a que melhor adere a utilizacdo do termo feita de fato pelo STF.
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1.2. Principio da separacao de poderes: a tenséo entre sistema de freios e
contrapesos (controle) e independéncia entre os poderes (diferentes

capacidades institucionais) no controle de politicas publicas

No que tange ao controle de politicas publicas, quais sao 0s principais critérios
gue definem se a corte constitucional deve intervir de maneira corretiva ou adotar uma
postura de autocontencao e deferéncia? Entende-se que o ponto de partida para essa
resposta é encontrado no principio da separacdo de poderes. Citado em quase todos
0s julgados analisados, o principio constitui 6nus argumentativo sempre enfocado
tanto pelas decisbes ditas mais interventivas como aquelas consideradas mais
deferentes. De fato, o termo ‘separacdo de poderes’ € usado de maneira polissémica
pelos operadores do direito’, carrega em si dois significados cuja tensao interessa
agora explorar de maneira introdutéria, posto que ela € o ponto de partida do controle
de politicas publicas em geral.

No Brasil, a Constituicdo de 1988 acolheu como principio fundamental da
republica a divisdo da Unido em trés poderes “independentes e harmonicos entre si”
(BRASIL, 1998, art. 2°), a semelhanca da generalidade das constituicdes republicanas
hoje vigentes (CANOTILHO et al., 2018). Karl Loewenstein pbe que a ideia da divisdo
do Estado em trés poderes — ou funcdes — decorre da constatacdo de que “por um
lado o Estado tem que cumprir determinadas fungdes — o problema técnico da divisao
do trabalho — e que, por outro, os destinatarios do poder se beneficiam caso essas
atividades sejam realizadas por 6rgéaos diferentes [...]" (1976, p. 55, traducéo nossa).
Sem perder de vista os diversos ‘beneficios’ ou finalidades atribuiveis a separacao de
poderes — como a de proteger a forma de Estado republicana contra a degeneracao
autocratica —, para o proposito do presente estudo cabe destacar duas dessas
finalidades: (i) a garantia de que o poder estatal serd exercido mediante

procedimentos que asseguram o controle madtuo entre os detentores de poder

7 Como reconhecido por Waldron (2013, p. 8), ao discutir a posicdo de M.J.C Vile que diferenciava o
principio da separagéo de poderes de outros conceitos juridicos, como o da divisdo de poderes e o do
federalismo: “No doubt M.J.C. Vile is right to say that the separation of powers ‘represents an area of
political thought in which there has been an extraordinary confusion in the definition and use of terms.’
But it is futile for the analytic philosopher to go on pedantically in those tones. People use a phrase as
they use it”.
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(LOEWENSTEIN, 1976, p. 50); e (ii) a independéncia entre os poderes, que se
desdobra na criacéo de 3 centros de poder com diferentes capacidades institucionais®.

Quando se toma a separacdo de poderes como uma norma juridica que
fomenta o controle mutuo entre os seus detentores, fala-se de um sistema no qual
cada poder desempenha continua fiscalizacdo da atuacdo dos demais, conforme a
classica formulacao de ‘freios e contrapesos’. Embora a faceta de controle mutuo do
principio também esteja intimamente ligada a mecanismos de autodefesa dos poderes
contra tentativas de usurpacdo de suas funcdes pelos demais®, importa neste
momento, enfoca-lo na sua dimensao de influéncia (ou interferéncia) de um poder
sobre o outro para garantir o cumprimento da constituicdo e coibir abusos.

Exemplos de mecanismos que permitem a atuacao de um poder sobre o0 outro
para coibir abusos é a possibilidade de impeachment de um presidente da republica
por procedimento instaurado e ultimado pelo poder legislativo federal; e a fiscalizagéao
contdbil, financeira, operacional e patrimonial da Unido e da administracdo federal
pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (BRASIL,
1988, art. 70 c/c art. 71). Nessa categoria também estd abarcado o controle de
constitucionalidade, que é o mecanismo de controle que constitui o interesse de
pesquisa.

A sindicabilidade dos atos do legislativo e do executivo pelo STF decorre da
sua posicao de guarda da constituicdo (BRASIL, 1988, art. 102). Embora néo seja o
anico intérprete do texto constitucional, a sua interpretacdo influencia, vincula e
restringe a atuacdo dos demais poderes em nivel constitucional, e sé pode ser
superada com a alteracdo do proprio parametro de controle. Além disso, a
inafastabilidade da jurisdicdo (BRASIL, 1988, art. 5°, XXXV) faz com que, ao ser

8 Conforme aludiu Loewenstein ao mencionar o “problema técnico da divisdo do trabalho”
(LOEWENSTEIN, 1976, p. 50). Quanto a Teoria das Capacidades Institucionais, cf., por exemplo,
Vermeule e Sunstein (2002).

® Como era a preocupagdo de Madison e Hamilton n’O Federalista n. 51 (1788, Caixa alta do autor):
“TO WHAT expedient, then, shall we finally resort, for maintaining in practice the necessary partition of
power among the several departments, as laid down in the Constitution? The only answer that can be
given is, that as all these exterior provisions are found to be inadequate, the defect must be supplied,
by so contriving the interior structure of the government as that its several constituent parts may, by
their mutual relations, be the means of keeping each other in their proper places.”. Quando essa faceta
do controle entre os poderes é evidenciada, enfocam-se mecanismos que impedem situacdes de
captura, no qual o poder titular da fungéo é sobrepujado por outro no exercicio dessa mesma funcgao,
como € o caso do procedimento legislativo para a derrubada de vetos presidenciais (CF, 1988, art. 62).
Essa dimenséo de significado do principio da separacgao de poderes, na sua finalidade de controle, esta
relacionada com a separacéo de poderes enquanto instrumento da independéncia entre os poderes,
gue sera abordada adiante neste topico.
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confrontado com situacdo de afronta a constituicdo, o STF tenha o poder-dever de
decidir'®. A constatacédo da capacidade e do dever do STF de controlar leis e atos do
executivo ndo se altera quando se trata de politicas publicas, j& que também nessa
seara pode haver abuso ou violacao de direitos.

E esse, por exemplo, o entendimento pode ser observado no voto condutor
do acoérdao prolatado no RE n. 592.581/RS (BRASIL, 2016), que versava sobre a
possibilidade de se determinar a reforma e manutencéo de estabelecimento prisional
comprovadamente violador do direito a vida e a integridade dos detentos, a luz de

restricbes orcamentarias:

“A centralidade do valor da dignidade da pessoa humana em nosso sistema
constitucional permite a intervencéo judicial para que seu conteiddo minimo
seja assegurado aos jurisdicionados em qualquer situacdo em que estes se
encontrem. Basta lembrar, nesse sentido, que uma das garantias basilares
para a efetivacdo dos direitos fundamentais € o principio da inafastabilidade
da jurisdicéo, abrigado no art. 5°, XXXV, de nossa Constituicdo, segundo o
qgual ‘a lei ndo subtraira a apreciagdo do poder judiciario qualquer lesao ou
ameagca de lesdo a direito’. [...] Nesse contexto, ndo hé falar em indevida
implementac&o, por parte do Judiciério, de politicas publicas na seara
carceréria, circunstancia que sempre enseja discussdo complexa e casuistica
acerca dos limites de sua atuagdo, a luz da teoria da separacdo dos
poderes.” (BRASIL, 2016, p. 30 e 33, grifos nossos).

Como ja colocado no tépico 2.1, politicas publicas sao instrumentos para a
concretizacao de direitos fundamentais de caracteristica programatica, como metas e
objetivos que exigem acdes estatais. No entanto, o seu carater programatico nao
esvazia a normatividade desses direitos, cuja concretizacdo pode ser legitimamente
exigida perante o judiciario (VIOLIN, 2011, p. 93).

E notavel, portanto, que o principio da separacéo de poderes n&o &, por si s0,
um mandamento de abstencdo e deferéncia judicial, jA que exige, por sua prépria
natureza, um certo grau de controle e influéncia matuos entre os poderes.

No entanto, é evidente que o principio da separacdo de poderes também
fundamenta os limites constitucionais da possibilidade de o judiciario rever e controlar
as escolhas feitas pelos demais poderes no ambito das politicas publicas. Quanto a

essa faceta de limite ao controle de um poder sobre o outro, aludimos que uma das

10 N&o se ignora, com essa afirmagéo, que do direito de agdo ndo decorre necessariamente um direito
ao exame do mérito, nem que o STF tem — e faz uso — de um poder de nao decidir (Marinoni, 2022).
O que se quer dizer é apenas que o controle de constitucionalidade no Brasil é qualificado por uma
capacidade de interferir na atividade executiva e legislativa de maneira relevante e por uma norma
definindo que uma resposta jurisdicional é devida.
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finalidades da separacao de poderes é a garantia de a independéncia entre as funcdes
do Estado, finalidade que se desdobra na criacdo de o6rgdos com diferentes
capacidades institucionais.

Caracterizar a relacdo entre os poderes como sendo uma de ‘independéncia’
€ salientar a existéncia de uma esfera de autonomia de acéo, na qual 6érgdos de um
determinado poder séo livres para desempenhar, sem interferéncia, a funcao que lhe

foi atribuida pela constituicdo. Nas palavras de Loewenstein:

“Es evidente que no seria conveniente [...] si todas las acciones, sin
excepcion, de cada detentador del poder estuviesen sometidas a dichos
controles. Para ser independiente, el detentador del poder necesita una
amplia autonomia, es decir, debe ser capaz de actuar sin una
interferencia externa!!”. (LOEWENSTEIN, p. 50, grifo nosso).

Por que, no entanto, seria benéfico que cada poder exerca as func¢des que a
constituicdo lhe atribuiu? Dentre as respostas possiveis, cabe destacar a suposicéo
de que cada poder esta ‘equipado’ para bem executar a sua funcédo especifica,
mediante a utilizacdo da estrutura institucional de cada poder (pessoal capacitado,
recursos financeiros, competéncias constitucionalmente atribuidas)!?. Isso significa
gue o exercicio de uma func¢éo publica pelo do poder constitucionalmente investido
dessa funcdo tem um valor utilitario além do simples cumprimento da constituicdo: o
de que a decisao resultante serd melhor do que seria se fosse tomada por 6rgéo de
outro poder.

Vermeule e Sunstein demonstram que a afericdo das capacidades
institucionais — ou seja, as “habilidades e limitacdes” (2002, p. 2, traducdo nossa) —

de uma instituicdo publica € uma questao empirica, que varia entre sistemas politicos

11 “E evidente que n&o seria conveniente [...] se todas as acbes, sem excecdo, de cada detentor do
poder fossem submetidas ao dito controle. Para ser independente, o detentor do poder necessita de
uma ampla autonomia, é dizer, deve ser capaz de atuar sem uma interferéncia externa.” (Tradugao
nossa).

12 Essa afirmacdo nao significa dizer que, por exemplo, 6rgdos do poder judiciario ndo sejam
capacitados para exercer fungdes administrativas de sua competéncia, como a gestdo de contratos
publicos e a realizacdo de licitagcdes; ou que agéncias reguladoras ndo sejam consideradas como
instituicBes capacitadas e legitimadas para regular, com comandos normativos autbnomos, um setor
da economia no Brasil. Isso porque a separacdo de poderes ndo implica, na pratica, a
incomunicabilidade absoluta entre as fungdes de normatizar, executar e julgar, conforme evidenciado
por Madison n’O Federalista n. 47: “From these facts, by which Montesquieu was guided, it may clearly
be inferred that, in saying ‘There can be no liberty where the legislative and executive powers are united
in the same person, or body of magistrates,’ or, ‘if the power of judging be not separated from the
legislative and executive powers,’ he did not mean that these departments ought to have no PARTIAL
AGENCY in, or no CONTROL over, the acts of each other.” (MADISON, 1788, caixa alta do autor).
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distintos e que evolui no tempo (2002), de modo que se deve ter cuidado ao trata-la
em termos abstratos. Contudo, para o fim de introduzir as premissas gerais atinentes
ao controle de constitucionalidade de politicas publicas, cumpre recorrer a doutrina
para a caracterizacdo de alguns lugares-comuns das capacidades institucionais do
legislativo, do executivo e do judiciario para inquirir sobre o seu papel tradicionalmente
atribuido a cada instituicdo na elaboracao, gestéao e controle de politicas publicas.

Assim, é razoavel partir da afirmacdo de que os agentes tradicionalmente
imbuidos da responsabilidade pela elaboracdo, planejamento, implementacdo e
avaliacao de politicas publicas sdo o Estado-Legislador e o Estado-Administrador. Em
um primeiro momento, 0s constituintes ou os parlamentares, dotados de legitimidade
democrética e exercendo o poder politico como representantes eleitos do povo
segundo o devido processo legislativo, estatuem direitos e delineiam programas?s.

Eles o fazem mediante normas gerais e abstratas, que sao essenciais para a
definicdo das metas a serem alcancadas, mas que precisam ser densificadas pela
acdo normativa regulamentar de érgaos do executivo, bem como planejada, aplicada
e avaliada conjunturalmente!4. Essa regulamentacéo é feita com base na legitimidade
técnica geralmente atribuida aos 6rgados administrativos (ARANHA, 2019, p. 15), que
possuiriam expertise, possibilidade de acéo rapida e responsiva dentro do campo da
discricionariedade administrativa e uma consciéncia mais clara da politica publica e
do orcamento enquanto um sistema que pode ser impactado com a alteracdo
irrefletida de uma de suas partest®>-6,

13 Nas palavras de Violin (2011, p. 54): “A compreenséo tradicional da teoria da separacéo dos poderes
assume que decisdes politicas sdo tomadas pelo Legislativo.”. Ndo se perde de vista que essa
compreensdao tradicional nao reflete 0 modo como a funcdo de normatizar politicas publicas esta
organizada de fato no Brasil, em que ganham relevancia 6rgdos do executivo chamados por Cambi
(2011, p. 191) de ’drgéos legislativos andmalos’, como € o proprio Conselho Nacional do Meio
Ambiente, que editou a Resolu¢do n. 491/2018.

14 Aranha (2019, p. 221) leciona que: “Este projeto evidencia mais nitidamente o papel do Poder
Legislativo como formulador de politicas publicas gerais e de estruturacdo dos setores de interesse
publico, enquanto o Poder Executivo assume, com clareza, a fungdo normativa conjuntural destinada
a acompanhar o setor no seu dinamismo, mas dentro da legalidade.”

15 Sobre o papel de geréncia sistémica das agéncias reguladoras americanas, mas em raciocinio que
€ aplicavel ao propdsito de explicitar o tipo ideal da atuacéo executiva, Vermeule (2016, p. 91): “Rather
the law now takes into account the interdependence of procedure and substance, and understands that
agency choice of procedures is an exercise in system design, which must allocate risks of error and
determine the marginal benefits and costs of decision- making in light of administrative goals”.

18E nesse ponto, € (til a critica feita por Holmes e Sunstein (1999, p. 340) sobre a o desafio do controle
de politicas publicas pelo judiciario, que opera conforme as regras do processo judicial e que pode nao
ser a instituicdo mais capacitada para compreender a realidade sistémica do seu objeto de controle:
“For one thing, cost-consciousness in the field of rights enforcement presentes a serious challenge to
the judiciary, precisely because it demands upon the publc budget, while judges are necessarily riveted
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Juntas, instituicdes desses dois poderes do Estado decidem sobre questdes
como ‘quanto gastar?’, ‘que padrdes técnicos utilizar?’, ‘em qual prazo efetivar?”,
‘guem deve se beneficiar?’, ‘quais substancias devem ser controladas?’ entre outras
para o atingimento do objetivo constitucional da concretizacdo de direitos. Essas
opcOes por cursos de acdo alternativos sdo, no entanto, restritas por condi¢cdes de
escassez de recursos, tornando impossivel se realizem todos os direitos fundamentais
no grau maximo desejado.

A gestdo de politicas publicas é, portanto, 0 modo como o Estado gerencia
recursos escassos visando a satisfacdo mais adequada possivel dos objetivos
publicos. Nesse esforco de gerenciamento, no qual ‘o cobertor sempre é curto
demais’, € normal que prioridades tenham que ser reordenadas, que novas forcas
politicas se consolidem no parlamento, que alternativas e experimentacfes tenham
que ser implementadas, por vezes resultando em escolhas tragicas'’ sobre o nivel de
desprotecao de direitos a ser tolerado.

No que interessa ao controle de constitucionalidade de politicas publicas, as
cortes constitucionais tomam suas proprias decisbes de controle com base na sua
percepc¢ao das suas capacidades institucionais. Nos julgados analisados, o argumento
da ‘usurpacdo’ de competéncias legislativas ou executivas pelo judiciario figurou com
frequéncia, formando parte relevante do ©6nus argumentativo dos ministros.
Exemplificativamente, cita-se o ac6rdao prolatado no julgamento da ADPF n. 825/DF,
mediante a qual o Partido Democratico Trabalhista requereu declaracdo de
inconstitucionalidade da Resolu¢cdo CNPE n° 17/2017, art. 6°, § 2°, que autorizou, no
contexto do planejamento de outorga de blocos para exploracdo de petréleo, que
areas ndo abarcadas por Avaliacdo Ambiental de Area Sedimentar — AAAS —
fossem inseridas na 172 Rodada de licitagbes, substituindo-se a AAAS por uma
manifestacdo conjunta do Ministério de Minas e Energia e do Ministério do Meio

Ambiente sobre eventuais restricbes ambientais em bacias marinhas:

to a particular controversy, narrowly defined. Without paying serious attention to possible alternative
uses of scarce taxpayer dollars, for instance, Americcan judges regularly compel big-city governments
to dole out millions of taxpayers’ dollars in tort remedies. Is this a democratic and morally responsible
way to expend scarce public resources? Why should this money not be spent on public education or
public health?”

17 Nome dado por Calabresi e Bobbit (1978) para aquelas escolhas alocativas feitas pela sociedade
sobre bens e recursos escassos na qual a decisdo escolhida para afirmar um valor social essencial
implica na violacdo de outro.



30

A matéria envolve dificuldades técnicas a exigirem informacdes
especificas para chegar-se a prognosticos adequados. A Resolucéo encerra
providéncia por 6rgao revestido de capacidade para definir o procedimento e
determinar os requisitos do planejamento de outorga de areas a serem
destinadas a exploracdo e producdo de petroleo e gas natural Sob 6ptica
realista, o Conselho Nacional de Politica Energética esta habilitado, em
virtude da func&o que desempenha, a decidir questdes complexas como a
ora examinada, considerados aspectos essencialmente técnicos,
diagnosticos tematicamente particularizados e necessidade de amplo
dominio sobre as perspectivas operacionais dos destinatarios da politica
publica em jogo. [...] Ressaltada a capacidade institucional do Conselho,
cabe assentar que o afastamento das razées do Orgédo do Executivo,
lancadas na Resolu¢do CNPE n° 17/2017, pode corresponder a imposicdes
impertinentes e usurpacdo de competéncia do agente legitimado para
resolver questbes dessa natureza, resultando na inobservancia de
preceitos fundamentais, como separacdo de poderes, devido processo
legal, eficiéncia administrativa e razoabilidade. (BRASIL, 2021a, pp. 15 e 16,
grifos nossos).

A concluséo é a de que, confrontado com uma possivel violacdo a direito
fundamental atribuida a uma falha em politica publica, o principio da separacéo de
poderes — enquanto garantia de independéncia e harmonia entre funcdes estatais
institucionalmente especializadas — exige que o STF examine o seu ferramental
institucional para definir o tipo de resposta necessaria para a adequada tutela do
direito. Nos julgados analisados, verificou-se que a corte reflete sobre o seu déficit de
legitimidade democratica e seu papel contramajoritario'® quando se percebe diante de
uma escolha politica véalida dentro do espaco de conformacéo politica do legislativo!®.
A mesma posicao de contencéo e deferéncia também foi notada em casos no qual a

corte reconhece um déficit técnico para rever decisdes de politica publica feitas por

18 Conforme Violin, citando indiretamente Hart Ely (ELY, 1980, pp. 4 e 5 apud VIOLIN, 2011, p. 62): “A
delicada tarefa do poder jurisdicional consiste, pois, em proteger os direitos constitucionais das minorias
sem entrar em contradi¢cdo com o principio majoritario”.

19 E o0 que se observa, por exemplo, no acérddo da ADC n. 42/DF, que versava sobre a
constitucionalidade de multiplos dispositivos do Cédigo Florestal (BRASIL, 2019b): E preciso, portanto,
desde logo assentar que as opgOes legislativas positivadas no Novo Cédigo Florestal gozam de
legitimidade institucional e democratica. Segundo apurei por ocasido da audiéncia publica realizada
nas presentes acoes, as discussdes para a aprovacdo da Lei se estenderam por mais de dez anos no
Congresso Nacional. Somente no ambito do Parlamento, mais de 70 (setenta) audiéncias publicas
foram promovidas com o intuito de qualificar o debate social em torno das principais modificacbes
relativas ao marco regulatério da protecéo da flora e da vegetacdo nativa no Brasil. Dessa maneira,
além da discricionariedade epistémica e hermenéutica garantida ao Legislativo pela Constituicéo,
também militam pela autocontencédo do Judiciario no caso em tela a transparéncia e a extenséao do
processo legislativo desenvolvido, que conferem legitimidade adicional ao produto da atividade do
Congresso Nacional. A transparéncia cria um ambiente propicio a consisténcia regulatéria, na medida
em que constrange os agentes decisorios a explicitar, com maior rigor analitico, os motivos causadores
e fins perseguidos pela intervengdo estatal. Sem prejuizo de todos os fatores ja enumerados, que
sugerem uma postura judicial deferente, também as caracteristicas do processo legislativo que
culminou na lei em apreco aumentam o ©Onus argumentativo para o0 apontamento de
inconstitucionalidades no novo Cadigo Florestal.
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orgaos administrativos sobre questbes complexas e de dificil enderecamento pelo
judiciario a partir das limitacdes do processo judicial (BRASIL, 2021a).

Em sintese, buscou-se demonstrar a existéncia de uma tenséo entre a faceta
de controle — ‘freios e contrapesos’ — e a faceta de independéncia — desdobrada
na diferenca de ‘capacidades institucionais’ entre os sujeitos estatais das politicas
publicas — do principio da separacéo de poderes. Essa tensdo compde a premissa
geral do problema do controle de constitucionalidade de politicas publicas, situando
teoricamente a analise posterior sobre os julgados analisados em concreto.

Antes de passar a fazé-lo, cumpre estabelecer também algumas premissas
doutrinarias e jurisprudéncias que caracterizam as técnicas decisorias disponiveis a
instituicdo de interesse — o STF — para equacionar a tensdo inerente a separacao

de poderes nos casos de omisséo inconstitucional.
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1.3. Intervencéo e deferéncia a partir de um recorte jurisprudencial sobre
as técnicas decisdrias de ‘apelo ao legislador e da ‘decisao

manipulativa’ para o controle das omissdes inconstitucionais

Técnicas decisorias sdo 0s modos pelos quais as decisdes judiciais geram
efeitos para a tutela do direito discutido. Neste capitulo, buscou-se estabelecer
algumas premissas que orientardo a analise da ADI 6.148/DF no tocante a
contribuicdo da técnica deciséria empregada. Para fazé-lo, selecionou-se um recorte
jurisprudencial, ndo pela sua afinidade com os fatos do caso analisado na monografia,
mas por serem julgados representativos da evolucdo do entendimento do STF sobre
as técnicas disponiveis para tutelar casos de omissao inconstitucional — como o caso
da ADI 6.148/DF foi construido pelos ministros — diante de consideracdes sobre
dever de controle e de independéncia entre os poderes. Essa evolucdo € um breve
histérico de julgamentos de mandados de injuncdo que demonstram o abandono da
técnica de ‘apelo ao legislador’ como Unico meio para enderecar omissdes dos demais
poderes e a crescente aceitabilidade de decisbes manipulativas para esse mesmo fim.

Embora tenha havido declara¢do de norma ainda constitucional no julgamento
da ADI 6.148/DF, nao sera dado destaque a essa técnica decisoria, ja que o seu papel
no dispositivo € secundario. A Corte decide declara um estado de fato — qual seja, o
de que a norma, apesar de constitucional, estd em processo de inconstitucionalizacéo
— como justificativa para prover tutela mandamental ordenando a adequacao da
resolucdo impugnada dentro de determinado prazo, com provimento de tutela
constitutiva normativa — a de que se aplicam provisoriamente os Padrdes da OMS de
2021 — se correr o prazo com inércia do CONAMA. Nesse caso, o0 prius declaratorio,
embora retoricamente importante para a caracterizacao do dialogo estabelecido pela
Corte e o 6rgdo administrativo, ndo tem a mesma importancia do posterius
mandamental e constitutivo que gera efeito direto sobre a politica publica.

Assim, para analise da evolugédo do entendimento do STF sobre as técnicas
disponiveis para tutelar casos de omisséo inconstitucional, faz-se uso da relevante
reconstituicao jurisprudencial realizada pelo Min. Gilmar Mendes no voto que proferiu
no julgamento do Mandado de Injuncédo n. 7.300/DF (BRASIL, 2021b)?°. O ministro

20 Embora o caso tenha sido citado em primeiro lugar pela sua relevancia para a reconstituicao
jurisprudencial que faz, o proprio julgado € esclarecedor (i) da gravidade com que a Corte pode
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fixou a origem da jurisprudéncia do STF sobre técnicas processuais para o controle
das omissfes constitucionais sob a Constituicdo de 1988 no julgamento da Questéo
de Ordem do Mandado de Injuncdo n. 107/DF, de relatoria do Min. Moreira Alves,
disponibilizado no diario de justica em 21/09/1990. A questédo de ordem apresentada
ao STF questionava a autoaplicabilidade das disposi¢cdes constitucionais que previram
o remédio injuncional, posto que a sua densificacdo legal s6 viria anos mais tarde,
com a vigéncia da Lei n. 13.300, de 23 de junho de 2016 — Lei do Mandado de
Injuncado; e a solugcdo dada a questao de ordem consistiu na determinacdo da sua
natureza, do seu objeto — efeitos do provimento jurisdicional —, da legitimacao
passiva e do seu procedimento (BRASIL, 1990).

No que importa ao presente estudo, destaca-se o arrazoado feito pelo ministro
relator Moreira Alves sobre o tipo de provimento judicial que se poderia pretender para
a tutela de uma omissao do dever de regulamentar. O ministro, em sintese, discutiu a
compatibilidade de duas perspectivas doutrinarias sobre a natureza da tutela
disponivel pela via do mandado de injuncdo: a de que o remédio teria natureza
constitutiva — consistente o provimento judicial na definicdo de norma que colmatasse
a lacuna normativa — e a de que o remédio teria natureza meramente declaratéria e
mandamental — consistente na certificacdo da mora do poder publico e na emissao
de um mandamento — apelo — para que o 6rgdo competente tomasse as
providéncias cabiveis. Para refutar a primeira perspectiva doutrinaria, cita Calmon de

Passos:

“Entendemos, entretanto, descaber o mandado de injuncdo quando o
adimplemento, seja pelo particular, seja pelo Estado, envolve a organizacao
prévia de determinados servicos ou a alocacdo especifica de recursos,
porgue nessas circunstancias se faz inviavel a tutela, inexistentes os recursos
Ou 0 servigo, e construir-se o0 mandado de injuncéo como direito de impor ao
Estado a organizacdo de servigos constitucionalmente reclamados teria
implicacbes de tal monta que, inclusive constitucionalmente, obstam, de
modo decisivo, a pertinéncia do mandamus na espécie. [...] A competéncia
deferida ao Judiciario, de substituir-se ao Legislativo para edicdo da norma

considerar a sua limitacdo para colmatar lacunas normativas quando isso implica na oneragéo
significativa do orcamento publico; e (ii) de que ndo se esta afirmando que a técnica das decisdes
manipulativas passou a ser vista como a mais adequada para todos os casos — ja que o Ml n. 7.300/DF
€ o julgado mais recente da lista, datado de 20/08/2021 —, mas apenas que ela se tornou aceita como
uma das ferramentas disponiveis para a tutela das omissées judiciais, sustentada por bons argumentos
baseados no dever de controle e em uma percepc¢édo especifica sobre as capacidades institucionais do
poder com o qual o Judiciario dialogava sobre a matéria. Para ciéncia, o Ml n. 7.300/DF foi impetrado
0 suprimento de omissdo imputada ao Presidente da Republica que violaria o direito do impetrante ao
recebimento da Renda Basica de Cidadania (Lei n® 10.835/2004), destinado a todos os brasileiros e
estrangeiros residentes ha ao menos cinco anos. A omissao consistiria na ndo regulamentacgéo do art.
2° da mencionada lei desde 2004 até o ano de 2021.
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regulamentadora, ndo derroga todos os preceitos que disciplinam a
organizagdo politica do Estado, sua administracdo financeira, as garantias
orcamentarias e a definicdo de politicas e de estratégias de melhor aplicacéo
dos dinheiros publicos alocados para atendimento das necessidades de
carater individual.” (PASSOS apud BRASIL, 1990, p. 37, sublinhado do
autor).

E o Min. Moreira Alves conclui — ap0s consideracfes sobre separacédo de
poderes, inafastabilidade da jurisdicdo e historico do processo constituinte — seu
argumento a favor do carater declaratorio e mandamental da tutela, com os seguintes

destaques:

“Como se vé, a maior parte dos casos de omissao ficaria fora do &mbito do
mandado de injuncdo. E isso sem falar nas hipéteses em que ndo seria
possivel ao S.T.F, ou a algum outro Tribunal competente, fazer a
regulamentacao, por falta de condi¢fes técnicas para fazé-lo, o que os levaria
ao impasse do non liquet que ndo é admissivel em nosso sistema juridico,
em que o juiz ndo pode deixar de julgar [...]” (BRASIL, 1990, p. 37).

“E, no Projeto Final dessa Comissdo de Sistematizacdo, € que surgiu a
redacéo [do art. 103, § 2°] que foi acolhida no texto constitucional vigente: [...]
Essa solucéo, acolhida pela Constituicao atual, €, sem davida alguma, a que
se compatibiliza com o sistema constitucional vigente que deu particular
relevo a separacdo de poderes [...] e que, também, atento ao principio
democrético, estabeleceu um processo legislativo em que o Poder Judiciario
s6 tem iniciativa legislativa nos casos expressos ha propria Constituicdo e
com relacéo a matérias a ele estritamente vinculadas, sendo que as decisfes
politicas de que afinal resultam os textos legais se subordinam a um sistema
de freios e contra-freios de que participam exclusivamente os Poderes
Legislativo e Executivo, eleitos diretamente pelo povo” (BRASIL, 1990, pp. 40
e 41).

“A Unica objecao que se pde a solucao adotada pela primeira corrente relativa
ao mandado de injuncdo, embora para ela se encaminhem todos os
elementos de interpretacdo que se podem colher dos textos constitucionais
pertinentes é a de que, na pratica, a decisao dele decorrente podera nao ser
cumprida, pela impossibilidade de o Supremo Tribunal Federal atuar
coercitivamente conta os poderes considerados omissos. [...] A Constituicao
partiu da premissa de que, com a procedéncia da acdo direta ou do mandado
de injuncéo, o poder competente, declarada a inconstitucionalidade de sua
omissao, ndo persistird em sua atitude omissa. E, bem ou mal, contentou-se
com essa eficacia.” (BRASIL, 1990, pp. 45 e 46).

Esse posicionamento foi classificado pelo Min. Gilmar Mendes como corrente
‘ndo concretista’ no MI n. 7.300/DF (BRASIL, 2021b) para a tutela da omissao
inconstitucional, e se trata de técnica de apelo ‘puro’ aos demais poderes — ja que
desacompanhado de qualquer natureza constitutiva — reconhecendo-se
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explicitamente o déficit técnico e democratico da Corte para uma tutela mais incisiva.
E uma forma de deferéncia da Corte, que atribui a solu¢éo da situac&o inconstitucional
ao poder que se encontra em mora, assumindo o judiciario um papel secundario de
certificacdo de que existe uma omissdo a ser corrigida?:. Nota-se, também, o papel
que consideracbes orcamentarias e financeiras desempenharam nas razdes de
decidir do ministro Moreira Alves, que define os limites da Corte quanto a possibilidade
de desenhar politicas publicas a partir do puro texto constitucional, em respeito a
divisao tradicional de funcdes do Estado e sem perquirir sobre as causas da mora
lesgislativa®?. Em suma, o juizo feito foi o de que ndo compete ao judiciario, por
qualquer motivo, suprir a mora legislativa com tutela de natureza normativa, por
motivos que se circunscrevem as capacidades institucionais do préprio judiciério.
Seguindo o caminho jurisprudencial a partir do Ml n. 107/DF-QO, o Min. Gilmar
Mendes narra a transicdo do entendimento acima exposto até a posicdo ‘concretista
individual’, fundada na cautelaridade e atribuida, por exemplo, ao Ml n. 283/DF — DJ
14/11/1991, Rel. Min. Sepulveda Pertence. O caso versava sobre alegada mora
legislativa em regulamentar a CF88, ADCT, art. 8°, § 3° o0 qual dispunha sobre
reparacdo econdmica por impedimento ao exercicio de atividade profissional em
decorréncia das portarias especificadas expedidas pelo Ministério da Aeronautica

durante a ditadura militar (BRASIL, 1991). No acérdao, consignou-se que:

“3. Se o sujeito passivo do direito constitucional obstado e a entidade estatal
a qual igualmente se deva imputar a mora legislativa que obsta ao seu
exercicio, e dado ao Judiciario, ao deferir a injuncéo, somar, aos seus efeitos
mandamentais tipicos, o provimento necesséario a acautelar o interessado
contra a eventualidade de néo se ultimar o processo legislativo, no prazo
razoavel que fixar, de modo a facultar-lhe, quanto possivel, a satisfacédo
proviséria do seu direito” (BRASIL, 1991, p. 1).

Percebe-se, portanto, que o incremento da técnica decisoria com relacdo ao

MI 107/DF-QO tem fundamento acautelatorio, justificando-se diante da prova de

21 No que importa mais diretamente ao controle de politicas puUblicas ambientais, embora no campo do
controle dos excessos inconstitucionais, é possivel citar essa posi¢do de deferéncia no voto condutor

do acérddo da ADI n. 4.029/DF (BRASIL, 2012a). A corte se autoconteve de analisar a
inconstitucionalidade material da criacdo do ICMBIio com base na teoria das capacidades institucionais
e no principio da separacdo de poderes: seja por "ndo dispor do conhecimento necessario para
especificar a engenharia administrativa necessaria para o sucesso de um modelo de gestdo ambiental,
seja por ndo ser este o espaco idealizado pela Constituicdo para o debate em torno desse tipo de
assunto".

22 A guestédo de ordem foi resolvida em termos teéricos e sem referéncia significativa a controvérsia de
fundo (estabilidade do servidor publico militar) (BRASIL, 1990).
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‘receio de lesdo’ — nas palavras do Cdédigo de Processo Civil de 1973, art. 798,
vigente a época — ou de ‘perigo na demora’ — conforme a formulacdo do Cédigo de
Processo Civil de 2015, art. 300. No caso, a mora legislativa foi facilmente
caracterizada por terem-se passado mais de dois anos da data de vigéncia da
Constituicdo de 1988 sem a devida regulamentacdo, sendo que o dispositivo
constitucional invocado estipulava prazo maximo de doze meses, e o receio de lesédo
decorria do fato de ser o impetrante portador de cardiopatia que o tornava incapaz de
trabalhar.

O acordao, entéo, foi no sentido de permitir ao impetrante o ajuizamento de
acao indenizatoria para obter sentenca condenatoria liquida que Ihe satisfaria e
acautelaria até a edicdo da lei especifica, que substituiria os efeitos da sentenca nas
partes em que fosse mais favoravel ao impetrante. O julgado traz entendimento que
indica a inflexdo da Corte em direcdo a um papel mais interventivo para a concrecao
de direitos em caso de omissdo do poder competente para expedir comando
normativo. A técnica decisOria empregada, no entanto, circunscreve-se a garantia de
condicdes para o exercicio do direito ao ‘impetrante’, sem emissdo de comando
normativo geral, abstrato e aplicavel erga omnes para qualquer caso analogo sem
necessidade de acionamento do judiciario. Assim, a Corte decide de forma
minimalista, apenas na extensao — no caso, individual — necesséria para a tutela do
caso concreto?3, deferindo o poder de normatizar de forma ampla e geral sobre o
assunto ao parlamento por meio do apelo a ele dirigido.

Nem toda controvérsia constitucional, porém, se coloca diante da Corte em
termos nos quais uma tutela de carater individual € possivel ou suficiente para a tutela
da omisséo. A partir da posi¢ao concretista individual, o Min. Gilmar Mendes (BRASIL,
2021b) passa a descrever a posi¢cdo ‘concretista geral’, e sumariza a transicdo da
Corte em direcdo a maior aceitagdo de técnicas decisérias manipulativas. Segundo
doutrina do préprio Min. Gilmar Mendes (MENDES, 2021, p. 715) decisdes
manipulativas sado aquelas em que o Estado-Jurisdigéo altera a ‘incidéncia normativa
ou conteudo’ da norma submetida a controle de constitucionalidade, para torna-la
concordante com a constituicdo. Mendes, em citagdo da doutrina de Augusto Martin
de la Veja, delineia trés razdes que justificariam a proliferacdo de decisbes

manipulativas, as quais seriam aplicaveis a realidade juridica e politica brasileira:

23 O que se entende ter afinidade com o conceito de minimalismo trazido por Marinoni (2022).
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“a) a existéncia de uma Carta politica de perfil marcadamente programatico e
destinada a progressivo desenvolvimento; b) a permanéncia de um
ordenamento juridico--positivo com marcados resquicios autoritarios; e c) a
ineficacia do Legislativo para responder, em tempo adequado, as
exigéncias de atuacdo da Constituicdo e a conformacdo do
ordenamento preexistente ao novo regime constitucional” (MARTIN DE
LA VEJA, 2003, p. 229 a 230 apud MENDES, 2021, p. 715)

Ha nesse entendimento uma opinido geral sobre a capacidade institucional do
parlamento com relacdo as necessidades de densificacdo de direitos fundamentais
assegurados pela constituicdo, somada a existéncia de normas programéaticas que
exigem acdes estatais para a sua concrecgao.

A consideracdo da capacidade institucional do poder competente para
normatizar perante as necessidades sociais trazidas Constituicdo de 1988 tem
influéncia relevante sobre o entendimento da Corte referente as técnicas decisorias
disponiveis para a tutela das omissdes inconstitucionais. O exemplo trazido e que
permite constatar a afirmacéo feita acima, em linha com a posi¢cao concretista geral,
€ 0 acorddo dos mandados de injuncdo nn. 670 e 708 — DJ 30/10/2008, Rel. Min.
Gilmar Mendes — que versavam sobre mora legislativa na normatizacao do direito de
greve dos servidores publicos, previsto na CF88, art. 37, VIl (BRASIL, 2008).

O julgado é representativo por ter ocorrido apds multiplas ocasifes pretéritas
de certificacdo da mora legislativa para a normatizacdo do mesmo dispositivo
constitucional — MiIs nn. 20/DF, DJ 1996, Rel. Min. Celso de Mello; 485/MT, DJ
23.08.2002, Rel. Min. Mauricio Corréa; 585/TO, Rel. Min. limar Galvdo, DJ 02.08.2002
—, indicando longo periodo de inacdo injustificada®* do poder competente para a
efetivacdo do direito em questédo. Os efeitos dessa omisséo foram caracterizados, em
sintese, como uma falha sistémica de gestao e controle de politicas publicas, atribuivel

a mora injustificavel do poder legislativo — com a consideracdo de que 0 processo

2 |dentificou-se que “O direito de greve dos servidores publicos tem sido objeto de sucessivas dilacdes
desde 1988. A Emenda Constitucional n° 19/1998 retirou o cardter complementar da Lei
regulamentadora, a qual passou a demandar, unicamente, lei ordinario e especifica para a matéria.
N&o obstante subsistam as resisténcias, € bem possivel que as partes envolvidas na questao
partam de premissas que favorecam o estado de omissdo ou de inércia legislativa. A
representagdo de servidores ndo vé com bons olhos a regulamentacédo do tema”, ja que “Os
representantes governamentais entendem que a regulamentacdo acabaria por criar o direito de greve
dos servidores publicos” (BRASIL, 2008, pp. 29 e 30), sugerindo que a delonga do processo decisorio
decorreria da sua captura por interesses privados.
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legislativo teria sido capturado por interesses privados?® —, indicando o grave perigo
de dano em caso de continuidade da omiss&o. A luz desse contexto, foi fundamentado
gue os reiterados insucessos das tentativas de deferir a deciséo final sobre a forma
de exercicio do direito de greve ao parlamento tornaram a repeticdo da técnica
deciséria mandamental — simples apelo ao legislador — inapropriada para a tutela
do direito, sob o risco de caracterizacdo de 'omissao judicial’ (BRASIL, 2008, p. 31).

A linguagem aqui é relevante porque, segundo a doutrina de Marinoni (2022,
p. 1255), “para se concluir que isso [a omiss&o inconstitucional] ocorreu, € necessario
verificar se havia dever de atuar”.

A posicdo anterior da Corte, chamada de ‘concretista individual’, ja
sedimentara a possibilidade de somar a técnica de apelo ao legislador uma
consequéncia juridica individualizada ao caso concreto em caso de continuidade da
omissao inconstitucional. No entanto, no julgamento dos Mls nn. 670 e 708, o STF
deu um passo além e atribuiu uma consequéncia de indole normativa e geral para
solucionar a omissao, determinando a aplicacdo do regime da greve dos
trabalhadores privados enquanto perdurasse 0 vacuo normativo.

No ponto, € notavel que a Corte buscou reduzir o seu papel criativo ao
determinar a aplicacdo, por analogia, de diplomas normativos preexistentes — a Lei
n. 7.783/1989, sobretudo no que se refere ao regime para a greve dos trabalhadores
privados que executam atividades essenciais, e a Lei n. 7.701/1988 para a fixacao da
competéncia judicial para apreciar controvérsias versando sobre greve de servidores
publicos (BRASIL, 2008, pp. 40 e 51). A adequabilidade desse modo de decidir,
completando a lacuna normativa de modo analdégico, é trazida pelo voto condutor do

acordao a partir da doutrina de Rui Medeiros:

25 Sobre a regulamentagédo da greve de servidores publicos como uma situagdo de captura e a referida
omissdo como um problema sistémico da gestdo e controle de politicas publicas, trecho do voto
condutor do acérdao: “A representacao dos servidores nao vé com bons olhos a regulamentacéo
do tema, porque visa a disciplinar uma seara que esta hoje submetida a um tipo de lei da selva. Os
representantes governamentais entendem que a regulamentacao acabaria por criar o direito de
greve dos servidores publicos. Essas visGes parcialmente coincidentes tém contribuido para que as
greves no ambito do servico publico se realizem sem qualquer controle juridico, dando ensejo a
negociacbes heterodoxas, ou a auséncias que comprometem a propria prestacdo do servigo
publico, sem qualquer base legal. Mencionem-se, a propésito, episédios mais recentes relativos a
paralisacdo dos controladores de voo do pais; ou ainda, no caso da greve dos servidores do Judiciario
do Estado de S&o Paulo, ou dos peritos do Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), que
trouxeram prejuizos irreparaveis a parcela significativa da populacdo dependente desses servigcos
publicos. A ndo-regulacéo do direito de greve acabou por propiciar um quadro de selvageria com sérias
consequéncias para o Estado de Direito. Estou a relembrar que Estado de Direito € aquele no
qual ndo existem soberanos.” (BRASIL, 2008, p. 30, grifos nossos, sublinhado do autor).
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“Especialmente no que concerne a aceitagao das sentencas [manipulativas]
aditivas ou modificativas, esclarece Rui Medeiros que elas sdo em geral
aceitas quando integram ou completam um regime previamente adotado
pelo legislador ou ainda quando a solucdo adotada pelo Tribunal incorpora
‘solugao constitucionalmente obrigatéria” (MEDEIROS, 1999, p. 504 apud
BRASIL, 2008, p. 40)

Entende-se que essa forma de atuacdo do STF € uma resposta a um
problema identificado por Violin como ‘policentrismo’, definido como “aqueles cuja
solucdo 6tima depende da opgao por um dentre diversos critérios igualmente validos
e da criacdo de um regime Unico para regulacdo de interesses interdependentes”
(2019, p. 234). Nesses casos, a utilizacdo de padrées?® — no caso, um padrédo de
origem normativa — sao meios eficazes de justificar a solucédo dada fundamentando-
a na vontade expressa do legislador para a regulacao da situacao fatica em questéo,
conferindo racionalidade a deciséo e afastando a arbitrariedade (VIOLIN, 2019)%’.

Retoma-se, entéo, (i) a ideia expressada pela Corte de que néo prover tutela
de carater constitutivo normativo consistiria em ‘omissao judicial’ e (ii) a afirmacéo de
Marinoni (2022) sobre a existéncia de dever de atuar como requisito para a tutela da
omissao inconstitucional para concluir que constréi-se, retoricamente, no julgado um
eguacionamento da tensao entre independéncia dos poderes e a inafastabilidade da
jurisdicdo em favor da atuacdo normativa da Corte, sem culminar em usurpacao de
competéncia legislativa.

O que se pretendeu demonstrar, a partir de um olhar sobre a evolucédo da
perspectiva da Corte a respeito das técnicas de ‘apelo ao legislador’ e de ‘decisdo
manipulativa’, foram algumas bases gerais a partir das quais analisar a técnica
deciséria empregada na ADI n. 6.148/DF. Sem pretender esgotar as abordagens
possiveis sobre o tema, do exposto, € possivel delinear algumas conclusdes parciais
a serem utilizadas para a analise do julgado.

Em sintese, ao identificar omissao imputavel a outro poder, ha elementos
jurisprudenciais que indicam que consideracdes sobre capacidades institucionais —
tanto sobre as limitacbes do Corte para a tomada de decisfes politicas quanto sobre,

por exemplo, a capacidade do legislativo de responder adequada e tempestivamente

26 Ou "standards”, conforme Violin (2019).

27 A utilizacdo de padrdes que reduzam de maneira racional a complexidade de litigios tais quais os
descritos por Violin (2019) sera revisitada nesta monografia no tépico 2.1 para explorar a relagdo da
Corte com outro tipo de padréo descrito pelo autor: os critérios elaborados por fontes independentes,
como é o caso da OMS.
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— Sa0 essenciais para a escolha da técnica decisoria a aplicar. A técnica de apelo ao
legislador — declaratéria e de carater mandamental — € associada a um maior nivel
de deferéncia, e vem fundamentada no déficit de legitimidade democrética dos
ministros para se substituirem aos legisladores eleitos na tomada de decisbes
politicas, sobretudo quando a solucdo da omissdo depende da criagcdo de Onus
orcamentarios e de organizacdo de servicos. Essa preocupacdo nao desaparece
mesmo quando a evolucao jurisprudencial da Corte passa a abarcar técnicas de tutela
constitutivas para suprir a omissao normativa, mas, como se passa a demonstrar,
troca de papel: em vez de uma regra absoluta de deferéncia, torna-se 6nus de
fundamentacdo com argumentos caracterizados, de um lado, por premissas de
capacidades institucionais e, de outro, pelo papel do STF de concretizacao de direitos
fundamentais mediante o controle de constitucionalidade. E justamente esse papel de
tutela efetiva do direito, somada a constatacao de que a solucéo da controvérsia pode
nao estar ao alcance do poder competente para colmata-lo — dadas variaveis como,
por exemplo, a velocidade do processo decisério ou a sua captura por interesses
privados — que justifica a aceitabilidade de decis6es manipulativas, que culminam na
constituicdo de uma norma geral e abstrata. Essa atuacdo normativa, porém, nao
implica absoluta discricionariedade do Judiciario para preencher, com a sua ideologia
politica individual, o conteido da norma, estando o julgador vinculado a “vontade
hipotética do legislador’ (BRASIL, 2008, p. 44) e a busca de uma “solucao
constitucionalmente obrigatéria” (BRASIL, 2008, p. 40). Nessa busca, solucdes para
situacbes complexas e abertas a diversas solucdes igualmente possiveis —
normalmente determinaveis segundo a logica do jogo politico democratico — podem
ser buscadas pela Corte com referéncia a padrdes que ajudem a reduzir a
complexidade de problemas constitucionais?®.

Estabelecidas essas premissas, consideradas como ideias-chave Uteis para
a discussdo sobre o controle de constitucionalidade de politicas publicas em geral,
passa-se a analise de premissas que contribuem mais diretamente a analise do

controle de politicas publicas ambientais, tendo em vista a jurisprudéncia do STF.

28 O que sera discutido com maior detalhe no tépico 2.1, com referéncia a outro tipo de padréo,
chamados por Violin (2019, p. 171) de “critérios de fontes independentes”.
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2. PREMISSAS RELEVANTES DO CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS
AMBIENTAIS A LUZ DA JURISPRUDENCIA DO STF

No capitulo 2, objetivou-se evidenciar premissas Uteis a analise da ADI n.
6.148, mas que se relacionam de modo mais especifico com o controle de politicas
publicas ambientais, que envolve a incidéncia de normas como 0 principio da
precaucao, o principio do desenvolvimento sustentavel e o principio da vedacédo do
retrocesso ambiental. Para isso, o capitulo foi dividido nos topicos 2.1 e 2.2.

No topico 2.1, objetivou-se evidenciar pressupostos para o manejo de
conceitos como consenso cientifico e incerteza cientifica para o controle de
constitucionalidade de politicas publicas ambientais. Especificamente, o capitulo
discute a utilizacdo de padrdes técnicos pela Corte para colmatar um déficit técnico
do Poder Judiciario, permitindo a reducédo da complexidade fatica de natureza técnica
para permitir a realizacdo de inferéncias juridicas sem extrapolar as capacidades
institucionais do STF.

No topico 2.2, objetivou-se demonstrar a oposicao entre duas posturas
judiciais — uma de deferéncia e outra de interferéncia — no tocante a competéncia
dos demais poderes para definir o nivel adequado de protecdo ambiental,
considerando os principios da reserva do possivel e do minimo existencial. Essa
oposicao foi representada a partir dos diferentes significados dados ao principio da
vedacao do retrocesso ambiental (i) de um lado, pelo ac6rddo da ADC n. 42/DF, sobre
a constitucionalidade de dispositivos do cédigo florestal; e (ii) de outro, pelo acérdao
da ADPF n. 708/DF, julgado da relacionado a Pauta Verde sobre alegada paralisia do
Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima por omissdo da Unido. Argumenta-se o
principio da efetividade ambiental e a ideia de emergéncia ambiental alteram a forma
como o minimo existencial ambiental é percebido, ensejando um papel mais ativo do
judiciario, especialmente quando cumulado com a percepc¢ao de que, na conjuntura
atual, os 6rgéos de protecdo ambiental ndo possuem capacidade para desempenhar

sua fungcédo de maneira eficaz e tempestiva.
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2.1. Consenso cientifico, incerteza cientifica e a utilizacdo de padrdes
técnicos internacionais para o controle de politicas publicas

ambientais

Como instrumentos da concrecdo de direitos fundamentais, a tomada de
decisé@o no ambito das politicas publicas possui ndo apenas uma dimensao politica —
i.e., escolhas relacionadas a justica alocativa —, como também uma dimenséo técnica
— i.e., como realizar o objetivo publico pretendido. A competéncia técnica sobre os
fatos relevantes para a formulacéo, implementacao e avaliacédo e politicas publicas é
um esforco interdisciplinar, que exige instituicbes capazes de agregar e manejar
expertise sobre campos do conhecimento que vao além do politico e do juridico. Esse
conhecimento técnico-cientifico é atribuido, no esquema comum da separa¢do dos
poderes, ao Poder Executivo — que se legitima mediante a atuacdo de uma
burocracia de governo profissionalizada especializada (ARANHA, 2019) — e ao Poder
Legislativo — que possui legitimidade democratica e mecanismos participativos para
integrar o conhecimento ja produzido pelo meio técnico a norma legislada.

Os fatos, no entanto, sdo muitas vezes parte essencial da interpretacao
constitucional feita pelo Poder Judiciario, como por exemplo para a “verificacdo dos
fatos supostos pela lei” e a “compreensdo da norma constitucional em face da
realidade fatica sobre a qual incide” (MARINONI, 2022, p. 688). Marinoni (2022)
demonstra que essa constatacao se tornou aceita pela Corte em um movimento de
abertura aos fatos?. E um exemplo dessa abertura a previsdo da possibilidade de
realizar audiéncias publicas, designar peritos e solicitar informacdes quando houver
necessidade de esclarecimento de fatos ou diante da insuficiéncia do material
probatdrio ja existente nos autos, na forma da Lei n. 9.868/1999 (MARINONI, 2022,
pp. 696 a 708).

No entanto, hA momentos em que a Corte, para solucionar uma controvérsia
constitucional, & confrontada com a necessidade de realizar indagacdes sobre fatos

cientificos, para o esclarecimento dos quais ndo detém capacidade institucional®°. O

29 Embora o STF tenha resistido por muito tempo a essa abertura em razdo do dogma de que o controle
de constitucionalidade comportava apenas a interpretacdo e a decisdo feitas a partir das normas
constitucionais em abstrato (MARINONI, 2022, pp. 688 a 696).

30 “Sublinhe-se a premissa, ainda 6bvia, de que a Corte ndo tem capacidade para investigar fatos
cientificos. [...] Sunstein e Vermeule evidenciaram, entre varios outros pontos relacionados a
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propoésito deste tépico é, entdo, o de analisar o entendimento da Corte sobre as
possibilidades e os limites do controle de politicas publicas ambientais quando a
esclarecibilidade de fatos cientificos € fator relevante para a adequada solu¢do da
controvérsia constitucional. Para isso, serdo enfocados casos nos quais a
determinacao do estado do conhecimento cientifico sobre um tema foi relevante para
o julgamento: a ADI n. 3.973/SP — caso amianto — e RE n. 627.189/SP — Caso
campo magnético de linhas de transmissdo. Como fio condutor da exposicéo, serdo
utilizados julgados em que padrbes técnicos produzidos por fontes independentes
foram relevantes para definir a postura da Corte diante do problema da
constitucionalidade da politica publica ambiental, para, enfim, tecer consideracdes
relevantes a andlise da ADI n. 6.148/DF, na qual um tal padréo foi fator decisivo.

Com esse objetivo em vista, inicia-se pela postura da Corte diante da
identificacdo de consenso cientifico sobre a nocividade do amianto.

Embora a producéo racional de conhecimento sobre fatos cientificos pela
propria Corte seja dificil de legitimar — e, portanto, muitas vezes indesejavel — o STF
tem se valido de meios de prova para acessar o estado do debate cientifico sobre
fatos constitucionalmente relevantes, especialmente em casos relativos a politicas
publicas ambientais. E o caso, por exemplo, do ocorrido na ADI n. 3.973/SP, que
versava sobre a constitucionalidade de lei do Estado de Sao Paulo que proibia o uso
de produtos contendo amianto em sua composi¢éo, contrariando dispositivo de lei
federal que permitia a utilizacdo do amianto da variedade crisotila: o art. 2° da Lei n.
9.055/1995.

O caso resultou na improcedéncia do pedido de declaracdo de
inconstitucionalidade da lei estadual, tendo sido atingido o quoérum para declaracao
incidental de inconstitucionalidade da permisséo de utilizagcdo de amianto encartada
na lei federal. O voto condutor do acérddo, proferido pelo Min. Dias Toffoli, foi
fundamentado, dentre outras coisas, na inconstitucionalidade superveniente da norma
pela alteracdo das circunstancias faticas que lhe dao substrato (BRASIL, 2019c, p.
165). O ministro, entdo, faz referéncia ao conceito de progndsticos legislativos, que
séo percepcoes e projecdes do legislador sobre a realidade fatica e que séo relevantes
para a edicdo da norma (MEDINA, 2011 apud BRASIL, 2019, p. 167). Essas

capacidade institucional, que a Corte, diante de questdes técnicas, ndo deve se sobrepor as decisbes
das agéncias e dos 6rgdos governamentais dotados de especializacéo.” (SUNSTEIN; VERMEULE,
2002 apud MARINONI, 2022, pp. 728 e 729, grifo dele).
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percepcdes e projecdes podem ou ndo se confirmar ou sofrer alteracdes ao longo do
tempo de vigéncia da norma, justificando a revisdo da sua constitucionalidade caso
se “atestada sua inaptiddao para colaborar com a concretizagdo dos valores
constitucionais” (BRASIL, 2019c, p. 167).

No caso, foi destacado que o Brasil estava vinculado, por sua adeséao a
Convencado n. 162 da OIT de realizar a atualizacdo continua da legislacdo sobre
asbestos “sempre que o desenvolvimento técnico e o progresso no conhecimento
cientifico o requeiram (art. 3°, § 2)” (BRASIL, 2019c, p. 3), com vistas a “substituicdo
do amianto por material menos danoso, ou mesmo seu efetivo banimento, sempre que
isso se revelar necessario e for tecnicamente viavel (art. 10)” (BRASIL, 2019c, p. 3),
0 que qualificaria o dever constitucional do Estado para com a protecédo do ambiente
e da saude humana no ambito de suas politicas publicas.

A lei federal que permitia 0 uso do amianto, entdo, se sustentava com base
em dois prognosticos legislativos, que eram essenciais para que a lei tivesse sido
reputada constitucional até o momento: (i) a inexisténcia de um consenso cientifico
sobre a nocividade do amianto crisotila; e (ii) a inexisténcia de um substituto idéneo
para o produto, a recomendar certo nivel de tolerancia da substancia em consideracao
a sua importancia econdémica. Ocorre que a Corte foi capaz de, mediante a realizacéo
de audiéncia publica da qual participaram membros da sociedade civil e
representantes de instituigdes nacionais e internacionais (BRASIL, 2019c, p. 168), ter
conhecimento da formacéo, ao longo do tempo, de verdadeiro consenso cientifico no
sentido da alta nocividade do amianto3!; e da existéncia de substitutos viaveis®?.

Com base no esclarecimento desse fato, ou seja, da existéncia de uma

situacdo de certeza cientifica sobre a violagéo do direito a saude e ao meio ambiente,

31 “Se, antes, tinha-se noticia dos possiveis riscos a salde e ao meio ambiente ocasionados pela
utilizacé@o da crisotila, falando-se naquela época, na possibilidade do uso controlado dessa substéancia,
hoje, o que se observa é um consenso em torno da natureza altamente cancerigena do mineral e da
inviabilidade de seu uso de forma efetivamente segura, sendo esse o entendimento oficial dos drgdos
nacionais e internacionais que detém autoridade no tema da satde em geral e da saude do trabalhador.
Cheguei a essa conclusdo apés a realizacdo de audiéncia publica, em 24 de agosto de 2012,
convocada pelo eminente Ministro Marco Aurélio, na qual foram ouvidos representantes de entidades
governamentais, de 6rgdos internacionais e da sociedade civil acerca dos aspectos cientificos da
matéria-prima e de suas repercussdes para o meio ambiente, a salde publica e a economia.” (BRASIL,
2019c, p. 168).

32“A Dra. Simone Alves do Santos, que, na audiéncia publica, representou a Secretaria de Saude do
Estado de Sao Paulo, chamou a atencgéo para o fato de que, das 19 (dezenove) indUstrias que usavam
0 amianto em seus processos produtivos em 2008, 17 (dezessete) o substituiram por outras
substancias na fabricacdo de seus produtos (as duas industrias que nao fizeram a substituicdo
obtiveram liminar na Justica).” (BRASIL, 2019c, p. 178)
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a falha institucional do legislador quanto ao seu dever adequar a norma a luz do
progresso cientifico ficou evidente, tornando clara a necessidade de que o STF
intervisse para a concretizagdo dos direitos fundamentais. Em outras palavras, o
consenso cientifico, aportado por uma comunidade abalizada consultada pela Corte,
gerou um imperativo de intervencédo e as condi¢cdes de fazé-lo de modo racional e
legitimo. Nao houve usurpacao de competéncia legislativa, mas sim a identificacédo e
a colmatacdo de uma lacuna constitucionalmente intoleravel.

Nesse ponto, vale destacar que a referéncia ao entendimento de 6rgaos
nacionais e internacionais sobre a matéria — como a OMS por meio da Agéncia
Internacional de Pesquisa sobre o Cancer — IARC, mas ndo s6 — para a verificar que
a auséncia de niveis seguros de utilizagdo do amianto, recomendando o seu
abandono como “Unica forma eficaz para eliminar as doencas relacionadas com essas
fibras minerais” (BRASIL, 2019c, p. 169).

O mecanismo pelo qual a producéo técnica desse tipo de instituicdo penetra
na jurisdicdo constitucional de forma a permitir que a Corte exerca o controle de
constitucionalidade — de modo racional e sem extrapolar suas capacidades
institucionais — € bem explicado por Violin (2019). Como ja aludido no capitulo 2.1, a
utilizacao de padrdes € uma ferramenta Util para reduzir a complexidade de problemas
policéntricos, como € o caso das politicas publicas, permitindo que a Corte maneje
fatos de modo racional. Violin (2019, p. 70) define ‘problema policéntrico’ como aquele
que “envolve a consideracdo de muitas variaveis interdependentes, cuja relacdo de
mutualidade torna dificil, sendo impossivel, antever todas as consequéncias de uma
alteracéo”. O teste que o autor propde para aferir se determinada situagao representa
um problema policéntrico é questionar se a sua solugdo depende “da op¢ao por um
dentre diversos critérios igualmente validos” e “da criacdo de um uUnico regime para
regulacdo de interesses interdependentes” (VIOLIN, 2019, p. 75). Esses problemas
podem ser de indole juridica — quando ha multiplicidade ou indeterminacdo de
normas juridicas igualmente relevantes para a solucdo da controvérsia®®* — ou
extrajuridica — quando a complexidade decorre da multiplicidade de elementos faticos
e das suas interrelagdes (VIOLIN, 2019, p. 77).

33 Ressaltando que, para Violin (2019) o policentrismo juridico € inerente ao ordenamento brasileiro,
composto por normas com estrutura de principio, com dimensao de peso e capazes de ‘colidirem’ sem
possibilidade de solucdo mediante aplicacédo dos critérios de solugao de antinomias previsto na Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, art. 2°.
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Dentre os padrdes reconhecidos pelo autor para simplificar o policentrismo,
sobretudo na seara extrajuridica, estdo os critérios produzidos por fontes
independentes, como é o caso de recomendac¢des de instituicdes cientificas (VIOLIN,
172 a 175). Embora Violin ndo desenvolva os seguintes elementos como requisitos
gerais®4, sdo mencionados como elementos relevantes para o uso desses padrdes
gue a fonte da qual emanam seja confiavel e prestigiosa. Isso porque a Corte, por ndo
dominar as premissas faticas necessarias para produzir uma conclusdo verdadeira
sobre a realidade cientifica de um objeto, supre esse déficit por meio da crenga
compartilhada na autoridade da instituicdo independente que fornece essa
conclusdo®. Assim, se bem empregado, o beneficio da utilizacdo de padréo técnico
produzido por fonte independente confidvel e prestigiosa é a legitimidade emprestada
pela “objetividade e pela sofisticagdo dos parametros, geralmente derivados de
conhecimento técnico-cientifico sedimentado” (VIOLIN, 2019, 175).

No caso especifico da OMS — que possui relevancia direta para a analise da
ADI n. 6.148/DF — € notavel que o seu papel para o esclarecimento de relacdes
causais e do estado da arte das ciéncias da saude em sua interface ambiental foi
reconhecido em diversos julgados do STF sobre matéria ambiental, dentre os quais
podemos destacar a ADPF n. 101/DF3¢, a ja citada ADI n. 3.973/SP e o RE n.
627.189/RS - Tema 479 RG?’. A sua posicdo de referéncia pode ser explicada por ser

34 Embora afirme, ao analisar o RE n. 627.189/SP, que “A confiabilidade e prestigio da instituicdo foram
determinantes para que o STF fixasse a seguinte tese em regime de repercusséo geral: [...]" (VIOLIN,
2019, p. 175).

35 Em termos retéricos, a Corte reconhece sua capacidade de argumentar a partir do logos e supre
esse déficit com um argumento baseado no ethos de uma fonte independente respeitada pelo auditério
(VAN EEMEREN et al., 2014).

3% Sobre uso de dados da OMS para a identificacdo de relagdes causais, destaca-se trecho da ADPF
n. 101/DF: “Entretanto, as pesquisas e as estatisticas sao taxativas ao comprovar 0s riscos a vida
acarretados pelas doencas tropicais, em especial a dengue, que tem como uma de suas principais
causas exatamente a presenca de residuos sdlidos, como os pneus, ndo utilizados e ndo descartados
de forma a garantir a salubridade. Dados oficiais e outros coletados por pesquisadores confirmam
registros da Organizacdo Mundial da Salde — OMS que consideram a dengue uma doenca em
expansdo no mundo, com uma area atingida pelo mosquito ‘Aedes aegypti’ a envolver uma populagdo
de 3,5 bilh&es de pessoas. E segundo aquela Organiza¢do, a célere urbanizacéo aliada a ma qualidade
da limpeza urbana, sem adequados procedimentos de remocao de entulhos, em especial pneus velhos,
€ responsavel pelo aparecimento de criadouros de mosquitos.” (BRASIL, 2012b, pp. 105 e 106). O caso
versava sobre a constitucionalidade de normas que proibiam a importacdo de pneus usados, sob o
argumento de prejuizo desse comércio ao equilibrio ecolégico e a saide humana.

87 “Reitero que, pelos estudos desenvolvidos na OMS, organismo das Nag¢des Unidas, ndo ha
evidéncias cientificas convincentes de que a exposi¢do humana a valores de campos eletromagnéticos
acima dos limites estabelecidos cause efeitos adversos a sadde, tanto € que a propria Organizagao
Mundial da Saude, ao elaborar seu modelo de legislacdo para uma protecdo efetiva aos campos
eletromagnéticos (Model Legislation for Eletromagnetic Fields Protection, ISBN 92 4 159432 2),
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a OMS organismo internacional fruto de tratado internacional firmado pelo Brasil em
22 de julho de 1946 e promulgado em 17 de dezembro de 1948 pelo Decreto n. 26.042
(BRASIL, 1949) cuja funcédo é a de agir como a autoridade diretora e coordenadora
de questbes internacionais de salude e a de promover a cooperacdo entre grupos
cientificos e profissionais que contribuem para 0 progresso em matéria de saude e
higiene ambiental INTERNATIONAL HEALTH CONFERENCE, 1946, art. 2°).
Ademais, em reflex&o feita com relagdo aos organismos internacionais ligados
ao tema da biodiversidade — mas que se entende aplicavel a OMS pelas razbes
descritas acima — Maljean-Dubois (2021) define como missfes desses sujeitos
internacionais (i) a avaliacao cientifica e técnica, seja produzindo, seja fomentando,
seja centralizando e divulgando consensos e melhores evidéncias cientificas
pertinentes ao seu objeto®; e (ii) a regulamentacdo de normas de soft law que
participam, de modo indireto e pelo seu valor referencial em matéria técnica, da
formacdo do direito®®. Essas missdes possuem evidente afinidade com a visdo, ja
expressada pelo Min. Luiz Fux no voto condutor do acérddo da ADC n. 42/DF da
existéncia de uma “governanca ambiental global’, a exigir “dos Estados, dos
organismos internacionais e das instituicbes ndo governamentais, progressivamente,
uma atuacdo mais articulada para transformar a preservacdo da natureza em

instrumento de combate a pobreza e as desigualdades” (BRASIL, 2019, p. 49).

expressamente indica a utilizacdo dos limites fixados pela ICNIRP, justificando suas razdes no
documento [...] A Organizacdo Mundial de Saude, portanto, ratifica que as diretrizes internacionais
desenvolvidas pela ICNIRP estdo baseadas em uma cuidadosa analise de toda a literatura cientifica e
que os limites fixados pela ICNIRP se encontram dentro de margens aceitas como nao causadoras de
efeitos adversos a saude e, portanto, dentro de margens de risco aceitaveis, razoaveis e proporcionais.”
(BRASIL, 2017, p. 41)

3% Em sintese, “Elas [as organizagfes internacionais] podem realizar elas mesmas essas missoes,
internamente, ou entdo aportar prover apoio financeiro a experts e organizacdes terceiras. Com
frequéncia, elas se contentam em ser lugares de centralizacdo e de intercAmbio de informacdo. Ao
favorecer o intercambio de informaces, por exemplo agregando informacdes coletadas nacionalmente
em reportes [...] elas cumprem uma missédo fundamental.” (MALJEAN-DUBOIS, 2021, pp. 195 e 196,
traducao nossa).

% “Essa funcao é bem relacionada a edicao de regras de soft law (resolucdes e outros instrumentos de
natureza juridica incerta). Abundantes em matéria de meio ambiente, elas desempenharam e
desempenham um papel real de orientacdo. Declara¢des tais quais as de Estocolmo ou do Rio, ou
ainda a Carta da Terra, contribuiram de maneira notavel para a definicao de referenciais internacionais
e de principios que se difundiram amplamente nos tratados internacionais, nas constituicdes ou nas
legislagBes nacionais e contribuem para a cristalizagdo de normas consuetudinarias.” (MALJEAN-
DUBQOIS, 2021, p. 196, traducdo nossa).
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Isso significa que a existéncia de uma posicao técnica de um organismo como
a OMS? |egitima a Corte a determinar que se adeque a politica publica de acordo com
o padrdo internacional? De certa forma, esse é o0 objeto da investigacdo pretendida
por esta monografia no capitulo 3; mas essa ndo € a conclusdo que decorre
necessariamente do exposto até aqui, embora a existéncia de um consenso cientifico
contrario a politica publica possa implicar a necessidade de intervencao judicial, se
conjugada com outros fatores faticos e normativos — no caso amianto, a obrigacao
derivada da Convencéo n. 162 da OIT de revisar o estado do conhecimento cientifico
em busca de maior evidéncia sobre a nocividade do amianto e de buscar substitutos
viaveis.

Em sentido complementar, se a constatacao é de que ha incerteza cientifica
sobre o fato relevante ao controle de constitucionalidade de politica publica, com
profusdo de padrdes referenciais, o resultado pode sérum aumento da necessidade
de que o Judiciario seja deferente as opcdes técnicas feitas pelos demais poderes.
Nesse caso, 0 padrdo técnico apoia a Corte na funcdo mais modesta do controle da
proporcionalidade e da legalidade do método de gestéo de riscos feita pelo formulador
de politicas publicas.

Exemplo que justifica o afirmado acima é o RE n. 627.189/RS - Tema 479 RG,
também analisado por Violin (2019, pp. 174 e 175) com objetivo semelhante. Tratava-
se de Recurso Extraordinario interposto pela empresa Eletropaulo Metropolitana —
Eletricidade de S&o Paulo S/A contra acérdao do Tribunal de Justica de S&o Paulo
que determinou a reducdo do campo eletromagnético gerado pelas linhas de
transmissdo da companhia de 83,3 uT#! para 1 uT, por aplicagdo do principio da
precaucao (BRASIL, 2017).

Em sintese, o valor do campo magnético praticado pela concessionaria era
respaldado pela Lei n. 11.934/2009, que determinou fossem seguidos os valores
recomendados pela OMS, os quais até entdo eram os produzidos pela Comissao de
Protecéo contra Radiagdes nédo lonizantes — ICNIRP (BRASIL, 2019, art. 4°). Porém,
tendo em vista a existéncia de incerteza cientifica quanto ao risco representado por

grandes intensidades de radiagdo nado-ionizante gerada pelo campo magnético de

40 Ou qualquer outra organizacao internacional que possa afirmar um lugar técnico de confiabilidade e
prestigio no sistema da 'Governanga Ambiental Global’, como o Painel Intergovernamental sobre
Mudang¢a do Clima — IPCC ou a Plataforma Intergovernamental sobre Biodiversidade e Servicos
Ecossistémicos — IPBES.

41 ].e., Microtesla, medida de intensidade de um campo magnético.
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linhas de transmissédo, o tribunal de origem manteve, no ponto, a sentenca que
determinou a redugao do campo para 1 uT, valor praticado na Suiga, por ser essa a
medida que realizaria melhor o principio da precaucao (BRASIL, 2017).

O problema juridico do julgado certamente foi 0 do contetdo do principio da
precaucao, importante principio ambiental que ja recebeu diversas formulacdes tanto
no direito brasileiro quanto no direito internacional. A formulacdo adotada no caso pelo
acordao recorrido foi a de que “Sempre que houver uma probabilidade minima de que
o dano ocorra como consequéncia da atividade suspeita de ser lesiva, necessaria se
faz providéncia de ordem cautelar” (BRASIL, 2017, p. 5). Com esse entendimento
sobre o significado do principio, é razoavel afirmar que a complexidade fatica do caso
fica reduzida, de modo que nao foi incoerente que o tribunal de origem tenha decidido
pela reducdo da intensidade do campo magnético com base em ‘estudos
experimentais’ ndo conclusivos juntados aos autos, sem considerar as consequéncias
econdmicas de uma tal deciséo para o setor elétrico (BRASIL, 2017, p. 6).

O entendimento da corrente vencedora no acérdao do RE n. 627.189/RS, no
entanto, sedimentou um entendimento diverso do principio. Foram destacadas
diretrizes de autoridades estrangeiras e internacionais — dentre as quais, a OMS —
gue caracterizavam o principio da precaucdo como um ‘componente’ ou ‘filosofia’ de
gestao de riscos (BRASIL, 2017, p. 25). Isto é, a norma nao deve ser aplicada como
uma trava absoluta a aceitacéo de riscos, mas como um mandamento de que medidas
e procedimentos sejam seguidos para que tal risco seja avaliado, mitigado e revisado
de modo racional e proporcional, conforme o grau de incerteza cientifica e a evolucao
do conhecimento sobre o tema (BRASIL, 2017)*2. Com esse entendimento sobre o
significado do principio, a complexidade fatica do problema inegavelmente se alargou,
tornando mais evidentes as limitagOes institucionais da Corte para aferir se o risco
havia sido gerido de modo constitucionalmente satisfatorio pelos 6érgéos estatais

relevantes — a saber, a ANEEL* e o parlamento. Assim, foi designada audiéncia

42 “ evando-se, portanto, em consideracao todos os elementos constitutivos desse principio, podemos
conceitua-lo da seguinte maneira, disso depreendendo seu conteldo juridico, a saber: “O principio da
precaucao € um critério de gestéo de risco a ser aplicado sempre que existirem incertezas cientificas
sobre a possibilidade de um produto, evento ou servico desequilibrar 0 meio ambiente ou atingir a
saude dos cidadaos, o que exige que o Estado analise os riscos, avalie os custos das medidas de
prevencao e, ao final, execute as acgfes necessarias, as quais serdo decorrentes de decisbes
universais, ndo discriminatdrias, motivadas, coerentes e proporcionais.” (BRASIL, 2017, p. 28 e 29)

4 Que inclusive aumentou, durante o tramite do recurso extraordinario, a intensidade do campo
eletromagnético para certas linhas de transmissdo, com base em subsidios extraidos de audiéncia
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publica com especialistas para o esclarecimento de fatos cientificos sobre os efeitos
da intensidade do campo para o ambiente e para a saude humana, para ponderacéo
dos impactos setoriais e econémicos em caso de manutenc¢do do acérdao recorrido e
para o conhecimento de experiéncias similares de outros paises (BRASIL, 2017, p. 12
e 13).

Dos esclarecimentos ali prestados, o Min. Rel. Dias Toffoli extrai que, em que
pese a inexisténcia de certeza cientifica e a consequente existéncia de risco, esse
risco foi considerado pela ANEEL e pelo parlamento. Ademais, que a opgao por adotar
o padrdo recomendado pela OMS nao afronta de modo aparente o principio da
legalidade pode ser sustentada por serem esses parametros amplamente aceitos
como baseados em “cuidadosa analise de toda a literatura cientifica” por
representarem um nivel aceitavel de risco a partir da evidéncia disponivel (BRASIL,
2017, p. 12 e 13). Ao considerar o critério suico de 1 uT, o ministro ressalta ndo existir
nenhuma evidéncia que substancie a afirmacao de que o entendimento cientifico da
matéria esteja mais avancado no pais (BRASIL, 2017, p. 12 e 13). Desse modo,
embora seja razoavel argumentar que esse padrdo € mais protetivo a salude e ao meio
ambiente, ndo se pode considerar que ele representa um bom motivo para preterir o
padréo recomendado pela OMS a luz do principio da precaucdo?*.

Assim, em cenario de incerteza cientifica, foi determinado pelo acérdao que o
nivel aceitavel de risco é uma tarefa eminentemente politica, devendo o judiciario
guardar maior deferéncia e respeito para com a esfera de discricionariedade do
Estado. A intervencdo com fundamento no principio da precaucéao € valida, salientou
0 ministro, apenas quando evidente a violacdo da legalidade ou da proporcionalidade
pelos demais poderes no ambito das politicas publicas (BRASIL, 2017, p. 41 a 44).

Feita a exposi¢cdo do caso, note-se que a posicdo da Corte ndo foi a de

selecionar o padrao recomendado pela OMS como aquele mais adequado para a

publica e na interpretacdo da Lei n. 11.934/DF para aplicar o padrdo do Instituto de Engenheiros
Eletricistas e Eletrdnicos — IEEE, também reconhecidos pela OMS, para linhas que operam em
frequéncias ndo cobertas pelas diretrizes do ICNIRP (BRASIL, 2017, pp. 38 a 41).

44 Faz-se referéncia ao requisito da confiabilidade e do prestigio da fonte independente para que o
critério seja considerado legitimo e racional. O simples fato de existir um pais que adote paradmetro
mais rigido ndo significa que h& fundamento cientifico para fazé-lo. Da mesma forma, o fato de ser a
Suica adotando o padrdo ndo o torna mais desejavel per se, ja que paises ditos desenvolvidos, como
os da Uniao Europeia, adotam o padrdo da OMS (BRASIL, 2017, p. 36). A diferenca da OMS, como ja
argumentado, parece ser o ’lugar’ que Corte Atribui a essa instituicdo no sistema da “Governanca
Ambiental Global”, tornando-a apta a emitir conclusdes aceitaveis sobre a interface entre meio ambiente
e saude humana.
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regulacéo dos riscos do servico, mas sim a de adotar postura deferente as escolhas
politicas e técnicas do parlamento e da agéncia reguladora. A abertura da Corte aos
fatos mediante a realizacao de audiéncia publica revelou situacdo de incerteza, o que
foi mencionado como fator relevante para que a Corte atuasse “com extrema
prudéncia, com um controle minimo” (BRASIL, 2017, p. 29), o que fica ainda mais

evidente no seguinte trecho do voto condutor do acérdao:

“Note-se, porém, que € ilégico e atentatério ao sistema de freios e
contrapesos afirmar que é suficiente a auséncia de prova do nexo de
causalidade entre o suposto risco e os eventuais danos para que o Poder
Judiciario defina o limite da exposi¢do do ser humano ao campo magnético
das linhas de transmisséo.” (BRASIL, 2017, pp. 36 e 37)

Assim, a utilidade do padrdo técnico da fonte independente passa a ser
diferente da observada no caso amianto, quando o a deteccdo de um consenso
cientifico foi capaz de capacitar a Corte a agir de forma racional e legitima para
colmatar uma falha institucional do legislador. O precedente sugere que, diante da
incerteza cientifica — i.e. da “profusdo de critérios [padrbes]’ sem precedéncia
normativa uns sobre os outros” — “a complexidade extrajuridica € retomada. Volta-se
a estaca zero.” (VIOLIN, 2019, p. 175). Ainda que ndo se cogite um ‘retorno a estaca
zero’, podendo padrfes técnicos ainda serem usados de forma secundaria no exame
da proporcionalidade das escolhas do legislativo e do executivo*®, ndo parece que o
uso do padréo ou dos fatos €, nesse caso, protagonista na cognicdo da Corte.

Dai porque se entende que, nos dois casos analisados, a Corte ndo chega tao
longe quanto a ADI n. 6.148/DF parece chegar na utilizacdo que faz do padréo técnico
da OMS. A analise dos julgados aqui enfocados resultou tdo somente no
reconhecimento do mecanismo a partir do qual a utilizacdo de um padréo técnico,
fundamentado na objetividade cientifica e na credibilidade da fonte, reduz a
complexidade extrajuridica de um problema policéntrico, como é o caso das politicas
publicas. Essa mesma analise, no entanto, ndo resultou, por si s6, (i) na constatacéo
da necessidade de adotar esses padrdes na formulacdo de politicas publicas; ou (ii)
na possibilidade de o judiciario cobrar, em todos os casos, a ado¢ao do padréo mais

protetivo existente. Parece que, no caso amianto, o esclarecimento dos fatos faz a

45 “Esclareca-se desde logo, contudo, que os limites em relacéo aos fatos ndo impedem a Corte de
analisar, também a partir de fatos, a proporcionalidade das medidas determinadas para tornar o risco
— derivado da ddvida ou do proprio reconhecimento da inesclarecibilidade fatica — toleravel.”
(MARINONI, 2022, p. 727).
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Corte se deparar com a auséncia de espaco de discricionariedade dos formuladores
de politicas publicas, caracterizado por normas especificas — dispositivos da
Convencéo n. 162 da OIT — j& tendentes ao banimento ou a substituicdo progressiva
do amianto tdo logo o conhecimento sobre os fatos se consolidasse nessa dire¢ao. Ja
no caso ondas eletromagnéticas, a discricionariedade do legislador e do administrador
foram privilegiadas diante da auséncia de uma justificativa normativa para a adocéo
de um padrdo especifico, cabendo apenas o controle da gestdo de riscos
representados pela incerteza cientifica.

Assim, tendo a extensao da discricionariedade politica e técnica do formulador
de politica publica como fator relevante da utilizacdo que a Corte pode fazer de um
padrdo técnico, entendeu-se relevante explorar a perspectiva da Corte sobre o
assunto para encontrar uma chave explicativa que se aproxime do ocorrido na ADI n.
6.148/DF: a selecéo, pela Corte, do técnico a ser considerado pela administracéo e,
em caso de inércia, aplicado provisoriamente para a tutela do direito a saude e ao

meio ambiente.
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2.2. Interferéncia e deferéncia no debate sobre como determinar o nivel
adequado de protecdo ambiental: analise do controle da
discricionariedade politica e administrativa a partir do principio da
vedacéo do retrocesso ambiental

Como ja exposto anteriormente, a elaboracéo e a gestao de politicas publicas
se ddo em contexto de escassez, que é gerida a partir de decisdes estatais de
natureza técnica, politica e financeira sobre justica alocativa. No caso das politicas
puUblicas ambientais, pretende-se demonstrar que as decisfes de justica alocativa
frequentemente se dao em termos da gestdo conjuntural da tensdo entre dois
objetivos publicos a realizar, quais sejam, o equilibrio ecoldgico e o desenvolvimento
econdmico. No entanto, a funcéo de controle que € intrinseca a separacao de poderes
coloca o STF como instituicAo vocacionada a coibir abusos e insuficiéncias
considerados constitucionalmente intoleraveis na definicdo do nivel adequado de
protecdo ambiental a se efetivar.

Neste topico, propbe-se analisar como a Corte compreende o campo da
discricionariedade legislativa e administrativa para optar pelo grau de protecao a ser
conferido ao meio ambiente. Para fazé-lo, foram selecionados julgados reputados
relevantes para a definicdo do conteddo do principio da vedacdo do retrocesso
ambiental. Apesar de esse principio ndo ter sido invocado no julgamento da ADI n.
6.148/DF*5, isso ndo significa que o julgamento da ADC n. 42/DF e dos demais
julgados trazidos no tépico sejam desimportantes para o escopo da monografia,
sobretudo porque tange a discusséo da possibilidade de que o STF possa exigir do
formulador de politicas publicas sempre o0 maior grau possivel de protecdo ambiental,

mediante a articulagdo de conceitos como capacidades institucionais e

46 O principio da vedagédo do retrocesso ambiental € um importante principio aplicavel ao controle de
constitucionalidade das politicas publicas ambientais, e que voltou a evidéncia por sua participagdo nos
fundamentos tecidos pelos ministros em quase todos os julgados da pauta verde. No entanto, a ADI
6.148/DF é a Unica acdo desse conjunto que, nas palavras da Min. Rela. Carmen Lucia “A despeito de
todos os principios constitucionais relativos a matéria do meio ambiente ecologicamente equilibrado [..]
néo se pde em discussdo apenas um principio, que é a proibicdo do retrocesso” (BRASIL, 2022a). E
dizer que a ADI n. 6.148/DF nao se pde em termos tais que atraem a incidéncia do principio, mas isso
ndo significa que o julgamento da ADC n. 42/DF e dos demais julgados trazidos no tépico sejam
desimportantes para o escopo da monografia, sobretudo porque tange a discusséo da possibilidade de
gue o STF possa exigir do formulador de politicas publicas sempre o maior grau possivel de
protecdo ambiental, conforme posi¢Ges doutrinarias e jurisprudenciais que serdo demonstradas mais
adiante.
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discricionariedade, e principios como eficiéncia ambiental, reserva do possivel e
minimo existencial ambiental.

A comecar por esses dois principios, nota-se que tém aplicabilidade,
sobretudo, no controle judicial da omissédo do poder publico quanto a concretizacao
de direitos fundamentais por meio de politicas publicas — sobretudo na forma da
protecdo insuficiente. A reserva do possivel consiste na invocacdo de limites
orcamentérios para justificar a ndo-concretizagdo de um direito em determinado grau
mais elevado, considerando que a maior realizacdo de um direito implica na reducao
de recursos disponiveis a realizacdo de outros (CAMBI, 2011, p. 382 a 385)*’. Por
outro lado, a ideia de minimo existencial, ou de ndcleo essencial do direito, opera
como um critério de controle da possibilidade de o Estado se escusar da concretizacdo
do direito fundamental com base na reserva do possivel*®, definindo que,
considerando a escassez, priorize-se a aplicacdo do orcamento para a efetivacdo do
minimo exigido para a tutela da dignidade humana (CAMBI, 2011, p. 390).

No entanto, a estrutura da politica publica ambiental pode exigir uma
compreensao mais alargada do fendmeno da escassez, decorrente da natureza do
objetivo publico perseguido pelo Estado nesse caso e dos meios empregados para se
obté-lo. Em lugar, por exemplo, do provimento de satde por meio do investimento em

hospitais publicos — uma prestacdo de utilidades pelo poder publico —, parte

47 Exemplificativamente sobre a reserva do possivel, cita-se voto condutor do jA mencionado acérdéo
do MI n. 7.300/DF, sobre omissdo em regulamentar o programa Renda Béasica de Cidadania: “A
essencialidade do sistema de protecao social brasileiro, contudo, ndo afasta o dever de consideragao
das possibilidades materiais e financeiras do Estado que, em geral, dificultam ou diferem o atendimento
integral das necessidades do cidaddo. A questdo do custeio ndo pode, portanto, ser simplesmente
ignorada pelo Judiciario a pretexto de se tratar de mero artificio retérico do gestor publico.” (BRASIL,
2021b, p. 62).

4 Assim, exemplificativamente, cita-se trecho do voto condutor do acérddo do Recurso Extraordinario
n. 592.581/RS, interposto contra acorddo que, ao reformar a sentenga de primeiro grau, concluiu nao
competir ao Judiciario determinar ao Executivo a realizagdo de obras em estabelecimento prisional,
sob pena de indevida e invasdo de campo decisoério reservado a Administragao Publica e violacdo da
reserva do possivel, considerando restricdes orcamentérias. Tal entendimento, assentado pelo Tribunal
de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, foi definido ndo obstante o reconhecimento, por parte
deste, de que a precariedade das condi¢des a que estdo submetidos os detentos do Albergue Estadual
de Uruguaiana, constitui violacao de sua integridade fisica e moral:

“A centralidade do valor da dignidade da pessoa humana em nosso sistema constitucional permite a
intervencao judicial para que seu conteddo minimo seja assegurado aos jurisdicionados em qualquer
situacdo em que estes se encontrem. [...] Nesse ponto, cumpre esclarecer que, ndo se esta a afirmar
que é dado ao Judiciario intervir, de oficio, em todas as situac6es em que direitos fundamentais se
vejam em perigo. Dito de outro modo, ndo cabe aos magistrados agir sem que haja adequada
provocacdo ou fundados apenas em um juizo puramente discricionario, transmudando-se em
verdadeiros administradores publicos. Aos juizes so € licito intervir naquelas situagfes em que se
evidencie um “néo fazer” comissivo ou omissivo por parte das autoridades estatais que coloque em
risco, de maneira grave e iminente, os direitos dos jurisdicionados.”. (BRASIL, 2016, p. 30 e 48).
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importante dos instrumentos das politicas publicas ambientais tém natureza
regulatoria.

A regulacdo é uma “tecnologia de governo de sistemas sociais”, que opera
por meio da “sancao aflitiva ou premial orientadora de setores relevantes via atividade
contratual, ordenadora, gerencial ou fomentadora”, em um processo continuo de
retroalimentacdo entre a decisdo do regulador e os efeitos dessa decisdo no setor
regulado (ARANHA, pp. 41 a 43). Assim, podermos argumentar que a constituicao de
um espaco territorial publico especialmente protegido, por exemplo, € um instrumento
de natureza prestacional da Politica Nacional do Meio Ambiente (BRASIL, 1981, art.
9° VI), mas que outros instrumentos do PNMA, como o0 zoneamento ambiental
(BRASIL, 1981, art. 9°, 11), o licenciamento ambiental (BRASIL, 1981, art. 9°, IV) e —
com maior interesse — 0 estabelecimento de padrbes de qualidade ambiental
(BRASIL, 1981, art. 99 1) possuem, inegavelmente, a natureza regulatoria aqui
afirmada.

Quando a politica publica é efetivada a partir de uma atuacéo regulatéria do
Estado, a dimensdo orcamentaria da politica, embora ainda importante*®, passa a
dividir espaco também com consideracdes de impacto econémico/regulatorio no setor
regulado. Em outras palavras, a escassez se estrutura em uma dimensao que vai além
do gasto de recursos pelo Estado, para abarcar também o seu impacto na esfera
juridica das pessoas privadas e na sua capacidade de gerar riqueza.

s

Propbe-se que esse é o0 caso de parte relevante das politicas publicas
ambientais, cujo objetivo é a conservacdo de processos ecolégicos e o uso
sustentavel de recursos naturais existentes diante dos diversos usos gue 0s seres
humanos fazem deles em suas relacbes privadas. A prépria Constituicdo coloca a
incumbéncia em termos de defesa e preservagao de um estado de equilibrio ecoldgico
fixado no passado (BRASIL, 1988, art. 225, caput), e da obrigacao de reparar — iSso
€, de retornar ao estado anterior — danos que ameacem a continuidade do estado de

equilibrio (BRASIL, 1988, art. 225, § 1°, I).

49 Ja que a propria existéncia e a operacdo de instituicdbes de controle consomem recursos, como
aludem Holmes e Sunstein (1999, p. 113): “Em 1992, o funcionamento do poder judiciario nos Estados
Unidos — incluindo execucdes, litigncia, jurisdicdo propriamente dita e correicdo — custou ao
contribuinte por volta de $94 bilhdes. Incluida nessa alocagao estavam recursos destinados a prote¢édo
de direitos basicos de suspeitos e detentos. A protegdo de direitos individuais nunca € gratuita, porque
ela sempre pressupfe a criacdo e a manutencao de relag6es de autoridade.”
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Ao se colocar a conservacao e o0 uso sustentavel como pedras de toque da
politica publica voltada a garantia do equilibrio ecoldgico, implica dizer também que o
curso ndo-regulado da acdo humana conduz a perturbagcdo desse equilibrio. Essa
proposicdo alude ao problema da tragédia dos bens comuns, proposta por Hardin
(1968, p. 1244 apud VIOLIN, 2019, p. 49) que trata sobre o efeito de agentes
econdbmicos agindo, individual e desreguladamente, em um cenario de recursos
comuns e escassos. A proposicao, em sintese, é a de que um sujeito que queira
maximizar seu beneficio nesse cenério teria todo o incentivo, prima facie, para
intensificar continuamente o uso do recurso — ja que o beneficio — valor util ou valor
de troca — pode ser apropriado individualmente enquanto o prejuizo — degradacéo,
exaurimento do bem comum — € dividido por toda a coletividade; de modo que a
operacdo normal do sistema conduz ao esgotamento do recurso e a tragédia para
todos os que dele dependiam (HARDIN, 1968, p. 1244 apud VIOLIN, 2019, p. 49).
Assim, 0 meio ambiente € bem de uso comum do povo, composto de recursos naturais
que, nos niveis atuais de uso e consumo, tornam-se escassos®’, necessitando de
adequada protecéo e regulacdo para evitar a tragédia dos comuns.

No entanto, é verdade que a deciséo de proteger pode entrar em conflito com
outros objetivos igualmente essenciais para a concretizacdo da dignidade humana,
relacionados como o desenvolvimento social e econémico. Afinal, restringir a
utilizacdo direta de recursos naturais é retirar matéria-prima, espaco produtivo e
potencial energético do mercado, o que limita a capacidade de provimento de bens,
servicos e valores para determinada sociedade. Recursos naturais, afinal, sdo
“recursos, de fato ou potenciais, fornecidos pela natureza e que podem ser utilizados
para gerar riquezas ou bem-estar.” (SUSLICK et al., 2005, p. 2)

A sintese desses dois objetivos publicos fundamentais a politica publica
ambiental — a manutencdo do equilibrio ecolégico e a necessidade de
desenvolvimento econémica — foi bem explorada no acérddao da ADC n. 42/DF,
levada a julgamento conjunto com as ADIs 4.901/DF, 4.902/DF, 4.903/DF e 4.937/DF
e que versava, em sintese, sobre a constitucionalidade de diversos dispositivos do da
Lein. 12.651/2012 — Cédigo Florestal (BRASIL, 2019). Embora a discussao de cada

50 A taxa de utilizacdo de recursos superior a capacidade de renovacéo do planeta é evidenciada pelo
Dia da Sobrecarga da Terra, data do ano calculada pela Global Footprint Network a partir da qual
entende-se que mais recursos foram consumidos do que a Terra é capaz de repor no periodo de um
ano (GLOBAL FOOTPRINT NETWORK, 2022).
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dispositivo em separado tenha resultado em decisdes autbnomas, formadas por
maiorias variaveis, com o Min. Rel. Luiz Fux ficando vencido quanto a
constitucionalidade de algumas das normas, 0s ministros em geral subscreveram as
premissas tedricas delineadas pelo relator, que € o que cumpre agora analisar.

Nesse trecho de seu voto, o Min. Luiz Fux singulariza a principal questao
juridica discutida nas ac¢des do bloco: se seria dado ao legislador retroceder no nivel
de protecdo até entdo garantido por lei as areas de vegetacdo nativa, como fez o
Congresso Nacional mediante a nova disciplina florestal trazida pelo novo cédigo
(BRASIL, 2019b). Em termos adaptados ao interesse de pesquisa, a controvérsia
consistia em determinar qual a margem de discricionariedade politica que o
parlamento teria para, uma vez alcancado determinado grau elevado de protecao
ambiental, optar por uma reformulacao da politica de protecao florestal. Trata-se, aqui,
da discussédo do conteudo o principio da proibicdo — ou vedacdo — do retrocesso
ambiental, e do seu significado para responder a questdo de como determinar o nivel
adequado de protecao ambiental.

Para enderecar essa questdo, o relator comecou por ressaltar que a
formulacdo de politicas publicas ambientais é condicionada pela colisédo de direitos
igualmente legitimos®!, mas que por vezes se excluem mutuamente dado o contexto
de escassez®?. Apds, reconheceu que a tensdo entre esses direitos é equacionada
pelo principio do desenvolvimento sustentavel, definido pela “necessaria composi¢cao
entre o crescimento socioeconémico e 0 uso adequado e razoavel dos recursos
naturais” (BRASIL, 2019b, 48). A partir dai, avancou para afirmar que essa
composicao realizada pelo principio do desenvolvimento sustentavel traz consigo a
ideia inerente de que é possivel a compatibilizacdo “entre natureza e obra humana”
(BRASIL, 2019b, p. 53); ndo mediante a busca da supressdo completa do impacto
ambiental da atividade humana, mas sim por meio da “organizacao eficiente dos
recursos disponiveis” (BRASIL, 2019b, p. 53).

1 “[A] escolha de politicas publicas no ambito do Direito Ambiental representa a dificil tarefa de
acomodar a satisfacdo de diferentes valores relevantes em permanente tenséo, valores esses que
podem pertencer igualmente a seara do meio-ambiente ou podem transbordar para outros setores,
como o mercado de trabalho, o desenvolvimento social, o atendimento as necessidades bésicas de
consumo dos cidadaos etc” (BRASIL, 2019b, p. 50)

52 “Afinal, recursos naturais sdo escassos [...] Ocorre que normalmente a consecugéo concomitante de
todos esses objetivos depende da dosagem do grau de satisfacdo de cada qual, sendo que
praticamente qualquer medida adotada promovera, a um sé tempo, um aumento na satisfacdo de um
valor e um declinio na satisfacéo de outro” (BRASIL, 2019b, pp. 48 e 50).
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Quem seriam, entdo, as instituicbes capacitadas para determinar o nivel de
protecdo ambiental exigido pelo mandamento constitucional de ‘organizacéao eficiente
dos recursos disponiveis’? Para o Min. Rel., essas seriam as instituicdes formuladoras
de politica publica; no caso em tela, o poder legislativo. Isso porque, se € verdade que
a constituicAo acomoda direitos igualmente legitimos ao meio ambiente, cuja
realizacdo exige a tomada de decisfes alocativas em um cenario de escassez, 0
legislativo deteria a legitimidade democratica para realizar as escolhas tragicas®®
necessarias ao gerenciamento da escassez e, para isso, gozaria de ampla “liberdade
interpretativa [...] ante a ubiquidade e a indeterminacdo semantica caracterizadoras
do texto constitucional.” (BRASIL, 2019b, p. 55). O que € mais: 0 tempo do processo
legislativo — que durou 10 anos para a tramitacdo da nova lei — somado ao fato de
que foram realizadas mais de 70 audiéncias publicas foram fatores considerados pelo
Min. Rel. como qualificadores do “6nus argumentativo para o apontamento de
inconstitucionalidades no novo Cadigo Florestal.” (BRASIL, 2019b, p. 66).

O papel de controle do judiciario, por sua vez, foi caracterizado por
entendimento de Vermeule de que o judiciario deveria adotar uma postura de
deferéncia as ‘decisdes racionalmente arbitrarias’ do regulador, que opera em cenario
de incerteza quanto aos “custos, beneficios e probabilidades de ocorréncia de um ou
mais efeitos da regulacdo, mas também sobre as vantagens de investir recursos na
obtencdo de informacdes sobre esses elementos” (BRASIL, 2019b, p. 58 apud
VERMEULE, 2016). Afirma o Min. Rel. Luiz Fux que permitir ao julgador ampla
possibilidade de reexame das bases empiricas sobre as quais se baseia a politica
publica ambiental sob o argumento de que teria havido constatacdo de retrocesso
ambiental “seria um perigoso atentado ao nosso modelo de producédo do direito,
pautado no debate e na expertise dos Orgaos investidos desta funcéo pelo voto”
(BRASIL, 2019b, pp. 61 e 66).

Enfim, o julgado parte, primeiro, do principio do desenvolvimento sustentavel,
caracterizado como um mandamento de otimizacdo dos objetivos de manutencéo do
equilibrio ecologico e de promocéo do desenvolvimento socioecondémico, a ser levada
a cabo pelos formuladores de politicas publicas em um campo de legitimo exercicio

da discricionariedade politica; para, entéo, definir o contetdo do principio da vedacao

53 Aludindo-se novamente ao livio homénimo de Calabresi e Bobbit (1978), ja citado no capitulo 1.2.
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do retrocesso ambiental como a proibi¢cao de que o nucleo essencial do direito ao meio

ambiente equilibrado:

“Na realidade, os proponentes da denominada ‘teoria da vedagdo do
retrocesso” entendem existente um estado de inconstitucionalidade quando
eliminada determinada norma infraconstitucional ou estrutura material
essencial para a concretizagdo minima de um comando explicito da Carta
Magna. Assim, o que se qualifica como vedada é a omissao do Estado quanto
ao atendimento do nucleo essencial de uma ordem constitucional
inequivoca a ele dirigida. [...] Entender como “vedagdo ao retrocesso”
qualquer tipo de reforma legislativa ou administrativa que possa causar
decréscimo na satisfacdo de um dado valor constitucional seria ignorar um
elemento basico da realidade: a escassez” (BRASIL, 2019b, p. 61 e 62, grifos
Nossos).

Do exposto, portanto, é possivel dessumir algumas contribuicées do julgado
para o debate sobre como determinar o nivel adequado de protecdo ambiental a ser
efetivado por uma politica puablica ambiental: (i) a definicdo do nivel adequado de
protecdo ambiental é feita primariamente pelo legislador e pelo administrador,
enquanto formuladores de politica publica; (ii) o formulador de politica publica o faz
em contexto de escassez e tensdo entre 0s objetivos publicos do equilibrio ecoldgico
e do desenvolvimento socioecondmico; (iii) por ser exigida a realizacdo de escolhas
tragicas sobre justica alocativa, a tarefa de gestao eficiente dos recursos disponiveis
é feita com certo nivel de discricionariedade politica, inclusive para reduzir o nivel de
protecdo conferido ao meio ambiente; (iv) o papel de controle do judiciario € marcado
pela deferéncia, entendendo-se que a discricionariedade inerente a gestao de
politicas publicas faz com que apenas as diminuicbes do nivel de protecado
ambiental que afetem o conteddo minimo — ou nucleo essencial — do direito
ao meio ambiente equilibrado possam ser controlados sob o argumento da
proibicdo do retrocesso ambiental. Obviamente, isso implica que nem toda
diminuicdo do nivel de protecdo ambiental violard& o minimo existencial
ambiental.

Estabelecidas essas contribuicdes do julgado, € importante ressaltar que, ao
enunciar as premissas teéricas do seu voto, o ministro dialoga® com uma outra

resposta possivel para a definicdo do nivel adequado de protecdo: a de que o dever

J

54 Dialogo que se percebe, por exemplo, no trecho ja citado: “Entender como ‘vedacéo ao retrocesso
gualquer tipo de reforma legislativa ou administrativa que possa causar decréscimo na
satisfagdo de um dado valor constitucional seria ignorar um elemento béasico da realidade: a
escassez.” (BRASIL, 2019b, p. 62, grifos nossos).
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de protecdo inscrito no art. 225, caput, da Constituicdo consistiria em um dever de
nunca retroceder em matéria de politica publica ambiental, sendo que cada
incremento no grau de protecdo seria uma escolha gravada de eternidade.

Por todos os defensores notaveis de alguma formulacdo dessa posicao
acerca do conteudo do principio da proibicdo do retrocesso ambiental, € possivel
destacar a doutrina do Min. Herman Benjamin, que ja expressou seu entendimento do
principio da vedagé&o do retrocesso ambiental como sendo, ao mesmo tempo (i) uma
cldusula de defesa do patamar elevado de protecdo j4 alcancado e (ii) um
mandamento para que o poder publico incremente progressivamente o nivel de

protecao.

“Ora, se o crescimento econdmico continuo parece ser a Unica, ou dominante,
via de satisfacdo das expectativas estritamente materiais das pessoas e da
propria rotina das politicas publicas, nada mais justo que, na mesma toada,
os controles legislativos e mecanismos de salvaguarda dos direitos
humanos e do patrimdnio natural das geracdes futuras observem idéntica
indole, o ‘caminhar somente para a frente’.” (BENJAMIN, 2011, p. 57, grifos
Nossos).

“[...] nenhuma outra area dos chamados “novos direitos” € mais vivida a
imperiosidade ético-politica e a viabilidade juridico-material de garantir a
manutencgao e o progresso das existentes medidas legislativas protetorias do
gue no Direito Ambiental, disciplina na qual, [...] acha-se “uma importante e
peculiar manifestacdo” da vedacao das medidas legislativas retrocessivas.
[...] seria um contrassenso admitir a possibilidade de recuo legislativo,
guando, para muitas espécies e ecossistemas em via de extingdo ou a essa
altura regionalmente extintos, a barreira limitrofe de perigo — o “sinal
vermelho” do minimo ecolégico constitucional - foi infelizmente
atingida, quando néo irreversivelmente ultrapassada. Num e noutro caso,
para usar uma expressao coloquial, jdA ndo ha gordura para queimar.”
(BENJAMIN, 2011, p. 57, grifos nossos).

Como se pbde notar, essa posicao especifica presume, como pano de fundo,
a existéncia de um estado ambiental levado ao ponto de desequilibrio pela agéao
humana, tal que o ‘minimo ecolégico constitucional’ ja estaria, ab initio, vulnerado. A
questdao do controle de constitucionalidade, nessa posicdo, se torna uma questao
simples: seria 0 caso de questionar, em cada a¢éo, se a mudanca na politica publica

ambiental reduziu o patamar elevado de protecao anteriormente conferido:

“Especificamente, no caso da protecao de biomas, ecossistemas e espécies,
serd a seguinte a pergunta que o juiz sempre se fard: as alteragBes
legislativas ou politicas de implementacdo mantém ou ampliam as garantias
do meio ambiente? Asseguram a prote¢cdo dos “processos ecoldgicos
essenciais”? Escudam, eficaz e eficientemente, as espécies ameacgadas de
extincdo? Ampliam ou reduzem os riscos ambientais a habitats vulneraveis?
Estabelecem, naquilo que se revisa ou modifica, alternativas técnicas
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capazes de alcancar os mesmos ou similares resultados da norma ou politica
de implementagéo revogada? Reduzem ou mantém o grau de dificuldade de
execucdo, bem como de cobranca administrativa e judicial (os chamados
custos de transagéo da execugédo da lei)?” (BENJAMIN, 2011, p. 70)

E razoavel, portanto, dizer que, no mais das vezes, as ferramentas

processuais a disposi¢cdo do Tribunal dariam conta desse tipo de indagac¢éo, quais

bY

sejam, controvérsias normativas e faticas restritas a constatacdo ou ndo de
retrocesso. O problema do controle da politica publica ambiental, em outras palavras,
passa da esfera do jogo politico para a esfera juridica — isso €, para o campo da
incidéncia normativa e da ponderacdo de principios —, ficando ao alcance das
capacidades institucionais do judiciario, responsavel por concretizar direitos

fundamentais no contexto de um legislativo que se mostra inébil para fazé-lo:

“Também os juizes devem ter em mente que os instrumentos do Direito
Ambiental ndo corroem, nem ameacam a vitalidade produtiva do Brasil e a
velocidade de sua inclusdo entre as grandes economias do Planeta;
tampouco pesam na capacidade financeira do Estado ou se apresentam
como contrabando legislativo, devaneio imotivado de um legislador
desavisado ou irresponséavel. Ao contrério, se inserem no ambito da funcéo
social e da fungéo ecoldgica da propriedade, previstas na Constituicdo de
1988 (arts. 5°, XXIll, e 186, Il, respectivamente).” (BENJAMIN, 2011, p. 71,
grifos nossos).

A dimensao or¢camentaria e politica do problema perderia relevancia, pois o
ponto 6timo da protecdo ambiental seria dado, de antemdo, como 0 maximo ja
atingido, até o momento, pelo formulador de politicas publicas, o que implica maior
limitacdo da discricionariedade constitucionalmente permitida para a redefinicdo
politica dos objetivos publicos a concretizar. Nas palavras do ministro Herman

Benjamin:

“Ha um terceiro ponto, mais pragmatico. E que a aplicagédo do principio da
proibicdo de retrocesso no Direito Ambiental ndo carreia as fortes
objecdes orgcamentérias que incendeiam o debate em outros campos
(basta lembrar o dilema da previdéncia social); o que se espera, em boa parte
dos casos, € um non facere, representado, na protecao juridica do habitat,
sobretudo da flora, como um “ndo desmatar” ou “néo destruir”. [...] Cumprir o
principio da proibicdo de retrocesso, em tal cenario, ndo acrescenta custos;
ao revés, economiza despesas, presentes e futuras, tanto em capital
financeiro mal-empregado, como em capital natural dilapidado. Além disso,
inverte-se o esquema da “reserva do possivel”, frequentemente aventado
em debates relativos a prestagfes positivas e financeiras constitucionalmente
reivindicadas do Estado. Assim é porque, a se enfraquecer a eficacia da
Constituicao, pelo retrocesso na legislacao infraconstitucional, cria-se
para seus destinatarios-beneficiarios (= a coletividade) um campo
insuperavel e perverso de “reserva do impossivel”’, um conjunto de
normas retoricas, sem eficacia pratica: impossibilidade de proteger os
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valores referendados na Constituicdo, impossibilidade de traduzir as suas
ordens em ag¢Bes concretas, impossibilidade de densificar, legislativa e
minimamente, o seu contetdo e expressao.” (BENJAMIN, 2011, pp. 60 e 61,
grifos nossos).

Sem necessidade de emitir juizo de valor quanto ao meérito da posicao tedrica
atribuida ao acorddo da ADC n. 42/DF ou quanto aquela acima apresentada mediante
exemplo da doutrina de Herman Benjamin, cabe destacar que, por algum tempo, a
autoridade da jurisprudéncia do STF poderia ser invocada apenas em favor da
primeira, ja que ndo foram encontrados julgados anteriores que perfilhassem
claramente a segunda posicdo®®.

Cabe, contudo, destacar que julgados posteriores tém, sim, indicado uma
posicdo mais ativa da Corte com relacdo a exigéncia de que politicas publicas
ambientais, se alteradas, sejam substituidas por outras de igual ou maior carater
protetivo. E o caso, por exemplo, de determinadas acgdes integrantes da chamada
‘Pauta Verde’, um conjunto de processos pautados para julgamento entre abril e junho
de 2022 que “questionam acdes e politicas do Governo Federal, seja na forma de
alegada omissdo administrativa ou de edicdo de normas que estdo sendo
guestionadas quanto a constitucionalidade [...]” (FERREIRA et al, 2022).

Os julgamentos iniciaram com um primeiro bloco de acdes voltadas ao
guestionamento de alegadas “acbes e inagdes inconstitucionais perpetradas pelo
Poder Publico federal que paralisam e inviabilizam a execucéo efetiva e suficiente da
politica de combate ao desmatamento na Amazénia Legal e a emergéncia climatica”
(BRASIL, 2022d, p. 5)°¢. Desses elementos indicados pela Min. Rel., cabe destacar o
papel desempenhado (i) pela nocao de paralisia institucional do poder publico federal,
gue deu a tonica do entendimento da corte sobre a capacidade do governo federal de

gerir politicas publicas ambientais; e (ii) a ideia de emergéncia climética, que é

55 Sob o ponto, foi identificado que o voto condutor do acérddo da ADI n. 4.717/DF, que versava sobre
a reducgdo de area de unidade de conservagdo por medida provisoria, citou a doutrina de Herman
Benjamin (2011), mas ainda assim foi adotado o entendimento de que “Este Supremo Tribunal
assentou, todavia, que ‘o principio da vedacgéo ao retrocesso social ndo pode impedir o dinamismo da
atividade legiferante do Estado, mormente quando ndo se esta diante de alteracdes prejudiciais ao
nucleo fundamental das garantias sociais’ (ADI 4.350, Relator Ministro Luiz Fux, Tribunal Pleno, DJe
3.12.2014).” (BRASIL, 2019d, p. 39).

¢ Tratou-se da ADPF n. 760/DF, mediante a qual se requereu a execucao efetiva da politica publica de
Estado em vigor para o combate ao desmatamento na Amazé6nia Legal, o Plano de Acdo para
Prevencgéo e Controle do Desmatamento na Amazbnia Legal (“PPCDAm”), de modo suficiente para
viabilizar o cumprimento das metas climaticas assumidas pelo Brasil; e a ADO n. 54/DF, que discutia a
responsabilizacdo do governo federal por omissdo no combate ao desmatamento na Amazdnia
(BRASIL, 2022d).
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relevante para a caracterizacdo do minimo existencial em periodo de percebida crise
ambiental.

Sobre a constatacdo de que o poder publico estaria, por acdo ou omissao,
tornando deliberadamente ineficaz®’ a politica de protecdo da Amazdnia, a Min. Rel.
Carmen Lucia utilizou em seu voto o termo 'cupinizacdo’ das instituicdes de protecao
ambiental; isto é, o eliminacdo silenciosa e nédo-aparente das condicbes
orcamentarias, burocraticas e normativas para a concretizacdo da “finalidade de
preservacao das florestas e dos mananciais, das reservas, da protecédo das matas, da
garantia dos direitos de todos a existéncia digna e saudavel” (BRASIL, 2022d, p. 131).
Essa eliminacdo seria silenciosa por ser amparada em medidas administrativas
aparentemente legitimas do poder publico no campo da normatizacéo, ao passo que
as condicdes de implementacéo da politica permaneceriam deficitarias®®. Assim:

“A atuacéo estatal deficiente ou redutora da prote¢cdo ambiental nem sempre
é flagrante, podendo maquiar-se como mera readequacdo de medidas de
implementacdo ou reestruturacdo de 6rgdos ambientais, com o intuito de
esvaziar a tutela ecologica sem fazer mencdo ou estampar 0 seu agir
ilegitimo.” (BRASIL, 2022d, p. 67)
Ja quanto a nocao de emergéncia climatica, o julgado remete ao histérico da
entrada do tema na pauta politica mundial, destacando o papel da Floresta Amazonica
para a regulacdo climatica e a manutencdo do equilibrio ecolégico do planeta®®

(BRASIL, 2022d, p. 28). O desmatamento da Amazobnia, entdo, € relacionado a um

57 Nao importa, para a andlise pretendida nesse tépico, aprofundar sobre a questdo da prova da
ineficiéncia governamental no presente caso, que foi pontuada tanto por referéncias tanto a dados de
fontes de monitoramento oficiais e da sociedade civil quanto pela afirmacao de fatos incontroversos e
notdrios (BRASIL, 2022d, p. 18). Basta destacar o entendimento da relatora que, como se tentara
demonstrar, foi aproveitado de maneira observavel por julgados posteriores da pauta verde.

8 “Houve alteracdes das normas de regéncia da fiscalizagdo ambiental mas, para mais disso, o 6rgédo
passa por outros problemas como reducéo de pessoal, lotacdo nos cargos de gestdo por pessoas sem
gualquer conhecimento da &rea, mas decorrentes de indicagdo politica, assédio aos moral aos
servidores, 0 desapreco publico de altas autoridades do Governo contra 0 servico e os servidores,
precarizacao da infraestrutura, dentre outros, que repercutem negativa e diretamente no desempenho
dos trabalhadores e no resultado dos trabalhos” (BRASIL, 2022d, p. 86).

59 “A grande questdo posta é a responsabilidade planetaria que a Floresta empresta ao cuidado da
condicao climatica do Planeta [...] Entre as inUmeras fun¢des essenciais da regido amazonica para a
manutencdo do equilibrio ecoldgico planetario ressaltam-se a direta relacdo com a disponibilidade
hidrica, a alta concentragéo de carbono por hectare em divergéncia com o que comprometido no plano
internacional e ja obtido com o desenvolvimento das praticas redutoras de desmatamento irregular e
com repercussfes danosas e de risco para o equilibrio climatico global e, ainda, a riqueza da
biodiversidade bioldgica da floresta6 , da fauna objeto de intenso trafico”. (BRASIL, 2022d, pp. 69 e
70).
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fator importante para o desequilibrio climatico global, gerando impacto irreversivel e
catastrofico para além das fronteiras nacionais®.

Ambos os fatores sédo conjugados no voto da Min. Rel. Carmen Llcia em uma
formulacéo que guarda relacao de afinidade com a posicao representada pela doutrina
de Herman Benjamin, conforme anteriormente exposta, destacando-se
principalmente: (i) o descrédito da capacidade institucional do gestor de politicas
publicas de concretizar 0 objetivo publico subjacente a politica ambiental; e (ii) a ideia
de que o minimo existencial do equilibrio ecoldgico ja se encontra em estado critico,
ndo comportando qualquer retrocesso.

A sintese desses elementos trazida pelo julgado, portanto, é a de que existe
uma obrigacdo do Estado de operar uma politica publica de protecdo da Amazonia
gue mantenha um patamar igual ou superior de protecdo ao anteriormente existente,
reduzido o grau de discricionariedade administrativa do gestor da politica®'. Arremata-
se, entdo, que o papel de controle do STF € orientado por um nivel de protecao
ambiental pré-determinado e que deve ser sempre progressivo ou incremental,

invalidas as op¢6es politicas em sentido contrario:

“Nao compete a este Supremo Tribunal a escolha da politica publica mais
apropriada para o combate as queimadas ilegais, ao desmatamento e a
degradacgdo ambiental. Mas, no desempenho da fungdo precipua desta Casa
de guarda da Constituicdo e do Estado de direito ambiental, compete a este
Supremo Tribunal assegurar o cumprimento da ordem constitucional
com a observancia do principio constitucional da prevencéo para
preservacdo do meio ambiente equilibrado e proibi¢cdo do retrocesso.
Validas constitucionalmente sdo as politicas publicas comprovadamente
aptas a antecipar e reduzir os riscos de danos ao meio ambiente, o que ndo
se tem com as providéncias adotadas pelo Governo Federal. [...] As politicas
publicas ambientais atualmente adotadas revelam-se insuficientes e
ineficientes, portanto constitucionalmente invalidas, para atender o
comando constitucional de preservacdo do meio ambiente e do direito ao

60 “Antdnio Nobre, pesquisador do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais — INPE, afirma que, com
0 avanco do desmatamento, areas da floresta amazobnica demonstram ja haver sinais de se ter
ultrapassado o ponto de n&o retorno, quando ndo mais possivel a reversibilidade da area degradada,
transformando-se regifes de floresta tropical em paisagens semelhantes as do cerrado, mas
degradadas, com vegetacéo rala e esparsa e baixa biodiversidade. Aquele pesquisador assinala: ‘A
diminuicdo dos poderosos fluxos aéreos de umidade na Amazonia reflete-se no enfraguecimento
associado dos ventos aliseos sobre o Oceano Atlantico equatorial, importantes impulsionadores de
correntes oceéanicas que geram o massivo fluxo da Corrente do Golfo. O enfraquecimento da Corrente
do Golfo perturba o transporte de calor para altas latitudes, inclusive e especialmente para a Europa,
criando condi¢cBes para o aumento de intensidade e frequéncias de eventos climéaticos extremos™.
(BRASIL, 2022d, p. 73).

61 “Demonstrada estatisticamente a eficiéncia da ado¢ao do Plano de A¢éo para a Prevengéo e
Controle do Desmatamento na Amaz6nia Legal — PPCDAm - entre 2004 e 2012, o desmatamento caiu
mais de 80%, passando para menos de 4.600 km2, segundo dados do INPE -, o Poder Publico
somente poderia substituir essa politica publica ambiental por outra com igual ou superior
eficacia objetivamente comprovada, o que ndo se deu.” (BRASIL, 2022d, p. 108, grifos nossos).
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meio ambiente ecologicamente equilibrado, pela extrema gravidade e
urgéncia que a questao representa.” (BRASIL, 2022d, pp. 107 e 155, grifos
NoOss0s).

Embora o julgamento, até a data de apresentacdo desta monografia, ainda
nao tenha sido finalizado por motivo de vista do Min. André Mendonca, percebe-se
gue a perspectiva esposada no voto da Min. Rel. sobre o alcance do controle judicial
do retrocesso ambiental permeou todos os outros julgados da chamada Pauta Verde.
E o caso, por exemplo, da ADI n. 6.808/DF% — sobre possibilidade de concessdo
automatica de licenca ambiental —, da ADPF n. 651/DF% — sobre exclusdo da
sociedade civil do conselho deliberativo do Fundo Nacional do Meio Ambiente — FNMA
— e da ADPF n. 708/DF.

Sobre esse ultimo julgado citado, por se entender que ele representa bem os
elementos destacados no voto da Min. Carmen Lucia na ADPF n. 760/DF, faz-se breve
andlise da ADPF n. 708/DF, que versava sobre alegada omissao da Unido, desde
2019, em fazer funcionar o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima — FNMC, e em
aplicar seus recursos de forma integral e eficiente (BRASIL, 2022c, p. 1).

Na acéo, os requerentes® alegaram, em sintese, que a referida omissdo em
tornar operante o FNMC — manifestada por contingenciamentos e pela demora em
aprovar projetos para a aplicacao de recursos — violaria o direito ao meio ambiente
equilibrado e os compromissos climaticos assumidos pelo Brasil na esfera
internacional (BRASIL, 2022c, p. 9)%. Por outro lado, a Unido alegou (i) que a

alocacdo dos recursos do FNMC estaria inserida no ambito da discricionariedade do

62 *O exercicio da competéncia normativa exige observancia dos principios relativos aos direitos
fundamentais postos na Constituicdo da RepuUblica, razdo pela qual sédo invélidas normas
infraconstitucionais a eles contrarias ou que possam configurar ébice a seu acatamento, ou seja, que
visem eliminar ou reduzir o que neles estabelecido.” (BRASIL, 2022g, p. 34, grifo nosso).

8 “A organizacdo administrativa em matéria ambiental esta protegida pelo principio de proibigdo do
retrocesso ambiental, o que restringe a atuacdo do administrador publico, de forma a autorizar
apenas o aperfeicoamento das instituices e 6rgaos de protegcdo ao meio ambiente.” (BRASIL,
2022b, p. 2, grifo nosso). O caso versava sobre exclusdo da sociedade civil do conselho deliberativo
do Fundo Nacional do Meio Ambiente — FNMA.

64 Partido Socialista Brasileiro — PSB; Partido Socialismo e Liberdade — PSOL; e Partido dos
Trabalhadores — PT.

8 O argumento da ineficiéncia da alocacdo de recursos feita pelo comité gestor do FNMC foi trazido
pelo amicus curiae ‘Observatorio do Clima’, que destacou: “o novo comité gestor do Fundo, nomeado
pelo atual governo, teria privilegiado em suas alocagfes para financiamento ndo reembolsavel as
atividades de saneamento e destinacao de residuos sdlidos, que contribuiriam com percentual irrisorio,
de apenas 4%, das emissfes de GEEs do Brasil. Salientou, nessa linha, que o governo estaria optando
por alocar recursos em atividades menos relevantes para as mudancgas climaticas e deixando outras,
mais relevantes, a descoberto. Nesse sentido, o desmatamento e as alteracdes de uso do solo seriam
responsaveis por percentual superior a 50% das emissfes de GEEs.” (BRASIL, 2022c, p. 5).
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poder executivo, de modo que a sua revisao judicial violaria o principio da separagao
de poderes (BRASIL, 2022c, p. 2); (ii) que a demora na aplicacdo dos recursos se
justificaria pela execucdo e atos preparatorios indispensaveis para o bom
funcionamento (BRASIL, 2022c, p. 2), considerando que o marco legal do saneamento
teria demorado para ser aprovado no parlamento, consistindo a falta de saneamento
basico ‘o principal problema ambiental do Brasil‘, conforme manifestacdo do Ministério
do Meio Ambiente nos autos (BRASIL, 2022c, p. 4); e (iii) que o atendimento de metas
fiscais teria recomendado o contingenciamento de recursos do FNMC (BRASIL,
2022c, p. 5).

Por 10 votos a 1, vencido o Min. Nunes Marques, a acao foi julgada

procedente para declarar que:

“O Poder Executivo tem o dever constitucional de fazer funcionar e alocar
anualmente os recursos do Fundo Clima, para fins de mitigacdo das
mudangcas climéticas, estando vedado seu contingenciamento, em raz&do
do dever constitucional de tutela ao meio ambiente (CF, art. 225), de
direitos e compromissos internacionais assumidos pelo Brasil (CF, art.
5°, § 29), bem como do principio constitucional da separac¢éo dos poderes
(CF, art. 2° ¢ /c art. 9°, § 2°, LRF).” (BRASIL, 2022c, p. 10).

Na fundamentacao de seu voto, o Min. Rel. Roberto Barroso iniciou por uma
contextualizacdo sobre o tema das mudancas climaticas. Nesse ponto, o ministro
destaca ‘fatos da vida moderna’, como a alteragcdo do uso do solo e o uso de
combustiveis fosseis, estariam causando um estado de emergéncia ecoldgica grave,
com o potencial de ‘colocar em risco a sobrevivéncia do homem na Terra’ com 0
aumento de eventos climéticos extremos (BRASIL, 2022c, p. 11).

A solucéo da situacao de emergéncia dependeria de um esforco internacional
para mudar as bases econdmicas do desenvolvimento capitalista para evitar o
comprometimento das geracdes futuras®®, orientado por compromissos assumidos

entre os paises na esfera internacional®’ (BRASIL, 2022c, pp. 11 e 12). Esse esforco

® E nesse ponto o Min. Rel. invoca o principio do desenvolvimento sustentavel (BRASIL, 2022, p. 11),
com menor énfase na palavra ‘desenvolvimento’ do que a dada na ADC n. 42/DF e maior énfase na
palavra ‘sustentavel’, ressaltando a faceta de solidariedade intergeracional do principio.

7 “Em virtude disso, idealizou-se um regime juridico transnacional para o enfrentamento das mudancas
climaticas, assentado sobre trés pilares: (i) a Convencao Quadro, que entrou em vigor em 1994, foi
ratificada por 197 paises e estabeleceu principios abrangentes, obrigacdes de carater geral e processos
de negociacdo a serem detalhados em conferéncias posteriores entres as partes; (ii) o Protocolo de
Kyoto, que entrou em vigor em 1997, conta atualmente com a ratificagdo de 192 paises e instituiu metas
especificas de reducao da emisséo de gases de efeito estufa para 36 paises industrializados e a Uniédo
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deveria ser orientado pela necessidade de uma “reducéo geral de gases de efeito
estufa (GEES) por todos os atores envolvidos, entre outras medidas.” (BRASIL, 2022c,
p. 11). Nesse sentido, as metas assumidas pelo Brasil — tanto internacionalmente
quanto internamente, com a positivacdo das metas climéticas brasileiras na Politica
Nacional sobre Mudanca do Clima e em seus decretos regulamentadores (BRASIL,
2022c, p. 12) — de reducéo de emissdes em prazo certo, sobretudo com a adocéo de
medidas relativas ao combate ao desmatamento, deveriam ser tomadas como
parametro da efetividade da politica climatica brasileira (BRASIL, 2022c, pp. 12 e 13).

A partir dessas premissas, o Min. Rel. indica que “os dados objetivos trazidos
acima evidenciam uma situacao de colapso nas politicas publicas de combate as
mudancas climaticas, sem dulvida alguma agravada pela omissdo do Executivo
atual.” (BRASIL, 2022c, p. 14, grifo nosso). Ainda sobre a omisséo do poder executivo,
o Min. Rel. consignou a existéncia de um contexto de extincdo ou alteracdo da
composicao de conselhos e de comités gestores de érgdos ambientais deliberativos,
no sentido de torna-los deliberadamente menos democraticos e eficientes (BRASIL,
2022, p. 16). E dizer que o Min. Rel. identifica uma situagdo de incapacidade
institucional dos 6rgdos executivos envolvidos para conduzir de maneira eficaz e
tempestiva a politica climatica brasileira, rejeitadas as justificativas apresentadas pelo
governo federal para a mora observada no FNMC.

Por fim, a partir desse cenario fatico e juridico, caracterizado pelo estado de
emergéncia climatica, pelo principio da efetividade ambiental e pela constatacéo da
incapacidade dos 6rgéos executivos competentes para executar de modo tempestivo
e eficaz a politica climatica brasileira, € consignado que “[a] situa¢do caracteriza um
grande retrocesso em um quadro que ja era critico” (BRASIL, 2022c, p. 13)%, e que

“a tutela ambiental ndo se insere em juizo politico, de conveniéncia e oportunidade,

Europeia. Os paises em desenvolvimento ficaram de fora dessa obrigacao especifica; (iii) o Acordo de
Paris, que entrou em vigor em 2016 e conta com a adeséo de 185 paises. Diferentemente do Protocolo
de Kyoto, em lugar de fixar limites vinculantes de emissdo, previu que cada pais apresentaria,
voluntariamente, sua “contribuicdo nacionalmente determinada” (BRASIL, 2022, p. 12).

68 Indicando a relacdo que se pretendeu demonstrar nesta monografia entre a ideia de emergéncia
ambiental e a concepcao de que minimo existencial ambiental ja estaria vulnerado. Em mesmo sentido,
€ isso que se extrai da ementa do julgado, cujo trecho relevante destaca-se a seguir: “Vedacédo ao
contingenciamento dos valores do Fundo Clima, em razdo: (i) do grave contexto em que se
encontra a situacdo ambiental brasileira, que guarda estrita relacdo de dependéncia com o
nucleo essencial de multiplos direitos fundamentais; (ii) de tais valores se vincularem a despesa
objeto de deliberacdo do Legislativo, voltada ao cumprimento de obrigacdo constitucional e legal, com
destinacao especifica. Inteligéncia do art. 2°, da CF e do art. 9°, § 2°, da Lei de Responsabilidade Fiscal
- LC 101/2000 (LRF). Precedente: ADPF 347 MC, Rel. Min. Marco Aurélio.” (BRASIL, 2022c, p. 8, grifo
Nnosso).
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do Chefe do Executivo. Trata-se de obrigacdo a cujo cumprimento esta vinculado.”
(BRASIL, 2022c, p. 14). Entdo o Min. Rel. sintetiza o seu entendimento do principio
da vedacao do retrocesso ambiental, indicando sua relagdo com o voto da Min.
Cérmen Lucia na ADPF n. 760:

“O principio da vedacao do retrocesso é especialmente proeminente quando
se cuide de protecao ambiental. E ele é violado quando se diminui o nivel
de protecdo do meio ambiente por meio da inac&o ou se suprimem politicas
publicas relevantes sem a devida substituicdo por outras igualmente
adequadas.” (BRASIL, 2022c, p. 14, grifos nossos).

E mais: em obiter dictum, o Min. Rel. Roberto Barroso faz referéncia ao
contexto de crise climética para constatar uma aparente ineficiéncia alocativa na
aplicacdo de recursos do FNMC. Isso porque a maior parte do numerario do fundo
estaria sendo destinado a investimentos em saneamento basico — responsavel por
apenas 4% das emissdes de gases causadores do efeito estufa no Brasil de acordo
com informacdes do amicus curiae Observatorio do Clima —, ao passo que emissdes
originadas do desmatamento e de alteracbes no uso do solo representariam mais da
metade das emissdes brasileiras. Diante disso, afirma que, embora o controle dessa
percebida ineficiéncia desborde do objeto da acdo, “a persisténcia no nao
enfrentamento de fontes importantes de GEEs [...] ao longo do tempo, e a
consequente frustracdo da mitigacdo das alteracBes climaticas, pode ensejar a
atuacdao futura do Judiciario no tema [...]” (BRASIL, 2022c, pp. 15 e 16).

Finalizada a analise da ADPF n. 708/DF, a titulo de concluséo do topico, cabe
fazer um balanco dos aportes das duas diferentes posi¢des jurisprudenciais do STF
sobre o contetdo do principio da vedacdo do retrocesso ambiental; e extrair a sua
importancia para a analise da ADI n. 6.148/DF.

Entende-se que ambos os julgados destacados — a ADC n. 42/DF e a ADPF
n. 708/DF — representam duas posi¢cles diferentes acerca de uma mesma questao:
qual o nivel de discricionariedade politica e administrativa do Estado para definir o
nivel adequado de protecdo ambiental? A diferenca entre ambos est4, justamente, na
visdo da Corte sobre os limites da discricionariedade do legislador/administrador para
definir um nivel menor de protecdo ambiental. Assim, foram escolhidos julgados que
tratassem sobre duas perspectivas opostas do principio da vedacédo do retrocesso

ambiental.
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N&o é, contudo, o principio da vedacédo do retrocesso ambiental em si que se
relaciona com o controle de constitucionalidade efetuado na ADI n. 6.148/DF com
relacdo a politica de qualidade do ar, mas sim 0s pressupostos utilizados pelas
correntes vencedoras de cada um dos acorddos para caracterizar o contetdo do
principio. Na ADC n. 42/DF, privilegiou-se a postura de deferéncia da Corte baseada,
sobretudo, no reconhecimento de um limite da sua capacidade institucional para
determinar o nivel adequado de protecdo ambiental. Isso porque a efetivacdo de
direitos fundamentais mediante politicas publicas ambientais € um exercicio de gestao
da escassez, que exige ndao s6 um juizo juridico de proporcionalidade, mas também
dominio da técnica, visdo sistémica das variaveis relevantes e juizos politicos de
justica alocativa. Nesse cenario, a diminui¢cdo do nivel de protecdo ambiental poderia
ser legitimamente realizada pelo formulador de politica publica, considerando que
essa reducdo poderia ser consentanea com o atingimento de outros fins sociais e
econdmicos legitimos. Portanto, a partir dessa ideia de desenvolvimento sustentavel,
a atuacao da Corte se daria ‘nas margens”, controlando-se apenas as decisdes que,
por manifesta desproporcionalidade ou ilegalidade, pudessem violar 0 minimo
existencial ambiental. Disso se conclui que nem toda reducdo no nivel de protecao
ambiental redunda em violacdo do minimo existencial.

J4 na ADPF n. 708/DF — que identificou-se estar relacionada com as
premissas do voto da Min. Carmen Lucia ha ADPF n. 760/DF — se baseia na ideia de
que vivemos, atualmente, uma crise ambiental. Essa crise ambiental implica a
existéncia de perigo grave e iminente ao equilibrio ecolbgico, que ja se encontraria
vulnerado além do toleravel. A constatacdo de que o minimo existencial ambiental
estaria vulnerado, por sua vez, exigiria acao efetiva do Estado, ndo s6 no sentido de
nao retroceder, mas também de progredir para o cumprimento de compromissos
assumidos pelo Estado brasileiro na esfera internacional. Soma-se a isso que haveria
um juizo de desvalor da Corte sobre a capacidade institucional dos 6rgaos
administrativos de protecdo ambiental — seja pelo seu desmantelamento deliberado,
seja pela sua captura por interesses econdmicos e politicos — para resultar, ao fim,
na conclusdo de que a discricionariedade do Estado para reduzir o nivel de protecéo
ambiental é quase nula, posto que esse nivel adequado ja esta pré-definido.

Diminuindo-se a discricionariedade do administrador e do legislador, aumenta o poder
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de controle do poder judiciario para a definicdo do nivel adequado de protecéo

ambiental.
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3. ANALISE DA TECNICA DECISORIA PARA O CONTROLE DA POLITICA DE
QUALIDADE DO AR: O CASO DA ADI N. 6.148/DF

No capitulo 3, objetivou-se analisar a técnica deciséria empregada na ADI n.
6.148/DF, a partir das premissas identificadas como relevantes nos capitulos
anteriores, para determinar a contribuicdo incremental do julgado ao controle de
constitucionalidade de politicas publicas ambientais. Para isso, o capitulo foi dividido
nos topicos 3.1 e 3.2.

No topico 3.1, foi feita um breve resumo do tramite processual, destacando
0S principais contornos da controvérsia constitucional enfocada pela ADI n. 6.148/DF.

NO tépico 3.2, foi feita a analise das técnicas decisorias empregadas na ADI
n. 6.148/DF, com foco nas técnicas decisérias de apelo ao CONAMA — tutela
mandamental para que o CONAMA alterasse a resolucao impugnada — e de decisao
manipulativa — tutela constitutiva para aplicar provisoriamente os Padrées da OMS
de 2021, derivando contribui¢cdes do julgado para o controle de constitucionalidade de

politicas publicas ambientais.
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3.1. Resumo da ADI n. 6.148/DF

Antes de proceder a analise critica da ADI n. 6148/DF para responder o
problema de pesquisa, é util fazer um resumo dos principais fatos que deram ensejo
a acao, assim como fazer um breve relato dos eventos processuais. O objetivo da
sintese € meramente contextual, com o intuito de permitir a compreensdo da
controvérsia constitucional e de colocar em evidéncia 0s aspectos que sao mais
relevantes a discussao dos fundamentos de legitimidade da técnica decisoria utilizada
pela Corte. Assim, ndo ha pretensdo de se analisar pormenorizadamente a politica
publica de qualidade do ar para criticar, por exemplo, questdes que poderiam ter sido
abordadas pela Corte, mas ndo o foram; ou de evidenciar fatos processuais e
argumentos das partes sobre questdes laterais ao escopo do trabalho, que é tédo
somente a utilizacéo feita pelo STF dos Padrées da OMS de 2021 no caso em tela.

Feitas essas consideracfes, expde-se que a ADI n. 6.148/DF foi ajuizada em
29 de maio de 2019 pela Procuradoria Geral da Republica, em peticdo inicial assinada
pelo Vice-Procurador-Geral da Republica, para impugnar a constitucionalidade da
Resolugdo CONAMA n. 491, de 19 de novembro de 2018, que dispunha sobre
padrées de qualidade do ar.

Contextualmente, destaca-se que a Resolucgdo CONAMA n. 491/2018
regulamenta a Politica Nacional do Meio Ambiente — Lei n. 6.938/1981, em diante
também “PNMA” — que define como principios, dentre outros, (i) a “acéo
governamental para manutencéo do equilibrio ecolégico”, (ii) a “racionalizacdo do uso
do solo, do subsolo, da 4gua e do ar”; e (iii) o “acompanhamento do estado da
qualidade ambiental” (BRASIL, 1981, art. 2°, I, Il e VII). No que importa a resolucéo
analisada, sdo objetivos da PNMA (i) a “compatibilizacdo do desenvolvimento
econdmico-social com a preservacdo da qualidade do meio ambiente e do equilibrio
ecoldgico”; e (ii) o “estabelecimento de critérios e padrdes de qualidade ambiental”
(BRASIL, 1981, art. 4°, | e Ill). O estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental
e também definido como instrumento para a execucao da PNMA (BRASIL, 1981, art.
9o, ).

Em regulamento a Lei n. 6.938/1981, foi editada a Resolugdo CONAMA n. 5,
de 15 de junho de 1989, que instituiu 0 Programa Nacional de Controle da Qualidade

do Ar— PRONAR, gerenciado pelo IBAMA, com os objetivos de melhorar a qualidade
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do ar, garantir o atendimento dos padrées estabelecidos e prevenir o
comprometimento da qualidade do ar em areas nao degradadas (BRASIL, 1989, itens
1 e 4). Foi definido como estratégia basica do PRONAR a “limitacao das emissfes por
tipologia de fontes e poluentes prioritarios” — uma estratégia de prevencao, portanto
com efeito ex ante —, sendo o estabelecimento de padrdes de qualidade do ar
definidos como estratégia para a acdo de controle complementar e para uso
referencial — uma estratégia de controle, com efeito ex post, e um referencial de
avaliacdo da efetividade do programa (BRASIL, 1989, item 2 e 2.2). No que importa a
presente monografia, cumpre destacar que a resolucdo estabeleceu dois tipos de
padrdes, a serem definidos em regulamentacéo posterior do CONAMA: (i) os padrdes
primarios de qualidade do ar, representando as “concentracfes de poluentes que,
ultrapassadas, poderdo afetar a saude da populacéo, podendo ser entendidos como
niveis maximos toleraveis”; e (ii) os padroes secundarios de qualidade do ar,
representando as “concentracdes de poluentes atmosféricos abaixo das quais se
prevé o minimo efeito adverso” sobre a saude humana e o meio ambiente,
considerando-se como “niveis desejados de concentracdo de poluentes” (BRASIL,
1989, item 2.2, grifos nossos). A Resolucdo definiu o atingimento dos padrdes
primarios de qualidade do ar como meta de curto e médio prazo, e o atingimento dos
padrées secundarios como meta de longo prazo, indicando o carater de
progressividade da implementacdo dessa estratégia do programa (BRASIL, 1989,
item 2.2). Por fim, determinou-se que o PRONAR estabeleceria diretrizes minimas e
gerais a serem seguidas pelos Estados, de modo que tivessem, na elaboracdo dos
Programas Estaduais de Controle de Poluicdo do Ar, a discricionariedade para adotar
limites de emissGes mais rigidos e a¢cdes de controle complementares, mas nao para
reduzir o nivel de protecéo fixado no regulamento nacional (BRASIL, 1989, item 4).

A primeira resolucdo que definiu padrdes de qualidade do ar no ambito do
PRONAR foi a Resolucdo CONAMA n. 3, de 28 de junho de 1990. Em sintese
panoramica®, a resolugéo versou sobre: (i) definicdes e conceitos (BRASIL, 1990,
arts. 1° e 29); (ii) padrdes de qualidade do ar (BRASIL, 1990, art. 3°); (iii) métodos
de amostragem e analise de poluentes atmosféricos (BRASIL, 1990, art. 4°); (iv)

responsabilidade dos Estados e do Distrito Federal pelo monitoramento da qualidade

69 Considerando que o interesse de pesquisa se restringe a aplicacdo dos Padrdes da OMS de 2021,
gue ndo versam sobre toda a matéria definida nas resolu¢cdes do CONAMA.
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do ar (BRASIL, 1990, art. 5°); (v) Niveis de Qualidade do Ar e outras diretrizes para a
elaboracéo e execucao de Plano de Emergéncia para Episodios Criticos de Poluicéao
— i.e., “altas concentra¢Bes de poluentes na atmosfera em curto periodo de tempo”
(BRASIL, 1990, art. 6°); (vi) disposicdes gerais (BRASIL, 1990, arts. 7° a 99).
Passados 28 anos da entrada em vigor da Resolugdo CONAMA n. 3/1990, o
CONAMA atualizou o tratamento da matéria mediante a edicdo da Resolucao
CONAMA n. 491/2018. Esse novo regulamento dispds, nos seu preambulo, que os
Padrdes de Qualidade do Ar da OMS de 2005 — especificamente seus valores-guia
e seus critérios de implementacdo — haviam sido considerados como referéncia
(BRASIL, 2018). Além da atualizacdo dos valores definidos para os padrées de
qualidade do ar e para os niveis de qualidade do ar (BRASIL, 2018, arts. 3°.) tornando-
0S mais restritivos que os anteriores —, para os fins desta monografia, merecem ser
destacadas as seguintes alteracfes e adicdes: (i) alteracdo da divisdo dos tipos de
padrées de qualidade do ar, substituindo-se a classificacdo de padrbes primarios e
secundarios pela classificacdo em Padrbes de Qualidade do Ar Intermediarios e
Padréao de Qualidade do Ar Final, a serem implementados em 4 etapas subsequentes
— PI-1, PI-2, PI-3 e PF (BRASIL, 2018, arts. 4°, 10, 11 e Anexos | e lll); (ii) adocéo
expressa dos valores-guia da OMS como Padrdo de Qualidade do Ar Final — PFs
(BRASIL, 2018, art. 2°, IV); (iii) adicdo de prazos e diretrizes para a elaboracéo, pelos
o0rgdos ambientais estaduais e distritais, de Plano de Controle de Emissfes
Atmosféricas e de Relatorio de Avaliacdo da Qualidade do Ar, os quais pautariam a o
progresso dos padrdes intermediarios em direcao ao padrao final (BRASIL, 2018, arts.
4°, 5° e 69); e, (iv) a previsdo de que, caso ndo fosse possivel a migracdo para o
padrao subsequente, prevaleceria o padréo ja adotado (BRASIL, 2018, art. 4°, § 4°).
O processo de revisdao da Resolucdo CONAMA n. 3/1990 foi acompanhado
pela Procuradoria Regional da Republica da 32 Regido — PRR3, que descreveu a
tramitagdo em oficio anexado a petic&o inicial da ADI n. 6.148/DF (MPF, 2019a). No
que importa destacar, cabe salientar que o MPF teceu criticas a forma como o
processo foi conduzido, apontando principalmente: (i) vicios procedimentais que
teriam impedido a devida consideracdo das criticas de associa¢cdes ambientalistas da
sociedade civil; e (ii) vicios materiais representados por argumentos sem fundamento
técnico-cientifico e retrocessos imotivados com relacdo a minuta inicial, o que

sugeriria um cenario de captura da deliberacéo por interesses e entidades do setor
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econdmico (MPF, 2019a, pp. 20 a 27)’°. A PRR3, entdo, organizou grupo de trabalho
paralelo para a coleta acompanhar a proposta de revisdo, no ambito do qual foram
produzidos subsidios — inclusive mediante audiéncia publica com especialistas —
que demonstrariam a inefetividade da Resolucdo n. 491/2018 e os riscos a saude e
ao meio ambiente decorrentes dessa inefetividade, anexados ao oficio encaminhado
a Procuradoria Geral da Republica — PGR (MPF, 2019a, pp. 3 e 4).

A peticdo inicial elencou, como causa de pedir proxima, violacdo da CF88, art.
59, XIV — direito ao acesso a informacdo —, da CF88, art. 196 — direito a saude,
garantido pelo Estado mediante politicas publicas — e da CF88, art. 225 — dever do
Estado de defender e preservar o equilibrio ecolégico — destacando elementos da
resolugdo impugnada que a tornariam ineficaz, gerando proteg¢do insuficiente dos
direitos que compunham os objetivos da politica de qualidade do ar. Dentre as
variadas causas remotas alegadas, destaca-se: (i) que os aportes do MPF e do
Instituto Brasileiro de Protecdo Ambiental — PROAM néo teriam sido devidamente
levados em consideracao; (ii) que a resolugdo impugnada teria previsto padrbes
intermediarios e niveis para declaracdo de episédios criticos muito permissivos com
relacdo aos Padroes da OMS de 2005 — ponto 6timo confidvel e cientificamente
embasado que garantiria 0 menor efeito adverso a salude e ao ambiente — 0s quais
s6 seriam alcancados ao final; (iii) que a resolucdo impugnada ndo previa prazos,
mecanismos, instrumentos e procedimentos adequados conducentes ao atingimento
progressivo dos padrdes de qualidade do ar em direcéo ao padréo final (MPF, 2019b).

Ademais, o requerente argumentou a possibilidade de o judiciario realizar o
controle de constitucionalidade das escolhas do legislador e do regulador para a

conformagco de politicas publicas. E digno de nota que, para fundamenta-lo, além de

70[...] € necessario que se faga, ainda que de forma breve, uma digressao no ‘processo’ de sua criagao,
para que se tenha a exata dimensédo da inaptidao e do casuismo do 6rgédo que a deliberou. Tal
constatacdo ha de reforcar ainda mais a certeza de que a presuncéo de validade e eficiéncia das
resolucdes do Conama é bastante suspeita, e devera, caso a caso, ser rigorosamente analisada
pelos 6rgéos de controle e pelos seus aplicadores”. (MPF, 2019a, p. 20, grifos nossos).

“Ressalta-se que essa versao originaria da minuta, de autoria do proprio MMA, era inclusive mais
protetiva que a atual, prevendo prazos peremptdrios para avango progressivo dos padrdes
intermediarios de qualidade do ar [...] nesta Ultima reunido ordinaria no ambito da CTQAGR, foi
aprovado, por exemplo, o dispositivo que hoje se encontrano artigo 4°, § 4°, do texto final aprovado
pelo Plenario (Resolugdo Conama n° 491/2018). O teor desse dispositivo (“Caso ndo seja possivel a
migracao para o padréo subsequente, prevalece o padréo ja adotado”) tem o condao de neutralizar
— tornando-o, na prética, ineficaz — todo o mecanismo de progressdo de padrbes. [...] O
dispositivo acima comentado (art. 4°, § 4°), por exemplo, é fruto de proposta nédo fundamentada
feita pela Confederacdo Nacional da Industria — CNI, e foi aprovada por ampla maioria de
conselheiros” (MPF, 2019a, pp. 22 e 23, grifos nossos).
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alegar que a politica de qualidade do ar impugnada seria insuficientemente protetiva,

aduziu que a violacdo de um dever estatal de progressividade em matéria ambiental:

“Como se sabe, o Estado ndo deve apenas se abster de violar o nacleo
essencial dos direitos fundamentais (proibicdo de excesso), mas ha
também de protegé-los de modo adequado e suficiente, com normas e acdes
concretas no sentido de garantir a satisfacdo — ou ao menos as condi¢bes
de fruicho — daqueles direitos para seus titulares (proibicdo da protecéo
insuficiente), sob pena de descumprir diretamente o desiderato
constitucional.

As normas infraconstitucionais que dizem respeito aos direitos
fundamentais devem refletir efetivamente o dever de protecéo inscrito
na Constituicdo, ainda que o texto constitucional ndo faca em cada
ponto expressa mencéo a legislacdo correspondente, ou detalhe o grau
e as particularidades da protecdo que esta a garantir. Naturalmente,
existe para o legislador — e até, em menor medida, para o administrador
investido de poderes regulatérios — uma certa liberdade na escolha dos
meios cabiveis para conformar as normas infraconstitucionais ao desiderato
superior da Constitui¢ao.

No entanto, seja qual for a solucdo eleita pelo Estado
(legislador/regulador) ao operar essa conformacdo, devera ele
necessariamente atender ao requisito de protecdo efetiva e suficiente
dos direitos fundamentais em questéo. Afinal, a eficacia integra o contedo
do dever estatal de protecado, de tal forma que a norma ineficaz é ela mesma
violadora do dever de extracéo constitucional.

Quando estdo em jogo direitos essenciais, o Poder Judiciario pode ser
provocado a se manifestar acerca da constitucionalidade da norma, avaliando
se a politica publica cumpre de forma adequada o dever de protecéo estatal
[...]

“Como ja dito, embora ndo se possa afirmar que houve retrocesso ambiental
(quando comparado com a resolugcdo anterior), € certo que a Resolugédo
CONAMA n.° 491/2018 nao cumpre satisfatoriamente o dever de
progressividade em matéria de direitos socioambientais.”. (MPF, 2019b, pp.
20 e 21, grifos nossos).

Com base nesses fundamentos, somados a constatacdo de que a simples
utilizacdo da técnica de declaracdo de inconstitucionalidade geraria retrocesso
ambiental, posto que repristinaria a — menos protetiva — Resolucdo CONAMA n.
3/1990, a PGR pediu, no mérito: (i) a declaracdo de inconstitucionalidade sem
pronuncia de nulidade da resolugédo impugnada, com apelo ao CONAMA para que
editasse, em 24 meses, norma com suficiente capacidade protetiva, corrigindo as
falhas indicadas na peticdo e nos documentos anexos, com base em parametros
objetivos disponiveis na ciéncia médica; ou, subsidiariamente, (ii) a declaracdo de
inconstitucionalidade do art. 4° § 4° da resolugdo impugnada, que permitia a
manutencdo do padrdo de qualidade do ar intermediario ja adotado caso ndo fosse
possivel progredir ao proximo (MPF, 2019b, p. 23).

Em 31 de maio de 2019, a Min. Rel. Carmen Lucia proferiu despacho

requisitando informagdes ao Ministério do Meio Ambiente — que foram prestadas pelo
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orgao em 4 de julho de 2019 —, e abrindo vista sucessiva dos autos a AGU — que
protocolou manifestacdo em 6 de agosto de 2019 — e a PGR — que apresentou
parecer em 31 de agosto de 2020. Em sintese, todos esses sujeitos processuais’?,
destacaram o seguinte em suas peti¢cdes, no que importa ao objeto da monografia: (i)
gue os Padrbes da OMS de 2005 possuem natureza meramente recomendativa, posto
que foram emitidos pela OMS declaradamente sem a intencdo de constituir padréo
vinculante; (ii) que, ainda assim, as normas foram consideradas, no que cabivel; (iii)
que o melhor desenho da politica de qualidade do ar deve levar em conta variaveis
gue vao além do grau de protecdo dos padrdes, como a viabilidade técnica da sua
implementacéo, as consequéncias econdmicas de se adotarem padrdes de qualidade
do ar mais ou menos restritivos, as disparidades regionais relevantes para a aplicagcéo
uniforme e da politica por todas as 27 unidades da federacao, etc.; e (iv) que, nao
havendo inconstitucionalidade explicita ou retrocesso ambiental, a apreciacdo e
otimizacao dessas variaveis se encontra dentro do espaco de discricionariedade que
é privativo do CONAMA enquanto 6rgado regulador em matéria de meio ambiente,
sendo que o STF nao detém capacidade institucional para substituir o juizo do 6rgéo
— dotado de especializacdo técnica e de composicdo democratica — em matéria
eminentemente técnica e politica (BRASIL, 2019a; AGU, 2019; MPF, 2020).

Por fim, o Instituto Alana e o Instituto Saude e sustentabilidade tiveram seus
requerimentos de ingresso no feito como amici curiae deferidos. Dos aportes trazidos
pelos amigos da Corte, destaca-se uma carta subscrita por 12 associacdes médicas’?
e juntada aos autos em 22 de marco de 2022, mediante a qual as associacdes se
manifestaram em favor da fixacdo de prazos para que os Padrbes da OMS,
informando também que esses padrbes teriam sido revisados e atualizados com a
publicacdo dos Padrdes da OMS de 2021 (MEDICOS PELO AR LIMPO, 2022).

O processo foi levado a julgamento no dia 4 de maio de 2022. Apdés a leitura

do relatério pela Min. Rel. Carmen Lucia, o Procurador-Geral da Republica recebeu a

"I Incluindo a Procuradoria Geral da Republica, tendo em vista a posse e exercicio do Procurador-Geral
da Republica Augusto Aras no interim processual.

72 Academia Brasileira de Neurologia — ABN; Associacgdo Brasileira de Alergia e Imunologia — ASBAI,
Associacdo Médica Brasileira — AMB; Associacdo Médica Brasileira Homeopéatica — AMHB,;
Associacdo Paulista de Medicina — APM; Associacéo Paulista de Neurologia — APAN; Sindicato dos
Hospitais, Clinicas e Laboratérios do Estado de Sao Paulo — SINDHOSP; Sociedade Brasileira de
Angiologia e de Cirurgia Vascular - Regional Sdo Paulo — SBACV-SP; Sociedade Brasileira de Clinica
Médica — SBCM; Sociedade Brasileira de Geriatria e Gerontologia — SBGG; Sociedade Brasileira de
Pediatria — SBP; e Sociedade Brasileira de Pneumologia e Tisiologia — SPPT.
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palavra como requerente. No entanto, em sentido contrario ao entendimento da
Procuradora-Geral da Republica que o antecedeu, Dra. Raquel Dodge, e com
fundamento na independéncia funcional dos integrantes do Ministério Publico,
defendeu a constitucionalidade da Resolugdo CONAMA n. 491/2018, perfilhando
posicionamento semelhante ao adotado pela Advogada-Geral da Unido, representada
pela Secretaria-Geral de Contencioso Dra. Izabel Vinchon Nogueira de Andrade, e ja
exposto acima. Com relacdo a informacgdo trazida pelos amici curiae de que 0s
Padrbes da OMS de 2021 teriam sido publicados durante a tramitacao do processo, a
AGU e a PGR reforcaram que a resolucdo impugnada fora editada tomando em
adequada consideracdo os Padrdes da OMS 2005, vigentes a época.

Nas sustentacdes orais dos Amici Curiae, o Dr. Hélio Vicher Neto, que falou
pelo Instituto Saude e Sustentabilidade, argumentou que a ineficiéncia da Resolucéo
CONAMA n. 491/2018 poderia procrastinar a adocéo de tecnologias mais limpas em
todos os setores produtivos, impedindo o progresso e o desenvolvimento limpo e
sustentavel do pais. Citou também que compromissos internacionais assumidos pelo
Brasil na seara climética e do controle de emissdes de GEE ficaria prejudicado em
caso de declaracdo de constitucionalidade da norma impugnada. Rememorou
também que a publicacdo dos Padrées da OMS de 2021 teriam aumentado o
descompasso da norma vigente com os padrdes de qualidade atualmente aceitos pela
comunidade cientifica, o que revelaria a premente necessidade de sua revisdo. Ja a
Dr. Angela Moura Barbarulo, que sustentou pelo Instituto Alana, salientou que a
poluicdo atmosférica teria se tornado o maior risco ambiental a saide humana’3,
configurando-se como uma emergéncia global. Além disso, citou o agravamento das
mudancas climaticas e o aumento da temperatura do planeta ao afirmar que parte das
causas da poluicdo do ar também é fonte de emissao de gases do efeito estufa.

Em répida sintese do restante das sessdes, que incluiram os dias 4 e 5 de
maio de 2022, o Voto da Min. Rel. Carmen Lucia — que serd mencionado como sendo
representativo da corrente vencida — foi pelo conhecimento da acédo e, no mérito,
reconheceu que a Resolucdo CONAMA n. 491/2018 violaria o direito da coletividade

a saude e ao meio ambiente equilibrado por “inobservancia do principio constitucional

73 Em referéncia ao que esta também expresso nos Padrdes da OMS de 2021: “estima-se que o impacto
a saude humana atribuivel a poluicdo do ar rivaliza com outros riscos globais graves a salde, como
deficiéncias dietarias e 0 uso de tabaco, sendo que a poluicdo do ar e hoje considerada como a
maior ameaca ambiental a sautde humana” (WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2021, p. Xxiv,
traducéo nossa, grifo nosso).
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da eficiéncia” (BRASIL, 2022a, p. 43), gerando protecao insuficiente. Ademais, avalia
que, conquanto as informacgfes prestadas pelo MMA indiqguem que os Padrdes da
OMS 2005 foram considerados para a elaboragéo das diretrizes da politica publica, a
maioria dos padrdes de qualidade do ar s6 corresponderdo ao recomendado pela
OMS com o atingimento dos padrbes de qualidade finais (BRASIL, 2022a, p. 46). No
ponto, consignou que procedimento decisorio dialdégico ‘vago’ e sem prazos
peremptorios estabelecidos para o avanco em direcéo aos padrdes de qualidade final
sdo considerados incompativeis com a “urgéncia da ado¢é@o de providéncias pelos
entes da Federacdo para a defesa da qualidade do ar” (BRASIL, 2022a, p. 49)"“.
Assim, considerando o pedido do requerente de declaracdo de inconstitucionalidade
sem pronuncia de nulidade, a Min. Rel. julgou a acéo procedente, determinando que
o CONAMA no prazo de 12 meses’® editasse uma “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”
(BRASIL, 2022a, p. 51).

Apés, o Min. André Mendonga iniciou a abertura de uma divergéncia para
julgar improcedente a acéo, sobretudo ao argumento de (i) que a matéria envolveria
matéria técnica, econdmica e politica que extrapolaria a capacidade institucional da
Corte; e (ii) que os Padrdes da OMS teriam carater recomendativo, e ndo vinculativo,
de modo que ndo caberia ao STF sequer exigir qualquer providéncia do érgao
regulador (BRASIL, 2022a, pp. 52 a 62) no que foi acompanhado pelo Min. Nunes
Marques (BRASIL, 2022a, pp. 63 a 79).

No entanto, o Min. Alexandre de Moraes proferiu voto médio que balizou o
restante dos debates da sesséo, que culminaria na formacéo, dialogada e contributiva,
da maioria final de 7 ministros a 3, com adesao dos Mins. André Mendonca e Nunes

Marques a corrente vencedora. Apés o voto do Min. Alexandre de Moraes, embora

74 “Debate, discussao, deliberacdo, em Direito, ndo se dotam de condi¢Ges 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 protecdo da salde e do meio
ambiente. [...] A afirmacéo, portanto, de que possa ocorrer estagnacdo em patamares de qualidade de
ar inferiores aos previstos néo é apenas verossimil. E real e suficiente para concluir existir macula de
inconstitucionalidade na Resolugéo n. 491/2018 do Conama.” (BRASIL, 2022a, pp. 50 e 51).

75 12 meses a menos que o pedido pela PGR, considerando a demora entre o ajuizamento e 0
julgamento da acdo, e que o prazo imposto pela Resolugdo CONAMA n. 491/2018 para que as
unidades federativas apresentassem Plano de Controle de Emissfes Atmosféricas e de Relatorio de
Avaliac@o da Qualidade do Ar (BRASIL, 20224, p. 166).
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divergéncias sobre alguns fundamentos materiais e sobre a dogmatica processual

para a justificacdo do resultado permanecessem, foi proclamado o seguinte resultado:

“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 agdo direta de inconstitucionalidade e julga-la improcedente,
declarando ser ainda constitucional a Resolugdo 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 Resolucao sobre a
matéria, a qual devera levar em consideracao: (i) as atuais orientacdes da
Organizacdo Mundial de Salde sobre os padrées 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
promocdo da saude publica, e (B) passardo a vigorar os parametros
estabelecidos pela Organizacdo Mundial da Saude, se decorrido o prazo
referido, sem a edi¢éo de novo ato que represente avan¢o material na politica
publica relacionada a qualidade do ar, enquanto perdurar a omissao
administrativa na edi¢do da nova Resolugéo.” (BRASIL, 2022a, pp. 3 e 4).

Embora o entendimento final tenha se formado a partir de contribuicbes de
varios ministros a partir do voto do Min. Alexandre de Moraes’®, o Min. André
Mendonca foi designado relator para o acérdao, posto que iniciou a divergéncia com

relacdo ao voto da Min. Rel. Carmen Lucia.

76 O mandamento para que o CONAMA atualizasse o tratamento da matéria objeto da Resolucéo n.
491/2018 foi feita primeiro pela Min. Rel. Carmen Lucia, ainda que tenha ficado vencida quanto &
procedéncia da acéo (BRASIL, 2022a, p. 51). A declaracéo de norma ainda constitucional foi proposta
pelo do Min. Alexandre de Moraes, que somou a determinacao explicita para que fossem considerados
0s Padrdes da OMS de 2021 ao apelo ao CONAMA proposto pela Min. Rel. (BRASIL, 2022a, p. 161).
O prazo de 24 meses para que fossem feitas as alteractes pelo CONAMA foi fixado primeiro pelo Min.
André Mendonga quando indicou que alteraria seu voto (BRASIL, 2022a, p. 129), sugestao agregada
pelo Min. Alexandre de Moraes ao proprio voto. Por fim, a determinacao para que fossem aplicados os
Padrées da OMS de 2021 em caso de inércia do CONAMA foi primeiro aventada pelo Min. Ricardo
Lewandowski (BRASIL, 2022a, p. 169), o que foi incorporado pelos ministros Alexandre de Moraes e
André Mendoncga (BRASIL, 2022a, p. 266).
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3.2. Andlise datécnica decisoria empregada na ADI n. 6.148/DF

A técnica decisoria empregada pela Corte no caso em tela pode ser descrita
como técnica de declaragdo de norma ainda constitucional, com (i) apelo ao 6rgéo
regulador para que, em prazo determinado, adeque a norma impugnada e, em caso
de inércia, (ii) com decisdo manipulativa para a tutela provisoria do direito. Nenhuma
dessas técnicas sdo, quando consideradas, novidades na jurisprudéncia da Corte,
mas a relacdo entre os Padroes da OMS de 2021 a parcela mandamental e
manipulativa da decisé@o nao foi trivial, tendo em vista os pressupostos do controle de
politicas publicas discutidos nos capitulos 1 e 2.

Em primeiro lugar, hd que se considerar o que 0 reconhecimento a
insuficiéncia da Resolugdo CONAMA n. 491/2018 — norma central para a politica
publica de qualidade do ar — para a protecao de direitos fundamentais significa para
a separacdo de poderes. A complexidade técnica e politica da questéo justifica, a
principio, enquadrar a matéria como pertinente a atuacao reguladora do executivo,
gue possui, em tese, a capacidade institucional para equacionar as tensodes
valorativas inerentes a politica publica. Essas tensdes foram explicitadas pelo MMA
como a necessidade de compor interesses legitimos mutuamente excludentes’’,
como, por um lado, o beneficio trazido por padrdes mais rigidos e, de outro, as
dificuldades de garantir uma politica exequivel e condizente com as disparidades entre
as unidades federativas. O estagio atual da infraestrutura de monitoramento nos
Estados e no Distrito Federal, por exemplo, foi considerado para defender a
necessidade de uma politica baseada em incrementos graduais de protecéo, partindo
de niveis iniciais considerados viaveis para todo o sistema (BRASIL, 2019a).

O déficit técnico da Corte foi afirmado primeiro pelos ministros André
Mendonga e Nunes Margues, cujos votos inicialmente foram pela improcedéncia pura

e simples da agcdo, sem cogitar a necessidade de alterar a resolugédo impugnada.

77 Conforme discutido no tépico 1.2 sobre a aplicacdo do dilema da escassez do contexto da atuacao
regulatéria — e ndo prestacional — do Estado, que € caracterizado pela imposicdo de custos e
limitacdes a esfera privada, estabelecendo um trade-off entre protecdo ambiental e capacidade de
geracao de riqueza e desenvolvimento — tenséo insita ao conceito de desenvolvimento sustentavel.
78 Sobre o ponto, o voto do Min. André Mendonga: “Por outro lado, deve-se destacar que, segundo
reportado na multicitada Nota Técnica, “nem mesmo o padrdo 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 definicdo de prazos para evolugdo e
padrdes ainda mais restritivos, ou mesmo de um mecanismo de avango para niveis subsequentes,
mostra-se incompativel com o estado atual das coisas.” (BRASIL, 2022a, p. 108).
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Evidéncias da autocritica institucional do STF sobre esse ponto sobreviveu aos
debates em plenario para figurar também na ementa do acérddo’®, mas a composicéo
do entendimento final indica que néo prevaleceu a postura de que “[e]ventual atuac&o
desta Suprema Corte no sentido de rever os critérios que redundaram na opc¢ao
empreendida pelo CONAMA dependeria de manifesta falta de razoabilidade, de
auséncia de justificacdo ou de evidente abusividade” (BRASIL, 2022a, p. 2)%°. A partir
do voto médio do Min. Alexandre de Moraes, consolidou-se o entendimento —
unanime apos a alteracdo dos votos em contrario — de que a resolucdo impugnada
protegeria o direito ao meio ambiente de maneira insuficiente, e os Padr6es da OMS
desempenharam papel central para essa concluséo.

E verdade que aspectos puramente procedimentais foram indicados pelos
ministros como demonstrativos de que a Resolucdo seria ineficiente, como por
exemplo a previsdo do art. 4°, § 4° que autorizava a permanéncia no padrédo
intermediario j4 adotado caso ndo fosse possivel avancgar para o préximo®l. No
entanto é evidente que a Corte reconheceu insuficiéncia material na Resolucdo

quando se afirma que:

“Calha destacar que, recentemente, em setembro de 2021, a Organizacao
Mundial de Salde, a partir de novas evidéncias cientificas, atualizou as
Recomendacg8es sobre a Qualidade do Ar, trazendo novos parametros a
serem considerados pelo CONAMA na normatizacdo do controle da
gualidade do ar no pais. Sendo assim, diante das circunstancias relatadas,
submetidas a constante evolucdo, pode-se verificar estarem em curso
alteracbes da realidade fatica que apontam para um processo de
transito progressivo danorma paraainconstitucionalidade. Isso significa
que, a despeito de considerar-se, neste momento, a norma “ainda
constitucional”, é preciso compreender que, a luz das circunstancias que vém

% Nesse sentido, trecho relevante do voto do Min. Alexandre de Morais: “Tendo por parametros
hermenéuticos esses nlcleos axioldgicos extraidos da Constituicdo Federal — separacao de poderes
e sistema de freios e contrapesos —, por mais benéfica que possa eventualmente se mostrar a
concessédo de uma espécie de tutela jurisdicional mandamental que imponha ao Conselho Nacional do
Meio Ambiente, enquanto 6rgdo 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 ja disponiveis na ciéncia médica”, tal pretensdo mostra-se inviavel,
ante a impossibilidade de esta SUPREMA CORTE atuar, no controle abstrato de constitucionalidade,
como legislador positivo. (BRASIL, 2022a, p. 152). Cf. tépico 1.2 sobre separacdo de poderes e freios
e contrapesos.

8 Qu seja, embora o julgado traga, em sua ementa e nos votos de certos ministros — como o Min.
André Mendonga e o Min. Nunes Marques —, elementos do entendimento da Corte no acérddo da ADC
n. 42/DF, analisada no topico 1.2, serd visto que o dispositivo ndo parece explicavel apenas a partir
das premissas de autocontenc¢do delineadas naquela oportunidade.

81 Até esse aspecto procedimental, porém, pode ser visto como uma contrariedade ao preconizado pelo
OMS, que p8e que os padrdes intermediarios ndo sdo fins em si mesmos, mas apenas etapas
concretizaveis em intervalos de tempo realistas em direcéo aos padrées de qualidade finais (WORLD
HEALTH ORGANIZATION, 2021, p. xi), esses sim o objetivo de uma politica piblica considerada 6tima.
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surgindo ao longo do tempo, a norma impugnada esta caminhando para uma
progressiva inconstitucionalidade.” (BRASIL, 2022a, pp. 117 e 118, grifos
nossos, voto do Min. André Mendonca).

“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 concentracdo de poluentes atualmente
considerados ideais a preservacéo da saude humana. Dessa forma, mesmo
reconhecida a inviabilidade de se declarar a inconstitucionalidade das normas
impugnadas, inclusive em vista do efeito pratico que essa declaracao traria,
no sentido da repristinacdo de regulamentos ainda menos protetivos, deve a
CORTE enderecar ao 6rgdo regulatério competente uma mensagem clara a
respeito da necessidade de que a regulamentacdo em questdo seja
atualizada e complementada, como imposi¢do constitucional do direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.” (BRASIL,
2022a, pp. 156 e 157, voto do Min. Alexandre de Moraes).

E razoavel, portanto, afirmar que os Padrbes Técnicos da OMS de 2021
atuaram como um instrumento de reducao de complexidade sobre um dos aspectos
técnicos e cientificos do caso: o nivel ideal de protecdo a salde humana e ao meio
ambiente®?. Isso porque os Padrées da OMS, tanto os de 2005 quanto os de 2021,
sdo fontes com prestigio técnico que expressam a fronteira do consenso cientifico
existente em matéria de efeitos da qualidade do ar em matéria de salude e de meio
ambiente. Nesse sentido, sdo capazes de reduzir a complexidade extrajuridica e,
assim, possibilitar que a Corte faca inferéncias juridicas a partir de premissas faticas
bem aceitas (VIOLIN, 2019).

Segundo os Padrbes da OMS de 2021, o grau de protecdo expresso pelas
suas recomendacdes representa “o nivel mais baixo de exposi¢do a um poluente do
ar acima do qual a OMS esta segura de que ha efeito adverso a saude” a longo prazo
(WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2021, p. 59, traducdo nossa). A seguranca
indicada pela OMS para definir os padrdes finais de qualidade recomendados é
alcancada a partir de um grau de certeza da evidéncia considerado, no minimo,
moderada (WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2021, p. 60)%3. Para casos em que ha
elevado grau de certeza, mas para os quais a metodologia empregada para a fixacao
de padrbes de qualidade do ar n&o foi considerada viavel, a OMS emitiu

recomendacdes derivadas de principios de gestao da qualidade do ar de boas praticas

8 Conforme discutido no topico 2.1 a partir da doutrina de Violin (2019).

8 Esse nivel de certeza cientifica foi adotado tendo em vista, de um lado, a impossibilidade de afirmar,
com base na evidéncia atualmente disponivel, um grau certo a partir do qual nenhum risco a sadude
decorreria com relagéo a algum poluente; e, de outro lado, a impossibilidade de se falar em “risco
minimo aceitavel”’, considerando a existéncia de jurisdicdes que, — como a dos EUA, por for¢a do
Clean Air Act, ou “Lei do Ar Limpo” — em tese, ndo aceitariam qualquer tipo de efeito adverso a saude
(WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2021, p. 60).
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implementadas por instituicbes prestigiosas® (WORLD HEALTH ORGANIZATION,
2021, p. 71). Ademais, foram fixados padrbes intermediarios que representavam
etapas concretizaveis em intervalos de tempo realistas em dire¢cdo aos padrbes de
qualidade finais (WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2021, p. xi). A atualizagdo dos
padrées da OMS em 2021 com relacdo aqueles publicados em 2005 foi justificada

pelo fato de que:

“novos estudos epidemiolégicos documentaram efeitos adversos advindos da
exposicao a altos niveis de poluicdo do ar em paises de baixa e média renda,
e estudos referentes a paises de alta renda com ar relativamente limpo
reportaram efeitos adversos em niveis muito menores que 0s anteriormente
estudados.” (WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2021, p. xv, traducao
nossa).

Diante disso, estava estabelecido o fato de que o nivel de protecdo
considerado adequado pelo CONAMA estava, com relacdo as metas finais, abaixo
daguele para o qual o dano a salde era certo®. Ademais, com base nos Padrées da
OMS 2021, era possivel afirmar que os padrdes intermediarios considerados
possiveis pelo CONAMA promoviam avanco mais lento e menos ambicioso em
direcdo a meta final do que as “etapas concretizaveis em intervalo realista”
referenciadas pela OMS.

Seria isso 0 bastante para, por si s0, justificar a tutela mandamental de apelo
ao CONAMA? Consideradas as premissas estabelecidas a partir da andalise da ADI n.
3.973/SP — caso amianto — e do RE n. 627.189/RS - Tema 479 — caso ondas
eletromagnéticas de linhas de transmissdo —, nos quais a Corte também se deparou
com padrdes internacionais e consenso cientifico, entende-se que néo.

Na ADI n. 3.973/SP, mesmo que a conclusdo da comunidade cientifica tenha
sido identificada como “um consenso em torno da natureza altamente cancerigena do
mineral [amianto] e da inviabilidade de seu uso de forma efetivamente segura’
(BRASIL, 2019c, p. 168), dois outros elementos contribuiram decisivamente para que a
Corte intervisse de forma decisiva na politica publica: (i) a existéncia de material
substituto para o amianto; e (ii) a existéncia de compromisso internacional do Estado
Brasileiro com o banimento do amianto conforme fosse recomendado pelo avancgo

cientifico e pela viabilidade técnico-econdmica de sua substituicdo (BRASIL, 2019c,

8 Conforme discutido no tépico 2.1 sobre a missdo de centralizacdo e difusdo de informacGes
cientificas.
8 Considerando os ja explicitados graus de certeza da evidéncia cientifica da OMS.
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p. 3). No caso da ADI n. 6.148/DF, em um primeiro momento, nem um nem outro
desses elementos podem ser prontamente verificados, ja que (i) a reserva do possivel
— enquanto obstaculo derivado da escassez para a concrecdo de politica publica
mais protetiva — é justamente um dos argumentos postos pelo MMA; e (ii) Ndo ha
critério normativo expresso — seja na constituicdo, na legislacao infraconstitucional
ou nos proprios Padrdoes da OMS de 2021 — que indique a necessidade de aderéncia
do CONAMA a recomendacédo da OMS#86-87,

Da mesma forma, o RE n. 627.189/RS - Tema 479 resultou que (i) o principio
da precaucdo nao exige a eliminacdo do risco da politica publica ambiental, mas
apenas a sua gestao racional pelo legislador/administrador — o que envolve, segundo
o Min. Rel. Dias Toffoli, a avaliacédo dos custos das medidas de prevencéo® —; e que,
por consequéncia, (ii) em caso de incerteza cientifica diante de padrées técnicos a
sequir, o legislador/regulador pode ser a instituicdo mais capacitada para gerir 0 risco,
estando sua discricionariedade limitada principalmente pela legalidade e pela
proporcionalidade (BRASIL, 2017, pp. 41 a 44). No caso da ADI n. 6.148/DF, em um
primeiro momento, (i) a invocacao dos custos das medidas de prevenc¢ao do risco pelo
CONAMA — institucionalmente capacitado, a priori, para fazer essa gestdo®® — nao
parece, por si s, afrontar o principio da precaucao; e (ii) como dito para com relacao
a ADI n. 3.973/SP, ndo ha critério normativo expresso que indique a necessaria

vinculacdo aos Padrbes da OMS de 2021.

8 A propria OMS reconhece que a imposicdo de padrées 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.

8 Violin (2019, 175) afirma que “em temas cientificamente controversos, pode haver uma profusédo de
critérios. Nesse caso, ausentes critérios normativos para que um preceda ao outro, a complexidade
extrajuridica é retomada.”. Entendendo que o autor tratava de situacgao distinta no trecho citado — i.e,
da multiplicidade de critérios produzidos por fontes independentes — a mesma observacao parece
aplicavel ao caso aqui descrito, no qual apenas o consenso cientifico ndo soluciona sozinho a
complexidade, pela coexisténcia de outras variaveis relevantes de natureza econdmica, politica etc.

8 “|_evando-se, portanto, em consideracéo todos os elementos constitutivos desse principio, podemos
conceitua-lo da seguinte maneira, disso depreendendo seu conteudo juridico, a saber: “O principio da
precaucdo é um critério de gestéo de risco a ser aplicado sempre que existirem incertezas cientificas
sobre a possibilidade de um produto, evento ou servico desequilibrar 0 meio ambiente ou atingir a
saude dos cidadaos, o que exige que o Estado analise os riscos, avalie os custos das medidas de
prevencdo e, ao final, execute as acdes necessarias, as quais serdo decorrentes de decisdes
universais, ndo discriminatdrias, motivadas, coerentes e proporcionais.” (BRASIL, 2017, p. 28 e 29)

8 Segundo voto do Min. André Mendonga na ADI n. 6.148/DF: “A definicdo desses critérios e
parametros é conferida ao administrador-regulador que, de posse das informagBes 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”.
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Ocorre que, evidentemente, os Padrdes da OMS de 2021 ndo foram tomados
em consideracao pela Resolucdo CONAMA n. 491/2018. De fato, a leitura do acérdéo
revela que os ministros ndo concluiram que a adocao pura e simples dos Padrbes da
OMS de 2021 efetivaria a tutela adequada dos direitos tutelados pela politica publica
de qualidade do ar. Sendo assim, o principal motivo delineado no acordao para
justificar a técnica de apelo ao CONAMA foi, tdo somente, a auséncia de consideracao
dos Padrdoes da OMS de 2021 — ao menos no que tange ao aspecto material da
percebida protecdo insuficiente a salde e ao meio ambiente.

Como ja explicitado no capitulo 1.3, a mora injustificada em expedir norma
gue inviabilize o exercicio de direito fundamental justifica a intervencdo do STF para
suprir a omissao — falha institucional — dos demais poderes. Essa intervencao pode
ser tanto o simples apelo para que o poder em mora colmate a lacuna® — indicando
deferéncia judicial ao deixar que o poder competente defina o conteido da norma —
ou mesmo tutela manipulativa constitutiva de norma geral e abstrata, diante (i) da
existéncia de uma lacuna — como, j& destacamos, € o minimo necessario para a
utilizacdo da técnica de apelo —; e (ii.a) relevante incapacidade institucional — por
mora deliberada ou ndo — para se desincumbir de suas func¢des constitucionais,
somada a (ii.b) urgéncia da tutela do direito®*.

No caso da ADI n. 6.148/DF, no entanto, o julgamento se deu apenas 8 meses
apos a publicacdo dos Padrdes da OMS de 2021, tempo mais exiguo do que o
cogitado pela Min. Rel. Carmen Lucia para que o CONAMA readequasse a resolucdo
impugnada. De que maneira, entdo, poderia se cogitar que o CONAMA teria sido
verdadeiramente omisso em considerar os Padrbes da OMS de 2021, para justificar a
tutela de apelo? Mais ainda, sob que fundamentos seria possivel afirmar presentes os
pressupostos de incapacidade institucional do CONAMA e de urgéncia na tutela do
direito especifico de ter os Padrbes da OMS de 2021 considerados para a elaboragéo
da politica publica?

Para que se entendam o0s pressupostos para 0 emprego das técnicas

decisérias no caso%, parece ser necessario considerar dois fatores importantes,

9 Conforme a posi¢cao ndo concretista adotada na Questdo de Ordem do Mandado de Injuncéo n.
107/DF, observando-se que a adoc¢do de posicao concretista individual no caso seria impossivel, ja que
a ADI n. 6.148/DF trata de direitos de natureza coletiva. Cf. topico 1.3.

91 Como foi o caso do MI n. 670/DF, no qual se adotou a posi¢do concretista geral para a tutela da
omissao legislativa em regulamentar a greve dos servidores publicos. Cf. tépico 1.3.

%2 Ao menos nos pontos diretamente relacionaveis a matéria tratada pela OMS em suas
recomendagoes.
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relativos aos julgados analisados com referéncia a Pauta Verde no topico 2.2: o
principio da eficiéncia ambiental e a ideia de emergéncia ambiental®®,

A premissa basica é a de que a tutela mandamental, com determinacéo de
prazo certo ao CONAMA para que o 6rgéo “edite nova Resolucédo sobre a matéria, a
qual deveréa levar em consideracéo [...] as atuais orientacdes da Organizacdo Mundial
de Saude™* implica, necessariamente, um juizo de desvalor, (i) da resolugdo atual,
considerando-a omissa pelo fato de ndo considerar os Padroes da OMS de 2021.

Apés, entende-se que a decisdo manipulativa, com determinacao para que
passem a vigorar provisoriamente os Padroes da OMS de 2021 implica,
necessariamente, um juizo de desvalor quanto a (ii) capacidade do CONAMA de
desempenhar a sua fungéo constitucional de modo (ii.a) eficiente e/ou (ii.b)
tempestivo, supondo situacéo de urgéncia®.

Quanto a (i) justificacdo da tutela mandamental com base na
verossimilhanca do fundamento de que a Resolucdo n. 491/2018 € omissa por néo
considerar os Padrdes da OMS de 2021, remete-se a discussao realizada no tépico
2.2. Naquele topico, foi explorada a existéncia de um dialogo entre o voto condutor do
acérdao da ADC n. 42/DF e os julgados da Pauta Verde — principalmente a ADPF n.
708/DF, sobre paralisia do FNMC®% — sobre os limites da discricionariedade do
legislador/administrador para determinar o nivel de protecdo ambiental adequada.
Para isso, utilizou-se o principio da vedacdo do retrocesso como fio condutor que
mostra a diferenca de duas posi¢des sobre o conteddo do principio, posi¢cdes essas
gue divergem em um ponto ‘fatico‘ fundamental: a possibilidade de retroceder no nivel
de protecdo sem violar o minimo existencial ecologico.

De um lado, a posicéo representada pelo acordao da ADC n. 42/DF reconhece
a discricionariedade do legislador/administrador para validamente retroceder em
matéria de politica publica ambiental para a concrecdo de outros objetivos

constitucionalmente relevantes — como reducdo das desigualdades, livre-iniciativa,

93 Essa discussao é o objeto do topico 2.2 desta monografia.

94 E, com maior razdo, também a determinacdo de vigéncia proviséria dos Padrdes da OMS de 2021
em caso de inércia do CONAMA.

9 A justificacdo dessas premissas foi realizada no tépico 1.3, ao tratar dos pressupostos para a tomada
da posicao concretista geral no Ml n. 670/DF. Em sintese, dissemos: Os efeitos dessa omisséo foram
caracterizados, em sintese, a uma falha sistémica de gestéo e controle de politicas publicas, atribuivel
a mora injustificavel do poder legislativo — com a consideracgao de que o processo legislativo teria sido
capturado por interesses privados —, indicando o grave perigo de dano em caso de continuidade da
omissao.

%].e., Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima.
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desenvolvimento econdmico etc. — em cumprimento do principio do desenvolvimento
sustentavel. Segundo essa posicao, eventual reducéo do nivel de protecdo ambiental
pode violar o minimo existencial ecologico, ocasido em que deve o judiciario atuar
para controlar a constitucionalidade da medida retrocessiva, mas isSso nao significa
dizer que todo retrocesso implicaria em vulneragdo do minimo existencial ecoldgico.

De outro lado, a posicao representada, exemplificativamente, pela doutrina do
Min. Herman Benjamin (2011), pelo voto da Min. Carmen Lucia na ADPF n. 760/DF e
pelo voto condutor do acorddo da ADPF n. 708/DF, foca na existéncia de um estado
de emergéncia ambiental, que teria como caracteristica a constatacéo®’ de que a
respeito do risco grave e iminente de uma catastrofe ambiental caso mudancas
estruturais na economia e na sociedade néo sejam efetivas. Isso significa dizer que o
minimo existencial ecologico, nesse contexto, ja foi vulnerado até o limite, de modo
gue o minimo esperado é a manutencéo do nivel de protecdo ambiental ja adotado;
ou mesmo que o minimo existencial ecoldgico ja estaria vulnerado ab initio no estado
atual de coisas, exigindo um tipo de eficiéncia ndo se limita a simples ndo-retrocessao
do formulador de politicas publicas, contendo também uma verdadeira obrigacéo de
progredir na tutela ambiental.

Entende-se que essa compreensao sobre a eficiéncia como fator limitante da
discricionariedade do formulador de politicas publicas esta presente no contetido dado
ao principio da eficiéncia nos julgados mencionados da Pauta Verde. Esse mesmo
entendimento, na ADI n. 6.148/DF, estaria sido expresso na peti¢céo inicial do MPF e,
finalmente, encontrar assento na argumentacao dos ministros nos trechos relevantes
em que fundamentam a necessidade de conferir carater mandamental ao apelo feito
ao CONAMA.

A consequéncia logica, portanto, da utilizacdo da técnica de apelo ao

Orgdo requlador no caso é a de indicar que o 6rgao requlador ndo é livre para

deixar de considerar a melhor evidéncia cientifica disponivel em um contexto de

consolidacao do principio da eficiéncia ambiental e da ideia de emergéncia
ambiental no STF. Em outras palavras analise realizada parece conduzir a concluséo

de que a técnica deciséria empregada na ADI n. 6.148 sedimenta — como dimenséao

97 Que se afigura como uma presuncao na doutrina selecionada do Min. Herman Benjamin (2019) e
como uma demonstragdo caso do voto da Min. Carmen Lucia na ADPF n. 760, conforme leitura que
faz de trechos do relatério do Painel Intergovernamental sobre Mudancgas Climaticas — IPCC (BRASIL,
2022f, tempo 00:12:00).
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do principio da eficiéncia ambiental e da urgéncia de efetivar, no maior grau possivel,
a defesa do equilibrio ecolégico — a obrigacdo de considerar a melhor evidéncia
cientifica disponivel para a formulacao de politicas publicas ambientais. Toda politica
publica, por existir um dever de progredir na protecdo do equilibrio ecolégico e um
estado de emergéncia ambiental notério, tornar-se-ia ‘ainda constitucional’ a cada
avanco da fronteira do conhecimento cientifico em matéria ambiental que apontasse
a necessidade de acao mais protetiva do Estado.

Entende-se que esses elementos estdo bem-postos no julgado e que,
considerando estritamente a utilizacdo da técnica de apelo — isto €, sem a porcao
manipulativa do dispositivo da ADI n. 6.148/DF —, a solucao de apelar ao CONAMA
nao seria de interferéncia pura e simples, mas de dialogo institucional, com o respeito
devido as capacidades institucionais. O julgamento da ADI n. 6.148/DF estabeleceu,
ao chegar até a determinacdo de tutela mandamental, a existéncia da obrigacéo
constitucional de considerar a melhor evidéncia cientifica disponivel para a formulacéo
de politicas publicas ambientais. A forma como essa melhor evidéncia cientifica
disponivel seria incorporada a ponderacdo de riscos, custos e valores pelo érgao
regulador seria, entdo, deixada a cabo do proprio 6érgao regulador, em um processo
compartilhado de definicdo do nivel adequado de protecdo ambiental mediado pela
fixacdo de prazo certo para a resposta do 6rgdo. A atuacdo de controle da Corte
introduziria, dessa maneira, uma pressdo de progresso na politica publica, sem,
contudo, descurar das préprias limitacdes institucionais.

Posto isso, passando para a discussado da (ii) justificacdo possivel da tutela
manipulativa na ADI n. 6.148/DF, cumpre comecar pelo ponto (ii.a), sobre a
verossimilhanca de existir juizo de desvalor sobre a capacidade do CONAMA de
desempenhar sua funcdo de modo eficiente. Destaca-se que a acao se inicia em
2019 a partir de representacédo da PRR3 na qual se sugere que o CONAMA teria sido
capturado por interesses econdmicos e politicos. Essa situagcdo de captura se
evidenciaria, segundo alegado pelo MPF, pelo suposto fato de a primeira minuta da
resolucao proposta pelo MMA conter prazos peremptorios posteriormente retirados

sem adequada motivacdo®®, pelo suposto fato de ter sido a Confederacdo Nacional da

98 “Ressalta-se que essa versao originaria da minuta, de autoria do proprio MMA, era inclusive mais
protetiva que a atual, prevendo prazos peremptorios para avango progressivo dos padrbes
intermediarios de qualidade do ar [...] o posicionamento original do governo federal no érgéo fracionario
— em prol de uma norma relativamente mais protetiva, como ja foi mencionado acima —, foi
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Industria — CNI a propor o art. 4°, § 4° da resolucdo® e pelo suposto fato de que a
oportunidade de exercer o contraditério foi negada a associacdes ambientalistas da
sociedade civil membros do conselho e ao préprio MPF1,

Ademais, ndo é irrelevante destacar que a Pauta Verde foi marcada pela
criacdo do termo ‘cupinizacdo’ — cunhado pela Min. Rel. Carmen Ldcia no voto que
proferiu na ADPF n. 760/DF — e do descrédito em geral. O termo foi cunhado, como
jA dito'!, para designar a eliminacdo deliberada e n&o-aparente das condicGes
orcamentérias, burocraticas e normativas para a concretizacdo das finalidades
publicas das instituicbes de protecdo ambiental no Brasil (BRASIL, 2022c, p. 67). Na
prépria ADI n. 6.148/DF, o subtexto de descrédito e de percebida incapacidade
institucional dos 6rgdos ambientais federais durante o governo do entdo mandatario
da Presidéncia da Republica é demonstravel pela ressalva feita pelo Min. Nunes
Marques em seu voto inicial — mediante o qual julgava pela improcedéncia da acéo
sem determinacdo de apelo ao CONAMA — de que a Resolucdo CONAMA n.
491/2018 néo teria ligacdo com o governo do entdo mandatariol®?:

“Quando analisamos o histdrico de aprovacéo do normativo, detalhadamente
apresentado nas informagfes do Ministério do Meio Ambiente (MMA),
constata-se que ndo se tratou de repentino arranjo de ocasido para

estranhamente alterado nas Gltimas reunides da CTQAGR, sem qualquer fundamentagdo de ordem
técnica ou cientifica, quando foram aprovadas as ditas emendas.” (MPF, 2019a, pp. 21 e 23).

% «[...] nesta Gltima reunido ordinaria no ambito da CTQAGR, foi aprovado, por exemplo, o dispositivo
gue hoje se encontra no artigo 4°, § 4°, do texto final aprovado pelo Plenéario (Resolu¢cdo Conama n°
491/2018). O teor desse dispositivo (“Caso ndo seja possivel a migracdo para o padrao subsequente,
prevalece o padrédo ja adotado”) tem o condao de neutralizar — tornando-o, na pratica, ineficaz — todo
0 mecanismo de progresséao de padrdes. [...] O dispositivo acima comentado (art. 4°, § 4°), por exemplo,
é fruto de proposta ndo fundamentada feita pela Confederacdo Nacional da Industria — CNI, e foi
aprovada por ampla maioria de conselheiros”. (MPF, 2019a, pp. 22 e 23).

100 “Como ja dito, o excerto acima consta do oficio de autoria do MPF e do PROAM, remetido a CTAJ
em 07/05/2018, objetando, em diversos pontos, o procedimento seguido para a revisdo da Resolu¢éo
Conama n° 03/90 e o proprio teor da minuta dali obtida, que estavam eivados de vicios de
inconstitucionalidade, ilegalidade e desobediéncia a tratados e acordos internacionais dos quais o
Brasil é parte. O documento sequer chegou a ser conhecido pela CTAJ na sua 16a Reunido Ordinaria,
em 09/05/2018, por ter sido considerado intempestivo. [...] Nao apreciado o documento pela CTAJ, foi
entdo interposto um Recurso Hierarquico ao Ministro do Meio Ambiente, que, por sua vez, nao
conheceu do mérito, alegando auséncia de previsdo regimental para tanto. A CTAJ, por sua vez, tendo
usurpado atribuicdo que ndo era sua (art. 32, VIII, do Regimento Interno), promovendo emendas de
clara natureza de mérito sobre o texto oriundo da CTQAGR, negou-se a remeter a matéria & cadmara
de origem, violando o art. 33, 122, do Regimento Interno do Conama.” (MPF, 2019a, pp. 23 e 24).

101 Cf, tépico 2.2. Nao é demais notar que, na sessdo do dia 31 de marco de 2022, a Min. Rel. Carmen
Lucia mencionou declaracdo do entdo Ministro da Economia, de que o Brasil seria um “pequeno
transgressor ambiental” para afirmar que autoridade ligada ao governo federal teria “confessado” a
responsabilidade governamental para com a piora dos indicadores de preservacdo da Floresta
Amazénica (BRASIL, 2022e, tempo 00:30:30)

102 E aqui ndo se argumenta mais que um subtexto, posto que o Min. Nunes em nenhum momento
menciona o entdo mandatario da Presidéncia da Republica.
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aprovar uma resolucédo leniente com a poluicdo. Pelo contrario, foram
necessarios muitos anos de debate e analise, que culminaram na solugao
possivel para ajustar os contraditérios elementos em choque na matéria.
Segundo o escorco [sic] histérico apresentado pelo MMA, a tramitacdo do
projeto que culminou na Resolucdo n. 491/2018 comegou em 8 de fevereiro
de 2012, na 12 Reunido da Camara Técnica de Qualidade Ambiental e Gestéo
de Residuos, no governo da entdo presidente Dilma Rousseff. Apds
estudos e diversas analises por camaras técnicas e grupo de trabalho
especialmente instituido para estudar o assunto, durante mais de seis anos,
o0 processo foi finalmente pautado para apreciacdo pelo Plenario do Conama
em 23 de agosto de 2018. Depois de alguns adiamentos, a norma foi
aprovada na 582 Reunido Extraordinaria do Conselho, ocorrida nos dias 30 e
31 de outubro seguinte, ou seja, na presidéncia de Michel Temer.”
(BRASIL, 20224, pp. 72 e 73).

Ja4 quanto a (ii.b) verossimilhanca de existir juizo de desvalor sobre a
capacidade do CONAMA de desempenhar sua funcdo de modo tempestivo, cabe
retomar o debate sobre o principio da efetividade ambiental e sobre emergéncia
climatica, nos moldes discutidos para o ponto (i). Rememora-se que a constatacéo!®?
de emergéncia ambiental — i. e., risco grave e iminente de uma catastrofe ambiental
caso mudancas estruturais na economia e na sociedade ndo sejam efetivas — tem
como caracteristica principal a urgéncia de que sejam tomadas todas as medidas
possiveis para evitar dano irreversivel ao equilibrio ecologico e a satde humana.

Entende-se que a ideia de emergéncia ambiental permeou o julgamento da
ADI n. 6.148/DF. Isso se vé na manifestacdo dos amici curiae, que destacaram o
aspecto climatico da polui¢cdo do ar, bem como o fato de a poluicdo atmosférica ser
elencada pela OMS como o principal risco ambiental a salde humana (WORLD
HEALTH ORGANIZATION, 2021, p. xiv). No mesmo sentido, entende-se que essa € a
natureza da urgéncia destacada pela Min. Rel. Carmen Lucia em seu voto proferido
naguela assentada®*,

A conseguéncia logica, portanto, da utilizacdo da técnica de deciséo

manipulativa no caso de inércia do CONAMA apds o decurso dos 24 meses para

103 Que se afigura como uma presuncao na doutrina selecionada do Min. Herman Benjamin (2019) e
como uma demonstragdo caso do voto da Min. Carmen Lucia na ADPF n. 760, conforme leitura que
faz de trechos do relatdrio do Painel Intergovernamental sobre Mudancgas Climéticas — IPCC (BRASIL,
2022f, tempo 00:12:00).

104 “Anote-se que o Plano de Controle de Emissdes Atmosféricas e os resultados alcangados na sua
implementacédo sera encaminhado, pelos Estados e pelo Distrito Federal somente no primeiro trimestre
do quinto ano da publicacdo da Resolucdo, quer dizer, em 2023. [...] Ndo é constitucionalmente
aceitavel esta dilacdo, considerando-se a urgéncia da adoc¢éo 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 apoés editada a Resolugéo, o que se dara somente em 2023.” (BRASIL, 2022a,
pp. 48 e 49)
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alteracdo da resolucédo_é a de gue a aplicacdo proviséria dos Padrées da OMS

de 2021 seria a medida necessaria para acautelar o direito a satde da populacao

€ ao meio ambiente.

Sustenta-se que essa conclusdo deriva da aplicagdo das premissas
levantadas, principalmente, nos topicos 1.3 e 2.2 desta monografia ao caso da ADI n.
6.148/DF, mas ndo parece decorrer que essa decisdo foi acertada ou que os
pressupostos para a sua aplicacéo estdo claramente postos no acordéao.

Sobre o ponto, cabe destacar que a sugestdo de empregar a técnica
manipulativa para determinar aplicacdo provisoria dos Padrbes da OMS de 2021
partiu do Min. Ricardo Lewandowski (BRASIL, 2022a, p. 169), mas so foi aceita
explicitamente por qualquer dos demais ministros nos minutos finais da sesséo,
quando foi acolhida pelo Min. Presidente, que indicou também a concordancia dos
ministros André Mendonca e Alexandre de Moraes (BRASIL, 2022a, p. 266). Nenhum
outro ministro considerou explicitamente a possibilidade de aplicar provisoriamente os
Padroes da OMS de 2021, exceto os ministros Nunes Marques e Dias Toffoli, tdo
somente para dizer que n&o estariam de acordo com tal determinagdo (BRASIL,
2022a, pp. 68 e 210), ndo apenas pelo risco de inefetividade do provimento judicial,
como também por significar uma limitacdo indevida da soberania brasileiral®®. O
préprio Min. Ricardo Lewandowski, em esclarecimento final, faz a seguinte concessao:
“[e]u ndo me oporia ao que o Ministro André Mendonca esta sugerindo agora, ou seja,
gue os padrdes atuais da OMS devem estar consentaneos com a realidade nacional
evidentemente.” (BRASIL, 2022a, p. 266).

Teria sido necessario, pelo dever de fundamentacdo imposto aos ministros
pelo art. 93, IX, da Constituicdo, que tivesse havido verdadeiro debate sobre esse
componente do acérdéo, dadas as consequéncias sistémicas da aplicacéo direta dos
Padrées da OMS de 2021. Como discutido anteriormente neste topico, ndo ha critério
normativo expresso — seja na constituicao, na legislacdo infraconstitucional ou nos

proprios Padrbes da OMS de 2021 — que indique a necessidade de aderéncia do

105 Destaca-se ponderacao feita pelo Min. Nunes Marques sobre as consequéncias da aplicacdo direta
dos Padrdes da OMS de 2021 a soberania brasileira: “Também néo se pode perder de vista que a
invocacdo, pura e simples, de um padréo internacional como critério a ser seguido, de pronto,
pelo legislador patrio, sem que haja adaptagao gradual das medidas a realidade brasileira, pode
redundar, em ultima analise, na edicdo de um ato normativo inexequivel, capaz de, em vez de
favorecer a maior protecdo do meio ambiente, produzir justamente o oposto. Isso sem falar no
impacto imprevisivel que tal determinacdo pode provocar nas estratégias da politica
internacional do Pais.”
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CONAMA a recomendacédo da OMS. Embora possa ser afirmada — como foi de fato
afirmado para explicar a tutela mandamental de apelo ao CONAMA — a existéncia da
obrigacao de considerar a melhor evidéncia disponivel sem que o STF extrapole suas
capacidades institucionais, a aplicacéo direta dos Padrdoes da OMS de 2021 significa
ignorar parte importante do problema da formulacdo da politica publica em questéo.
Os referidos padrdes sao vocacionados a reduzir a complexidade extrajuridica sobre
a qualidade da relagéo entre cada nivel de poluente atmosférico e a salde e ao meio
ambiente, mas ndo reduzem a complexidade extrajuridica referente a viabilidade
técnica, econdmica e institucional para que sejam implementados no Brasil,
considerando as peculiaridades locais. Em sintese, a realidade sistémica do problema
nao foi contemplada pelo STF ao determinar a aplicacdo provisoéria dos Padrdes da
OMS de 2021. Em ressalva digna de nota feita pelo MMA:

“a simples definicAo de padrdo mais restritivo ndo retira o poluente do ar,
tampouco contribui isoladamente para a melhoria da qualidade do ar. [..]
Assim, de acordo com 0 que apontam 0s normativos vigentes, o aduzido se
utiliza de instrumento equivocado para os fins pretendidos. Ao contrario do
gue se fundamenta [n]a acdo, os padrdes auxiliam a orientar um caminho a
ser trilhado para alcancar uma melhor qualidade do ar, o que depende
diretamente da adoc¢éo de acdes para a reducdo das emissdes atmosféricas,
de fontes fixas (industrias) e, sobretudo, modveis (transporte terreste,
maritimo, fluvial e aéreo), além de emissdes decorrentes de incéndios e
gueimadas”. (BRASIL, 2019a, p. 7).

Por fim, apesar da possibilidade de critica ao uso feito pela Corte dos Padrbes
da OMS de 2021 na por¢ao manipulativa do dispositivo, entende-se que a analise das
técnicas decisorias empregadas na ADI n. 6.148/DF e dos seus pressupostos implica
uma rica contribuicdo ao debate sobre o controle de constitucionalidade de politicas
publicas ambientais, gerando conclusdes que merecem ser testadas e verificadas em

julgados futuros com atencéao.
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CONCLUSAO

O estudo desenvolvido nesta monografia se justificou pela hipotese de que o
emprego das técnicas decisérias empregadas pelo STF na ADI n. 6.148/DF poderia
revelar a necessidade de novos critérios para a sua justificacdo. A analise do julgado
revelou, por fim, que da aplicacdo das referidas técnicas decisérias — a partir do
principio da efetividade ambiental e da ideia de emergéncia ambiental, consolidados
na jurisprudéncia recente do STF nos julgamentos da chamada “Pauta Verde® —
decorre da existéncia de uma obrigacdo constitucional de considerar a melhor
evidéncia cientifica. Assim, o avanco da fronteira do conhecimento conduziria a
necessidade de reavaliar a suficiéncia de politicas publicas ambientais formuladas
sem referéncia ao estado mais atual do entendimento cientifico.

Essa necessidade seria, como demonstrado pelo dispositivo da ADI n.
6.148/DF, tutelavel judicialmente, com a controversa possibilidade de o préprio STF
— fundado na cautelaridade exigida pela ideia de emergéncia ambiental e por um
juizo de desvalor sobre a capacidade institucional dos 6rgdos de protecdo ambiental
para desempenhar suas fungdes de modo eficaz e tempestivo — definir a aplicacao
de padrdes técnicos reconhecidos na comunidade cientifica e que exprimem um nivel
ideal de protecdo ao direito fundamental ao equilibrio ecolégico. Por um lado,
concluiu-se que aexisténciade umaobrigacdo de considerar a melhor evidéncia
cientifica esta bem-posta pelo julgado, ndo implicando em auséncia de deferéncia
ou usurpacdo de competéncia executiva pelo judiciario. Isso porgue a solucédo de
apelar ao CONAMA néo seria de interferéncia pura e simples, mas de dialogo
institucional, com o respeito devido as capacidades institucionais de ambas as
instituicdes. O julgamento da ADI n. 6.148/DF estabeleceu, considerando-se apenas
o mandamento ao CONAMA, a existéncia da obrigacéo constitucional de considerar
a melhor evidéncia cientifica disponivel para a formulacdo de politicas publicas
ambientais. A forma exata como essa melhor evidéncia cientifica disponivel seria
incorporada a ponderacédo de riscos, custos e valores pelo 6rgéo regulador seria,
portanto, deixada a cargo do préprio érgao regulador, em um processo compartilhado
de definicdo do nivel adequado de protecdo ambiental mediado pela fixacdo de prazo

certo para a resposta do 6rgéao.
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Por outro lado, concluiu-se que a parcela manipulativa do dispositivo da ADI
n. 6.148/DF — qual seja, a aplicacao provisoéria dos Padrbes da OMS de 2021 em
caso de mora do CONAMA —, teria como pressupostos (i) um juizo de desvalor sobre
a capacidade do CONAMA de desempenhar sua funcdo de modo eficiente e
tempestivo; e (ii) aideia de urgéncia e de relevancia do direito fundamental a proteger,
0 gue € insito ao conceito de emergéncia ambiental discutido. O emprego dessa
técnica, embora decorra das premissas analisadas nesta monografia, € criticavel (i)
tanto pelo uso que faz do padréo técnico manejado — i.e., os Padr6es da OMS de
2021 —, quanto (ii) pelos efeitos sistémicos que essa auséncia de autocontencao
pode implicar; quanto (iii) pela deficiéncia de fundamentacao do acérdao com relacéo
a esse ponto.

Por fim, apesar da possibilidade de critica ao uso feito pela Corte dos Padrdes
da OMS de 2021 na porcdo manipulativa do dispositivo, entende-se que a analise das
técnicas decisdrias empregadas na ADI n. 6.148/DF contribuiu (i) para o
reconhecimento da existéncia da obrigacao constitucional do Estado de considerar a
melhor evidéncia cientifica na formulacao e na gestédo de policias publicas ambientais;
e (ii) para o debate sobre a relacdo do STF com percebidos consensos cientificos

construidos a partir de padrdes técnicos e soft law internacional.
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