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RESUMO

Este trabalho objetiva examinar a competéncia administrativa da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios relacionada a protecdo do meio
ambiente, sobretudo no tocante ao licenciamento e a fiscalizagdo ambiental.
Inicialmente, € feito um panorama do federalismo e das técnicas de reparticdo de
competéncias constitucionais, com especial énfase as peculiaridades do federalismo
ambiental na Constituicdo de 1998. Adiante, disserta-se a respeito de trés
instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente: o Sistema Nacional de
Informacdo sobre o Meio Ambiente, o licenciamento ambiental e a fiscalizagéo
ambiental. Na terceira secdo, examinam-se disposi¢cdes legais editadas previamente
a Lei Complementar n°® 140/2011 e referentes a competéncia licenciadora dos entes
federados, destacando-se a Resolugdo 237/1997 do Conselho Nacional do Meio
Ambiente. Por derradeiro, analisa-se a Lei Complementar n°® 140/2011 sob a ética da

reducado dos conflitos de competéncia administrativa entre os 6rgaos ambientais.

Palavras-chave: Competéncia administrativa ambiental. Sistema Nacional de
Informagcdo sobre o Meio Ambiente. Licenciamento Ambiental. Fiscalizagéo

Ambiental.



ABSTRACT

This paper aims to examine the administrative powers of the Federal
government, of States, of Federal District and of Municipalities regarding
environmental preservation, specially concerning environmental licensing and
environmental compliance monitoring. Initially, a panorama of federalism and the
constitutional powers listing techniques is made, with special emphasis on the
peculiarities of environmental federalism in the Constitution of 1998. Then, three
instruments of the National Environmental Policy are addressed: the National System
of Environmental Information, the environmental licensing and the environmental
compliance monitoring. On the third section, legal dispositions edited before the
Complementary Law No. 140/2011 and regarding the licensing powers of the
government’s levels are examined, highlighting the Resolution No. 237/1997 of the
National Council for the Environment. Lastly, the Complementary Law No. 140/2011
is analyzed, within the scope of reducing administrative competence conflicts

between environmental organs.

Keywords: Environmental administrative powers. National System of Environmental

Information. Environmental licensing. Environmental compliance monitoring.
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INTRODUCAO

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil dispde sobre a tutela do
meio ambiente em numerosas passagens, circunstancia que contribuiu de maneira
decisiva para ampliar a importancia conferida ao tema pelo ordenamento juridico
patrio.

A base normativa do Direito Ambiental é o artigo 225 da CRFB, que, entre
outras disposicdes, alca 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado ao status de
direito fundamental, considera-o um bem de uso comum do povo essencial a

qualidade de vida e imp&e ao Poder Publico e a coletividade o dever de preserva-lo.

Nessa conjuntura, 0 texto constitucional estabeleceu meios para o
desempenho da obrigacdo imposta aos entes federados. Para tanto, Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios dispem de dois poderes: editar normas voltadas a

conservacao do meio ambiente e aplica-las, por meio do poder de policia.

A competéncia legislativa privativa relacionada a protecdo ambiental é
especificada no art. 22, que dispde sobre 0s casos em que cabe a Unido promulgar
leis ou autorizar os Estados a legislar sobre questdes especificas das matérias
presentes no artigo, mediante a edicdo de lei complementar. Enquadram-se nessa
situacdo as tematicas relacionadas a aguas, a energia e a atividades nucleares,
entre outras. De maneira complementar, coube aos Estados as competéncias ditas
remanescentes, uma vez que lhes sdo reservadas aquelas nao conferidas

expressamente a Unido ou aos Municipios, nos termos do art. 25, §1°.

Por outro lado, a atividade em questdo possui carater concorrente nas
situacdes elencadas no art. 24, que disciplina a dinamica entre Unido, Estados e
ente distrital quando legislam sobre a mesma matéria. Nesse caso, compete a Unido
editar normas de carater geral, enquanto os demais entes federados tém a
possibilidade de complementa-las de acordo com suas especificidades regionais.
Estdo abarcados nessa conjuntura assuntos relacionados a tematica ambiental,
notadamente o inciso VI: “florestas, caga, pesca, fauna, conservacdo da natureza,
defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da

poluicéo”.



Os Municipios detém a prerrogativa de legislar sobre matérias de interesse
local (art. 30, I) e de suplementar legislacdes federais e estaduais, adaptando-as a
sua realidade local, porém sem contradizé-las. Assim, o ente municipal esta
plenamente autorizado a dispor acerca de matérias relacionadas a protecdo ao meio
ambiente. Cabe mencionar que o Distrito Federal possui essencialmente as mesmas

competéncias concedidas aos Estados e aos Municipios, conforme o art. 32, §1°.

No que diz respeito ao exercicio da competéncia administrativa pelas esferas
governamentais, a Constituicdo adota dois critérios. O primeiro, da exclusividade,
delimita &reas em que ocorre unicamente a atuacdo do ente central (art. 21), dos
Municipios (art. 20, incisos Il a IX) ou dos Estados (arts. 25, 81° e 154). Ja o
segundo método, a competéncia comum, € baseado na cooperacdo entre 0s entes
federados, com o objetivo de promover valores de grande relevo nacional, entre os

quais se encontra a protecdo ao meio ambiente e o combate a poluicdo (art. 23, VI).

Nesse sentido, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios séo legitimados
a tomar as medidas que possibilitem a preservacdo ambiental. Considerando o
carater multidisciplinar do tema e a ndo conformac&o dos recursos naturais a limites
geograficos pré-estabelecidos, optou o constituinte por conferir aos entes federados,
em pé de igualdade, o exercicio dessa competéncia.

Entretanto, a tarefa € complexa, haja vista a coexisténcia de quatro ordens
politicas no territorio brasileiro. Tal arranjo predispde a ocorréncia de conflitos entre
0s Orgaos ambientais executores da Politica Nacional do Meio Ambiente, uma vez
que, na auséncia de critérios claros, mais de um ente pode se considerar

competente para realizar a autuagédo de um empreendimento poluidor, por exemplo.

No periodo compreendido entre o advento da CRFB e a promulgacéo da Lei
Complementar prevista no art. 23, 8 Gnico — que fixaria normas de cooperagéo entre
os entes federados nas ac¢des administrativas decorrentes da competéncia comum
para proteger o meio ambiente —, procurou-se dar contornos mais definidos a
reparticdo de competéncias administrativas ambientais, em virtude da profunda
indefinicdo do tema. Nesse periodo, destacam-se a Lei n® 6.938/81 e a Resolucao n°
237/1997 do Conselho Nacional do Meio Ambiente.

Por essa razdo, a Lei Complementar n® 140/2011 é considerada um marco na

legislacdo ambiental. Os juristas almejavam que, por meio dela, fossem reduzidos os
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conflitos entre 6rgdos ambientais, proporcionando maior seguranca juridica aos
envolvidos nas acdes administrativas de licenciamento e de fiscalizacéo,

principalmente.

A vista disso, avulta a importancia de delimitar os respectivos ambitos de
atuacao dos entes federados, com o objetivo de prevenir eventuais divergéncias
entre 0s orgaos envolvidos. Essa medida prestigia um dos principios ao qual deve
obediéncia a Administracdo Publica direta e indireta, nos termos do artigo 37, caput,
da CRFB: a eficiéncia, aqui compreendida no sentido de evitar atuacdes

sobrepostas dos agentes publicos.

A definicdo do 6rgéo responsavel para agir em cada caso é o primeiro passo
para promover a preservacdo da natureza. Superar esse obstaculo com facilidade
significa evitar o desperdicio de recursos estatais, sabidamente insuficientes para

promover o manejo ambiental adequado em todas as localidades do pais.

Nesse contexto, o presente trabalho objetiva examinar a competéncia
administrativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
relacionada a protecdo do meio ambiente, sobretudo no tocante ao licenciamento e
a fiscalizacdo ambientais. Pretende-se, para tanto, analisar criticamente a legislacao

correlata, com base na doutrina especializada e em precedentes jurisprudenciais.

Na primeira secdo, realizou-se um panorama tedrico do federalismo, em
especial, das principais técnicas de reparticdo de competéncias constitucionais. A
seguir, discorreu-se sobre o sistema adotado pela CRFB no que diz respeito as

atividades legislativa e administrativa na seara ambiental.

A secdo seguinte é dedicada ao estudo de trés instrumentos da Politica
Nacional do Meio Ambiente, cujo emprego pressupde intensa cooperacao entre 0s
entes federados: o Sistema Nacional de Informacfes sobre o Meio Ambiente, o

licenciamento ambiental e a fiscalizagdo ambiental.

Em um terceiro momento, analisam-se as principais leis, decretos e
resolucdes, anteriores ao advento da Lei Complementar mencionada no art. 23, §
anico, da CRFB, atinentes a definicdo dos Orgdos competentes para autorizar a
localizagéo, instalacdo e operacdo de empreendimentos e atividades efetiva ou
potencialmente poluidores. Devido a sua importancia no cenario juridico a época,

dedica-se especial atencdo a Resolucdo n° 237/97 do CONAMA. Com o objetivo de
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verificar a aplicacdo desses diplomas normativos na préatica, sdo apreciadas

decisdes judiciais que solucionam conflitos relativos a matéria.

Por fim, é examinada a Lei Complementar n°® 140/2011, com especial relevo
as mudancas efetuadas no ambito do licenciamento e da fiscalizagcdo ambientais.
Com apoio na doutrina especializada, faz-se uma andlise critica das disposi¢cdes
legais, com vistas ao fortalecimento dos mecanismos de cooperacdo entre 0s 6rgaos
ambientais e a efetividade das acfes administrativas voltadas para a protecdo do

equilibrio ecoldgico.
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1 O FEDERALISMO AMBIENTAL NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

1.1 UM BREVE PANORAMA DAS TECNICAS DE REPARTICAO DE
COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS

O federalismo consiste em um modelo de Estado no qual coexistem duas ou
mais ordens politicas sobre um mesmo territorio. Na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, ha quatro entes federados que atuam
concomitantemente em todas as regifes do pais: Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios.*

O modelo federal de Estado, quando adotado por um pais, implica a rendncia
de certos poderes e competéncias por parte dos governos locais em favor da Uniéo.
Essa necessidade decorre da propria esséncia do federalismo: a existéncia de um
poder central soberano® que, mediante uma Constituicdo, delimita as esferas de
competéncia de cada Estado-membro, inclusive a sua prépria.

Em razéo disso, diz-se que a Unido é dotada de soberania, enquanto 0s

demais entes federados, de autonomia:

Desfrutam os Estados membros, isto sim, de autonomia, ou seja, de
capacidade de autodeterminagéo dentro do circulo de competéncias tragado
pelo poder soberano, que lhes garante auto-organizacdo, autogoverno,

! Nesse sentido, BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional . 27. ed rev. e atual. S&o
Paulo: Malheiros, 2012. p. 357. “Faz-se mister assinalar desse modo o significado decisivo, inédito
e inovador que assume o art. 18 da Constituicdo vigente. Esse artigo inseriu 0 municipio na
organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil, fazendo com que ele, ao lado
do Distrito Federal, viesse a formar aquela terceira esfera de autonomia, cuja presenga, nos termos
em que se situou, altera radicalmente a tradicdo dual do federalismo brasileiro, acrescido agora de
nova dimenséo basica.” Em sentido oposto, manifesta-se SILVA, José Afonso da. Curso de Direito
Constitucional Positivo . 36. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Malheiros, 2013. p. 476-477. “A
Constituicdo consagrou a tese daqueles que sustentavam que o Municipio brasileiro é ‘entidade de
terceiro grau, integrante e necessaria ao nosso sistema federativo’. Data venia, essa é uma tese
equivocada [...]. Nao é porque uma entidade territorial tenha autonomia politico-constitucional que
necessariamente integre o conceito de entidade federativa.”

% “Soberania é entendida como poder de autodeterminacéo plena, ndo condicionado a nenhum outro
poder, externo ou interno”. MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional . 7. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 1.148.
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autolegislacdo e autoadministracdo, exercitaveis sem subordinacao
hierarquica dos Poderes estaduais ao Poderes da Unigo.®

Um ponto que pode causar certa desorientacdo € o fato de serem atribuidos a
expressao Unido, no ambito do direito constitucional, dois significados distintos. O
vocabulo pode designar o Estado Federal, pessoa juridica de Direito Internacional
dotada de soberania. Em outra perspectiva, também é a designacdo de entidade
federativa autbnoma que, em reunido com Estados, Distrito Federal e Municipios,
compde o Estado Federal.* Com o intuito de favorecer a clareza, optou-se por

empregar o vocabulo somente na segunda acepcao.

A existéncia de wuma pluralidade de esferas politicas atuando
simultaneamente sobre um mesmo territério exige, portanto, a delimitacdo das
competéncias legislativas, administrativas e tributarias da Unido, dos Estados do
Distrito Federal e dos Municipios. Essa medida visa a evitar conflitos e garantir o

equilibrio entre os entes federativos, afastando atuacdes sobrepostas.®

De fato, a coesdo € um pressuposto para a manutencdo dessa espécie de
Estado. Essa necessidade decorre justamente da pluralidade de esferas
governamentais e, consequentemente, de interesses politicos, situacdo que pode
gerar choques entre a autonomia dos entes periféricos e 0s interesses gerais do

Estado Federal.

As 25 federacBes que permeiam o globo® adotaram formas préprias para a

¥ ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988 . 6. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2013. p. 11.

* MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional . 27. ed. rev. e atual. S0 Paulo: Atlas, 2011. p.
289.

®“Sob outro viso, a partiiha de competéncias afigura-se um imperativo do federalismo para a
preservagcdo do relacionamento harménico entre Unido e Estados-membros. Sim, porque a néo
delimitacdo das atribuigcBes do conjunto e das partes, que devem coexistir e atuar simultaneamente,
tornaria inevitavelmente conflituosa sua convivéncia, pondo em risco o equilibrio matuo que ha de
presidir a delicada parceria a que corresponde, em Ultima andlise, a Federagdo.” ALMEIDA,
Fernanda Dias Menezes de. Op. Cit.. p. 15.

®O Férum das FederacBes, organizacdo internacional ndo governamental sediada em Ottawa,
Canada, considera que atualmente existem 25 paises no mundo que efetivamente adotaram o
federalismo como forma de Estado, embora existam paises em processo de transicdo para o
federalismo, a exemplo do Suddo, Suddo do Sul e Iraque. Disponivel em:
<http://www.forumfed.org/en/federalism/federalismbycountry.php>. Acesso em: 16 mar. 2014.
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reparticdo de competéncias entre seus diversos niveis de governo.” Entretanto,
pode-se dizer que todos os esquemas resultam da combinacdo de trés técnicas

principais: poderes enumerados, poderes remanescentes e poderes concorrentes.

A enumeracédo de poderes consiste em listar as competéncias de determinado
ente da Federacdo, a exemplo do que ocorre no art. 21 da CRFB, no qual séo
enumeradas diversas atribuicbes da Unido, tais como emitir moeda (inciso VII),
manter relagcbes com Estados estrangeiros e participar de organizacbes

internacionais (inciso 1).

A técnica dos poderes remanescentes € complementar a previamente
mencionada, uma vez que sdo atribuidas a determinado ente federativo todas as
competéncias néo conferidas a outra esfera de poder. E o caso do art. 25, §1° da

CRFB, que dispde sobre as competéncias estaduais no federalismo brasileiro:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis
gue adotarem, observados os principios desta Constituigéo.

§ 1° — S&0 reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam
vedadas por esta Constitui¢ao.

Por fim, determinada matéria pode ser atribuida a mais de um nivel de
governo, modalidade adotada pela CRFB em dois dispositivos. No art. 23, séo
previstas competéncias comuns voltadas a defesa de valores, cuja preservacao
depende da atuacdo conjunta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, a exemplo da preservacdo da natureza e de bens de valor historico,
artistico e cultural (incisos VI e Ill). J& o art. 24 disp6e sobre a competéncia
concorrente, situacdo em que concorre a competéncia da Unido, dos Estados e do

ente distrital na atividade legislativa concernente a determinada matéria.

O modelo classico de federalismo, oriundo da primeira nacdo a adotar essa
forma de Estado em sua moderna acepg¢do, os Estados Unidos da América, €
denominado pela doutrina federalismo dual. E formado pela combinagdo de poderes

"“There is no a priori formula to determine which powers should be devolved to the federal authority
and which to the regional authorities. In Australia, a constitutional committee study (1985) concluded
that, certain jurisdictions such as defense, international policy, fiscal policy and some taxation areas,
requiring strong federal management. Other jurisdictions can be and are conferred differently
depending more on the distinct features of each country: the structure of its population, the strength
of the regions, etc.” AUCLAIR, Céline. Federalism : Its Principles. Flexibility and Limitations.
Disponivel em: <http://www.forumfed.org/libdocs/ IntConfDecent02/128-1ICD20702-int-auclair.pdf>.
Acesso em: 16 mar. 2014.
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enumerados e remanescentes, resultando na designagdo, a cada ente, de

determinadas matérias em sua totalidade.

Essa reparticdo convencionou-se chamar horizontal, em contraposicdo a
reparticdo vertical, a seguir examinada. Caracteriza-se pela separagdo rigida de
competéncias entre 0s poderes centrais e periféricos, de maneira a excluir qualquer
interferéncia dos outros integrantes da federacdo na esfera de competéncias de
determinado ente.? De acordo com Fernanda Menezes Dias de Almeida, essa
formula foi adotada pelos Estados Unidos da América até a época da Grande
Depressdo de 1930, periodo no qual foi necessario o fortalecimento do poder da
Unido e, consequentemente, uma maior ingeréncia do poder central sobre os entes

periféricos.’

Ressalta-se que o préprio federalismo dual pressupbée um minimo de
cooperacdo entre os entes federados, sem a qual ndo é possivel vislumbrar a
coexisténcia harmonica de poderes politicos atuantes sobre um mesmo territorio.
Nesse contexto, o incremento da atuacdo dos governos no século XX, que
assumiram diversos encargos socioecondmicos em razdo da crescente
complexidade da realidade, levaram ao fortalecimento da cooperacgéo entre os entes

centrais e periféricos nas Federagdes.'®

8 “El dual federalism se caracteriza por resaltar los derechos de los Estados frente a la Union
(interpretacion extensiva de la X Enmienda), enfatizando la division y la separacion de las dos
instancias de gobierno. Cada una es soberana dentro de su esfera, y ejerce sus poderes com
independencia y exclusividade. Por ello, no mantienen entre si relacion alguna de supra o
subordinacién, sino estrictamente de igualdad y yustaposicion.” ROVIRA, Enoch Alberti.
Federalismo y Cooperacion em la Republica Federal A lemana. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1986. p. 348.

® ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Op. Cit.. p. 21.

104 os grandes y graves problemas que provoco la gran crisis de los afios 30, junto com la voluntad
de la Administracién Roosevelt de intevenir decisivamente em las areas econémicas y sociales que
hasta el momento habian permanecido virgenes a la accion estatal, trajeron consigo um sustancial
incremento de los poderes federales, que, sin embargo, no bastaban para ejecutar el amplio y
ambicioso programa de intervencion del New Deal. Aun cuando en un primer momento se produjo
um fuerte movimento centralizador, se puso de manifiesto em seguida la necesidad de que la vasta
accion estatal empreendida implicara también a los poderes locales (estatales y comunales), y se
desarrollara sobre la base de uma estrecha colaboracion entre todos los poderes publicos, que
sustituyera la separacion y la rivalidade por um espiritu de trabajo em comun para el bienstar de la
poblacién. Em esta linea se enmarcan las praticas cooperativas que encauzaron las relaciones
federales de la época, y cuya impronta ha sellado irreversiblemente el caracter del federalismo
norteamericano hasta nuestros dias.” ROVIRA, Enoch Alberti. Op. Cit.. p. 350.
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Nessa esteira, a experiéncia federalista mais recente, denominada
federalismo cooperativo, inclui a chamada reparticdo vertical de competéncias™?,
situacdo na qual ha atuacdo conjunta das esferas de poder sobre uma mesma

matéria, com atribuicées em niveis distintos.*?

O art. 24 da CRFB, que dispde sobre a competéncia legislativa concorrente
entre Unido, Estados e Distrito Federal, € um exemplo da reparticdo vertical de
competéncias. Cabe a Unido, nesse caso, 0 estabelecimento de normas gerais
sobre determinado assunto, que serdo complementadas pelos demais, de acordo

com as especificidades de cada regiao.

1.2 A COMPETENCIA PARA LEGISLAR SOBRE O MEIO AMBIENTE

Preliminarmente, faz-se necessario definir o sentido da expressao meio
ambiente no presente estudo. MILARE distingue duas perspectivas principais
adotadas no cenario juridico: a visdo estrita e a concepgdo ampla da expressao. A
primeira corresponde exclusivamente ao patrimbnio natural e a interacdo entre
aquele e os seres vivos, desprezando o que nao for relacionado aos recursos
naturais. Por outro lado, o conceito amplo abarca toda a natureza original —
constituida por solo, agua, ar, energia, fauna e flora — e as altera¢cdes produzidas

pelo homem.*

1A vista, porém, das dificuldades acima apontadas, da evolugéo do federalismo e da ampliagédo das
tarefas do Estado contemporéneo, outras técnicas de reparticao de competéncias foram surgindo a
par do abandono do dualismo que separa as entidades federativas em campos exclusivos,
mutuamente limitativas, para acolher formas de composicdo mais complexas que procuram
compatibilizar a autonomia de cada uma com a reserva de campos especificos que designem
areas exclusivas ou simplesmente privativas com possibilidade de delegacédo, areas comuns em
que se preveem atuacles paralelas e setores concorrentes em que a competéncia para
estabelecer politicas gerais, diretrizes gerais ou normas gerais cabe a Unido, enquanto se defere
aos Estados a competéncia suplementar. E o sistema que se reconhece na Republica Federal da
Alemanha e agora no Brasil [...].” SILVA, José Afonso da. Op. Cit.. p. 481.

Com efeito, dentro de um mesmo campo material (concorréncia ‘material’ de competéncia),
reserva-se um nivel superior ao ente federativo mais alto — a Unido —, que fixa os principios e
normas gerais, deixando-se ao Estado-Membro a complementacdo (v. 88 1.° e 2.9). Diz-se, por
isso, que cabe ao Estado-Membro uma competéncia ‘complementar’. Admite-se até que, a falta
dessas normas gerais, 0 Estado-Membro possa suprir essa auséncia (competéncia ‘supletiva’).”
FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo Brasileira de 1988 . v. 1.
Sao Paulo: Saraiva, 1990. p. 189.

¥ MILARE, Edis. Direito do Ambiente : a gestdo ambiental em foco. 6. ed. rev. atual. e ampl. S&o

Paulo: Revista dos Tribunais, 2009. p. 113.

12
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A definicdo legal de meio ambiente no Direito brasileiro situa-se no art. 3°, I,
da Lei n® 6.938/81: “o conjunto de condicdes, leis, influéncias e interagdes de ordem
fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas

formas.” Seguindo a referéncia legal, adota-se o conceito amplo da matéria.

A competéncia legislativa relacionada a protecdo ambiental esta presente em
diversos dispositivos da Constituicdo brasileira. MORAES preleciona que as
competéncias legislativas da Unido podem ser privativas, passiveis de delegacéo ou
concorrentes. Os Estados, por sua vez, possuem competéncias remanescentes™,
delegadas, concorrentes e privativas. Por ultimo, os Municipios teriam uma esfera de

competéncia privativa e outra de competéncia suplementar.™

A reparticdo de competéncias na CRFB é norteada pelo principio da
predominéancia do interesse. De acordo com ele, os interesses podem ser
predominantemente gerais, regionais ou locais. Os primeiros, por afetarem o Estado
Federal como um todo, atraem a competéncia da Unido. Os interesses regionais e
locais, por outro lado, s&do particulares de cada Estado ou do Municipio,

respectivamente.*®

7

Nessa perspectiva, também é mencionada a influéncia do principio da
subsidiariedade, que favorece a primazia dos niveis de governo mais préximos ao
cidaddo, de modo que “as atividades publicas devem ser desempenhadas,

preferencialmente, pela autoridade mais préxima do destinatario da acdo”.'’

4 José Afonso da Silva aponta que as competéncias remanescentes dos Estados sdo exclusivas,
uma vez que a Constituicdo ndo previu a possibilidade de delega-las a outro ente da Federacao,
diferentemente das competéncias privativas da Unido, passiveis de delegacdo aos Estados-
membros, nos termos do art. 22, paragrafo Gnico. SILVA, José Afonso da. Op. Cit.. p. 482.

> MORAES, Alexandre de. Op. Cit.. p. 319. O jurista José Afonso da Silva considera que a reparticéo
de competéncias constitucionais € fundamentada na “técnica da enumeracdo dos poderes da
Unido (arts. 21 e 22), com poderes remanescentes para os Estados (art. 25, 81°) e poderes
definidos indicativamente para os Municipios (art. 30), mas combina, com essa reserva de campos
especificos (nem sempre exclusivos, mas apenas privativos), possibilidades de delegacao (art. 22,
paragrafo Unico), areas comuns em que se preveem atuacdes paralelas da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios (art. 23) e setores concorrentes entre Unido e Estados em que a competéncia
para estabelecer politicas gerais, diretrizes gerais ou normas gerais cabe a Unido, enquanto se
defere aos Estados e até aos Municipios a competéncia suplementar.” SILVA, José Afonso da. Op.
Cit.. p. 481.

'® SILVA, José Afonso da. Op. Cit.. p. 480.

7 SOUZA, Paulo Fernando Mohn e. Competéncia Legislativa concorrente no Brasil: uma aplicagédo do
principio da subsidiariedade? In: Constituicdo de 1988, o Brasil 20 anos depois: o exercicio da
politica, V. 2. Senado Federal. Brasilia: 2008. Disponivel em:
<http://lwww12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-
publicacoes/volume-ii-constituicao-de-1988-0-brasil-20-anos-depois.-o-exercicio-da-
politica/competencia-legislativa-concorrente-no-brasil-uma-aplicacao-do-principio-da-
subsidiariedade>. Acesso em: 20 jun. 2014. p. 4.
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Outrossim, deve ser respeitada a autonomia do ente de menor nivel, para que atue
até o limite de sua capacidade. Além desse marco, justifica-se a intervencao do ente

mais capacitado, em proveito do Estado Federal.

Igualmente, sobressai o principio da leal cooperacdo. ALESSANDRA
SILVEIRA preleciona que ele é um principio orientador da interagédo entre as esferas

do poder num sistema federativo, de maneira que constitui um

limite ao exercicio de competéncias legitimamente acometidas — e a
discricionariedade que lhe corresponde —, sempre que 0 exercicio das
mesmas prejudique gravemente os interesses de outrem [...] em detrimento
dos objeticvos constitucionalmente acordados.®

A competéncia legislativa privativa da Unido esta especificada no art. 22 da
CRFB, dispositivo bastante extenso, dotado de vinte e nove incisos. A doutrina &
unissona ao apontar que a multiplicidade de matérias ali presentes sdo um reflexo
da forte centralizac@o politico-administrativa no pais, caracteristica que remonta ao
periodo imperial e que foi bastante realgcada a cada nova Constituicdo. Excetua-se o
texto atual, em que podem ser percebidos sinais ténues de descentralizacdo no

Estado brasileiro.*®

Apesar da literalidade do texto constitucional, que expressamente qualifica
tais competéncias como privativas da Unido, SILVEIRA preleciona que, em matéria
ambiental, deve-se levar em consideracdo o conjunto dos dispositivos relacionados
a matéria. Essa ressalva é das mais importantes, em razdo da competéncia conjunta
de todas as esferas de poder no que tange a protecdo do meio ambiente e ao

combate & poluicéo.?°

'® SILVEIRA, Alessandra. Cooperacdo e Compromisso Constitucional nos Estados Compostos
Coimbra: Almedina, 2007. p. 279.

' MENEZES DE ALMEIDA preleciona que o incremento dos poderes da Unido iniciou-se com a
reforma da Constituicdo de 1891, realizada em 1926: “A expansdo da autoridade federal néo
cessou mais. As sucessivas Constituicdes, até a de 1967, mormente na versdo que lhe deu a
Emenda Constitucional n° 1/69, s6 fizeram alargar os poderes da Unido, criando uma dependéncia
cada vez maior das autoridades estaduais em relacdo ao poder central. [...] O auge do processo de
centralizacdo, porém, foi atingido no sistema constitucional de 67/69, de que se diz ter
estrangulado a Federacdo.” ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Op. Cit.. p. 28. Acerca do
assunto, posiciona-se FERREIRA FILHO: “Mais do que nenhum outro, este artigo revela a
realidade da Federacgdo brasileira. Mostra ele a vastiddo da competéncia da Unido, que ndo deixa
muito para os Estados. Se comparado aos preceitos equivalentes das Constituicdes anteriores, de
1891 a 1964, revela a sociedade o acentuado processo de centralizagdo por que passou, e passa,
o Estado brasileiro. Entretanto, comparado com o da Constituicdo anterior, mostra uma ténue
tendéncia a reverter esse rumo. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Op. Cit.. p. 155.

2% SILVEIRA, Patricia Azevedo da. Competéncia Ambiental . Curitiba: Jurud, 2003. p. 140.
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A competéncia legislativa privativa da Unido para atuar na esfera ambiental

esta implicita em numerosos incisos do art. 22 da Constituicdo, que apresentam

pontos de contato com a matéria em grau mais ou menos intenso:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

| — direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo,
aeronautico, espacial e do trabalho;

Il — desapropriacao;

[.-]

IV — &guas, energia [...];

[.-]

VIl — comércio exterior e interestadual;

IX — diretrizes da politica nacional de transportes;

X — regime dos portos, navegacdo lacustre, fluvial, maritima, aérea e
aeroespacial;

XI — trénsito e transporte;

XII — jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia;

[.-]

XIV — populag6es indigenas;

[.-]

XVIII — sistema estatistico, sistema cartografico e de geologia nacionais;

[.]

XXIV — diretrizes e bases da educac¢ao nacional;

[.]

XXVI — atividades nucleares de qualquer natureza,

[..]

Ressalta-se que, nos termos do paragrafo Unico do art. 22, é facultado a

Unido autorizar os Estados a legislar sobre questbes especificas das matérias

presentes no artigo, mediante a edicdo de lei complementar, situacdo que

caracteriza a competéncia legislativa estadual delegada.*

A competéncia legislativa concorrente, prevista no art. 24 da CRFB, disciplina

a dindmica entre Unido, Estados e Distrito Federal no que tange a edicdo de leis por

mais de um ente federado sobre a mesma matéria. Conforme explicado

anteriormente, a atribuicdo legiferante se da em diferentes niveis dentro de

determinado assunto, de maneira que a Unido cabe editar normas de carater geral,

enquanto os Estados e o Distrito Federal tém a possibilidade de complementéa-las de

acordo com suas especificidades regionais®®> e suprir eventual auséncia ou

2L A delegacdo deve cumprir um requisito formal, um material e um implicito, respectivamente: ser
objeto de lei complementar (art. 22, § Unico); somente podem ser delegados pontos especificos
dentro das matérias presentes no art. 22 da CRFB (art. 22, § Unico); todos os Estados e o ente
distrital, por analogia, devem ser contemplados na lei complementar em questdo, devido ao
principio da igualdade federativa (art. 19). Cf. MORAES, Alexandre de. Op. Cit.,. p. 323.

2 |dem. p. 324.
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omissdo?. O rol de incisos do referido artigo, relacionados & defesa do meio

ambiente, sao:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

| — direito tributario, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico;

[.-]

V — producao e consumo;

VI — florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo
e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluicéo;
VIl — protegdo ao patrimbnio histérico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico;

VIl — responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens
e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico e paisagistico;

IX — educacéo, cultura, ensino e desporto;

[.-]

XIl — previdéncia social, protecéo e defesa da salde;

[.-]

§ 1° — No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-
se-a a estabelecer normas gerais.

§ 2° — A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui
a competéncia suplementar dos Estados.

§ 3° — Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a
competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4° — A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a
eficacia da lei estadual, no que Ihe for contrario.

Percebe-se que a Constituicdo efetivamente adotou a técnica da reparticao
vertical de competéncias no artigo em analise, pois a interpretacdo da disposi¢cdo
constitucional revela que as normas gerais da Unido ndo podem regular
peculiaridades, entendidas como situacdes que ndo se reproduzem de maneira
uniforme no territério nacional, a ndo ser que, a despeito de variagbes na situacao
fatica das diversas regifes do pais, a uniformizacado legislativa seja necessaria para

assegurar a seguranca juridica ou a manutencéo do equilibrio federativo.**

E reconhecida, no ambito da competéncia concorrente, a possibilidade de

Estados e Distrito Federal complementarem a legislagcdo nacional, adicionando o

2% SILVA, José Afonso da. Op. Cit.. p. 483.

24 “Sempre que inexistirem peculiaridades estaduais a justificar o tratamento normativo diversificado
de certa matéria, sequer havera necessidade de invocar a predominancia do interesse nacional
para legitimar a edigdo de normas gerais pela Unido. Uma tal invocagdo ha de ser feita quando, a
despeito de o objeto regulado apresentar variacdes estaduais ou regionais, a uniformizacéo
normativa em nivel nacional revelar-se imperiosa, por razfes de seguranca juridica ou de
manutencdo do equilibrio federativo. Sdo tais razfes que conferem substancia a regra da
predominancia do interesse federal.” REZENDE, Renato Moreira de. Normas Gerais revisitadas
A Competéncia Legislativa em Matéria Ambiental. NUcleo de Estudos e Pesquisas do Senado
Federal. Fev. 2013. p. 25. Disponivel em: <http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-
legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-121-normas-gerais-revisitadas-a-
competencia-legislativa-em-materia-ambiental>. Acesso em: 21 abr. 2014.
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que for necessério para aperfeicoa-la ou para preencher eventuais lacunas®, desde
gue adstritos a questdes regionais. Os referidos entes possuem ainda o poder de
suplementar a legislacdo federal, ou seja, de regulamentar plenamente o0s
dispositivos presentes no art. 24 da CRFB que contenham normas gerais, enquanto
ndo sobrevier legislacdo federal a elas atinente (art. 24, 8§ 3°. Porém, a
superveniéncia de lei federal retira a eficacia dos dispositivos da legislacao estadual

que lhe sejam contrarios (art. 24, § 4°).

Outrossim, os paragrafos 2° e 4° do art. 24 discorrem sobre outras situacdes
em que os Estados agem de maneira exclusiva: explorar os servi¢os locais de gas
canalizado e instituir regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregioes.
Deve ser mencionada, também, a competéncia para a criagdo de Municipios (art. 18,
§ 4°),

Um exemplo de matéria legislativa concorrente é a gestdo de residuos
sélidos, que pode ser incluida em “controle da poluicdo”, situagéo prevista no inciso
VI do art. 24. Observa-se que ha legislacdo oriunda da Unido (a Lei Federal
12.305/2000, que institui a Politica Nacional de Residuos Solidos), do Estado do Rio
Grande do Sul (a Lei Estadual n® 9.921/93, que dispde sobre a gestdo dos residuos
sélidos no RS) e do Municipio de Porto Alegre (a Lei Complementar n° 728/2014,
que institui o Codigo Municipal de Limpeza Urbana).

Acerca da competéncia legislativa municipal, ela divide-se em exclusiva e
suplementar. A primeira decorre do art. 30, inciso I, que autoriza o ente federado a
legislar sobre matérias de interesse local.?® Esse conceito juridico indeterminado,
embora suscite algumas divergéncias, corresponde, segundo MORAES?, aos
“interesses que disserem respeito mais diretamente as necessidades imediatas do
municipio, mesmo que acabem gerando reflexos no interesse regional (Estados) ou

geral (Unido) [...]"

A segunda competéncia concedida aos Municipios, denominada suplementar,
esta prevista no art. 30, inciso Il. Por meio dela, é possivel que o ente federado em

questdo adapte legislacOes federais e estaduais a sua realidade local, de acordo

** MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro . 13. ed. rev. atual. ampl. Séo
Paulo: Malheiros, 2005. p. 108.

6 0 exercicio da competéncia exclusiva pelo Municipio de Porto Alegre possibilitou, por exemplo, a
promulgacdo da aludida Lei Complementar n°® 728/2014, que institui o Cédigo Municipal de
Limpeza Urbana.

*’ MORAES, Alexandre de. Op. Cit.. p. 329.
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com suas especificidades.”® Ressalta-se que tal regulamentacdo ndo pode
contradizer a legislagdo que tiver por base e deve necessariamente ter por

fundamento o interesse local.?®

Cabe referir que a competéncia do Distrito Federal, chamada reservada pela
Constituicdo, abarca as mesmas concedidas aos Estados e Municipios. Entretanto,
em virtude da disposicdo contida no art. 22, XVII, cabe a Unido a organizacdo do
Poder Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria Publica do Distrito Federal e

Territérios, bem como sua organizacdo administrativa.

1.3 A COMPETENCIA MATERIAL RELACIONADA A PROTECAO AO MEIO
AMBIENTE

A Constituicdo dispbe sobre o regime de distribuicAo do exercicio das
competéncias materiais — ou administrativas — entre 0s entes que compdem a
Federacdo. As competéncias materiais sdo complementares as legislativas, uma vez

que dizem respeito, essencialmente, a aplicacdo da legislacdo preexistente.

CELSO BASTOS considera que os referidos poderes sdo, na verdade, uma
imposicao a Federacdo de 6nus consistentes na prestacao de servigos e atividades:
“Mais do que um poder politico a ser extravasado numa legislacdo propria, a dar
conformacéo a atividade estadual, cuida-se de atribuir tarefas especificas ao Estado

nos diversos campos da economia, do social e do administrativo.”*

BA respeito da questdo, prelecionam Barreto e Corréa: “Ocorre que, do ponto de vista legislativo, o texto
constitucional distribuiu competéncias a Unido e aos Estados, permitindo aos Municipios tdo-somente
suplementar a legislacéo federal e estadual ‘no que couber’ (artigo 30, inciso Il). Assim, se ao Municipio nédo é
vedado (como de fato ndo €) legislar sobre meio ambiente, devera fazé-lo sempre de acordo com a legislagao
federal e estadual, no &mbito do interesse local.” BARRETO, Maria Sylvia Ribeiro Pereira; CORREA, Maria
Lucia. O Municipio e a questdo ambiental: algumas propostas. In: MACHADO, Paulo Affonso Leme; MILARE,
Edis (Org.). Doutrinas Essenciais de Direito Ambiental . v. 3. Mar¢o/2011. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais. p. 1.264.

29 MORAES, Alexandre de. Op. Cit.. p. 331.

% BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional . 11. ed. Sdo0 Paulo: Saraiva, 1989. p. 262. Diverso
€ o posicionamento de Patricia Azevedo da Silveira, que divide as competéncias constitucionais em
explicitamente legislativas e implicitamente legislativas: “Em verdade, o que as distingue é o fato de, no elenco
da competéncia dita legislativa, haver a mencao expressa ao ato de legislar no caput do artigo [...]. No art. 23,
o verbo legislar esta ausente. Nele enunciam-se planos, metas, atos contidos nos verbos zelar, cuidar,
proteger, preservar, fomentar, promover, combater, registrar, estabelecer, os quais derivam do ato de legislar.
Dai concluimos que a competéncia descrita nesse dispositivo é implicitamente legislativa, mas se subordina a
ideia da norma geral contida no artigo 24.” SILVEIRA, Patricia Azevedo da. Op. Cit.. p. 60-61.
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A CRFB, nesse ponto, adotou dois critérios distintos. O primeiro, a
competéncia exclusiva, esta disposto nos artigos 21, 25, 881° e 2°, e 30, incisos Il a
IX. O segundo, denominado competéncia comum, abarca as matérias enumeradas

no art. 23.3!

Dessa maneira, sdo enumeradas nos vinte e cinco incisos do art. 21 as
competéncias administrativas da Unido, dentre os quais destacam-se 0s seguintes

incisos, que envolvem direta ou indiretamente questbes ambientais:

Art. 21. Compete a Uniédo:

[...]

VI — autorizar e fiscalizar a producdo e o comércio de material bélico;

[...]

IX — elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacédo do
territério e de desenvolvimento econémico e social;

[...]

XII — explorar, diretamente ou mediante autorizacdo,concessdo ou
permissao:

[...]

b) os servicos e instalagfes de energia elétrica e o aproveitamento
energético dos cursos de agua, em articulagdo com os Estados onde se
situam os potenciais hidroenergéticos;

C) a navegacao aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportuaria;

d) os servicos de transporte ferroviario e aquaviario entre portos
brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado
ou Territorio;

e) os servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

[...]

XVIII — planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades
publicas, especialmente as secas e as inundacoes;

XIX — instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e
definir critérios de outorga de direitos de seu uso;

XX — instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitacao, saneamento basico e transportes urbanos;

XXI — estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de

viacao;

XXII — executar os servicos de policia maritima, aeroportuaria e de
fronteiras;

XXIII — explorar os servicos e instalacbes nucleares de qualquer

natureza e exercer monopolio estatal sobre a pesquisa, a lavra, o
enriquecimento e reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de
minérios nucleares e seus derivados [...];

XXV — estabelecer as areas e as condi¢des para o exercicio da atividade
de garimpagem, em forma associativa.

A mesma técnica foi utilizada no art. 30 para determinar as matérias que

competem aos Municipios, arroladas em nove incisos, excetuados os incisos | e I,

* MORAES, Alexandre de. Op. Cit.. p. 314-318.
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gue tratam da competéncia legislativa municipal. Colacionam-se 0s incisos

pertinentes ao presente estudo:

Art. 30. Compete aos Municipios:

[.]

Il — instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como
aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e
publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

V — organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concesséo ou
permissdo, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial;

[...]

VIl — prestar, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do
Estado, servicos de atendimento a salde da populacao;

VIII — promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacao
do solo urbano;

IX — promover a protecdo do patrimbnio histérico-cultural local,
observada a legislacdo e a acao fiscalizadora federal e estadual.

Por sua vez, nos termos do art. 25, 81° coube aos Estados a chamada
competéncia remanescente, uma vez que lhes sdo reservadas as atribuicbes
administrativas e legislativas que ndo tenham sido concedidas expressamente a

Uni&o ou aos Municipios.*

O ente distrital ndo foi contemplado expressamente na Constituicdo, no que
tange a suas competéncias materiais exclusivas. Apesar dessa omissao, existe
orientacdo da doutrina no sentido de aplicar o art. 32, 81°, da CRFB, muito embora o
dispositivo diga respeito as competéncias legislativas do Distrito Federal, que sao

essencialmente as mesmas outorgadas aos Estados e Municipios.*

Por outro lado, o art. 23 estabelece, em doze incisos concernentes a areas
em que prevalece o aspecto social e cultural, que a competéncia administrativa dos
entes federados é comum. Nessa esteira, € “possivel afirmar que todos os entes da

Federacdo — Unido, Estados, Municipios, Distrito Federal — podem atuar em um

%2 Ressalva-se gue a excecao a competéncia remanescente prevista no art. 25, 81°, é a competéncia
administrativa e legislativa em matéria tributaria, presente no art. 154 da CRFB.

% “[...] sera inviavel a entidade distrital se a ela ndo forem carreadas as competéncias administrativas.
[...] Por fim, muitas das competéncias administrativas existem em razdo da existéncia de certas
competéncias legislativas correlatas, ou mesmo as acompanham necessariamente. Assim, salvo
casos excepcionalissimos, a orientacdo de aplicar as regras de competéncia legislativa para
solucionar o caso da competéncia administrativa do D.F. é de admitir como viavel e inevitavel.”
TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional . 5 ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007. p. 1000.
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mesmo nivel, sem que haja supremacia de um em detrimento do outro™" Consoante

o foco do presente trabalho, destacam-se os seguintes incisos:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:

| — zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicées
democraticas e conservar o patriménio publico;

Il — cuidar da saude e assisténcia publica, da protecdo e garantia das
pessoas portadoras de deficiéncia;

Ill — proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e 0s
sitios arqueoldgicos;

IV — impedir a evasdo, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras de
arte e de outros bens de valor histérico, artistico ou cultural;

V — proporcionar 0os meios de acesso a cultura, a educacao e a ciéncia;

VI — proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de
suas formas;

VII — preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII — fomentar a producdo agropecuaria e organizar o abastecimento
alimentar;

IX — promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das
condicdes habitacionais e de saneamento basico;

[...]

XI — registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de
pesquisa e exploragéo de recursos hidricos e minerais em seus territorios;

[...]

Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a
cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional.

A logica por detras desse artigo é diversa daquela presente nos dispositivos
que delimitam a competéncia administrativa exclusiva. Consoante FARIAS, os
esforcos muatuos realizados pelos entes que compdem a Federacdo sdo um
instrumento “destinado a dar efetividade ao federalismo cooperativo”.®*® Nessa
situacdo, as diferentes esferas de poder exercem influéncia umas sobre as outras,
ou seja: tém a possibilidade de influenciar a atuacdo de outro ente mediante o

desenvolvimento de estratégias comuns.

* GUERRA, Sidney; GUERRA, Sérgio. Intervencdo estatal ambiental . Sdo Paulo: Atlas, 2012. p.
30. No mesmo sentido, manifesta-se José Afonso da Silva: "[...] comum, cumulativa ou paralela,
reputadas expressdes sindnimas, que significa a faculdade de legislar ou praticar certos atos, em
determinada esfera, juntamente e em pé de igualdade, consistindo, pois, num campo de atuacgao
comum as varias entidades, sem que o exercicio de uma venha a excluir a competéncia de outra,
que pode assim ser exercida cumulativamente (art. 23).” SILVA, José Afonso da. Op. Cit.. p. 483.

% wverifica-se que, com este tipo de competéncia, desejou o constituinte que fosse ele instrumento de
ordem constitucional, destinado a dar efetividade ao federalismo cooperativo, uma vez que o
paragrafo anico do art. 23 reza que ‘lei complementar fixara normas para a cooperacdo entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional’.” FARIAS, Paulo José Leite. Competéncia
federativa e protecdo ambiental . Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999. p. 314.
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Por outro lado, a competéncia exclusiva, como o proprio nome diz, estabelece
esferas de competéncia independentes das demais, de maneira a excluir a

ingeréncia de um ente federativo em uma competéncia que néo seja sua.

O principio da leal cooperacéo, ao qual ja foi feita mencao, desdobra-se em
dois aspectos: além de impor aos entes federativos que exercam suas competéncias
sem prejudicar os interesses de outras esferas politicas, o principio pode demandar
a coatuacao dos entes central e periféricos, caso ela seja necessaria para a boa

gestdo do Estado Federal.*®

De fato, o federalismo cooperativo pressupfe a participacdo das diversas
esferas governamentais, para que sejam efetivamente atingidos os objetivos comuns
da Federacéo, que beneficiam cada uma das partes atuantes. Isso ocorre na medida
em que 0S mencionados interesses possuem importancia essencial para o bem-

estar da populacéo e o desenvolvimento das comunidades.®’

No plano internacional, a Alemanha desponta como um dos paises cuja
Constituicdo consagrou o federalismo cooperativo mais auténtico. ROVIRA, ao
comentar o assunto, dedica um item as chamadas tarefas comuns
(Gemeinschaftsaufgaben), descritas nos artigos 91a e 91b da Constituicdo alema.
As tarefas comuns sdo matérias cuja administracdo € mista, compartilhada entre os
entes federativos na Alemanha, e abarcam setores relacionados ao ensino superior,
ao aprimoramento da estrutura econdémica e agraria regional e a protecdo das
costas maritimas. Segundo o autor, essa espécie de competéncia possibilita a
participacdo do Bund (ente central) em determinadas funcbes dos Lander (entes
periféricos), de maneira que se pode falar em planejamento e financiamento

conjunto entre as duas esferas.®

Essa espécie de competéncia compartilhada promove o estabelecimento de
um planejamento-quadro (Rahmenplannung), uma lei federal que estabelece os

principios e diretrizes que deverdo ser observados pelos entes periféricos quando da

% SILVEIRA, Alessandra. Op. Cit.. p. 279-280.

¥ ROVIRA, Enoch Alberti. Federalismo y cooperacion en la Republica Federal A lemana. Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1986. p. 522

¥ ROVIRA, Enoch Alberti. Op. Cit.. p. 520-522.
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execucdo determinada tarefa comum.*

Em matéria de preservagcdo ambiental, a competéncia comum dos entes
centrais e periféricos néo foi consagrada unicamente no art. 23 da Constituicdo. O
art. 225 incumbiu o Poder Publico de defender e preservar 0 meio ambiente para as
presentes e futuras geragbes, de maneira que todos — Unido, Estados, Distrito
Federal, Municipios e particulares — devem observar a disposi¢ao constitucional:

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

§ 1° — Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder
Publico:

| — preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais e prover o
manejo ecologico das espécies e ecossistemas;

Il — preservar a diversidade e a integridade do patrimbnio genético do
Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacdo de
material genético;

Il — definir, em todas as unidades da Federacéo, espacos territoriais e
seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracéo e
a supressado permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo
gue comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecéo;

IV — exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade;

V — controlar a producéo, a comercializacdo e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de
vida e o meio ambiente;

VI — promover a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizacao publica para a preservacdo do meio ambiente;

VII — proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as préticas que
coloquem em risco sua funcdo ecolégica, provoquem a extincdo de
espécies ou submetam os animais a crueldade.

A competéncia comum, conforme assinalado anteriormente, € marcada pela
auséncia de hierarquia entre os entes federados na assuncédo das tarefas que lhes
sdo atribuidas. Apesar dessa caracteristica, ndo se deve inferir que a atuacdo das
trés esferas de poder possa ser sobreposta ou até mesmo conflitante em face de um

mesmo assunto. Pelo contrario, o desperdicio de recursos e de esforcos da

% “E| contenido del plan-cuadro, que debera ajustarse a las directrices fijadas por la ley federal
correspondiente, consiste basicamente en uma determinacion de objetivos, que constituyen el
pardmetro para valorar y admitir, em su caso, los proyectos y planes particulares, de detalle, cuya
elaboracion y presentacion corresponde a los Lander; um plan substantivo, que realiza uma
prevision de los médios a emplear y de sus costes; um plan financeiro plurianual; y, finalmente, um
plan de actuacion, temporizado. [...] los planes e proyectos concretos de los Lander, que, em el
caso de la legislacion marco, no podran ser reducidos a uma mera concrecion de detalles o a una
simple adaptacion a sus particulares circunstancias, sino que deberan contar con un espacio
suficiente para tomar decisiones y realizar opciones de caracter sustantivo.” ROVIRA, Enoch
Alberti. Op. Cit.. p. 523-524.
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Administracdo deve ser sempre evitada, com o intuito de alcancar da maneira mais
satisfatoria possivel a preservacdo dos bens ambientais mediante acdes

coordenadas dos entes politicos.*°

Acerca dessa questdo, o paragrafo Unico do art. 23 determina que a nota
distintiva da relacdo entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios é a
cooperacao, com vistas ao “equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional.” Para tanto, estabelece que leis complementares indiqguem de que maneira

essa cooperacéo deve ocorrer.**

Em relacdo a tematica ambiental, foi recepcionada pela Constituicdo vigente a
Lei n° 6.938, que estabeleceu a Politica Nacional do Meio Ambiente e constituiu 0
Sistema Nacional do Meio Ambiente, entre outros feitos. Essa Lei é a base
infraconstitucional da legislacdo ambiental brasileira e traz em seu texto diversas

defini¢cdes, inclusive o conceito de meio ambiente, a que se fez aluséo.

Em termos de delineamento da cooperacédo entre Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, o diploma normativo estabelece que a Politica Nacional do
Meio Ambiente — normas e planos que orientam a acao do Poder Puablico em matéria
ambiental — visara “a definicdo de areas prioritarias de agdo governamental relativa a
qualidade e ao equilibrio ecoldgico, atendendo aos interesses da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos Municipios.”

O art. 6°, por sua vez, inclui os 6rgaos e entidades da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios no Sistema Nacional do Meio
Ambiente. Nos 88 1° e 2°, a Lei dispde sobre as competéncias legislativas supletivas
e complementares dos Estados e Municipios e determina que sejam observados os
padrées ambientais estabelecidos pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), 6rgéo consultivo e deliberativo do Sistema Nacional do Meio Ambiente,

formado por representantes das trés esferas da Federacao.

““ MUKAI, Toshio. A competéncia comum na Constituicdo de 1988 (artigo 23 e paragrafo Unico):
distorcbes de interpretacdes. Forum de Direito Urbano e Ambiental , Belo Horizonte, n. 62, p. 85-
87, mar./abr. 2012.

* “Tera o constituinte de reforma entendido ser mais adequado, na espécie, prever que mais de um
diploma legal venha a ser elaborado para disciplinar a matéria, considerando-se a variedade de
competéncias comuns previstas no artigo 23, a recomendar que, a par da fixacdo de regras a
serem observadas no exercicio de todas elas, possa o legislador estabelecer regras especificas
para o exercicio desta ou daquela competéncia.” ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Op. Cit..
p. 116.
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Constata-se que as orientacdes do referido diploma normativo, no que diz
respeito a cooperagdo entre as unidades da Federacdo brasileira, sdo bastante
gerais, porque existem poucas prescricdes concretas acerca da competéncia
comum para proteger o meio ambiente. Uma dessas orientacbes diz respeito a
celebragdo de convénios entre o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais (IBAMA), Estados, Municipios e Distrito Federal para
desempenharem atividades de fiscalizacdo ambiental, mediante o repasse de

receitas obtidas com a aplicacdo da Taxa de Controle e Fiscalizacdo Ambiental (art.
17-Q).

Nove anos apds a promulgacdo da Constituicdo brasileira, procurou-se
organizar a questdo da partilha das competéncias administrativas ambientais
mediante a Resolucdo n°® 237/97 do CONAMA. Em linhas gerais, a Resolucéo dispbs
sobre critérios para exercicio da competéncia relativa a atividade, prescreveu a
competéncia do IBAMA no art. 4°, estabeleceu as dos Estados e do Distrito Federal

no art. 5° e delimitou a esfera de competéncia dos Municipios no art. 6°.

Entretanto, a Resolugdo ndo conseguiu por fim aos inevitaveis conflitos de
competéncia, tanto em relagdo ao licenciamento ambiental quanto a outras
questdes, tais como a titularidade da fiscalizagdo ambiental. HA numerosos casos
dessa natureza, cuja solucdo € dada pelo Judiciario, a exemplo de um Recurso
Especial julgado pelo Superior Tribunal de Justica, no qual o IBAMA e a FATMA
(Fundacédo do Meio Ambiente de Santa Catarina) entraram em conflito em razdo da
titularidade do licenciamento ambiental para obras de desassoreamento do rio Itajai-
Acu.

No caso em apreco, o STJ confirmou a decisdo da 32 Turma do Tribunal
Regional Federal da 42 Regido, que julgou parcialmente procedente a Acao Civil
Plblica promovida pelo Ministério Publico Federal, a fim de reconhecer a
competéncia do IBAMA para realizar o licenciamento ambiental, tendo a FATMA

competéncia meramente supletiva:

ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL. ACAO CIVIL PUBLICA.
DESASSOREAMENTO DO RIO ITAJAI-ACU. LICENCIAMENTO.
COMPETENCIA DO IBAMA. INTERESSE NACIONAL. 1. Existem
atividades e obras que terdo importancia ao mesmo tempo para a Nacédo e
para os Estados e, nesse caso, pode até haver duplicidade de
licenciamento. [...] 3. Nao merece relevo a discussdo sobre ser o Rio Itajai-
Acu estadual ou federal. A conservacdo do meio ambiente ndo se prende a
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situagBes geograficas ou referéncias histéricas, extrapolando os limites
impostos pelo homem. A natureza desconhece fronteiras politicas. Os bens
ambientais sdo transnacionais. A preocupac¢ao que motiva a presente causa
ndo € unicamente o rio, mas, principalmente, o mar territorial afetado [...]
impondo-se a participacao do IBAMA e a necessidade de prévios EIA/RIMA.
A atividade do 6rgdo estadual, in casu, a FATMA, é supletiva. [...] 5.
Recursos especiais improvidos.*

Em 2011, foi promulgada a Lei Complementar n°® 140 com o escopo de fixar
normas para a cooperacgao entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios nas
acOes administrativas decorrentes da competéncia comum para proteger o meio

ambiente, combater a poluicdo e preservar a fauna e a flora.

Destacam-se no diploma normativo determinados objetivos fundamentais dos
entes federativos no exercicio da competéncia comum, a saber: promover a gestao
administrativa descentralizada democrética e eficiente (art. 3°, I), evitar atuacdes
sobrepostas, de forma a prevenir conflitos de atribuicdes e assegurar uma atuacéo
administrativa eficiente (inciso 1ll) e garantir a uniformidade da politica ambiental no
pais, observadas as peculiaridades regionais e locais (inciso 1V). Observa-se que o
ideal colaborativo perpassa a totalidade da Lei, cujos capitulos subsequentes, dos
instrumentos de cooperacao (ll) e das acbes de cooperacao (lll) indicam a ténica do

diploma normativo.

2 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (12 Turma). Rel. Ministro José Delgado no REsp 588022/SC.
Julgado em 17/02/2004, DJ 05/04/2004.
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2 A COMPETENCIA COMUM PARA A PROTECAO AO MEIO AMBIENTE:
DESDOBRAMENTOS DO PODER DE POLICIA

O art. 225 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil incumbiu o
Poder Publico de zelar pela preservacdo da grande diversidade ambiental existente
no Brasil. Para tanto, é necessaria a aplicacdo de multiplos instrumentos definidos

pela legislacao.

A variedade de situagcbes que constituem uma ameaca a integridade do meio
ambiente natural é o ponto de partida para perceber a complexidade da incumbéncia
em questdo. Em virtude disso, o foi criado o Sistema Nacional do Meio Ambiente,
composto por orgdos e entidades pertencentes a Unido, aos Estados, ao Distrito

Federal e aos Municipios.

O advento do SISNAMA se deu com a Lei n° 6.938/81, que, em seu art. 6°,
estabeleceu a estrutura do sistema: 6rgao superior, Conselho de Governo (inciso |);
orgao consultivo e deliberativo, Conselho Nacional do Meio Ambiente (inciso Il);
orgdo central, Ministério do Meio Ambiente (cuja denominag¢do no inciso I,
Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica, esta defasada); 6rgaos
executores, Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis e Instituto Chico Mendes de Conservacédo da Biodiversidade (inciso 1V);
Orgaos seccionais, 6rgaos ou entidades estaduais responsaveis pela preservacao do
ambiente (inciso V); 6rgdos locais, 6rgdos ou entidades municipais responsaveis

pela questéo (inciso VI).

Nessa complexa estrutura, a gestdo ambiental é exercida por Orgaos
integrantes da Administracdo Direta (v.g. Ministérios e Secretarias Estaduais e
Municipais) e entidades integrantes da Administracdo Indireta®® (v.g. IBAMA, Instituto
Chico Mendes, ambas autarquias federais, e Fundagcdo Estadual de Protecéo
Ambiental do Rio Grande do Sul).

3 “Quando a Unido resolve criar uma entidade com personalidade juridica prépria, denominada, por
exemplo, IBAMA, para executar atividades publicas relacionadas a protecdo do meio ambiente,
podemos afirmar que tal ente presta servico publico descentralizado, mediante outorga do Poder
Publico.” SANTOS, Mauro Sérgio dos. Curso de Direito Administrativo . Rio de Janeiro: Forense,
2012. p. 52.
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Nesse contexto, € importante mencionar que a Administracdo Publica detém
poder regulamentar, decorrente da impossibilidade de a lei prever todas as situagdes
relacionadas a sua aplicacdo. Assim, para viabilizar seu cumprimento, os Chefes do
Poder Executivo (Presidente, Governador e Prefeito) detém o poder de expedir
regulamentos sob a forma de decretos, com o objetivo de explicar o modo e forma
de execucdao da lei (regulamento de execucé&o) ou prover situacdes nao disciplinadas
por ela (regulamento autdnomo ou independente).** Os 6rgéos integrantes do

SISNAMA também exercem parcela desse poder normativo.

O decreto pertence ao grupo dos atos administrativos normativos, assim
como as instrugbes normativas, regimentos, resolucdes e deliberagdes. Entretanto,
conforme mencionado, a possibilidade de editar a referida norma € exclusiva dos
Chefes do Executivo. Outras autoridades do mencionado Poder, a exemplo de
Ministros de Estado e dirigentes de outros 6rgdos e entidades superiores, podem
particularizar o contetdo de leis e regulamentos utilizando as demais espécies de

atos administrativos normativos, hierarquicamente inferiores ao decreto.*®

Além disso, os 6rgaos executores da Politica Nacional do Meio Ambiente
valem-se de instrumentos legais ligados ao exercicio do poder de policia, elencados
no art. 99, incisos I, II, I, 1V, VI, VII, VIII, IX, X, XI e Xll da Lei n° 6.938. S&o eles,
respectivamente: o0 estabelecimento de padrbes de qualidade voltados a
preservacao do meio ambiente; o zoneamento ambiental; a avaliacdo de impactos
ambientais; o licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras; a criagdo de espacos territoriais protegidos; o sistema nacional de
informacdes sobre o meio ambiente (SINIMA); o Cadastro Técnico Federal de
Atividades e Instrumentos de Defesa Ambiental; as penalidades disciplinares ou
compensatorias ao ndo cumprimento das medidas necessarias a preservacao ou
correcdo da degradacdo causada; a instituicdo do Relatorio de Qualidade do Meio
Ambiente e o Cadastro Técnico Federal de atividades potencialmente poluidoras

e/ou utilizadoras dos recursos naturais.

De acordo com MILARE, avulta nos referidos instrumentos a gestéo classica

de comando e controle estatal, correspondentes ao poder de policia da

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro . 36. ed. Atualizado por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero de Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. S&do Paulo: Malheiros,
2010. p. 131.

> MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit.. p. 183-186.
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Administracdo. Em virtude dessa prerrogativa, o Poder Publico tem a possibilidade
de limitar direitos, interesses ou liberdades em beneficio do interesse publico, que

predomina em &reas como a protecdo ambiental.*®

O poder de policia, consoante a doutrina de CRETELLA JUNIOR,
corresponde ao “conjunto de poderes coercitivos exercidos pelo Estado sobre as
atividades dos administrados, através de medidas impostas a essas atividades, a fim

de assegurar a ordem publica.”’

Deve-se ressaltar, porém, que o Estado Federal s6 pode impor obrigacdes e
proibicbes por intermédio de lei. Assim, DI PIETRO preleciona que cabe ao
Legislativo criar as limitacdes ao exercicio das liberdades publicas.*”® Por sua vez, o
Executivo exerce um poder distinto: “regulamenta as leis e controla a sua aplicagao,
preventivamente (por meio de ordens, notificacdes, licencas ou autorizacdes) ou

repressivamente (mediante imposicdo de medidas coercitivas).”*

Isso significa que as referidas entidades criada pelo Poder Publico para
executarem a Politica Nacional do Meio Ambiente detém a prerrogativa de
regulamentar e fiscalizar o servico prestado.”® O IBAMA, por exemplo, exerce seu
poder regulamentar mediante a expedicdo de portarias e instru¢ées normativas,
visando a particularizagdo de normas superiores (leis e decretos) a fim de possibilitar
sua aplicagéo por parte da Autarquia. Por outro lado, exerce poder de policia, ao
impor limitagcbes a atuacdo de particulares e do proprio Poder Publico. Nesse
sentido, ambos os poderes do IBAMA, normativo e de policia, estdo assentados no
art. 2° do Decreto n° 6.099/2007, que regulamenta a Lei n°® 7.735/89:

Art. 2° No cumprimento de suas finalidades e ressalvadas as
competéncias das demais entidades que integram o Sistema Nacional do
Meio Ambiente — SISNAMA, cabe ao IBAMA, de acordo com as diretrizes

% «Os instrumentos descritos nos citados incisos do art. 9° da Lei 6.938/1981 sdo regidos pela

estrutura de regras e sangdes, correspondentes ao poder de policia definido no art. 78 do CTN.”
MILARE, Edis. Direito do Ambiente . 8. ed. rev. atual. e reform. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2013. p. 695.

*" CRETELLA JUNIOR, José. Do Poder de Policia. Rio de Janeiro: Forense, 1999. p. 20.

8 As liberdades publicas séo os direitos e garantias individuais, contidos, em grande medida, no art.
5° da CRFB e definidos por Mendes e Branco: “[...] caracterizam-se por impor ao Estado um dever
de abstencéo, um dever de nao interferéncia, de ndo intromissao no espaco de autodeterminacéo
do individuo. Esses direitos objetivam a limitacdo da acdo do Estado sobre os bens protegidos
(liberdade, propriedade...) e fundamentam pretensdo de reparo pelas agressfes eventualmente
consumadas.” MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Op. Cit.. p. 231.

9 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo . 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 118.

% SANTOS, Mauro Sérgio dos. Op. Cit.. p. 52-53.
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fixadas pelo Ministério do Meio Ambiente, desenvolver as seguintes acdes
federais:

| — proposicéo e edicdo de normas e padrdes de qualidade ambiental;

Il — zoneamento ambiental;

Il — avaliacdo de impactos ambientais;

IV — licenciamento ambiental de atividades, empreendimentos, produtos
e processos considerados efetiva ou potencialmente poluidores, bem como
daqueles capazes de causar degradacdo ambiental, nos termos da
legislacdo em vigor;

[...]

VI — fiscalizacéo e aplicacdo de penalidades administrativas ambientais
ou compensatérias pelo ndo-cumprimento das medidas necessdarias a
preservacdo ou correcdo da degradacdo ambiental, nos termos da
legislacdo em vigor;

A exemplo do IBAMA, o Instituto Chico Mendes e as demais entidades
estaduais e municipais executoras da Politica Nacional do Meio Ambiente exercem

0s mesmos poderes, dentro da esfera de competéncia atribuida a cada um deles.

A Lei Complementar n° 140/2011 n&o menciona todos 0s mecanismos
estatais que implicam a restricdo de direitos em favor do meio ambiente. Suas
disposi¢cdes dizem respeito explicitamente a manutencao do SINIMA (arts. 7°, inciso
VIII, 8°, incisos VIl e VI, 9°, inciso VII) ao zoneamento ambiental (arts. 7°, inciso IX,
8°, inciso IX e 99, inciso IX), a instituicdo de areas protegidas (inciso X dos arts. 8°,
7° e 99), a fiscalizac&o e imposicado de multas (art. 17 e inciso Xlll dos arts. 8°, 7° e
99), ao licenciamento (arts. 12-15 e inciso XIV dos arts. 8°, 7° e 9°) e & autorizacao
(arts. 11, 13 e 15, art. 8°, inciso XVI, inciso XV dos arts. 7° e 9°).

Percebe-se que os instrumentos utilizados pelo Poder Pudblico no manejo da
guestdo ambiental ndo possuem o mesmo grau de detalhamento legislativo e
regulamentar, de maneira que a aplicacdo de alguns instrumentos é pouco
difundida.>®® Em virtude da essencialidade atribuida pelo ordenamento juridico a
fiscalizacdo ambiental, ao SINIMA e ao licenciamento ambiental, &€ oportuno realizar
uma andlise dos referidos instrumentos antes de adentrar na questdo da cooperacao

entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

*! MILARE, Edis. Direito do Ambiente . p. 693.
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2.1 SISTEMA NACIONAL DE INFORMACAO SOBRE O MEIO AMBIENTE

O Sistema Nacional de Informacdo sobre o Meio Ambiente foi instituido pela
Lei n® 6.938/81, em seu art. 99, inciso VII, e consiste numa base de dados voltada a
subsidiar decisdes dos diversos niveis do Poder Publico, mediante a disponibilizacédo

de dados oriundos dos 6rgdos integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente.>?

O Decreto n°® 99.274/90, que regulamenta a Lei n°® 6.938, atribuiu & Secretaria-
Executiva do Ministério do Meio Ambiente, entre outras funcdes, a de coordenar o
SINIMA, de maneira a possibilitar o intercambio de informacdes entre os érgaos do
SISNAMA (art. 11, 1I).

Oficialmente, o software foi anunciado em 2006, com o objetivo de agrupar
dados sobre cobertura florestal, reas prioritarias de preservacéo, terras indigenas,
licenciamento ambiental e pocos de &gua no Brasil, bem como a legislacdo
ambiental federal, estadual e municipal. A grande inovacao seria a possibilidade de
cruzar informacdes oriundas de diversos bancos de dados dos oOrgaos do
SISNAMA >

A Portaria n® 160/2009 do Ministério do Meio Ambiente, que instituiu a Politica
de Informacédo do Ministério do Meio Ambiente, contém disposi¢bes relevantes. De
acordo com esse diploma, o SINIMA é o “braco informacional do SISNAMA” e sua

criacdo e manutencao € o objetivo basico da Politica em questao (art. 16).

Ademais, o art. 16 da Portaria estabelece que o Sistema, em consonancia
com a Politica de Informagcdo do Meio Ambiente, € compreendido numa acepcao
mais ampla do que no art. 16 do Decreto n°® 99.274/90. Para o Ministério do Meio
Ambiente, ele é também uma ferramenta para possibilitar o acesso publico a
informagdes, documentos e processos administrativos originados no ambito do
SISNAMA.

Esse entendimento encontra-se em consonancia com a Lei n°® 10.650/2003,
que obriga os 6rgdos integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente a

permitirem o acesso a dados ambientais, documentos, expedientes e processos

°2 MILARE, Edis. Direito do Ambiente . p. 835.
*% Contetido disponivel em http://www.pnud.org.br/Noticia.aspx?id=1044. Acesso em: 04 maio 2014.
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administrativos que estejam sob sua guarda (art. 2°, caput). Outrossim, ndo é exigido
do cidaddo que comprove possuir interesse especifico nas informagdes solicitadas,
bastando assumir a obrigacdo de nédo utiliza-las para fins comerciais e citar as

respectivas fontes em caso de divulgacao (art. 2°, §1°).

A referida Portaria atribui um elevado valor a informagdo que circula no

pY

ambito do SISNAMA. Tal recurso, posto a disposicdo dos agentes publicos de
maneira sistematizada e segura, € um valioso instrumento para potencializar os
recursos da Administracdo, ao diminuir o esforco necessario para obter dados
estratégicos e confidveis. Essa visdo € facilmente identificada na Secdo Il da

Portaria, Da gestédo da informacéo:

Art. 11. A gestdo da informacao é compreendida, no ambito das politicas
de governo eletrbnico, como um conjunto de processos sistematizados,
articulados e intencionais, capazes de assegurar a habilidade de criar,
coletar, organizar, transferir e compartilhar informacdes estratégicas que
podem servir para a tomada de decisdes, para a gestdo de politicas
publicas e para inclusdo do Ministério como produtor de conhecimento
coletivo.

Art. 12. Os recursos de informagdo do Ministério do Meio Ambiente
constituem valiosos ativos econdmicos e o Ministério, ao garantir que a
informacdo possa ser rapidamente localizada e intercambiada, auxilia no
aproveitamento maximo destes ativos, mantidas as obrigacdes de
privacidade e seguranca e, considerando o aspecto fundamental da
disponibilizacdo de dados atualizados com qualidade de contetdo, por meio
do cumprimento de termos de adesao associados a adocdo de Acordos de
Nivel de Servico (SLA), com o propésito de despertar o interesse dos
parceiros envolvidos com a area de informagdo ambiental.

Art. 13. A organizacado precisa pensar na informagdo como um de seus
mais importantes componentes, principalmente no ambito dos responsaveis
pelas decisbes estratégicas do Ministério do Meio Ambiente, envolvendo
guestdes de ordem logistica, como a disponibilidade de pessoal, de
conhecimento técnico, de aspectos politicos e, buscando dirimir a
dificuldade de transparéncia das questdes que envolvem o risco ambiental e
0S impasses com a area econdmica.

A iniciativa do Poder Publico no sentido de reunir as informacfes ambientais
em uma base de dados acessivel a todos o0s niveis de governo é adequada a
realidade contemporanea, em que o conhecimento circula facilmente, gracas a rede

mundial de computadores.

A Portaria traz determinacdes acerca da integracdo de sistemas e bases de
dados pertencentes a outros 6rgdos diversos do Ministério do Meio Ambiente.

Dispbe no art. 18, Il, a, que é obrigatéria no ambito do SISNAMA a padronizacao de
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terminologias utilizadas para classificar as informacdes, de modo a permitir a
consolidacéo de todos os dados gerados pelos usuarios. Em adicéo, o art. 18, I, b,
proibe a prevaléncia de padrdes de redes existentes em 6rgédos do SISNAMA sobre
os do SINIMA e prevé a transicédo gradual dos sistemas vigentes para os do software

em questao.

7

Especialmente significativo € o art. 18, Ill, a, que preceitua a gestao
descentralizada e integrada do Sistema, fundada na “descentralizacao e participacéo
de todos os orgados e entidades envolvidos em todas as suas etapas, além de

estimular a parceria com outros poderes, niveis de governo e iniciativa privada [...]".

No que diz respeito ao SINIMA, MACHADO esclarece que seu éxito depende
da integracdo de esforcos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. O autor considera que a cooperacdo nao hierarquizada entre 0s
recursos humanos e financeiros das esferas governamentais resultara no fluxo da
informacdo ambiental por todos os 6rgédos publicos relacionados ao manejo do meio
ambiente. Entretanto, ressalta que tal colaboracédo néo deve ser realizada mediante
anulacdo de autonomias constitucionalmente garantidas.>* Acerca da essencialidade

da cooperacéo entre os entes da Federacao brasileira, preleciona MILARE>:

Note-se que os Estados, em sua esfera prépria, podem instituir, de igual
modo, o seu sistema de informagdo ambiental, o que ndo é facil de criar,
nem de operar. Na verdade, os 6rgdos ambientais ligados ao SISNAMA, os
quais produzem informacdes ambientais, podem transmitir seus dados ao
SINIMA e dele extrair informacdes. O SINIMA — como acontece com 0
SISNAMA - nédo tem vida prépria: existe nos 6rgdos que o compdem e é por
eles alimentado.

>0 Sistema Nacional de Informac6es sobre o Meio Ambiente pretende fazer fluir a informagé&o
ambiental por todos os 6rgaos publicos que tratam de matérias pertinentes ao meio ambiente. [...]
Um sistema de informagBes visa a articulacdo das informag8es entre os diversos 6rgaos que
recebem, organizam e transmitem essas informacfes. Para que o sistema de informacdes funcione
no federalismo brasileiro € necessario que ndo se pretenda anular as autonomias constitucionais,
mas se faca uma integracdo de esforcos e de recursos humanos e financeiros, numa cooperacéo
nao-hierarquizada.” MACHADO, Paulo Affonso Leme Machado. Direito a Informagdo e Meio
Ambiente . Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 184.

** MILARE, Edis. Direito do Ambiente . p. 837.
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2.2 LICENCIAMENTO AMBIENTAL

O licenciamento ambiental é considerado o instrumento mais efetivo da
Politica Nacional de Meio Ambiente.®® Por intermédio dele, o Poder Publico
condiciona a localizagao, a instalagdo, a ampliacdo e a operacéo de atividades que
utilizam recursos naturais e, em virtude disso, podem ocasionar poluicdo ou
degradacdo da area em que se situam.’’ Cabe ao Estado averiguar se o
empreendimento pode existir, fornecendo as licengas necessarias com base nas leis

ambientais.®®

O licenciamento consiste em um procedimento administrativo realizado por
um 6rgdo integrante do SISNAMA®®, na medida de sua competéncia legal, e tem por
ponto culminante a concessédo de licengca ambiental ao empreendedor que tiver

cumprido todas as exigéncias do 6rgao licenciador.®®

Foi inicialmente previsto no art. 9°, IV, da Lei n°® 6.938/81, a qual também
estabeleceu um rol de atividades poluidoras e utilizadoras de recursos naturais em
seu anexo VIII. O Decreto n® 99.274, que a regulamentou, fez mencgéo ao
licenciamento em diversos artigos e dedicou exclusivamente & matéria o capitulo 4,

denominado Do licenciamento das atividades.

O CONAMA expediu diversas resolucdes sobre o assunto, as quais abordam,
majoritariamente, o licenciamento de atividades especificas (v.g. o licenciamento
ambiental na Mata Atlantica, conforme a Resolugdo CONAMA n° 011/1990, o
licenciamento simplificado de Sistemas de Esgotamento Sanitario, Resolugcdo n°

377/2006). O ato do Conselho de maior importancia para o licenciamento ambiental,

*® FARIAS, Talden. Licenciamento Ambiental: Aspectos Tedricos e Praticos. 4. ed. Belo Horizonte:
Férum, 2013. p. 30.

°" Resolucido CONAMA 237/97, art. 19, |.

®® ARAUJO, Sarah Carneiro. Licenciamento ambiental no Brasil : uma andlise juridica e
jurisprudencial. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2013. p. 75.

¥ E possivel que mais de um 6rgao atue no licenciamento ambiental. Um exemplo é fornecido por
Bessa Antunes, acerca do tramite na esfera federal: “Cabe ao IBAMA, no inicio do procedimento
de licenciamento ambiental [...] solicitar informagSes ao empreendedor sobre possiveis
interferéncias em terra indigena, em terra quilombola, em bens culturais acautelados [...] com
vistas a identificar a necessidade de intervencéo de outros 6rgdos no licenciamento ambiental.”
ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental . 15. ed. S8o Paulo: Atlas, 2013. p. 227.

® “Em linhas gerais, tem-se que o licenciamento ambiental, como todo procedimento administrativo,
pode ser enxergado como uma sucessao itineraria e encadeada de atos administrativos que
tendem, todos, a um resultado final e conclusivo, consistente numa licenca.” MILARE, Edis. Direito
do Ambiente . p. 778.
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7

entretanto, € a Resolugdo n°® 237/1997, que deu tratamento mais completo ao
procedimento, sendo aplicavel aos 6rgaos federais e, subsidiariamente, aos Estados

e Municipios que ndo tenham abordado o tema em normas préprias.®*

Recentemente, a Lei Complementar n°® 140 dispbs sobre a competéncia para
realizar o licenciamento ambiental, além de fixar regras de cooperacdo entre Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipio visando a preservacdo da fauna e da flora,

entre outros objetivos.

Uma vez que o licenciamento deve anteceder a construcdo, a instalacao, a
ampliacdo, a modificagédo e a operacao de obras e atividades que utilizem recursos
naturais e sejam consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras, 0o CONAMA, no
exercicio de competéncia outorgada pela Lei n°® 6.938/81%, elaborou um rol de
empreendimentos que obrigatoriamente devem obter licencas ambientais para

atuarem em territério nacional.

A lista das atividades contidas no Anexo | da Resolugédo n°® 237/97 € bastante
extensa e abrange praticamente todos os setores da economia. Mesmo assim, por
nao ser possivel a previsdo legal de todas as atividades submetidas ao poder de
policia ambiental, o art. 2°, §2°, da Resolucédo, prescreve que os 6rgdos ambientais
tém competéncia para prever outras situacdées em que a concessdo das referidas

licencas deve ser exigido.®®

Conforme o Anexo da Lei n° 6.938/81, sdo exigidas as licencas prévia, de
instalacdo e de operacdo. Cada uma delas esta ligada a uma fase de implantacéo
da atividade fiscalizada: planejamento, construcdo e inicio do funcionamento,
respectivamente. Sua concessdo pode se dar isolada ou sucessivamente®, de

acordo com a natureza, a caracteristica e a fase do empreendimento. O

®. ANTUNES, Paulo de Bessa. Op. Cit.. p. 215.

%2 Lei n° 6.938/1981, art. 8°, I:" Art. 8° Compete ao CONAMA: | - estabelecer, mediante proposta do
IBAMA, normas e critérios para o licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras,
a ser concedido pelos Estados e supervisionado pelo IBAMA.”

®3 «E preciso esclarecer que as atividades sujeitas ao licenciamento ndo se limitam a listagem do
Anexo | da Resolucdo em comento, visto que ndo se trata de um rol taxativo. De acordo com a
maior parte da doutrina, a lista de atividades do citado anexo é de carater exemplificativo, até
porque a cada dia surgem novas atividades e novas tecnologias, cada uma com impactos
ambientais diferentes.” FARIAS, Talden. Licenciamento ambiental : ... p. 44.

% Resolucio CONAMA 237/1997, art. 8°, § (nico.
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consentimento do Poder Publico depende da observancia, por parte do

empreendedor, de diversas condicées, restricdes e medidas de controle ambiental.®®

MILARE identifica pelo menos oito fases no procedimento de licenciamento
ambiental, nos termos do art. 10 da Resolucdo n° 237/1997: definicdo pelo 6rgéo
licenciador de quais documentos e estudos ambientais deverdo ser apresentados
pelo empreendedor, para dar inicio ao processo; anuncio publico do requerimento da
licenca; analise pelo 6rgdo ambiental dos documentos apresentados e realizacédo de
vistoria técnica, caso seja necessario; possibilidade de solicitacdo de informacdes
complementares ao empreendedor; realizacdo ou dispensa da audiéncia publica;
possibilidade de solicitacdo de informagdes complementares em virtude da
audiéncia publica; emissdo de parecer técnico e, em alguns casos, de parecer

juridico; e deferimento ou indeferimento do pedido de licenca.®®

Os documentos solicitados no inicio do procedimento correspondem, entre
outros, a uma planta com demarcagédo do empreendimento, memorial descritivo da
atividade a ser implantada e estudo ambiental definido pelo 6rgdo competente.®’” O
art. 1° Ill, da Resolugio CONAMA 237/97, conceitua a expressdo “estudos
ambientais”: sdo andlises voltadas para aferir o impacto ambiental oriundo da
atividade a ser licenciada. A Resolucgédo cita alguns exemplos, tais como o relatorio
ambiental, plano e projeto de controle ambiental, relatério ambiental preliminar,
diagnéstico ambiental, plano de manejo, plano de recuperacéo de area degradada e

analise preliminar de risco.

A Resolugéo n° 237/97 prescreve, em seu art. 3°, que o licenciamento de
empreendimentos e atividades consideradas efetiva ou potencialmente causadoras
de significativa degradacdo ambiental depende de prévio estudo de impacto

ambiental e elaborag&o do respectivo relatério de impacto sobre 0 meio ambiente®®,

% Resolucio CONAMA 237/1997, art. 1°, II.

® MILARE, Edis. Direito do Ambiente . p. 779-780.

" GUERRA, Sidney; GUERRA, Sérgio. Op. Cit.. p. 87-88.

® Acerca da matéria, foi editada a Resolucdo CONAMA 01/1986, cujo art. 2° elenca algumas atividades que
devem incluir a realizagéo do referido estudo, bem como do relatério que o acompanha: estradas de rodagem
com pelo menos duas faixas (inciso 1), extracdo de combustivel féssil (inciso IX), aterros sanitarios (inciso X),
entre outras previsoes.
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ao qual se dara publicidade.®®

A concessao da licenca prévia ocorre preliminarmente, na fase em que se
planeja a implantacdo de atividade. Por meio dela, é aprovada a concepcédo do
projeto e sua localizacdo, declarando-se a viabilidade ambiental do
empreendimento. Em contrapartida, sdo estabelecidos requisitos béasicos e
condicionantes que devem ser atendidas pelo solicitante.”® Ressalta-se que a
aprovacdo da localizacdo do empreendimento licenciado deve se dar em
consonancia com eventuais regras que estabelecam o zoneamento ambiental na

regido.”

Obtida a licenca de instalagéo, é autorizada a implantagdo da atividade nos
termos dos planos e projetos anteriormente aprovados, incluindo medidas de
controle ambiental e demais condicionantes. A fim de obter a referida licenca, o
empreendedor deve observar o Plano Basico Ambiental, que consiste num conjunto
de medidas mitigadoras e compensatdrias voltadas para a diminuicdo do impacto

ambiental resultante da obra em questdo.’

Ha, por fim, necessidade de ser expedida a licenca de operacdo, mediante a
qual é possivel a exploragdo da atividade. Ela é concedida apds a verificacdo do
efetivo cumprimento das licengcas anteriormente expedidas. Em adi¢cdo, sé&o
impostas outras medidas de controle ambiental e condicionantes, que devem ser
cumpridas pelo empreendedor durante a operacdo.” A atividade de extracdo de

saibro, por exemplo, frequentemente envolve a formacédo de taludes, cuja altura e

%0 Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e o Relatério de Impacto sobre o Meio Ambiente (RIMA) sé&o
instrumentos juridicos voltados para a preven¢do dos danos ambientais oriundos de atividades em fase de
licenciamento ambiental. Estédo previstos, de maneira genérica, no art. 9°, lll, da Lei n°® 6.938/1981 e no art.
17, 88 1° c, 2° e 3°. A Resolucdo CONAMA 01/1986 é inteiramente dedicada ao assunto. O EIA é um
instrumento de planejamento que visa a quantificar e qualificar, de forma antecipada, os impactos ambientais
oriundos de uma determinada atividade. Por isso, é considerado um procedimento administrativo de
prevencéo e de monitoramento dos danos ambientais. O RIMA, por sua vez, traz as conclusdes do EIA de
maneira simplificada e objetiva, sendo acessivel ao publico em geral. MILARE, Edis. Direito do Ambiente . p.
745-753.

FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curso de direito ambiental . 5. ed. rev. atual. e ampl.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais. p. 235.

O Zoneamento Ambiental € um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, presente
no art. 9, 1, da Lei n°® 6.938. Consoante Bessa Antunes, “é uma importante intervencdo estatal na
utilizacdo de espacos geogréaficos e no dominio econémico, organizando a relacdo espaco-
producdo, alocando recursos, interditando areas, destinando outras para estas e nao para aquelas
atividades, incentivando e reprimindo condutas [...]. O principal instrumento do planejamento
(zoneamento) urbano é o Plano Diretor”. ANTUNES, Paulo de Bessa. Op. Cit.. p. 489.

"2 GUERRA, Sidney; GUERRA, Sérgio. Op. Cit.. p. 126.

% 1dem. p. 126.

70

71
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inclinagdo maéaximas sao determinadas na licenca de operagdo pelo Orgéo

licenciador, com a intencao de evitar desmoronamentos.

Embora o Decreto n° 99.274/1990 s6 tenha previsto a exigéncia das trés
licencas comentadas, o art. 9° da Resolucdo n® 237/97 dispde que os Orgaos
ambientais podem definir, quando necessario, licengcas ambientais especificas e a
compatibilizacdo do processo de licenciamento, de acordo com as caracteristicas da
atividade licenciada.”* Nesse sentido, a exploracdo e producéo de petréleo no Brasil
e respectivo licenciamento sdo abordadas na Resolucdo n° 23/1994. Entre outras
determinacdes, o Conselho exige sejam obtidas, antes da exploragéo e lavra das
jazidas, a licenca prévia para perfuragdo e a licenca prévia de producdo para

pesquisa, além das rotineiras licencas de instalacdo e de operacéo.”

As licencas ambientais sdo concedidas por periodo determinado, sendo
estabelecidos prazos minimos e maximos de vigéncia na Resolugédo n° 237/97, que
variam de acordo com a espécie de licenca concedida.”® Essa caracteristica reflete a
preocupacdo da Administracdo em desestimular a manutencdo de padrbes

ambientais e tecnologias ultrapassadas nas atividades licenciadas.

™ paulo Affonso Leme Machado defende gue as licengas ambientais ndo podem ser criadas por ato
do CONAMA ou dos 6rgdos ambientais executores da Politica Nacional do Meio Ambiente:
“Razoavel, portanto, concluir-se que as licengas, autorizacdes, aprovacdes prévias e permissdes
s6 possam ser criadas por lei ou a lei devera prever a sua instituicdo por outro meio infralegal. O
decreto do Presidente da Republica, do Governador do Estado ou do Prefeito Municipal somente
podera criar uma licenca ambiental se a lei anterior expressamente cometer-lhe tal tarefa. Da
mesma forma, as licencas ambientais ndo podem ser instituidas por portaria do IBAMA [...], pelos
o0rgdos publicos ambientais dos Estados e dos Municipios, pelo CONAMA ou por outros
conselhos.” MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. Cit.. p. 268-269.

’® Resolucdo CONAMA 23/1994, art. 5°.

®Art. 18 - O orgao ambiental competente estabelecera os prazos de validade de cada tipo de
licenca, especificando-os no respectivo documento, levando em consideracdo o0s seguintes
aspectos:
| - O prazo de validade da Licenga Prévia (LP) devera ser, no minimo, o estabelecido pelo
cronograma de elaboracdo dos planos, programas e projetos relativos ao empreendimento ou
atividade, ndo podendo ser superior a 5 (cinco) anos.
Il - O prazo de validade da Licenca de Instalacdo (LI) devera ser, no minimo, o estabelecido pelo
cronograma de instalacdo do empreendimento ou atividade, nao podendo ser superior a 6 (seis)
anos.
Ill - O prazo de validade da Licenca de Operacédo (LO) devera considerar os planos de controle
ambiental e sera de, no minimo, 4 (quatro) anos e, no maximo, 10 (dez) anos.
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2.3 FISCALIZACAO AMBIENTAL

A fiscalizacdo ambiental € uma das facetas do poder de policia exercido pelo
Estado Federado.”” Por meio dessa atividade, contata-se se os particulares e o
préprio Poder Publico estdo agindo de acordo com as normas ambientais. Uma vez
gue os parametros normativos tém por objetivo garantir um minimo necessario para
a sustentabilidade dos recursos naturais, sua observancia garante, em tese, 0
equilibrio ecoldgico. Por essa razao, diz-se que a atividade fiscalizat6ria possui um
carater preventivo dos danos ambientais, além de sua faceta repressiva que lhe é

insita.’®

O art. 2° inciso Ill, da Lei n° 6.938, prevé que a fiscalizacdo do uso dos
recursos haturais € um dos principios que devem ser atendidos pela Politica
Nacional do Meio Ambiente, com vistas a preservagdo, melhoria e recuperacdo da

qualidade ecoldgica.

A competéncia para efetuar a fiscalizagdo ambiental é atribuida aos 6rgaos
executores da politica ambiental: IBAMA, Instituto Chico Mendes (na esfera federal)
e 6rgdos ambientais estaduais e municipais.”’ No Rio Grande do Sul, a Lei n°
10.330/94, que dispde, entre outros assuntos, sobre a organizacdo do Sistema
Estadual de Protecdo Ambiental e a implementacdo da politica ecologica do Estado,
atribuiu aos 6rgdos executivos do Sistema®® a competéncia para fiscalizar “obras,
atividades, processos produtivos e empreendimentos que, direta ou indiretamente,

possam causar degradacdo do meio ambiente.”*

"«O poder de policia aplicado ao plano ambiental advém da policia administrativa, ou seja, aquela

que incide sobre bens, direitos e atividades, inerente a toda Administracdo Publica. E através do
poder de policia ambiental que o Estado, cumprindo uma disposi¢éo constitucional, protege o meio
ambiente, elevado a condicdo juridica de bem de uso comum do povo.” GUERRA, Sidney;
GUERRA, Sérgio. Op. Cit.. p. 141.

B fiscalizacdo é uma das atividades mais relevantes para a protecdo do meio ambiente, pois é por
meio dela que danos ambientais podem ser evitados e, se consumados, reprimidos.” ANTUNES,
Paulo de Bessa. Op. Cit.. p. 173-174.

" BRASIL. Lei n° 6.938/1981, Art. 6°, incisos IV, V e VI.

% Orgaos executivos, no ambito do Sistema Estadual de Protecdo Ambiental, correspondem aos
orgdos responsaveis pela gestdo dos recursos ambientais, preservacao e conservacdo do meio
ambiente e execucao da fiscalizacdo das normas de protecdo ambiental. RIO GRANDE DO SUL.
Lei n°® 10.330/1994, Art. 5°, inciso IV.

® RIO GRANDE DO SUL. Lei n° 10.330/1994, Art. 9°, inciso XXIL.



44

A Lei Complementar n° 140/2011, no inciso Xlll dos artigos 7°, 8° e 9°, e no
art. 10, trata das acg0es fiscalizatorias da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal, respectivamente. Ademais, o art. 17 dispde acerca da competéncia
para apuracdo de infracbes a legislacdo ambiental mediante processo

administrativo.

Essa faceta do poder de policia possui carater repressivo e tem por objetivo
coibir o descumprimento de normas ambientais. Assim, caso 0 agente competente
constate comportamento antijuridico, em detrimento do equilibrio ecoldgico, ele tem
0 poder-dever de lavrar auto de infracdo, que pode originar um processo
administrativo. A comunicacdo a outras instancias, em especial ao Ministério
Puablico, leva a persecucao criminal e a responsabilizacdo do infrator na esfera civel,

dependendo da situacdo apurada.®?

Em nivel federal, a questdo da apuracdo das infracbes administrativas e
crimes ambientais é abordada pela Lei n°® 9.605/98 e pelo Decreto n° 6.514/2008,
que a regulamentou, aplicando-se subsidiariamente a Lei n° 9.784/99, que trata do
processo administrativo federal em geral. No ambito do Estado do RS, deve ser
observada a Lei n® 11.520/2000 (Codigo Estadual do Meio Ambiente).

O Decreto n° 6.514/2008 traz um rol bastante extenso de infragbes
administrativas ambientais e disposicdes acerca da averiguacdo da ocorréncia do
ilicito. Ressalta-se que o art. 95 determina que 0 processo administrativo sera
orientado por diversos principios, a saber: legalidade, finalidade, motivacao,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,
seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia, além dos critérios previstos no art.
2°, § Gnico, da Lei n° 9.784/99.%

O processo administrativo desdobra-se no préprio o6rgao que efetuou a

autuacdo. A Portaria n® 341/2011 do Ministério do Meio Ambiente, que aprovou o

% FARIAS, Talden. Fiscalizagdo e sancdo no licenciamento ambiental antes e depois da Lei
Complementar n° 140/2011. Férum de Direito Urbano e Ambiental , Belo Horizonte, n. 69, p. 87-
88, mai./jun. 2013.

B A respeito dos limites da fiscalizacdo, Bessa Antunes preleciona que “qualquer atividade esta
submetida aos principios e preceitos constitucionais, ndo podendo ser exercida ao arrepio da Lei
Fundamental da Republica. Para tal, h4 que se observar precipuamente o caput do artigo 37 da
Constituicdo Federal; em especial os principios de legalidade, publicidade e impessoalidade. A
fiscalizacdo deve agir dentro dos estreitos limites do respeito aos direitos e garantias individuais,
inclusive aqueles referentes a privacidade do domicilio.” ANTUNES, Paulo de Bessa. Op. Cit.. p.
176-177.
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Regimento Interno do IBAMA, estabelece que a tramitacdo, a instrucdo e o
julgamento de processos administrativos de apuracdo de infracdes ambientais serdo
realizadas no Gabinete da Presidéncia, nas Superintendéncias, nas Geréncias

Executivas e nas Unidades Avancadas do IBAMA 2

Ao constatar a préatica de infragdo ambiental, o agente competente devera
lavrar o auto de infracdo, a que se dara ciéncia ao autuado para que possa

apresentar defesa perante o 6rgdo administrativo.®

A autoridade julgadora, mediante o deferimento da producdo de provas
necesséarias para a formacdo da convic¢gdo quanto a ocorréncia do ilicito, devera
garantir o direito ao contraditério durante a instrugdo probatoria. Nas situagdes em
gue a matéria sob julgamento disser respeito a interpretacao juridica de determinada
situacdo de fato, antes de ser prolatada a decisdo de mérito, devera ser elaborado
um parecer juridico n&o vinculante, a fim de subsidia-la.?® Ressalta-se que a decisdo
da autoridade julgadora ndo esta adstrita as san¢des cominadas no auto de infracao,
de maneira que o valor da multa aplicada pode ser alterado, respeitados os limites

da legislacdo ambiental.®’

7

Por derradeiro, é prevista a possibilidade de interposicdo de recurso
hierarquico a autoridade que proferiu a decisdo atacada, que pode reconsidera-la ou
encaminhar o recurso & autoridade superior® indicada em ato préprio da entidade ou

6rgdo ambiental julgador.®

As sancdes aplicaveis pela autoridade ambiental decorrentes da pratica de
infracdo ambiental estdo descritas no art. 72 da Lei n°® 9.605/98: adverténcia; multa
simples; multa diaria; apreensao de animais, produtos, subprodutos da fauna e flora,
instrumentos, petrechos, equipamentos e veiculos utilizados na infracdo; destruicao

ou inutilizacdo de produto; embargo de obra ou atividade; demolicdo de obra;

 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Portaria 341/2011, Art. 11, §2°.

® BRASIL. Decreto n° 6.514/2008, Art. 96.

% ANTUNES, Paulo de Bessa. Op. Cit.. p. 428-429.

" BRASIL. Decreto n° 6.514/2008, Art. 123.

88 “[...] nos termos da Lei n® 9.784/99, cabem recursos administrativos das decisfes de mérito e de
legalidade. Assim, ha uma ampla gama de possibilidades de revisdo da decisdo de ‘primeira
instancia’, contudo a norma ndo definiu uma instancia administrativa autbnoma capaz de assegurar
isencdo para a analise dos recursos, 0 mesmo ocorrendo com a Lei n® 9.605/98. Trata-se de uma
inexplicavel aversao brasileira ao contencioso administrativo e uma inadequada compreenséo da
possibilidade de revisdo judicial dos atos administrativos. Fato é que urge a criacdo de
instrumentos administrativos autbnomos diante de érgaos executivos para o exame dos recursos
administrativos.” ANTUNES, Paulo de Bessa. Op. Cit.. p. 432.

® BRASIL. Decreto n° 6.514/2008, Art. 127.
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suspensédo parcial ou total de atividades e restritiva de direitos.*° Conforme afirmado
anteriormente, a imposicdo de sanc¢des administrativas deve respeitar o principio da

legalidade, de maneira que sO podem ser aplicadas caso tenham sido previamente
dispostas em lei.**

% Art. 20. As sancdes restritivas de direito aplicaveis as pessoas fisicas ou juridicas s&o:
| - suspenséo de registro, licenca ou autorizagéo;
Il - cancelamento de registro, licenca ou autoriza¢ao;
Il - perda ou restricao de incentivos e beneficios fiscais;

IV — perda ou suspensao da participacdo em linhas de financiamento em estabelecimentos oficiais
de crédito; e

V - proibicdo de contratar com a administracéo publica;
% GUERRA, Sidney; GUERRA, Sérgio. Op. Cit.. p. 142.
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3 PANORAMA DA LEGISLACAO SOBRE A REPARTICAO DE COMPETENCIAS
AMBIENTAIS ANTERIOR A PROMULGACAO DA LElI COMPLEMENTAR Ne
140/2011

O art. 23, § unico, da Constituicdo de 1988 determinou a edicdo de lei
Complementar para fixar normas de cooperacdo entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, no exercicio das competéncias administrativas

comuns.

Apesar disso, no que diz respeito a protecdo do meio ambiente, o comando
constitucional s6 foi cumprido em 2011, com a promulgacédo da Lei Complementar n°
140. Significa dizer que, durante um periodo de 23 anos, ndo houve uma Lei
regulamentadora desse ponto. Tal lacuna legislativa gerou diversos conflitos entre
0s Orgaos ambientais do SISNAMA, especialmente no que diz respeito ao

licenciamento e a fiscalizagcdo ambientais.

Nesse interregno, a Lei n° 6.938/81 detinha uma grande importancia, ao
buscar harmonizar a atuacdo dos trés niveis do governo. O diploma normativo
regrava, entre outros pontos, os instrumentos da Politica Nacional do Meio
Ambiente, entre eles o licenciamento ambiental, detentor de uma posicdo de
destaque na Lei, por merecer um maior nivel de detalhamento em relacdo aos
demais instrumentos. Apesar disso, a questdo da competéncia para efetuar o
licenciamento ambiental estava limitada ao art. 10, caput e 84°. A regulamentacao
da legislacdo coube ao Decreto n® 99.274/90, que tratou da matéria nos arts. 17 e

19, 88 2°, 4°, 5° em termos praticamente idénticos ao da referida Lei.

Com o intuito de estabelecer critérios mais especificos para a aplicacao de
determinados instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, o CONAMA
editou diversas Resolucées™, fazendo uso do poder normativo a ele outorgado pela

%2 «Tal regulamentacdo, no entanto, ndo fora efetivada até o ano de 2011, razdo pela qual o
CONAMA, em virtude de suas atribuicBes outorgadas pela Lei 6.938/81, entendeu por bem suprir a
lacuna legal, no intuito de dar maior eficiéncia a tdo importante instrumento de gestdo ambiental,
assim como dirimir quaisquer dividas acerca da competéncia licenciadora em matéria ambiental, o
que o fez por meio da Resolucdo n. 237/97, em seus artigos 4° ao 7°.” ARAUJO, Sarah Carneiro.
Op. Cit.. p. 187.
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Lei n° 6.938/81.%3

A principal delas, a Resolugédo n°® 237/1997, tinha por objetivo preponderante
fixar preceitos sobre o licenciamento ambiental. Em suas razfes, foram apontadas
uma seérie de necessidades que levaram a edicdo do ato, tais como: efetivar a
utiizacdo do instrumento; regulamentar aspectos do licenciamento ambiental
instituidos pela Politica Nacional do Meio Ambiente; estabelecer critérios relativos ao
exercicio de sua competéncia® e integrar a atuacdo dos 6rgdos integrantes do

SISNAMA, conforme suas respectivas competéncias.

3.1 ARESOLUCAO N° 237/1997 DO CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE

A Resolucéo delimitou, nos artigos 4°, 5° e 6°, a competéncia licenciadora dos
orgaos integrantes do SISNAMA que exercem atividade fiscalizadora: IBAMA,
orgaos ambientais estaduais ou distritais e Orgdos ambientais municipais,
respectivamente.® O critério preponderante adotado pelo ato normativo na definicdo
do 6rgdo competente em determinada contexto é a area de influéncia direta do
impacto ambiental. Entretanto, a Resolucéo, por vezes, altera seu posicionamento e

adota outra sistematica, exposta na sequéncia.

Nos termos do ato normativo em comento, cabe ao IBAMA efetuar o
licenciamento de atividades ou empreendimentos geradores de significativo impacto

ambiental, seja nacional ou regional:

% BRASIL. Lei n° 6.938/1981, Art. 8° - Compete a0 CONAMA: | - estabelecer, mediante proposta do
IBAMA, normas e critérios para o licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras,
a ser concedido pelos Estados e supervisionado pelo IBAMA.

.\ competéncia licenciadora ambiental — ou licenciatéria, como alguns autores a denominam — é
aquela que confere aos entes federados capacidade para agir administrativamente no controle das
acOes potencialmente poluidoras, a fim de averiguar a viabilidade ambiental e a obediéncia das
normas de tutela ambiental quando da localizacdo, da instalagdo e da operagdo das atividades e
dos empreendimentos potencialmente poluidores, estabelecendo medidas de controle ambiental,
mitigadoras e compensadoras dos eventuais danos decorrentes da implantacdo daqueles.”
ARAUJO, Sarah Carneiro. Op. Cit.. p. 179.

% Apesar de o Instituto Chico Mendes de Conservacéo da Biodiversidade possuir competéncia para
fiscalizar e efetuar licenciamento ambiental, sua criacdo se deu em agosto de 2007, por meio da
Lei n°® 11.516/2007, posteriormente a edicdo da Resolucdo CONAMA n° 237/1997. O art. 1°, IV, da
referida lei declara que o Instituto exerce poder de policia ambiental para a protecdo das unidades
de conservacéo instituidas pela Uniao.
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Art. 4° — Omissis

| — localizadas ou desenvolvidas conjuntamente no Brasil e em pais
limitrofe; no mar territorial; na plataforma continental; na zona econfmica
exclusiva; em terras indigenas ou em unidades de conservacdo do dominio
da Unido.

Il —localizadas ou desenvolvidas em dois ou mais Estados;

Il — cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites territoriais
do Pais ou de um ou mais Estados;

IV — destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar,
armazenar e dispor material radioativo, em qualquer estagio, ou que utilizem
energia nuclear em qualquer de suas formas e aplicagbes, mediante
parecer da Comissdo Nacional de Energia Nuclear — CNEN;

V — bases ou empreendimentos militares, quando couber, observada a
legislacdo especifica.

§ 1° — O IBAMA farad o licenciamento de que trata este artigo apds
considerar o exame técnico procedido pelos érgaos ambientais dos Estados
e Municipios em que se localizar a atividade ou empreendimento, bem
como, quando couber, o parecer dos demais 6rgdos competentes da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, envolvidos no
procedimento de licenciamento.

§ 2° — O IBAMA, ressalvada sua competéncia supletiva, podera delegar
aos Estados o licenciamento de atividade com significativo impacto
ambiental de ambito regional, uniformizando, quando possivel, as
exigéncias.

A partir da leitura do artigo, depreende-se que o licenciamento federal deve
ocorrer nas situacées em que o impacto decorrente da atividade transcende os
limites do pais ou afeta o territério de dois ou mais Estados.”® Nesses casos, a
Resolucdo n°® 237/97 aponta que o IBAMA é a entidade responsavel pelo
procedimento administrativo em questao.

Além da area de influéncia do impacto ambiental, a leitura dos incisos do art.
4° revela que, além da area de influéncia do impacto ambiental, foram adotados
outros critérios para definir as situacbes em que se faz necessaria a atuacdo do
IBAMA.

Pode ser percebido, no inciso I, o critério do dominio da area em que se situa
a atividade licenciada, uma vez que unidades de conservacao sob o dominio federal,
o mar territorial e as terras indigenas sao bens da Unido, nos termos do art. 20 da
Constituicdo. Por outro lado, a federalizagao do licenciamento de atividades situadas
na plataforma continental e na zona econdmica exclusiva evidencia a aplicacao de
um critério geografico. Faz-se presente também a influéncia da seguranca nacional,

em caso de atividades militares ou relacionadas & energia nuclear.®’

% MILARE, Edis. Direito do Ambiente : a gest&o ... p. 432-433.
% ARAUJO, Sarah Carneiro. Op. Cit.. p. 191.
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Em sintese, a competéncia da Unido para realizar o procedimento se da por
diversos critérios, de maneira a excluir a atuacdo estadual e municipal.
Consequentemente, as atividades sujeitas ao licenciamento ambiental que ndo se

enquadram no art. 4°, sdo de responsabilidade estadual ou municipal.®®

De acordo com a Resolucdo, € competente o 6rgdo ambiental estadual ou
distrital quando a atividade ou empreendimento solicitante enquadrar-se em uma de
quatro hipoteses: localizar-se no territdrio de mais de um Municipio ou em unidades
de conservacdo pertencentes aos Estados ou ao Distrito Federal; situar-se em
formas de vegetacdo natural de preservacdo permanente, assim considerada por
normas federais, estaduais ou municipais; seus impactos ambientais diretos
ultrapassarem os limites territoriais de um ou mais Municipios ou quando o
licenciamento ambiental tiver sido delegado pela Unido aos Estados ou Distrito

99
l.

Federal.”™ Ressalta-se a existéncia de mais de um critério definidor da competéncia

estadual, a exemplo do que ocorre no ambito federal.

A regra geral, nos termos do art. 10, caput, da Lei n® 6.938/81 — até o advento
da Lei Complementar n°® 140/2011, que deu nova redacdo ao artigo —, era o
licenciamento ambiental ser realizado pelo 6érgdo ambiental estadual ou distrital. O
IBAMA atuava em carater supletivo:

Art. 10 — A construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais,
consideradas efetiva e potencialmente poluidores, bem como os capazes
de, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental, dependerdo de
prévio licenciamento de 6rgdo estadual competente, integrante do Sistema
Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA, e do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e Recursos Naturais — IBAMA, em carater supletivo, sem prejuizo
de outras licencas exigiveis.

As hipoéteses de atuacao supletiva, embora ndo tenham sido esclarecidas pela

legislacdo, decorrem da omissdo do 6rgdo ambiental legitimado para efetuar o

% “[...] a competéncia federal para a expedi¢gdo da licenga ambiental é certa e se delimita através do

art. 4° da Resolucdo n° 237/97 do CONAMA. Portanto, as atividades e empreendimentos que
necessitarem de licenca ambiental, nos termos do Anexo | da Resolugao n°® 237/97, mas que nao
se encontrarem arroladas como de competéncia federal, por exclusdo, sdo de competéncia
estadual ou municipal. Trata-se da aplicacdo do principio da competéncia residual.” BARROS,
Wellington Pacheco. Direito Ambiental Sistematizado.  Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008.
p. 175.

% Resolucio CONAMA n° 237/1997, Art. 5°.
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licenciamento ou de sua inépcia para efetuar o procedimento, conforme

entendimento vigente a época.’®

Quanto ao 6rgdo ambiental do Municipio, incumbe-lhe realizar, nos termos da
Resolucdo em comento, os licenciamentos delegados pelo Estado e os relativos a
empreendimentos e atividades de impacto local, ouvidos os 6rgdos competentes da
Unido, Estados e Distrito Federal, quando necessario.’® O impacto ambiental local
pode ser definido como qualquer alteracdo direta das propriedades do meio
ambiente, “que afetem a saude, a seguranca e o0 bem-estar da populacédo, as
atividades sociais e econémicas, a biota, as condi¢des estéticas e sanitarias do meio

e/ou a qualidade dos recursos ambientais, dentro dos limites do Municipio.”

Outrossim, em todos os casos de licenciamento ambiental, o Municipio deve
fornecer uma certiddo atestando que a atividade sob analise estd em conformidade

com a legislacao aplicavel ao uso e ocupacao do solo.

Ressalta-se que a Lei n® 6.938 previu a competéncia do Municipio somente
para efetuar a fiscalizacdo ambiental, nos termos do art. 6°, V1.1 No Estado do Rio
Grande do Sul, a Lei Estadual n° 11.520/2000 (Cédigo Estadual do Meio Ambiente)
outorgou competéncia licenciatéria aos Municipios em termos praticamente iguais
aos da Resolucdo n° 237/97 do CONAMA.}%

1% Nesse sentido, a jurisprudéncia do TRF4: "ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA.
DIREITO AMBIENTAL. AREA URBANA. ART. 2°, § UNICO DO CODIGO FLORESTAL.
ATUACAO SUPLETIVA DO IBAMA. ARTIGO 11, § 1° DA LEI N° 6.938/81. SUPRESSAO DE
VEGETACAO EM AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE. EXERCICIO DO PODER DE
POLICIA. COMPETENCIA COMUM. PRINCIPIO DA PRECAUCAO. INOBSERVANCIA DA
LICENCA MUNICIPAL. 1. A Fundacdo Municipal de Meio Ambiente autorizou a supressdo de
vegetacao secundaria, a qual estava em estagio médio de regeneragdo natural, na zona urbana
de Blumenau. [...] 4. Nao ocorréncia de omissao ou inércia, pois houve o licenciamento para a
construcdo da oficina mecénica. Para que seja admitida a atividade supletiva do IBAMA deve
ocorrer a inépcia, ou, em outras palavras, a falta absoluta de aptidao técnica do érgao municipal
para o licenciamento. 5. Apelacdo e remessa oficial improvidas. (BRASIL. Tribunal Regional
Federal (4° Regi&o). Terceira Turma. APELREEX 200772080036820. Relator: Jodo Pedro Gebran
Neto. Publicacdo: D.E. 30/09/2009. Julgamento: 08/09/2009. Apelacdo e remessa oficial
improvidas. Disponivel em: <www.trf4.jus.br>. Acesso em: 21 jun. 2014).

101 Resolucdo CONAMA ne 237/1997, Art. 6°.

192 BARROS, Wellington Pacheco. Op. Cit.. p. 176.

103 Art 6° - Os orgaos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos

Municipios, bem como as fundacdes instituidas pelo Poder Publico, responsaveis pela protegéo e

melhoria da qualidade ambiental, constituirdo o Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA,

assim estruturado: VI - Orgdos Locais: 0os 6rgdos ou entidades municipais, responsaveis pelo
controle e fiscalizacdo dessas atividades, nas suas respectivas jurisdi¢des; [...] (Incluido pela Lei

n° 7.804, de 1989). BRASIL. Lei n°® 6.938/1981.

Art. 69 - Cabera aos municipios o licenciamento ambiental dos empreendimentos e atividades

consideradas como de impacto local, bem como aquelas que Ihe forem delegadas pelo Estado por

instrumento legal ou convénio. ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Lei Estadual n° 11.520/2000.

104
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O Conselho do Meio Ambiente do Estado do RS, por sua vez, editou a
Resolucdo n°® 05/1998, cujo anexo arrolou empreendimentos e atividades que, por
causarem impacto ambiental local, deveriam ser licenciados pelos Municipios. O art.
2° da referida Resolucdo ressalvou que, no caso da perturbacdo gerada pelas
atividades listadas ultrapassar o ambito local, a competéncia para efetuar o

licenciamento retornaria ao Estado.'®

Porto Alegre, por meio da Lei n° 8.267/1998, normatizou a questdo do
licenciamento sob sua algcada. Determinou que a Secretaria Municipal do Meio
Ambiente concederd as licengas ambientais relativas as atividades de
preponderante interesse local: aquelas definidas por resolucdo do CONSEMA, as
constantes em resolu¢cdes do Conselho Municipal do Meio Ambiente e as delegadas

ao Municipio pelo 6érgdo ambiental estadual competente, a FEPAM.

Posteriormente, a Resolucdo n° 102/2005 do CONSEMA revogou o ato
anterior do Conselho. Ela dispbe acerca dos critérios para 0 exercicio da
competéncia do licenciamento ambiental municipal no ambito do Rio Grande do Sul
e, mais especificamente, define as atividades e empreendimentos de impacto local,

listadas no anexo do ato normativo.1°®

Por fim, a Resolucdo n° 237/97 do CONAMA preocupou-se com a
estruturagcdo dos 6rgdos ambientais, ao prescrever que, para exercerem suas
competéncias licenciadoras, todos os entes federados devem implantar um
Conselho de Meio Ambiente e possuir profissionais legalmente habilitados para

realizar o procedimento administrativo, nos termos do art. 20 do referido ato legal.*®’

195 Art. 1° - Compete ao 6rgdo ambiental municipal, ouvidos os 6rgdos competentes da Unido e do
Estado, quando couber, o licenciamento ambiental dos empreendimentos e atividades
relacionadas no Anexo Unico, parte integrante desta Resolugéo, onde, também, estédo fixados os
respectivos portes, que lhes caracterizam como de impacto local. Paragrafo 2° - quando a
ampliacdo de empreendimentos e atividades ja licenciados pelo 6rgao municipal de meio ambiente
ultrapassarem os portes de impacto local, indicados no Anexo Unico, a competéncia do
licenciamento ambiental retorna ao Estado, podendo esta ser delegada ao Municipio por simples
autorizacdo formal do Orgdo Estadual de Meio Ambiente. RIO GRANDE DO SUL. Resolugéo

CONSEMA n° 05/1998.

Lei Municipal n° 8.267, de 29 de dezembro de 1998. Dispde sobre o licenciamento ambiental

no Municipio de Porto Alegre, cria a Taxa de Licenciamento Ambiental e d& outras

providéncias. Disponivel em: <http://www.camarapoa.rs.gov.br/biblioteca/integrais/

Lei_8267.htm>. Acesso em: 21 jun. 2014, arts. 6° e 7°.

97 «ym tal sistema reclama base legal e mecanismos gerenciais que lhe garantam legitimidade,
eficiéncia e eficacia, para que as intervencdes feitas sob sua inspiragcdo venham adequar-se ao
tratamento correto a gestdo ambiental [...] e ao tratamento do meio ambiente como patriménio da
coletividade.” MILARE, Edis. Direito do Ambiente : a gesto .... p. 435.
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3.2 DIFICULDADES NA APLICACAO DA RESOLUCAO

A Resolucdo n°® 237/97 foi criticada por parcela expressiva da doutrina
brasileira. Diversos estudiosos do Direito Ambiental consideraram o ato normativo
em questdo inconstitucional, por tratar de matéria reservada & lei complementar.'®®
Em suas razdes, afirmaram que a resolucdo extravasou a parcela de poder
normativo do Conselho e inovou no ambito normativo ao dispor sobre assuntos

diretamente relacionados aqueles previstos no art. 23, VI, da CRFB:

A Resolucdo Conama n. 237/97 alterou as regras de competéncia para o
licenciamento, fixando, em seu art. 7°, que o0s empreendimentos e
atividades seréo licenciados em um Unico nivel de competéncia. Isso torna
guestionavel a constitucionalidade do dispositivo, uma vez que exclui o
licenciamento em duas ou mais esferas governamentais, contrariando a
competéncia comum material dos entes federados, na protecdo do meio
ambiente e no combate da poluicdo em qualquer de suas formas.'®

Um dos pontos mais criticados do ato legal é a previsdo de que os Municipios
detém a prerrogativa de conceder licencas ambientais a “empreendimentos e
atividades de impacto local”, preceito que destoa da Lei n°® 6.938/81. Em razéo
desse intrincado cenario, houve noticia de que consultorias juridicas aconselharam

seus clientes a buscarem licencas ambientais perante os 6rgdos estaduais e

1% «“Muitos autores e julgadores entenderam que tal reparticio usurpava a competéncia comum
atribuida pela CF/88 aos trés niveis de governo, assim como adentrava numa seara que nao seria
de competéncia de uma mera resolucéo, e sim, repita-se, de uma lei complementar, razdo pela
qual rechacavam a obediéncia da competéncia para licenciar ali estabelecida.” ARAUJO, Sarah
Carneiro. Op. Cit.. p. 174.

FIORILLO, Celso Antbnio Pacheco. Curso de Direito Ambiental Brasileiro . 9. ed. rev. atual. e
ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2008. p. 102. No mesmo sentido, manifesta-se Milaré: “[...] a
competéncia licenciatéria dos trés niveis de governo dimana diretamente da Constituicdo, nao
pode o legislador ordinario estabelecer limites ou condi¢ges para que qualquer um deles exerca
sua competéncia implementadora da matéria. Dai a eiva de inconstitucionalidade da Resolucao
CONAMA 237/1997, que, a pretexto de estabelecer critérios para o exercicio da competéncia a
que se refere o art. 10 da Lei 6.938/1981 e conferir o licenciamento a u Unico nivel de
competéncia, acabou enveredando por seara que ndo lhe diz respeito, usurpando a Constituicao
competéncia que esta atribui aos entes federados.” MILARE, Edis. Direito do ambiente : a gestdo
... p. 429.
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municipais, a fim de resguardar-se contra possiveis autuacées.*°

E possivel encontrar, inclusive, julgados que consideraram inconstitucional a
Resolucao n° 237/97, em virtude da exclusédo de 6rgados ambientais do procedimento

licenciador em determinadas situacgoes:

ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. AUTUACAO POR
DESMATAMENTO. COMPETENCIA DO IBAMA. ART. 23, INCISO VI, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. LEI 6938/81. RESOLUCAO CONAMA 237/97.
INCONSTITUCIONALIDADE. 1. Competéncia do IBAMA em se tratando de
licenciamento ambiental. 2. A Resolucdo CONAMA 237/97, que introduziu a
municipalizacdo do procedimento de licenciamento, é eivada de
inconstitucionalidade, posto que exclui a competéncia da Unido nessa
espécie de procedimento. 3. A lei 6938/81, adequada com a nossa Carta
constitucional, rege a competéncia do IBAMA.'*

Conforme exposto, a base infraconstitucional do licenciamento ambiental,
anteriormente a Lei Complementar n°® 140/2011, era formada, precipuamente, por
dispositivos da Lei n°® 6.938/81. De acordo com o art. 10 do referido diploma
normativo, na redacao dada pela Lei n°® 7.804/89, o licenciamento caberia ao 6rgao
estadual competente e ao IBAMA, em carater supletivo. O 84° do artigo em comento
outorgava ao Poder Executivo Federal o licenciamento de atividades especificas, a
exemplo de polos petroquimicos, sem prejuizo de outras situagfes definidas em lei.
Por sua vez, o 8§ 4° concedeu ao IBAMA competéncia para licenciar atividades e

obras com significativo impacto ambiental, de &mbito nacional ou regional.

Apesar disso, a Lei n® 6.938/81 ndo define a questdo do carater supletivo da
atuacdo do 6rgao federal, 0 que resultava, na préatica, em uma situacdo negativa, no

dizer de Antunes:

119 “Mesmo que seja plenamente aceitavel que pequenos empreendimentos possam ser licenciados
apenas pelo 6rgdo ambiental municipal, exige-se, para que isso seja concretizado, uma alteracao
no art. 10 da Lei 6.938/81. Nao se ha que defender que a resolugdo apenas ajustou o sistema de
licenciamento as competéncias do Municipio definidas pela Constituicdo Federal. Se o
entendimento for esse, estar-se-ia negando vigéncia ao art. 10 da Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente, o principal dispositivo sobre licenciamento ambiental presente em lei federal. Deve ser
lembrado, inclusive, que é a prépria Lei 6.938/81 que delega ao CONAMA a competéncia de
regulamentar o tema licenciamento ambiental. Diante da confuséo gerada, tem-se noticias de que
algumas consultorias juridicas estdo aconselhando seus clientes a submeterem seus
empreendimentos a dois licenciamentos, um perante o 6rgdo estadual e outro perante o
municipal.” ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimardes de Arafjo. Licenciamento ambiental e
legislagdo. Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados , Brasilia, 2002. Disponivel em
<http://www2.camara.leg.br/documentos-e-
pesquisa/publicacoes/estnottec/temal4/pdf/208195.pdf>. Acesso em: 08 jun. 2014.

BRASIL. Tribunal Regional Federal (4* Regido). Terceira Turma. Rel. Des. Fed. Luiza Dias
Cassales no AMS 200004011184978. DJ 14/11/2001, p. 902.
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N&do ha qualquer justificativa constitucional, racional ou econémica para
gue se transforme a natureza supletiva da atuacdo federal em matéria
ambiental em uma atividade de controle dos 6rgdos administrativos
estaduais e municipais. Entretanto, a pratica tem demonstrado que, nao
raras vezes, 0 6Orgdo ambiental federal passa a ‘fiscalizar atividades
desenvolvidas por particulares para verificar a regularidade das licencas
ambientais conferidas pelos estados e, ndo com pouca frequéncia, tém sido
expedidas multas contra atividades regularmente licenciadas por 6rgéos
ambientais locais.™*?

N&o existia, até entdo, um dispositivo legal que determinasse a realizacdo do
licenciamento ambiental em um Unico nivel de competéncia. De fato, o art. 2° da
Resolucdo n° 006/87 do CONAMA previa a realizacdo do referido processo
administrativo em mais de uma esfera. Entretanto, a partir da promulgacdo da
Constituicao de 1988, foi a estabelecida a atuacao integrada dos 6rgédos ambientais,
de maneira que o licenciamento deveria ser realizado em um anico procedimento. A
despeito disso, Talden Farias aponta que a maior parte da doutrina
“defendia a constitucionalidade do licenciamento multiplo em funcédo da competéncia
comum estabelecida no art. 23 da Carta Magna, a exemplo de Andreas Krell, Edis

Milaré, Daniel Roberto Fink e André Camargo Horta de Macedo.”™*

Tal situagdo deu origem a casos de licenciamento ambiental peculiares, a
exemplo do empreendimento Rodoanel Méario Covas, no Estado de Sao Paulo, que
envolveu um acordo entre o IBAMA e o Estado de Sdo Paulo no ambito da Acdo
Civil Publica n® 2003.61.00.025724-4, ajuizada pelo Ministério Publico Federal. Muito
embora o acordo previsse que o procedimento seria realizado pela Secretaria do
Meio Ambiente do Estado de Sao Paulo em um Unico nivel de competéncia, ficou
estabelecido que o IBAMA se manifestaria de forma vinculativa quanto a Reserva da

Biosfera do cinturdo verde da cidade de Sao Paulo, ao ecossistema Mata Atlantica e

12 ANTUNES, Paulo de Bessa. Federalismo e competéncias ambientais no Brasil . Rio de Janeiro:

Lumen Juris, 2007. p. 139.
3 EARIAS, Talden. Licenciamento Ambiental: .... p. 120.
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as areas indigenas Barragem-Krukutu.'**

Em contrapartida, alguns julgados consideravam adequada a reparticao
proposta pela Resolucdo''®, conforme se depreende da ementa de acérddo exarado

pela 42 Turma do Tribunal Regional Federal:

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. OBRAS DE DRAGAGEM E
BOTA-FORA DA FOZ DO RIO CAMBORIU. LICENCIAMENTO E
FISCALIZACAO. [...] Ndo se vislumbra inconstitucionalidade impingida na
Resolucdo 237 do CONAMA, tendo-se em vista que foi expedida em
harmonia com a Constituicdo da Republica e com a legislacdo federal,
sendo, portanto, meio legislativo idéneo para esmiucar e regulamentar o
comando legal que, por sua natureza geral, ndo se ocupa de questdes
especificas e particulares.**

Apesar desse impasse, mesmo com o advento da citada Resolucéo, o tema
do licenciamento ambiental permaneceu cercado de questionamentos. Uma das
razBes para tanto, € a circunstancia de o ato normativo ter adotado outros critérios
determinantes da competéncia licenciatéria, além da intensidade do impacto
ambiental oriundo da atividade, conforme anteriormente exposto: o geografico, o da

dominialidade e o da seguranca nacional.

Assim, as trés esferas governamentais estavam sujeitas a conflitos frente a
situacdes concretas, especialmente devido a utilizacao indiscriminada do critério da

dominialidade, em situagcbes nao previstas pela Resolucdo, atraindo-se o

% Nos autos da Acédo Civil Publica, manifestou-se a Relatora, Desembargadora Federal Consuelo

Yoshida: “Se é legitima e constitucional a exigéncia, quando couber, de duplo ou multiplo
licenciamento ambiental, em diferentes esferas federativas, como alids ja reconheceu a 12 Turma
do STJ em julgamento pioneiro, ndo se pode ignorar as preocupacdes e perplexidades dos
empreendedores e dos 6rgados licenciadores. Muito embora entenda agasalhado o licenciamento
duplo ou mudltiplo pelo nosso sistema constitucional, pautado em competéncias concorrentes e
comuns em matéria ambiental, na decisdo que proferi nos autos do Agravo de Instrumento n°
2003.03.00.070460-9 cogitei, como alternativa, o licenciamento ambiental complexo, sem previsdo
expressa e sem disciplina em nosso ordenamento juridico [...] inviavel, contudo, por ora, por falta
de previsdo legal. Todavia, o licenciamento e as licencas ambientais com a natureza,
respectivamente, de procedimento e de atos complexos, tornaram-se viaveis, inclusive
operacionalmente, por meio do acordo implementado nestes autos. Dai, mais uma vez, o realce a
ser dado a relevancia da iniciativa.” Tribunal Regional Federal (3* Regi&o). Sexta Turma. Rel. Des.
Fed. Consuelo Yoshida, ACP n° 2003.61.00.025724-4. DJ 22/03/2005.
1% «Na realidade, todos os entes federativos possuem competéncia para o licenciamento ambiental,
entretanto, todos, ao mesmo tempo, ndo deverdo promové-lo. A seguranca juridica ndo esta
vinculada a quantidade de intervencgdes estatais ambientais (licenciamentos ambientais multiplos),
e sim aquela que guarda coeréncia e plena forma de atuar em regime de cooperacéo.” SILVA,
Bruno Campos. O Licenciamento Ambiental Unico e outros aspectos relevantes da Lei
Complementar n° 140/2011. Revista Magister de Direito Ambiental e Urbanistico  , Porto Alegre,
v. 52, p. 10, fev./mar. 2014.
BRASIL. Tribunal Regional Federal (4° Regido). Quarta Turma. Rel. Des. Fed. Valdemar Capeletti
na AC 200272080031198. DJ 28/09/2005.
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licenciamento federal no caso de atividades situadas em quaisquer territérios
pertencentes a Unido. Entretanto, a adogdo dessa tese levava a absurda concluséo
de que o IBAMA deveria licenciar todos o0s quiosques situados em praias
brasileiras.*’ Obviamente, essa ndo era intencdo do ato normativo, que adotou o
critério da dominialidade em casos bastante especificos e prestigiou a

descentralizagéo da competéncia para promover o licenciamento ambiental.**

Um interessante caso de conflito de competéncia foi objeto do Parecer n°® 312
da Consultoria Juridica do Ministério do Meio Ambiente, datado de 2004. Em
resumo, tanto o IBAMA quanto a FATMA/SC (Fundacdo do Meio Ambiente do
Estado de Santa Catarina) consideravam-se competentes para efetuar o

licenciamento do Estaleiro Aker Promar, no Municipio de Navegantes/SC.

A controvérsia estava baseada em divergéncias hermenéuticas entre 0s
orgaos ambientais. Enquanto o 6rgao estadual afirmava que os impactos ambientais
decorrentes do empreendimento ndo ultrapassariam os limites estaduais, a Geréncia
Executiva do IBAMA considerava que a influéncia seria sentida também no mar
territorial, bem da Unido. Ressalta-se que dentro da propria entidade federal néao
havia consenso, uma vez que a Diretoria de Licenciamento e Qualidade entendia
gue o empreendimento, para ser licenciado pelo IBAMA, deveria estar situado no
mar territorial ou na plataforma continental, ndo bastando para atrair a competéncia

federal o fato de os impactos ambientais serem extensiveis aquela localidade.

" AGRAVO DE INSTRUMENTO. IBAMA. COMPETENCIA PARA LICENCIAMENTO AMBIENTAL
EM AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE, TERRAS DE MARINHA OU PRAIAS. LEI
6938/81 COM REDACAO DADA PELA LEI 7804/89. O Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, em carater supletivo a atuacédo do érgao estadual, possui
competéncia para proceder o licenciamento ambiental de area de preservacdo permanente, terras
de marinha ou praias, devendo impedir a constru¢cao de obras nestes locais - Lei n°6938/81, na
redacdo dada pela Lei n°7.804/89. Agravo de instru mento improvido. (Tribunal Regional Federal
(4* Regido). Terceira Turma. AG 200104010410057. Rel. Desembargador Federal Maria de
Fatima Freitas Labarrere. DJ 30/01/2002 p. 536. Diario da Justica , Brasilia. DF, 19 jan. 2007.)

118 \No obstante, dois vicios s&0 apresentados em face da Resolucdo CONAMA 237, de 19.12.1997.
O primeiro esta relacionado ao fato de ter ela incluido os 6rgdos municipais no rol dos entes
legitimados ao licenciamento ambiental, o que contrariaria o art. 10 da Lei 6.938/81, o qual confere
competéncia apenas para 0s 0rgdos estaduais e para o IBAMA procederem ao licenciamento
ambiental. Os autores que defendem a validade da Resolucdo CONAMA 237/97, fazem-no
lastreados na forma adotada pela Constituicdo da Republica (LGL\1988\3) Federativa do Brasil na
distribuicdo de competéncias materiais entre seus entes, a qual visa sempre privilegiar a acdo dos
entes locais, quando aptos a exercé-las.” PEREIRA, Reginaldo; WINCKLER, Silvana Terezinha.
Instrumentos de Tutela Administrativa do Meio Ambiente. Revista de Direito Ambiental , S&o
Paulo, v. 51, p. 214, jul. 2008.
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O Parecer esclareceu, em diversas passagens, que a competéncia

licenciadora se da em razdo da abrangéncia do impacto ao meio ambiente, e nao

em virtude da titularidade do bem em que se situa o objeto do licenciamento™®:

Como explicitado na Lei Federal n° 6.938/81, incumbe ao IBAMA o
licenciamento ambiental de atividades e obras com grande impacto
ambiental, de ambito nacional ou regional, sem nenhuma derivacdo para
outros aspectos tais como a titularidade do bem, caracteristica ou natureza
da atividade. Portanto, nos parece que se utilizar do critério — bens da
Unido, instituido no art. 20 da Constituicdo — para efeito de identificar e
distinguir as competéncias de licenciamento ambiental nos trés niveis da
Federacéo, por via de interpretacdo em desapreco ao que dispbe a lei em
sentido formal e material, € um equivoco.

A propria jurisprudéncia, embora ndo fosse unissona, manifestava-se no
sentido de dar maior relevancia ao critério da abrangéncia do impacto ambiental,

conforme as seguintes ementas:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL.
EMBARGO DE OBRA. AREA DE RELEVANTE INTERESSE ECOLOGICO.
[...] IMPACTO AMBIENTAL DE AMBITO NACIONAL. NECESSIDADE DE
LICENCIAMENTO EXPEDIDO PELO IBAMA [...] 3. O § 4° do art. 10 da Lei
6.938/81 ndo deixa duvida acerca da competéncia atribuida ao IBAMA para
o licenciamento destinado a construgdo, instalacdo, ampliacdo e
funcionamento de estabelecimentos e atividades capazes, sob qualquer
forma, de causar degradacdo ambiental, quando tais atividades ou obras
tiverem significativo impacto ambiental, de ambito nacional ou regional. 4. A
obra em questéo atinge o entorno de area de relevante interesse ecoldgico
(ARIE FLORESTA DA CICUTA), criada pelo Decreto 90.792, de 9 de janeiro
de 1985, editado pelo Presidente da Republica, além de constituir
importante remanescente da Mata Atlantica, o que evidencia a existéncia de

interlgosse nacional, capaz de justificar a atuacdo e fiscalizacdo do IBAMA.
[...]-

ADMINISTRATIVO. REMESSA OFICIAL. AMBIENTAL. ACAO CIVIL
PUBLICA. EMPREENDIMENTO (AEROPORTO DE CANELA) PROXIMO A
UNIDADE DE CONSERVAGAO DA UNIAO. AUSENCIA DE IMPACTO
REGIONAL E/OU NACIONAL. IMPACTO LOCAL. CONCESSAO DO
LICENCIAMENTO  AMBIENTAL. COMPETENCIA DA  FEPAM.
RESOLUGAO CONAMA N° 237/97 (§2° DO ART. 4°. 1. N&o existe
previsdo legal para que o IBAMA licencie empreendimento situado no
"entorno” de uma Unidade de Conservacao, cujo impacto ambiental seja
apenas local, e nao regional e/ou nacional. 2. Hipétese em que se autoriza o
IBAMA a delegar competéncia a FEPAM para conceder o licenciamento

19 BRASIL. Consultoria Juridica do Ministério do Meio Ambiente . Parecer n°
312/CONJUR/MMA/2004, p. 16-17. Disponivel em: <http://www.anamma.com.br/
imagens_conteudo/userfilesfile/par312.pdf>. Acesso em: 01 jun. 2014.

120 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (18 Turma). Rel. Ministra Denise Arruda no REsp
910.647/RJ. Julgado em 07/10/2008, DJe 29/10/2008.
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ambiental para a construcdo do aeroporto de Canela/RS, mercé da previsdo
contida no 8§2° do art. 4° da Resolucdo CONAMA n° 237/97. [...]121

CONSTITUCIONAL. ADMININISTRATIVO. COMPETENCIA. JUSTICA
ESTADUAL. LICENCIAMENTO AMBIENTAL. SILVICULTURA. A atividade
de silvicultura no Estado do Rio Grande do Sul é tratada no ambito
fiscalizatério estadual, reclamando a intervencdo do 6rgdo estadual de
protecdo ambiental (FEPAM). Nao havendo interesse do IBAMA e da Unido
Federal na demanda, o feito deve tramitar perante a Justica Estadual. A
competéncia para o licenciamento ambiental é partilhada pelos trés niveis
de governo, sendo a area de influéncia direta do impacto ambiental critério
determinante a estabelecer o o6rgdo ambiental preponderantemente
habilitado para o licenciamento. Agravo improvido.122

do expressivo numero de julgados que partihavam desse

posicionamento, a questdo estava longe de ser pacifica. Por essa razdo, a

comunidade juridica aguardava a promulgacdo da lei complementar prevista pelo

art. 23 da Constituicdo, a fim de diminuir a incidéncia de conflitos entre os 6rgaos

ambientais, reduzir a judicializacdo de tais divergéncias e proporcionar maior

seguranca juridica aos envolvidos no procedimento de licenciamento ambienta

| 123

121

BRASIL. Tribunal Regional Federal (4* Regido). Terceira Turma. Rel. Des. Fed. Fernando Quadros

da Silva no APELREEX 200271070139650. D.E. 17/08/2010.

122

BRASIL. Tribunal Regional Federal (4% Regi&o). Terceira Turma. Rel. Juiz Federal Nicolau Konkel

Janior no AG 200804000022470. D.E. 19/08/2009.

122 BARROS, Wellington Pacheco. Op. Cit.. p. 175. No mesmo sentido, dispbe a Cartilha de
Licenciamento Ambiental do Tribunal de Contas da Unido: "N&o é relevante para essa reparticao
se 0 bem é de dominio da Unido, dos estados ou dos municipios. O que se considera é a
predominancia do interesse, com base no alcance dos impactos ambientais diretos (e néo
indiretos) da atividade. Essa distribuicdo de competéncias, no entanto, ainda gera dividas e
somente serd plenamente esclarecida quando houver a regulamentacdo das competéncias
comuns da Unido, dos estados e dos municipios, previstas no art. 23 da Constituicdo Federal.”
BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Cartilha de Licenciamento Ambiental . 2. ed. Brasilia:

2007. p. 22-23.
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4 A LEI COMPLEMENTAR N° 140/2011

A Lei Complementar n°® 140/2011 foi promulgada com o objetivo de fixar
normas, para a cooperagao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios no que tange ao exercicio da competéncia administrativa comum para
proteger paisagens naturais notaveis e o0 meio ambiente, combater a poluicdo em
todas as suas formas e preservar a fauna e a flora, nos termos do art. 23, paragrafo

Unico, da Constituicao.

Os objetivos fundamentais dos entes federados no cumprimento dessas
obrigacdes constitucionais, descritos no art. 3° do citado diploma legal, demonstram
0 incentivo a gestdo descentralizada e a harmonizacdo das politicas e acgdes
administrativas desempenhadas pelo Poder Publico, com o objetivo de estimular a
eficiéncia administrativa e a uniformidade da politica ambiental no pais.

A fim de detalhar a cooperacao entre os 6rgdos ambientais integrantes do
SISNAMA, a LC n° 140/2011 optou por definir, no art. 4°, alguns instrumentos para
facilitar a integracdo das referidas instancias: consorcios publicos, convénios,
acordos de cooperacdo técnica'®, Comissdo Tripartite Nacional, Comissées
Tripartites Estaduais, Comissdo Bipartite do Distrito Federal, fundos publicos e
privados, delegacdo de atribuicdbes de um ente federativo a outro e delegacdo da
execucao de acOes administrativas de um ente federativo a outro. Ressalta-se que

esse rol é meramente exemplificativo.'®

Além disso, a LC n° 140/2011 dispde sobre a atuacdo supletiva e subsidiaria
dos entes federados, medidas que tém por objetivo fortalecer a cooperacao entre os

orgaos ambientais, possibilitando a gestdo ambiental da melhor forma possivel:

Art. 2° Para os fins desta Lei Complementar, consideram-se:

124 g importante destacar que, tendo em vista que na pratica ndo existe uma integracdo entre 0s
orgdos que fazem parte do SISNAMA, os convénios administrativos podem ter um importante
papel no desenvolvimento e na harmonizacéo da Politica Nacional do Meio Ambiente. O convénio
ou o acordo de cooperagao técnica tende a racionalizar a atuagdo dos 6rgdos ambientais, porque
evita a duplicidade de acdes e permite que um maior nimero de atividades seja devidamente
licenciado e fiscalizado. Com isso, o licenciamento sera mais efetivo e o seu objetivo maior, que é
a concretizacdo do direito fundamental ao meio ambiente equilibrado, estard mais préximo.”
FARIAS, Talden. Licenciamento Ambiental : .... p. 121.

SILVA, Romeu Faria Thomé da. A nova de competéncias em matéria ambiental (LC 140, de
08.12.2011). Revista de Direito Ambiental , Sdo Paulo, Ano 17, v. 66, p. 55-76, abr./jun. 2012.
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[...]

Il — atuacdo supletiva: acdo do ente da Federac@o que se substitui ao
ente federativo originariamente detentor das atribuicbes, nas hipéteses
definidas nesta Lei Complementar;

lIl — atuacao subsidiaria: acdo do ente da Federacdo que visa a auxiliar
no desempenho das atribuicdes decorrentes das competéncias comuns,
guando solicitado pelo ente federativo originariamente detentor das
atribuicbes definidas nesta Lei Complementar.

Essa nocao é particularmente importante no Brasil, que possui desigualdades
regionais bastante acentuadas. Dessa maneira, Guerra ressalta ser necessario o
investimento publico em diversos setores, com o intuito de possibilitar o

desenvolvimento de a¢Oes adequadas na seara ambiental:

[...] é necessario o investimento em métodos, recursos humanos,
ferramentas de gestdo e de tecnologia da informacédo, que resultem em
fortalecimento da estrutura de gestdo ambiental em Estados e Municipios,
para que tenham condi¢cdes de oferecer respostas ageis e de qualidade
para o setor produtivo e para a sociedade.**®

A seguir, sdo especificadas as acdes administrativas da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, arroladas nos arts. 7°, 8° 10 e 9°
respectivamente. Entre elas, estdo regras atinentes ao licenciamento e a fiscalizagédo
ambientais, cuja importancia justifica a existéncia de numerosos artigos com essa

tematica na Lei.

4.1 REPARTICAO DE COMPETENCIAS EM MATERIA DE LICENCIAMENTO
AMBIENTAL

O sistema de reparticdo de competéncias para o licenciamento ambiental,
pormenorizado na Resolugédo n° 237/97 do CONAMA, nao sofreu alteracdes radicais
pela Lei Complementar n°® 140/2011. Entretanto, essa situacdo nao diminui a
importancia do diploma normativo, tendo em vista que ele fixou critérios balizadores
da matéria nos termos em que preconiza a Constituicdo Federal, apés um longo
periodo de incertezas juridicas no campo da competéncia comum em matéria

ambiental, conforme explanado no capitulo anterior.

16 GUERRA, Sidney. O licenciamento ambiental de acordo com a LC 140/2011. Revista de Direito

Ambiental , Sdo Paulo, v. 66, p. 153-179, abr./jun. 2012. p. 177.
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No que tange ao licenciamento federal, abordado no art. 7°, XIV, da Lei
Complementar, houve trés mudancgas em relacdo ao regime anterior. Em relacdo a

primeira delas, manifesta-se Figueiredo:

E fixada a competéncia federal para licenciar empreendimentos e
atividades localizados em unidades de conservacéo instituidas pela Uniao,
e ndo mais apenas naquelas de dominio da Unido, como se achava
anteriormente estabelecido pela citada Resolugdo. Vale dizer, as atividades
desenvolvidas em unidades de conservacédo federais de dominio privado
(como os Reflgios de Vida Silvestre, Monumentos Naturais e Areas de
Relevante Interesse Ecolégicoz passam a ser licenciadas pelo IBAMA,
ampliando-se a regra anterior."?

Excetuam-se dessa regra as Areas de Protecdo Ambiental'®®

, por expressa
mencao legal. Nos termos do art. 12, 8§ Unico, as atividades e empreendimentos
situados em APAs estdo sujeitos aos critérios previstos nas alineas a, b, e, f e h,
inciso XIV do art. 7°, no inciso XIV do art. 8° e na alinea a, inciso XIV do art. 9°,
todos da LC n° 140/2011, ou seja, aos critérios gerais que definem a competéncia

dos entes federados para o licenciamento ambiental.

A segunda mudanca diz respeito ao licenciamento em areas militares. A
Resolucdo n°® 237/97 dispunha que, quando coubesse o procedimento, no que
concerne a atividades em bases ou empreendimentos militares, ele seria realizado
na esfera federal, observada a legislacao especifica. Atualmente, a LC n°® 140/2011
determina que cabe a Unido promover o licenciamento de empreendimentos e

atividades de carater militar. Entretanto, a nova legislacdo exclui do procedimento

T FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Op. Cit.. p. 230.

28 Sobre as unidades de conservacdo, preleciona Sirvinskas: “As unidades de conservacdo
instituidas pelo Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo — SNUC (Lei n. 9.985, de 18 de
julho de 2000) — podem ser criadas pelos Poderes Publicos das trés esferas da Federagcédo. Séo
espacos territoriais especialmente protegidos, cuja alteracdo ou supressao sera permitida por
forca da lei. Fica vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que
justifiquem sua protecao (art. 225, § 1°, Ill, da CF).” SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de Direito
Ambiental . 10. ed. rev. atual. ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 494. As unidades de
conservacdo podem ser divididas em duas categorias principais: de protecdo integral (estacfes
ecoldgicas, reservas bioldgicas, parques nacionais, estaduais ou municipais, monumentos naturais
e reflgios de vida silvestre) ou de uso sustentavel (areas de protecdo ambiental, areas de
relevante interesse ecolégico, florestas nacionais, estaduais ou municipais, reservas extrativistas,
reservas de fauna, reservas de desenvolvimento sustentavel e reservas particulares de patriménio
ambiental). Algumas unidades de conservacdo podem ser instituidas em areas particulares, como
€ 0 caso dos monumentos naturais, reflgios da vida silvestre e reservas particulares do patriménio
natural. As areas de protecdo ambiental, a seu turno, sdo areas dotadas de certo grau de
ocupacdo humana e possuem como objetivo basico proteger a diversidade biol6gica, disciplinar o
processo de ocupacao e assegurar a sustentabilidade do uso dos recursos naturais (art. 15, §81°-
59, da Lei n°® 9.985/2000).
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agueles previstos no preparo e emprego das For¢cas Armadas, nos termos de ato do

Poder Executivo.'?®

Outrossim, ndo subsiste disposi¢do equivalente a situada no caput do art. 4°
da Resolucdo, que apontava ser prerrogativa da Unido realizar o procedimento
administrativo nas situacées que envolvam impactos ambientais significativos, de

ambito nacional ou regional.

Outra inovacao do diploma normativo € a possibilidade da Comissao Tripartite
Nacional estabelecer tipologias de outras situacdes de licenciamento atribuidas a
Unido, considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da
instalacdo, mediante aprovacdo por ato do Poder Executivo.™®® Até o momento,
nenhum decreto foi expedido sobre essa matéria, de maneira que o rol
exemplificativo de atividades que devem obter licencas ambientais, constante no

anexo da Resolugéo n® 237/97, encontra-se em vigor.***

Com o advento da LC n° 140/11, a competéncia dos Estados para efetuar o

licenciamento ambiental passou a ser residual, nos termos do art. 8°, XIV:

Art. 8° Sdo acdes administrativas dos Estados:

[-]

XIV - promover o licenciamento ambiental de atividades ou
empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacdo ambiental, ressalvado o disposto nos arts. 7° e 99,

[..]

Anota-se que os arts. 7° e 9° tratam dos casos em que cabe a Unido e aos
Municipios realizar o procedimento. Por fim, ao Distrito Federal, foram concedidas as

competéncias administrativas dos Estados e Municipios, presentes nos arts. 8° e
go 132

129 A expressao “preparo e emprego das Forcas Armadas” € definida no art. 13 da Lei Complementar

n® 97/99: “Para o cumprimento da destinacdo constitucional das Forcas Armadas, cabe aos
Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica o preparo de seus 0rgdos operativos e de
apoio, obedecidas as politicas estabelecidas pelo Ministro da Defesa. 8§ 1lo O preparo
compreende, entre outras, as atividades permanentes de planejamento, organizagao e articulacéo,
instrucdo e adestramento, desenvolvimento de doutrina e pesquisas especificas, inteligéncia e
estruturacdo das For¢cas Armadas, de sua logistica e mobilizacéo. [...]"

130 BRASIL. Lei Complementar n® 140/2011, Art. 7°, XIV, h.

31 WALCACER, Fernando Cavalcanti; GUIMARAES, Virginia Totti; da SILVA, Ana Cristina Maximo et
all. Notas sobre a LC 140/2011. Revista de Direito Ambiental, S&o Paulo, Ano 18, v. 70, p. 55,
abr./jun. 2013.

132 BRASIL. Lei Complementar n® 140/2011, Art. 10.
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bY

No que tange a concessdo de licengas ambientais pelo Municipio, a Lei
Complementar ratificou o posicionamento da Resolu¢cdo n°® 237/97, encerrando o
polémico conflito entre disposicbes daquele ato normativo e da Lei n° 6.938/81.
Atualmente, ndo se discute mais a legitimidade dos 6rgdos ambientais municipais
para realizar o licenciamento de atividades “que causem ou possam causar impacto
ambiental de ambito local” e “situadas em unidades de conservacéo instituidas pelo
Municipio”, com excecéo das Areas de Protecdo Ambiental.’*® Isso se deu mediante
alteracdo do art. 10 da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, que passou a ter

a seguinte redacéo:

Art. 10. A construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais, efetiva
ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacgdo ambiental dependerao de prévio licenciamento ambiental.

8§ 1° Os pedidos de licenciamento, sua renovacdo e a respectiva
concessdo serdao publicados no jornal oficial, bem como em periédico
regional ou local de grande circulacdo, ou em meio eletrbnico de
comunicacao mantido pelo érgdo ambiental competente.

[.]

Todavia, a Lei Complementar deu origem a outra controvérsia ao estatuir que
as atividades ou empreendimentos causadores de impacto ambiental local,
conforme tipologia definida pelos Conselhos Estaduais do Meio Ambiente, obterédo
licencas ambientais junto ao Municipio. Diversos autores apontam nessa passagem
uma indevida ingeréncia da esfera federal e estadual na Administracdo dos
Municipios, circunstancia que poderia suscitar a inconstitucionalidade do
dispositivo.*** Conforme mencionado no capitulo anterior, no Estado do Rio Grande

do Sul, desde 1998, os casos de licenciamento sob responsabilidade municipal

133 BRASIL. Lei Complementar n° 140/2011, Art. 9°, inciso XIV, alineas a e b.

1% «4a de se ponderar que a fixacdo dessa tipologia por Conselhos Estaduais é de
constitucionalidade duvidosa, na medida em que fere o principio da autonomia do ente federado.
N&o ha, em nosso ordenamento constitucional, nenhum dispositivo que autorize a delimitacdo das
competéncias administrativas dos municipios pelos Estados ou pela Unido. Aos Conselhos
Estaduais seria licito tdo somente definir o rol das atividades e empreendimentos cujo
licenciamento é de competéncia dos préprios Estados (e, por exclusao, ndo é dos Municipios).
Jamais, porém, definir competéncias municipais.” FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Op.
Cit.. p. 248. No mesmo sentido, manifesta-se Toshio Mukai: “Esta norma €é absolutamente
inconstitucional, pois 0 Municipio ndo pode obedecer tipologia ditada por um 6rgdo estadual (sob
pena de invasao de competéncia do Estado no Municipio); ou talvez tenha havido um equivoco do
legislador: onde esta conselhos estaduais, ele quis dizer conselhos municipais. [...] Ora, ndo pode
0 Municipio ficar submetido a tipologias estabelecidas por 6érgdo ambiental do Estado-membro,
pois que essa determinacdo invade a autonomia municipal, assegurada pelo art. 18 da CF.”
MUKAI, Toshio. A Lei Complementar n. 140, de 08 de dezembro de 2011, que fixa diretrizes para
a cooperagao entre os entes federativos em matéria ambiental. Forum de Direito Urbano e
Ambiental, Belo Horizonte, ano 10, n. 60, p. 90-94, nov./dez. 2011.
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estdo arrolados na Resolugéo n° 05 do Conselho Estadual de Meio Ambiente, nos
moldes preceituados pela LC n° 140/2011.

Anota-se que o desenvolvimento da tipologia em questdo contaria com maior
participacdo dos entes municipais se fosse realizada pela Comissao Tripartite
Estadual, formada, paritariamente, por representantes dos Poderes Executivos da
Unido, dos Estados e dos Municipios, com o0 objetivo de fomentar a gestao

ambiental compartilhada e descentralizada entre os entes federativos.**

Machado, por sua vez, manifesta-se contrario ao estabelecimento de
tipologias para o licenciamento ambiental, tanto pelo Executivo quanto pelos
Conselhos Estaduais do Meio Ambiente, por considerar que restaria violado o art.
170, 8§ unico, da CRFB, que assegura a todos, independentemente de autorizagéo
dos 6rgédos publicos, o exercicio de qualquer atividade econdémica, salvo nos casos

previstos em lei:

Possiveis lacunas legais poderiam ser corrigidas pelo Poder Legislativo
dos entes federados, através de emendas a lei ora comentada, ndo sendo
constitucional e nem necesséria a abertura de uma valvula de escape do
licenciamento ambiental, com tipos criados pelo Poder Executivo.'®

Outro dispositivo da Lei Complementar criticado pela doutrina é o art. 13, §1°,

cuja redacéo é a seguinte:

Art. 13. Os empreendimentos e atividades s&o licenciados ou
autorizados, ambientalmente, por um Unico ente federativo, em
conformidade com as atribuicGes estabelecidas nos termos desta Lei
Complementar.

§ 1° Os demais entes federativos interessados podem manifestar-se ao
orgdo responsavel pela licenca ou autorizacdo, de maneira ndo vinculante,
respeitados os prazos e procedimentos do licenciamento ambiental.

[.]

Um aspecto positivo desse artigo € o fato de ter determinado expressamente
que a obtencdo das licencas ambientais cabiveis é feita junto a um uUnico 6rgéo

ambiental, a exemplo da Resolucéo n° 237/97.**" Essa medida veio ao encontro de

13> BRASIL. Lei Complementar n® 140/2011, Art. 4°, §3°.

% MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. Cit.. p. 191.

%" Talden Farias considera essa determinacdo da LC 140/2011 de grande importancia: “Isso serviu
para consolidar definitivamente o entendimento de que o licenciamento em duplicidade ndo é mais
algo permitido, ja que somente uma lei complementar poderia regulamentar a matéria. Por outro
lado, essa compreensdo esta relacionada a uma busca pela maior efetividade e maior
disseminagdo do mecanismo.” FARIAS, Talden. Licenciamento Ambiental : .... p. 120.
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um dos préprios objetivos da Lei Complementar, presente no art. 3°, inciso Il
“harmonizar as politicas e acdes administrativas para evitar a sobreposicdo de
atuacdo entre os entes federativos, de forma a evitar conflitos de atribuicbes e

garantir uma atuacao administrativa eficiente.”

Contudo, o diploma normativo promoveu alteragcdes significativas
concernentes a manifestacdo dos entes federados em procedimentos atribuidos a
outra esfera da Administracdo. Sob a égide da legislacéo anterior, o IBAMA deveria
realizar o processo administrativo apds exame técnico procedido pelos oOrgaos
ambientais dos Estados e dos Municipios afetados; o 6rgdo estadual ou distrital,
posteriormente a exame técnico exarado pelo Municipio em que se localizar a

atividade ou empreendimento.'*®

Nos termos do mencionado art. 13, § 1° a manifesta¢gdo de outros 6rgaos
ambientais aos quais nao foi atribuida a prerrogativa de efetuar o processo
administrativo é facultativa e, caso ocorra, hdo possui carater vinculante. Entretanto,
a lei ndo especifica de que maneira tal participacdo deve ocorrer, nem o modo por
que o0s entes interessados terdo ciéncia do licenciamento em curso para terem

chance de se manifestar.

Uma alternativa seria o uso do Sistema Nacional de Informacéo sobre o Meio
Ambiente, base de dados voltada a disponibilizacdo de informacdes oriundas dos
diversos orgaos integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente, pormenorizado
no terceiro capitulo do presente trabalho. A respeito do assunto, Walcacer assevera

que o fortalecimento do SINIMA é um dos objetivos da LC n°® 140/2011 e
possibilitaria uma maior cooperacéo entre os entes da Federac&o™®:

Estando o SINIMA integrado e atualizado, pode ser 0 meio adequado de
transparéncia e publicidade, ndo s6 para o publico em geral, mas também
entre os entes licenciadores, de modo a possibilitar a oitiva e a
manifestacdo dos interessados durante o licenciamento.

1% BRASIL. Resolugdo CONAMA n° 237/97, art. 4°, § 1° e art. 5°, § Unico.
%9 WALCACER, Fernando Cavalcanti; GUIMARAES, Virginia Totti; da SILVA, Ana Cristina Maximo et
all. Op. Cit.. p. 64.
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Infelizmente, a implementacdo do SINIMA ainda néo é uma realidade no pais.

714°  atualmente

Embora a plataforma tenha sido disponibilizada no ano de 200
inexistem informacfes sobre seu pleno funcionamento. Acerca da matéria, 0
Ministério do Meio Ambiente somente disponibiliza em seu site relatérios de grupo
de trabalho voltado a estabelecer indicadores ambientais e de desenvolvimento
sustentével, necessarios ao fortalecimento do processo de producao, sistematizacao

e andlise de dados ambientais.'*

A LC n° 140/2011 prescreve que, embora seja de responsabilidade da Uniédo
a manutencdo da plataforma, cabe as trés esferas governamentais prover o
contetdo do Sistema por meio do envio de informacdes concernentes ao

desempenho das obrigacées dos entes federados na seara ambiental.**?

Conforme exposto no 2° capitulo, a plataforma em questdo seria um recurso
extremamente vantajoso para o0 intercambio de dados, proporcionando aos
interessados as informacdes de 6rgdos ambientais federais, estaduais e municipais.
Sob essa oOtica, a implementacédo do SINIMA é medida que se impde, com o objetivo
de diminuir a distancia entre os 6rgdos ambientais, as instituicbes defensoras do

meio ambiente e a populagdo em geral.

9 Mediante a leitura do artigo intitulado “Avaliacdo do acesso ao Sistema Nacional do Meio

Ambiente”, datado de 2007 e escrito por um bacharel em arquivologia da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul, infere-se que a plataforma era acessivel ao publico e podia ser encontrada no
dominio www.sinima.org.br. O autor esclarece que havia a opcdo de buscar informagfes
ambientais por temas (informac¢des municipais, areas prioritarias para a conservagdo, terras
indigenas, unidades de conservagéo federais, licengas ambientais e pocos de agua). Também
existia a integracdo com outras bases de dados, por meio de links: Portal Nacional do
Licenciamento Ambiental, Portal brasileiro sobre biodiversidade, Bases compartilhadas de dados
sobre a Amazobnia, Rede Virtual da Caatinga, Sistema de informac8es do gerenciamento costeiro
e marinho, Sistema de informacfes do Rio Sdo Francisco, Sistema brasileiro de informacdes
sobre educacdo ambiental, Sistema de informacBes ambientais no Mercosul e Sistema de
Georreferenciamento de projetos. Em suas consideracdes finais, o autor fez uma avaliacédo
positiva da base de dados: “O SINIMA obedece a maior parte dos critérios sobre facilidade de uso
com aplicacdo neste trabalho, constituindo uma rede de comunicacdo e informacéo eficaz para
pesquisadores e demais usuarios. [...] a navegacdo pelo site é facilitada por excelentes
ferramentas de pesquisa, 0 que torna o acesso a informagéo rapido [...]". SILVA, Thiago Antunes
da. Avaliacédo do acesso ao SINIMA . Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1413-9936200700300004>. Acesso em:
09 jun. 2014.

Ministério do Meio Ambiente. Plano de trabalho para execucao das atividades do G rupo de
Trabalho sobre Indicadores Ambientais e do Desenvol  vimento Sustentavel e definigdo e
sistematizagdo de indicadores ambientais e de desen  volvimento sustentavel . Brasilia: junho
de 2011. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/estruturas/219/ arquivos/plano_de_trabalho_gti
junho_de_ 2011 219.pdf>. Acesso em: 09 jun. 2014.

192 BRASIL. Lei Complementar n° 140/2011, inciso VIII, arts. 6°-9°.

14
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4.2 FISCALIZACAO AMBIENTAL

Outra importante modificacdo introduzida pela LC 140/2011 diz respeito a
fiscalizacdo ambiental. A competéncia administrativa em matéria ambiental, como se
sabe, € compartilhada entre a Administracdo federal, estadual, distrital e municipal.
Essa obrigacdo inclui o poder fiscalizatorio, que, conforme exposto anteriormente,

possui carater preventivo e punitivo.

A primeira faceta da atividade em questdo diz respeito a possibilidade de
agentes legalmente  habilitados vistoriarem, entre outras  situagoes,
empreendimentos potencialmente poluidores. Constatada a infracdo a normas
ambientais, manifesta-se o0 poder-dever de lavrar auto de infracdo, que

consubstancia a dimensao punitiva do procedimento.

No que tange a competéncia para sua pratica, desde o advento da
Constituicdo de 1988, a vasta maioria dos juristas compartilhava o entendimento de
que os trés entes da federacdo possuiam poderes fiscalizatérios amplos e irrestritos,
de maneira que inexistiria relagdo entre a prerrogativa de licenciar determinada
atividade e o poder de fiscaliza-la e promover sua autuacdo.'** Esse entendimento
foi adotado, inclusive, pela 22 Turma do STJ em sede do Agravo Regimental n°
711.405, precedente que definiu a distincdo entre o poder de licenciar e fiscalizar em

matéria ambiental:

PROCESSUAL CIVIL — ADMINISTRATIVO — AMBIENTAL — MULTA -
CONFLITO DE ATRIBUICOES COMUNS - OMISSAO DE ORGAO
ESTADUAL - POTENCIALIDADE DE DANO AMBIENTAL A BEM DA
UNIAO — FISCALIZACAO DO IBAMA — POSSIBILIDADE. 1. Havendo
omissdo do oOrgao estadual na fiscalizacdo, mesmo que outorgante da
licengca ambiental, pode o IBAMA exercer o seu poder de policia
administrativa, pois ndo ha confundir competéncia para licenciar com
competéncia para fiscalizar. 2. A contrariedade a norma pode ser anterior
ou superveniente a outorga da licenca, portanto a aplicacdo da san¢cédo nao
esta necessariamente vinculada a esfera do ente federal que a outorgou. 3.
O pacto federativo atribuiu competéncia aos quatro entes da federacéo para
proteger o meio ambiente através da fiscalizacdo. 4. A competéncia
constitucional para fiscalizar € comum aos 6rgaos do meio ambiente das

3 “Embora houvesse 0 posicionamento minoritario defendendo que somente o 6rgdo licenciador
poderia fiscalizar a atividade por ele licenciada, a maior parte da doutrina e da jurisprudéncia
sempre entendeu que o direito de fiscalizacdo era amplo e irrestrito. Pouco importava o ente
federativo que concedeu a licenca ambiental, o empreendimento poderia ser fiscalizado pela
Unido, pelo Estado ou pelo Municipio, seja de forma simultdnea ou n&o.” FARIAS, Talden.
Licenciamento Ambiental : ... p. 125.



69

diversas esferas da federacéo, inclusive o art. 76 da Lei Federal n. 9.605/98
prevé a possibilidade de atuacdo concomitante dos integrantes do
SISNAMA. 5. Atividade desenvolvida com risco de dano ambiental a bem da
Unido pode ser fiscalizada pelo IBAMA, ainda que a competéncia para
licenciar seja de outro ente federado. Agravo regimental provido.'**

Essa concepcao baseava-se, no aspecto infraconstitucional, nos arts. 10 e 11
da Lei n° 6.938/81 (com as alteragcdes promovidas pela Lei n° 7.804/89), que
dispunha sobre a fiscalizagdo pelo IBAMA em carater supletivo da atuacdo do érgao

estadual e municipal.

Posteriormente, a Lei n° 9.605/98 pormenorizou a questdo, ao preceituar no
art. 70, 81°, que os funcionarios de 6rgaos ambientais integrantes do SISNAMA,
bem como os agentes das Capitanias dos Portos, sdo autoridades competentes para
lavrar auto de infracdo ambiental. Em adi¢cdo, o 83° obrigou a autoridade ambiental
que tivesse conhecimento da pratica de infracdo, a promover sua apuracao imediata,
sob pena de corresponsabilidade. Anota-se que o0 posicionamento legal ndo poderia
ser diferente, uma vez que a Constituicdo impde tanto ao Poder Publico quanto a

coletividade a obrigac&o de zelar pela preservacéo do meio ambiente.'*°

Embora essa sistematica tivesse por objetivo a tutela da natureza por meio da
atuacao conjunta dos entes federativos, ndo passa despercebida a ocorréncia de
conflitos entre os diversos 0Orgdos ambientais, em virtude do exercicio da

fiscalizacdo.

Milaré afirma que tal atuacdo simultdnea geralmente ocasiona inseguranca

juridica aos empreendimentos e atividades, que podem estar submetidos a atuacéo

1% BRASIL. Superior Tribunal de Justica (22 Turma). Rel. Ministro Humberto Martins no AgRg no
REsp 711405/PR. Julgado em 28/04/2009, DJe 15/05/2009.

145 BRASIL. Constituicdo Federal de 1998, art. 225.

“® ADMINISTRATIVO. MEIO AMBIENTE. AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE. ATERRO
SANITARIO. LICENCA ESTADUAL. ATUACAO SUPLETIVA DO IBAMA. A licenca deferida pelo
Orgéo estadual de controle ambiental ndo exclui a possibilidade de que o IBAMA, no exercicio da
competéncia prevista no artigo 23, inciso VI, da Constituicdo, venha a impedir a realizacdo de
obra, ainda mais porque a mesma afeta area de preservagdo permanente, nos termos da Lei n°
4.771, de 1965. (BRASIL. Tribunal Regional Federal (4* Regido). Terceira Turma. Relator Silvio
Dobrowolski no AMS 91.04.04060-0, DJ 15/04/1992). AGRAVO DE INSTRUMENTO. MEIO
AMBIENTE. FISCALIZACAO DO IBAMA. POSSIBILIDADE. PERIGO DE DANO AMBIENTAL
IRREPARAVEL. ADOCAO DE MEDIDAS ACAUTELATORIAS. 1. Competéncia constitucional
comum para fiscalizar por parte dos 6rgdos do meio ambiente das diversas esferas da federacao.
2. Inexisténcia de direito adquirido como decorréncia de licenca ambiental fornecida pelo 6rgéo
municipal para construir, dada a autuacdo ambiental por outro 6rgdo ambiental, no exercicio
legitimo de suas atribuicdes. [...] 5. Agravo desprovido. (BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4°
Regido. Terceira Turma. Relator Roger Raupp Rios no AG 2009.04.00.006450-9, D.E.
12/08/2009).
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fiscalizadora de qualquer um dos entes federativos. Por essa razdo, defende a
observancia do principio da subsidiariedade na aplicacdo das leis ambientais,
privilegiando a atuacdo dos entes federados periféricos em detrimento da Unido.
Enfatiza, inclusive, que a autuacéo de atividades em descompasso com a legislacéao

s6 deveria ser realizada pela esfera da Administracdo responsavel por seu

licenciamento.*

De certa forma, a LC 140/2011 procurou minimizar a ingeréncia de 6rgaos
ambientais em situacdes cujo licenciamento ndo seja de sua responsabilidade. O art.
17 do diploma normativo trata da fiscalizagdo ambiental e sua peculiar redacao

merece ser analisada com ateng&o:

Art. 17. Compete ao 6rgdo responsavel pelo licenciamento ou
autorizacdo, conforme o caso, de um empreendimento ou atividade, lavrar
auto de infracdo ambiental e instaurar processo administrativo para a
apuracdo de infracbes a legislagdo ambiental cometidas pelo
empreendimento ou atividade licenciada ou autorizada.

§ 1° Qualquer pessoa legalmente identificada, ao constatar infracdo
ambiental decorrente de empreendimento ou atividade utilizadores de
recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores, pode dirigir
representacdo ao 6rgdo a que se refere o caput, para efeito do exercicio de
seu poder de policia.

§ 2° Nos casos de iminéncia ou ocorréncia de degradacdo da qualidade
ambiental, o ente federativo que tiver conhecimento do fato devera
determinar medidas para evita-la, fazer cessa-la ou mitiga-la, comunicando
imediatamente ao 6rgdo competente para as providéncias cabiveis.

§ 3° O disposto no caput deste artigo ndo impede o exercicio pelos entes
federativos da atribuicho comum de fiscalizacdo da conformidade de
empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente poluidores ou
utilizadores de recursos naturais com a legislacdo ambiental em vigor,
prevalecendo o auto de infragdo ambiental lavrado por 6rgédo que detenha a
atribuicdo de licenciamento ou autorizacdo a que se refere o caput.

A primeira vista, a forte relagdo entre as prerrogativas licenciadoras e
fiscalizatorias parece tolher os entes federados de exercer plenamente a
competéncia administrativa comum em matéria ambiental. Felizmente, os 88 2° e 3°
relativizam o posicionamento radical contido no caput do artigo, de maneira que
todos os 6rgdos ambientais permanecem aptos a exercer a fiscalizacdo ambiental e

autuar empreendimentos e atividades em descompasso com a legislacdo ambiental,

147 «Com efeito, ndo pode, por exemplo, 0 IBAMA, por conta prépria, alegar nulidade do licenciamento

realizado por outro 6rgdo ambiental, Estadual ou Municipal, bem como ndo pode fiscalizar e
aplicar sancdes a quem executa obra licenciada por outro érgao ambiental, Estadual ou Municipal,
sob pena de ferir o pacto federativo (art. 1°, caput, e 18, ambos da CF), recusar fé aos
documentos publicos (art. 19, Il, da CF) e violar a separacdo dos poderes (art. 2° da CF).”
MILARE, Edis. Direito do Ambiente . p. 800 e 801.
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no caso de omissdo do 6rgdo licenciador.’*® Nos casos de mdltipla autuacdo em
virtude da mesma desconformidade, prevalece o auto lavrado pelo 6rgdo que

detenha a competéncia licenciadora.**

Uma critica que se faz a esse artigo € o fato de néo ter previsto a atuacéo de
outras instituicbes que também exercem o poder de policia, com vistas a
preservacdo da natureza. As Forcas Armadas e os Pelotdes Ambientais da Policia
Militar tém grande importancia nesse cenario, uma vez que apoiam frequentemente
0s orgaos ambientais do SISNAMA, cuja estrutura ndo é suficiente para atuar em
todas as constatacOes de infragbes administrativas e de crimes ambientais. A
respeito, cabe mencionar que o art. 16-A, da Lei Complementar n® 97/1999,
determina que uma das atribuicdes subsidiarias das Forcas Armadas € atuar em
acOes preventivas e repressivas contra delitos ambientais, isoladamente ou em

coordenac&o com outros 6rgdos do Poder Executivo.™

Além dessa questdo, a LC n°® 140/2011 deixou de abordar circunstancias

problematicas que podem ocorrer na conjuntura prevista no 83° do art. 17. Pode-se

18 A jurisprudéncia é pacifica nesse sentido, como expde a seguinte ementa: PROCESSUAL CIVIL -
ADMINISTRATIVO. AMBIENTAL. AREA PRIVADA. MATA ATLANTICA. DESMATAMENTO.
IBAMA. PODER FISCALIZATORIO. POSSIBILIDADE. MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. AGAO
CIVIL PUBLICA. LEGITIMIDADE ATIVA AD CAUSAM. EXISTENCIA. PRECEDENTES. 1. N&o ha
falar em competéncia exclusiva de um ente da federacdo para promover medidas protetivas.
Impbde-se amplo aparato de fiscalizacdo a ser exercido pelos quatro entes federados,
independentemente do local onde a ameaca ou o dano estejam ocorrendo, bem como da
competéncia para o licenciamento. 2. A dominialidade da area em que o dano ou o risco de dano
se manifesta é apenas um dos critérios definidores da legitimidade para agir do parquet federal. 3.
A atividade fiscalizatdria das atividades nocivas ao meio ambiente concede ao IBAMA interesse
juridico suficiente para exercer seu poder de policia administrativa, ainda que o bem esteja situado
dentro de area cuja competéncia para o licenciamento seja do municipio ou do estado. Recurso
especial parcialmente provido. (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. 22 Turma. Rel. Min.
Humberto Martins no REsp 201201128583. Data: DJE 14/06/2013).

“Né&o obstante tenha causado grande apreensdo, esta nova regra, por si s6, a primeira vista, nao
parece padecer de qualquer vicio, desde que adotemos uma interpretacdo conforme a
Constituicdo Federal. [...] O 83° do referido dispositivo reafirma a atribuicio comum dos demais
entes federativos para o exercicio da fiscalizacdo da conformidade de empreendimentos e
atividades efetiva ou potencialmente poluidores ou utilizadores de recursos naturais com a
legislagdo ambiental em vigor. Nessa hipétese, em se omitindo o érgédo licenciador do dever de
fiscalizar, o poluidor podera ser autuado por outro 6érgdo ambiental. E. em havendo duplicidade de
autuacgOes prevalecera auto de infracdo ambiental lavrado por 6rgédo que detenha a atribuicao de
licenciamento ou autorizagdo.” FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Op. Cit.. p. 253.

BRASIL. Lei Complementar n® 99/1997, Art. 16-A. Cabe as Forcas Armadas, além de outras agbes
pertinentes, também como atribuicdes subsidiarias, preservadas as competéncias exclusivas das
policias judiciarias, atuar, por meio de acfes preventivas e repressivas, na faixa de fronteira
terrestre, no mar e nas aguas interiores, independentemente da posse, da propriedade, da
finalidade ou de qualquer gravame que sobre ela recaia, contra delitos transfronteiricos e
ambientais, isoladamente ou em coordenacdo com outros o6rgaos do Poder Executivo,
executando, dentre outras, as acdes de: | - patrulhamento; Il - revista de pessoas, de veiculos
terrestres, de embarcacdes e de aeronaves; e Il - prisdes em flagrante delito.

149

150
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vislumbrar um cenério, no qual agentes do IBAMA constatem que um supermercado
em Porto Alegre armazena uma enorme quantidade de pilhas e lampadas
fluorescentes usadas, ao invés de promover o seu descarte adequado.

Nessa hipotese, embora a Licenca de Operacédo do supermercado tenha sido

51 cabe & FEPAM licenciar a

concedida pela Secretaria Municipal do Meio Ambiente
destinacdo final dos residuos solidos constituidos pelos seguintes objetos: pilhas
que contenham mercurio metalico, lampadas fluorescentes, baterias de telefone
celular e demais artefatos que contenham metais pesados.’®® Em caso de omissao
do 6rgdo estadual competente, o IBAMA pode autuar o supermercado, com base no
art. 17, 83° da LC n® 140/2011, e instaurar processo administrativo em virtude da

pratica de infracdo administrativa.

A FEPAM, apos tomar ciéncia do ocorrido, pode aceitar o ato do IBAMA ou
lavrar seu préprio auto de infragdo. Nesse caso, a LC n°® 140/11 nado especifica o que
deverd ocorrer caso 0 primeiro processo administrativo esteja em estagio avancado

ou ja tenha culminado com o pagamento de multa, por exemplo.

Outro questionamento da doutrina diz respeito a possibilidade de o 6rgao
competente pelo licenciamento desconsiderar o auto de infragdo lavrado por outro
ente e deixar de aplicar qualquer sancédo.*?

Cabe ressaltar que o contetdo do artigo em andlise foi modificado durante a
tramitacdo do Projeto de Lei Complementar no Senado Federal, mediante uma

emenda de redagao. Colaciona-se o 83° do art. 17 previamente a alteragéo:

O disposto no caput deste artigo ndo impede o exercicio pelos entes
federativos da atribuicho comum de fiscalizacdo da conformidade de
empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente poluidores ou
utilizadores de recursos naturais com a legislacdo ambiental em vigor,
sendo nulo o auto de infragdo ambiental lavrado por 6rgdo que detenha a
atribuicdo de licenciamento ou autorizacdo a que se refere o caput.

Infere-se que a alteragcdo evitou uma afronta direta as disposicdes

constitucionais sobre a competéncia administrativa comum™*, posto que o objetivo

1 R10 GRANDE DO SUL. Resolucdo CONSEMA n° 05/1998, anexo Unico.

'*2 RI0 GRANDE DO SUL. Decreto n° 45.554/2008, arts. 1°, caput, e 9°, §2°.

8 WALCACER, Fernando Cavalcanti; GUIMARAES, Virginia Totti; da SILVA, Ana Cristina Maximo et
all. Op. Cit.. p. 71.

1 CIRNE, Mariana Barbosa. A Lei Complementar 140/2011 e as competéncias ambientais
fiscalizatdrias. Revista de Direito Ambiental , S&o Paulo, n. 72, p. 67-113, out./dez. 2013. p. 90.
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maior da Constituicdo, com a introdugdo desse mecanismo, é possibilitar a efetiva
protecdo aos bens e valores ambientais mediante a cooperagdo entre as trés
esferas governamentais.® De fato, ndo se pode deixar de mencionar o absurdo
cenario proposto pelo legislador. a separacdo entre o ato de fiscalizar e a
legitimidade para impor san¢des administrativas.**® Claro, pode-se argumentar que o
agente teria a alternativa de informar o érgdo competente para que este lavrasse o
auto de infracdo. A despeito dessa possibilidade, considera-se que € uma economia
de tempo e de recursos simplesmente autuar o infrator no momento em que

constatar o ilicito.

Por outro lado, uma intencdo louvavel do dispositivo em comento é reduzir a
discordancia de um ¢6rgdo ambiental em relacdo ao licenciamento concedido por
outro, situacao que, nao raras vezes, ocasionava a imposicdo de embargo e multa a
uma atividade que, no ponto de vista do 6rgédo licenciador, atendia a todos o0s
padrdes de qualidade legalmente estabelecidos. A respeito, discorre Farias:

Isso era um desrespeito a autonomia do ente federativo licenciador, pois,
na pratica, o ente meramente fiscalizador tentava determinar como poderia
e como nédo poderia ser feito o licenciamento ambiental, interferéncia muito
comum da Unido para com os Estados e destes para com os Municipios.™’

Assim, de acordo com a sistematica estabelecida pela LC n° 140/2011, se o
ente federado licenciador confirmar a regularidade do empreendimento e afastar o
auto de infracdo lavrado por outro 6rgdo, este ndo poderd tomar outra medida
administrativa, devido a prevaléncia do entendimento do responsavel pelo
licenciamento ambiental. Persistindo a discordancia, o caso podera ser
encaminhado ao Poder Judiciario, nos termos do art. 59, incisos Ill e IV, da Lei n®
7.347/85, que disciplina a acdo civil publica de responsabilidade por danos causados

ao meio ambiente.

A modificagdo da redacgdo do artigo 17, 83° da LC n° 140/2011 € um dos

aspectos discutidos na Acéo Direta de Inconstitucionalidade n°® 4757, ajuizada pela

%5 ARAUJO, Sarah Carneiro. Op. Cit.. p. 210.

%% «“impende dizer que o ato de fiscalizar implica na obrigacéo de impor sancdes administrativas, a
exemplo da adverténcia, apreensdo, embargo ou multa, caso alguma infracdo seja identificada.
Afinal de contas, de nada adiantaria possuir poder de policia para fiscalizar sem a possibilidade de
aplicar as penalidades correspondentes.” FARIAS, Talden. Licenciamento Ambiental : .... p. 126.

T EARIAS, Talden. Licenciamento Ambiental : ... p. 126.
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Associacdo Nacional dos Servidores da Carreira de Especialista em Meio Ambiente,

em 09 de abril de 2012, perante o Supremo Tribunal Federal.**®

A ADI néo teve um julgamento definitivo até o presente momento, nem foram
suspensos liminarmente os artigos tidos como inconstitucionais pela parte autora: 4°,
V e VI; 7° XV, alinea h e § unico; 8°, XIIl e XIV; 99 Xlll e XIV; 14, 88 3° e 49 15; 17,
caput e 88 2° e 3, incisos Xl e XIV; 20 e 21.

Cabe observar que, em sede de informacdes, tanto o Senado Federal como a
Presidéncia da Republica manifestaram-se pela improcedéncia da acdo. Em
apertada sintese, alegaram que importantes avancos foram conquistados com a
edicdo da Lei Complementar atacada, devido ao aclaramento da reparticdo de
competéncias administrativas ambientais, a fixacdo de normas de cooperacao e ao
aumento da seguranca juridica, em beneficio da sociedade e do meio ambiente.

Embora instado a prestar informacdes, o Congresso Nacional ndo as apresentou.

O Advogado-Geral da Unido considerou que a modificagdo promovida pelo
Senado Federal no art. 17, 83°, da LC n°® 140/2011, consistiu em mera emenda de
redacdo. Quanto as diversas inconstitucionalidades materiais suscitadas, arguiu que
0 ato hostilizado ndo contraria a Constituicdo, uma vez que confere objetividade e
transparéncia ao exercicio das competéncias administrativas comuns relativas a
defesa do meio ambiente, além de propiciar seguranca juridica aos administrados.
Em adicdo, alegou que a Lei Complementar contribui para a integracdo dos entes
federados, ao definir os conceitos e condicbes para a atuacdo subsidiaria em
matéria ambiental e indicar instrumentos de cooperagdo institucional.

Especificamente no que diz respeito a suposta confusdo juridica propiciada pela

%% As inconstitucionalidades apontadas sdo de ordem formal e material. A primeira diz respeito a

alteracdo do art. 17, 83° durante o tramite legislativo do Projeto de Lei no Senado Federal, que
deveria ter ocasionado a apreciacdo da Camara dos Deputados, nos termos do art. 65 da CF.
Quanto as inconstitucionalidades materiais apontadas, podem ser sintetizadas da seguinte
maneira: transformacdo das competéncias ambientais comuns em privativas; confusdo juridica
causada pela possibilidade de haver duplicacdo ou triplicacdo de autuagbes e processos
administrativos marcados pela instabilidade, uma vez que o auto de infracdo lavrado por
autoridade competente para promover o licenciamento ambiental € o que prevalece; perda da
atuacdo supletiva da Unido; delegagbes automaticas e voluntarias de competéncias relativas ao
dever de protecdo ambiental, que € irrenunciavel; permissdo da inércia do Poder Publico diante de
um dano ambiental; criacdo de hipétese ficticia de autorizagdo ambiental em face do decurso de
tempo da manifestacdo do 6rgdo ambiental competente; revogacdo do 84° do art. 10, da Lei n°
6.938/81, por modificar a competéncia do licenciamento da Unido em razao do lugar do impacto
para o local do empreendimento. Associacdo Nacional dos Servidores da Carreira de Especialista
em Meio Ambiente. Asibama Nacional contesta a LC n°® 140/2011 no Supremo Tribunal Federal.
Lei Complementar n® 140/2011 . Disponivel em: <http://www.asibamanacional.org.br/asibama-
nacional-contesta-a-lc-no-1402011-no-supremo-tribunal-federal/>. Acesso em: 15 jun. 2014.
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aplicacdo do art. 17, que trata da fiscalizagdo ambiental, defendeu que a Lei
Complementar ndo permite a instauracdo de processos administrativos instaveis,
condicionais e indevidos, como afirmado pela parte autora. Asseverou ainda que néo
Ihe cabe impedir o desempenho de competéncia comum pelos entes federados, que
inclui a responsabilizagdo de infratores das normas ambientais. Por derradeiro,
considerou que a norma propicia maior seguranca juridica aos autuados, tendo em
vista que estes terdo ciéncia de qual auto de infracdo prevalecera na hipétese de

multipla autuacéao.

O parecer exarado pela Vice-Procuradora-Geral da Republica € semelhante
as manifestagcdes das autoridades citadas. Entretanto, opinou no sentido de deferir

parcialmente o pedido liminar, nos seguintes termos:

Ante o exposto, o parecer é pelo deferimento parcial do pedido liminar,
tdo so6 para que se confira interpretacdo conforme a Constituicdo ao art. 17,
83°, da LC n° 140/11, de tal modo que sua clausula final, ‘prevalecendo o
auto de infracdo ambiental lavrado por 6rgdo que detenha a atribuicdo de
licenciamento ou autorizacdo a que se refere o caput’, opere quando idénea
para impedir ou fazer cessar o dano ambiental. E também para que se
entenda que a LC n°® 140/11, em tudo aquilo que diga respeito a atividade
de fiscalizacao, rege-se pelos principios da subsidiariedade e da proibicao
de protecéo deficiente.

N&o obstante a LC n° 140/2011 tenha estimulado a adogao plena de um
federalismo cooperativo em matéria ambiental, visando a uma gestdo
descentralizada e respeitando a autonomia e competéncia dos entes federativos™,
a complexidade do tema suscita diversas dificuldades. Constata-se que, por um
lado, o diploma normativo analisado pds fim a controvérsias relacionadas ao
exercicio de competéncia comum ambiental; por outro, ocasionou debates que

podem oportunizar a melhora da técnica legislativa, em beneficio de todos.

%9 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Federalismo Cooperativo Ecoldgico, deveres
de protecdo ambiental do Estado e licenciamento ambiental: algumas consideracdes em face da
LC 140/2011. Revista dos Tribunais , Sao Paulo, v. 932, p. 609-622, jun. 2013. p. 620.
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CONCLUSAO

O federalismo ambiental brasileiro, dotado de especificidades quanto ao dever
constitucional imposto ao Poder Publico de promover a preservacao da natureza, €
um tema repleto de possibilidades a serem exploradas. Nesse contexto, de grande
relevo é a questdo da harmonizacdo das acBes empreendidas pela Unido, pelos

Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios.

A proposta do presente trabalho é examinar a estratégia adotada pela
legislacdo ao repartir as competéncias administrativas em matéria ambiental,
compartilhadas igualmente entre os entes federados, nos termos do art. 23 da
Constituicdo. Visto que essa tematica abrange uma grande variedade de situagdes,
foi necessério eleger pontos especificos da matéria. Assim, foram escolhidos trés
instrumentos que pressupdem intensa cooperacao entre os entes federados para
sua efetiva implementacdo: o Sistema Nacional de Informacdo sobre o Meio

Ambiente, o licenciamento ambiental e a fiscalizacdo ambiental.

Para o desenvolvimento do tema, buscou-se apoio na doutrina e suas
propostas de aperfeicoamento do regramento juridico ambiental. A andlise de
decisfes jurisprudenciais também se mostrou de extrema relevancia, ao demonstrar

na pratica as situacdes que sdo objeto de normatizacao.

Nesse sentido, constatou-se que a reparticio de competéncias
administrativas ambientais segue 0s principios constitucionais norteadores da
atribuicdo de poderes aos entes federados: o principio da predominéncia do
interesse, que preconiza a referida outorga de acordo com a natureza do interesse
(geral, regional ou local); o principio da subsidiariedade, por meio do qual é
favorecida a atuacdo do nivel de governo mais préximo ao bem juridico,
respeitando-se a autonomia do ente federado e o limite de sua capacidade de acao;
e o0 principio da leal cooperacao, no sentido de evitar que o exercicio de determinada

competéncia prejudique gravemente o interesse de outros entes federados.

Nesse contexto, € importante reforcar que os Municipios podem dispor sobre
a questdo ambiental atinente ao interesse local, por meio da competéncia legislativa
exclusiva e suplementar, além de serem legitimados a efetuar licenciamento e

fiscalizagcdo ambientais, em numerosas situacoes.
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A competéncia comum, embora tenha o grande mérito de ser mais benéfica
ao meio ambiente, ao multiplicar as chances de que medidas preventivas e
repressivas sejam tomadas por alguma das esferas governamentais para evitar
danos ao meio ambiente, pode levar a atuacdes sobrepostas e, até mesmo,
conflitantes do Poder Publico. Por essa razdo, ela deve ser normatizada em
detalhes, com o intuito de evitar o desperdicio de recursos, o desgaste das relacdes

entre os entes federados e a inseguranca juridica dos administrados.

Nesse sentido, a demora na promulgacdo da Lei Complementar prevista no
art. 23, 8 Unico, da CRFB, foi muito prejudicial, uma vez que a Lei n° 6.938/81 tratou
de maneira exigua da divisdo de atribuicdes entre os entes federados quanto ao
licenciamento ambiental, instrumento dos mais relevantes na Politica Nacional do
Meio Ambiente. Assim, o CONAMA se exp0s a muitas criticas ao definir em maiores

detalhes essa matéria por meio da Resolugéo n° 237/1997.

Mesmo assim, a Resolugdo ndo conseguiu eliminar os numerosos conflitos
entre os 6rgdos ambientais. Repisa-se que, em relacdo ao licenciamento federal, o
ato normativo adotou quatro critérios, nos termos do art. 4°. area de influéncia do
impacto ambiental, dominio da area em que se situa a atividade licenciada, local de
implantagdo e seguranga nacional. Nesse contexto, um ponto negativo foi a
utilizac&o indiscriminada do critério da dominialidade, em casos ndo previstos pela
Resolucao, atraindo-se a competéncia do IBAMA para o licenciamento de atividades
situadas em quaisquer territorios pertencentes a Unido. Tais conflitos chegaram ao
Judiciario e felizmente, notou-se que a jurisprudéncia, embora nao fosse unissona,
manifestava-se no sentido de dar maior relevancia ao critério da abrangéncia do

impacto ambiental.

Outra circunstancia que motivou diversas criticas ao ato normativo foi a
definicAo da competéncia licenciadora do Municipio (art. 6°), situacdo que ndo era
prevista na legislagéo existente. Dessa maneira, por considerarem que a Resolugao
tratou de matéria reservada a Lei Complementar, muitos estudiosos compreendiam

que esse dispositivo era inconstitucional.

Quanto a Lei Complementar n® 140/2011, constatou-se que ela ndo conseguiu
eliminar todos os problemas no ambito da cooperagédo entre os 6rgdos ambientais,
com vistas a garantir o cumprimento das obrigacdes impostas pela Constituicdo. De

fato, a doutrina observa que ndo houve alteracdes radicais em relacdo ao cenario
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estabelecido pela Resolugéo n® 237/97. Entretanto, uma contribuicdo importante do
diploma normativo foi ter encerrado a discussdo acerca da competéncia do

Municipio para realizar o licenciamento ambiental, ao consagra-la no art. 9°, XIV.

A Lei Complementar reacendeu o debate na comunidade juridica ao
determinar que o licenciamento municipal ocorre nos casos de atividades ou
empreendimentos causadores de impacto ambiental local, conforme tipologia
definida pelos os Conselhos Estaduais do Meio Ambiente (art. 9°, XIV, a). Tal
medida, embora tenha o mérito de buscar a uniformizacdo da politica ambiental
dentro de cada Estado, representa uma indevida ingeréncia da esfera federal e
estadual na Administracdo dos Municipios.

Nesse sentido, a elaboracéo da referida tipologia teria maior participacéo dos
entes municipais envolvidos se fosse realizada pelas Comissdes Tripartites
Estaduais, formadas, paritariamente, por representantes dos Poderes Executivos da
Unido, dos Estados e dos Municipios, com o objetivo de fomentar a gestao
ambiental compartilhada e descentralizada entre os entes federativos, nos termos do
art. 4°, 8§ 3°, da Lei Complementar n°® 140/2011.

O art. 13, § 1° faculta a manifestagdo, no processo de licenciamento
ambiental, de érgdos que ndo detenham a competéncia para conceder as licencas
almejadas pelo empreendedor. Entretanto, além de determinar que o carater de tal
pronunciamento ndo € vinculante, o diploma normativo ndo esclarece de que
maneira tal participacdo deve ocorrer, nem o modo por que 0s entes interessados

terdo ciéncia do licenciamento em curso para terem a chance de se manifestar.

Considerando que a Lei atribuiu grande importancia ao Sistema Nacional de
Informagé&o sobre o Meio Ambiente, software voltado & reunido de dados ambientais
oriundos de todas as esferas governamentais (inciso VIl dos arts. 7°, 8° e 99), infere-
se que ele poderia ser util na aproximagdo dos diversos 0Orgdos ambientais,
facilitando, inclusive, a mencionada manifestagcdo em processos de licenciamento
ambiental. Entretanto, a implantacdo do SINIMA ainda ndo é uma realidade no pais.
Constata-se, dessa maneira, que a disponibilizacdo da plataforma € medida que se
impde, com o objetivo de diminuir a distdncia entre os 6rgdos ambientais, as

instituic6es defensoras do meio ambiente e a populacdo em geral.
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Outra disposicao da Lei Complementar que merece uma andlise aprofundada
€ o art. 17, que estabelece que o 6rgao licenciador de uma atividade detém a
competéncia para lavrar auto de infracdo e para instaurar o0 respectivo processo
administrativo, em caso de descumprimento da legislacdo pertinente. Se, por um
lado, o 83° da disposicdo autoriza outros 6rgdos ambientais a tomar medidas
idénticas, por outro, determina que o auto de infrag&o lavrado pelo 6rgéo licenciador

prevalece sobre qualquer outro.

Duas criticas podem ser feitas a esse artigo. Em primeiro lugar, o legislador
deixou de fazer mencdo a outras instituicbes que exercem papéis extremamente
relevantes no ambito da fiscalizacdo ambiental: as Forgcas Armadas e os Pelotbes
Ambientais da Policia Militar, cuja atuacdo na defesa do equilibrio ecolégico merece

maior detalhamento legal.

Em segundo lugar, o diploma normativo abstém-se de propor solugbes na
hipétese de o oOrgdo licenciador ndo aceitar a atuacdo fiscalizadora de agente
estranho a seus quadros. Nessa conjuntura, € possivel que o 6rgao lavre novo auto
de infracdo, mesmo que haja um processo administrativo em estagio avancado ou o
cumprimento da sanc¢do imposta. Por esse motivo, faz-se necessario dar contornos
mais especificos a questdo, a fim de evitar o gasto desnecessario de recursos

publicos e proporcionar maior seguranca juridica ao autuado.

A intencdo do legislador ao determinar, no art. 23 da CRFB, a competéncia
administrativa comum em matéria ambiental, foi estabelecer o federalismo
cooperativo, que pressupde a atuacao harmonica dos entes federados. Apesar de a
Lei Complementar n° 140/2011 nado ter conseguido poér fim aos varios
guestionamentos insitos a atuacdo de multiplos 6érgdos ambientais, ela tem o mérito
de colocar a disposicdo varias possibilidades de aproximacdo entre 0s entes
federados, que devem ser melhor exploradas. Dessa forma, o principal objetivo da
Politica Nacional do Meio Ambiente, a concretizacdo do direito fundamental ao meio

ambiente equilibrado, estara mais préximo de ser alcancado.
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