PIERRY NOVAIS SILVA

DISTRIBUIGAO DE COMPETENCIA NO QUE TANGE
AO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

DISSERTAGAO DE MESTRADO
PROFESSOR ORIENTADOR
ADILSON ABREU DALLARI

PUC/SP
SAO PAULO
2007



PIERRY NOVAIS SILVA

DISTRIBUIGAO DE COMPETENCIA NO QUE TANGE
AO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Dissertacao apresentada a Banca Examinadora da
Pontificia Universidade Catodlica de Sdo Paulo, como
exigéncia parcial para a obtencgao do titulo de Mestre
em Direito do Estado sob a orientacdo do Professor

Doutor Adilson Abreu Dallari.

PUC/SP
SAO PAULO
2007



Banca Examinadora




Ao meu pai, Marco Antdnio Rodrigues Silva. Pessoa
que em vida mostrou-me a verdadeira esséncia do
Direito. Meu maior exemplo de honestidade. Sem
cursar uma faculdade apresentou-me a ética da
vida. Meu reconhecimento e eterno agradecimento
por tudo que foi, é e sera na minha existéncia.



Agradecimentos

Agradecer é sinénimo de reconhecimento, gesto de humildade. E
compartilhar a alegria que agora se expressa nesse resultado,

fruto de um longo caminhar.

Nessa trajetoria, tortuosa por vezes, anjos, que aqui chamo de amigos no
mais profundo sentido da palavra, nos guiam de maneira a evitar
problemas, saltar abismos, e alcangar o que pretendemos.

Assim, 0s nomes aqui citados ndo excluem outros que me ajudaram a
transpor esse deserto.

A minha méae, Vera Lucia Novais Silva, exemplo de perseveranca e
dedicacdo nesse momento delicado de nossas vidas. A minha querida
irma, Priscilla Novais Silva. Es carinho, ternura e alento. Obrigado pelas
palavras de conforto na saudade.

A dra. Elba Xible Luchi, companheira de todos os momentos, pela
paciéncia na minha auséncia, pelo carinho nas horas de sofrimento e por
tudo que juntos passamos e a nossa historia pertence.

Esse momento também é seu!

Em especial a Silvana Robson e a empresa GRANASA, presencas
fundamentais na minha dificil mudanca para Séo Paulo, em que a
dificuldade financeira quase pés fim ao meu sonho.

Ao dr. Roberto Maia e a dra. Ana Maria, amigos sem 0S quais n&o teria
ingressado tdo rapidamente no mestrado da PUC/SP. Abriram os bragos,
me acolheram e me deram todo o suporte para chegar até aqui.

Aos primos Eduardo e Alexandra, por me proporcionarem o calor do lar
que em Vitoria deixei. Minha sincera amizade e gratidéao.

Saudades do nosso convivio familiar.

Ao aluno e amigo Cristiano Satosh, pela dedicagcdo permanente

Ao professor Adilson Abreu Dallari, pela felicidade de Ihe ter como
orientador. Exemplo de dedicacéo a vida académica. Abriu as portas sem
me conhecer, me deu apoio constante e mostrou-me o caminho para
apaziguar as inquietagbes nessa empreitada.

Agradecgo de coragéo a dedicagéo.



RESUMO

O direito ambiental tem por finalidade mitigar a degradagcado do meio ambiente
em face da necessidade do homem em relacao a utilizagao dos recursos ambientais.
Nesse sentido, devemos observar o equilibrio das necessidades do ser humano no
desenvolvimento de todas as suas faculdades sem que comprometam as presentes
e futuras geragdes.

Para efetivar o objetivo descrito, o Direito regulamenta a atuagdo do homem
em relacdo ao meio ambiente de forma preventiva e repressiva. Repressivamente,
mediante a cominacdo de sancdo em face do cometimento de algum dano
ambiental. Preventivamente, por meio da fiscalizacdo pelos instrumentos dispostos
no ordenamento juridico.

O licenciamento ambiental € um desses instrumentos de prevencao. Previsto
internacionalmente na declaragao de principios da conferéncia das Nag¢des Unidas
sobre o meio ambiente, realizada em Estocolmo, em 1972, tem fundamentagao
juridica no ordenamento patrio, sendo previsto na Lei n. 6.938/81 que trata da
politica nacional do meio ambiente recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988.

Nao obstante sua previsdo legal, temos grande dificuldade de efetivar o
licenciamento ambiental. O Brasil organizou-se mediante a escolha da forma de
Estado Federal prevista nos arts. 1° e 18 da Constituicdo. O Estado Federal
caracteriza-se pela autonomia dos entes federativos. Nessa estrutura, € importante a
distribuicdo de competéncia para que sejam evitados possiveis conflitos. A
Constituigao, responsavel por esse equilibrio, determina no art. 23 a atuagdo comum
entre todos os entes, ou seja, todos possuem competéncia para fiscalizar o meio
ambiente.

Resta, porém, uma série de questionamentos em relagdo ao que vem a ser a
atuagdo comum. A doutrina e a jurisprudéncia modificam constantemente sua
posicdo. Em certas situagdes, apontam a atuacdo individual dos entes com base na
primazia do interesse, em outras, a atuagao conjunta e até a atuacéo paralela em
que todos, individualmente, serdo responsaveis pela fiscalizagcdo. O problema
reside, portanto, em determinar qual ente efetivamente possui competéncia para

licenciar um empreendimento. E disso que trataremos nesta dissertagao.



ABSTRACT

Environmental law aims to mitigate the degradation of the environment in light
of man’s necessity concerning the use of environmental resources. Therefore, we
should comply with the balance of human beings’ needs in the development of all
their faculties without endangering current and future generations.

To reach this objective, Law rules man’s operation related to the environment
in a preventive and repressive way. Repressively, through the penalty imposition in
light of the detection of some environmental damage. Preventively, through the
inspection by the available instruments identified in the legal system.

Environmental licensing is one of these preventive instruments. It is
internationally provisioned in the declaration of principles of the United Nations
conference about the environment, held in Stockholm, in 1972, and stands on legal
grounds in the national legal structure, being set forth in the Act nr. 6.938/81 which
deals with national politics in the environment accepted by the Federal Constitution
acted in 1988.

Notwithstanding its legal provision, it has been a lot difficult to carry out the
environmental licensing. Brazil is structured trough the choice of the Federal State
described in provisions 1 and 18 of the Constitution. The Federal State is known by
the autonomy of its federative entities. According to this structure, it is important to
distribute jurisdiction in order to avoid possible conflicts. Responsible for this balance,
the Constitution establishes in provision 23, the operation among all entities; that’s to
say, they can all use its authority to monitor the environment.

However, there is a series of questioning concerning what can be considered
joint monitoring. Doctrine and case law constantly change their position. In certain
occasions, they point to the individual performance of the entities based on the
interest primacy; in others, they turn to the joint operation or even the connected
operation, where all have to respond individually for the monitoring. The problem,
therefore, lies on determining which entity has jurisdiction to license an enterprise.

That is what this dissertation is about.
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INTRODUCAO

A relacdo entre o ser humano e o meio ambiente &€ ambigua. Existe,
evidentemente, a necessidade de exploragdo dos recursos naturais para que o
homem desenvolva suas faculdades visando o progresso. Essa relagao, entretanto,
ultrapassa a barreira do que € necessario para a sobrevivéncia humana. O homem,
em sua evolugcdo, deixa de consumir o que € apenas necessario e passa a ser
consumista no sentido pejorativo da palavra. Ao perceber que esse consumo é
desproporcional ao necessario, além de ser feito de forma degradante, recorre ao

Direito para resolver mais esse problema social.

Nessa atuacgdo, o ser humano figura como o ser principal tanto da repreensao
da pratica como do cometimento dos danos. E, portanto, o centro da relagdo. Logo,
0 que se busca nao é a defesa da fauna e da flora diretamente, mas a defesa do
proprio homem. A preservagdao do meio ambiente € necessaria para a existéncia
humana, configurando-se, portanto, o que chamamos de direito de terceira geragao,

ao lado do direito a paz mundial.

Os direitos individuais de primeira geracdo, bem como o0s sociais e
econdmicos de segunda geragdo, ambos importantissimos para alcangarmos o bem
comum, de nada servem se nao existe o homem. Os direitos de terceira geragéo
surgem com a finalidade de garantir a sua existéncia digna, num mundo em que os
conflitos armados sdo permanentes, e o0 meio ambiente ¢€é utilizado

indiscriminadamente.

Diante do quadro pintado, a sociedade passa a exigir do Poder Publico, por
meio do Direito, uma atuacgao preventiva e repressiva na tutela ambiental. O objetivo
€ equilibrar a utilizacdo das potencialidades do meio ambiente em face da
necessidade do homem na busca do desenvolvimento. E o que denominamos

desenvolvimento sustentavel.
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A atuacao preventiva do Poder Publico na defesa do meio ambiente é, em
regra, atividade administrativa. Ocorre mediante a identificacdo de possiveis danos
ao meio ambiente por atividades e empreendimentos pretendidos. No Brasil,

possuimos como ferramenta o licenciamento ambiental.

O licenciamento ambiental, instrumento previsto na Lei n. 6.938, de 1981, que
dispbe sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, trata-se de processo
administrativo no qual serdo analisadas todas as interfaces da atividade ou
empreendimento pretendido. Nesse processo, a finalidade é verificar até que ponto
os danos ambientais sao aceitaveis para o local em que ocorrera a atividade. Sé
devera ser aceito o pedido de licenciamento pelo Poder Publico se houver uma
equalizacdo entre os danos e beneficios sociais do empreendimento ou atividade

que sao pretendidos.

Assume, portanto, papel de destaque na tutela ambiental, pois a necessidade
de prevencao dos danos ambientais € maior do que a de repreensao ocorrida apos a
identificacdo do dano mediante fiscalizagdo e sancionamento. A ldgica é de facil
identificacdo. Existem atividades que por sua natureza degradam o meio ambiente e
limitam a sua regeneracdo. E o caso da exploragdo de jazidas minerais. Retirado o
minério, mesmo decorridos milhdes de anos, aquele local ndo mais existira da forma

originaria, ou seja, ndo ha possibilidade de regeneracao.

A Constituicdo Federal de 1988 no seu art. 225 determinou que € dever do
Poder Publico e da coletividade defender e proteger o meio ambiente. A Lei n.
6.938/1981 recepcionada pela Magna Carta traz como instrumento na busca da

tutela ambiental o licenciamento.

A utilizacdo do referido instrumento deve observar a quem pertence a
competéncia. Vivemos em um Estado Federal no qual existem 5.660 Municipios, 26
Estados-membros, 1 Distrito Federal e a Unido, ambos centro de poderes
autbnomos que atuam administrativa e legislativamente na defesa do meio

ambiente.
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O art. 23 da CF prevé a competéncia comum, ou seja, que todos os entes
federativos deverao atuar na protecdo do meio ambiente. Essa sistematica proposta
pela Constituicdo gera uma série de problemas, fruto do conflito entre os entes no

processamento do licenciamento.

Visualizamos, na pratica, formas diferentes de interpretar a legislagdo em
vigor, propostas pela reduzida doutrina e rara jurisprudéncia existentes em relagéo

ao tema.

A nossa intengdo na elaboragdo desta dissertacdo ndo € esgotar o tema
proposto, apontando dessa forma uma unica solugdo para o problema. No Direito,
posicdes doutrinarias devem ser analisadas e respeitadas pelo operador em sua
l6gica. Isso ndo significa que a posi¢gao que concordamos seja a mais acertada, nem
a que descordamos seja a incorreta. O Direito trabalha com o0 homem em sociedade,
por iSso possui como caracteristica a historicidade, ou seja, a variagdo no tempo e
no espaco dos aspectos humanos. Isso influencia a sua aplicagdo. Isso faz com que

nao seja rara a mudanga de rumos da doutrina e jurisprudéncia diante de um dilema.

Contudo, no decorrer do trabalho e na obrigagcdo que sentimos de expressar
nossa opinido, tendemos muitas vezes a acatar com maior afinco uma posi¢cao em
detrimento de outra. Mas repetimos: nao significa ser a posigdo mais acertada para

todos que analisarem a questao.

O trabalho esta dividido em trés grandes blocos. No primeiro, composto pelos
Capitulos 1 e 2, trataremos, propedeuticamente, da relagdo do homem com o meio
ambiente, bem como do licenciamento ambiental. Nesse momento, a intencdo nao é
esgotar o tema, mas demonstrar a importancia do meio ambiente e os principais
aspectos do licenciamento ambiental, que € um instrumento importante para sua
defesa e consequente preservagao. Demonstraremos ainda, no final desse bloco, a

problematica em tela mediante a exposic¢ao tedrica e de casos faticos.

No segundo bloco, composto pelos Capitulos 3 e 4, observaremos toda a
sistematica da forma de Estado Federal adotada pelo Brasil e prevista na

Constituicdo Federal nos arts. 1° e 18, 0 que é essencial, pois a distribuicdo de
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competéncia configura-se como ponto crucial e determinante da estrutura dessa
forma de Estado. Faremos uma analise histérica e aprofundada sobre o tema, o que
acreditamos permitir que se tenha mais clareza no sentido legislativo, jurisprudencial

e doutrinario.

No terceiro bloco, que envolve os Capitulos 5 e 6, analisaremos, primeiro,
todas as normas em vigor acerca do assunto, bem como a Lei Complementar n.
12/2003, em tramitacdo no Congresso Nacional, que tem por objetivo, segundo o
que dispbe o paragrafo unico do art. 23, delimitar a forma de atuagcédo comum entre
os entes federativos. Apds essa anadlise e por ultimo, apontaremos as solugdes
identificadas na doutrina e na jurisprudéncia que visam solucionar o problema foco

desta dissertacao.

Assim, respeitando todas as posi¢cdes apontadas e resguardada a nossa em
particular, pretendemos ao menos tracar um “norte” na busca da melhor solucéo

para a questao levantada.
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1
O MEIO AMBIENTE E SUA TUTELA JURIDICA

1.1 O DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE

No Brasil, no final do século XX, houve uma mudanca profunda na forma de
pensar o meio ambiente. O desenvolvimento desorganizado e suas consequéncias
imediatas, no que tange a degradagdo ambiental, fizeram com que o legislador
atuasse mais firmemente na criagdo de um ordenamento que regulasse as

atividades e empreendimentos que oferecem risco ao meio ambiente.

Nesse contexto foi imposto, mediante o texto do art. 225 da CF de 1988’, ao

Poder Publico e a coletividade o dever de proteger e preservar o meio ambiente.

Antes dessa reacao, o direito de propriedade era tido como o grande entrave
a criagdo de uma legislagdo ambiental, uma vez que nosso ordenamento o
considerava excessivamente um direito de ordem privativa e inatingivel. No inicio do
século passado, quase nada coibia o desmatamento, a poluicdo, enfim, o

desequilibrio ambiental.

Atualmente, entretanto, o direito ambiental representa a derrocada da
concepgao privada do direito de propriedade, a tal ponto que ja é possivel
invocarmos um novo conceito de propriedade, que tem por objetivo alcancar a

funcao social. Corroborando essa idéia, o dr. Adilson Abreu Dallari ensina:

“Avulta, portanto, a importancia do Poder Judiciario para corrigir uma
jurisprudéncia, em matéria de propriedade, fracamente conservadora,
fundada numa concepgao estritamente individualista. Ja a nossa legislagao
fortalece uma definicdo do conceito de fungdo social da propriedade,
permitindo que se leve em consideragdo, além dos interesses do

' Art. 225 da CF: “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso

comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes”.



15

proprietario — que ha de se ressaltar, sdo legitimos e consagrados pela
ordem juridica —, também os interesses da coletividade™.

A concepcgéao antiga em torno da questao coloca de um lado a ordem que visa
o desenvolvimento humano e de outro a preservacdo ambiental. E indiscutivel a
imprescindibilidade dos recursos naturais para que o ser humano desenvolva suas

potencialidades e promova o desenvolvimento.

Contudo, a concepcdo mudou. O que se busca na ordem atual é o
desenvolvimento sustentavel, que representa o equilibrio entre o desenvolvimento e

a preservagao ambiental.

Evidente que a degradagao ambiental em algumas atividades € esperada e
aceitavel até determinada escala®. O importante é prevenir ao maximo os danos
ambientais em atividades exercidas pelo ser humano. Uma vez ocorrido o dano, sua
reparagdao geralmente é bastante lenta e pode prejudicar uma geracao inteira. E

ainda, em outras atividades, o dano pode ser irreversivel.

Para possibilitar a utilizagcdo sustentavel dos recursos naturais, ha de se
equilibrar a balanca. De um lado, a necessidade do homem em relagcdo a natureza;

do outro, o uso da mesma de forma racional mediante fiscalizagdo do Estado.

Decisao do Supremo Tribunal Federal emanada pelo ministro Celso de Mello

dispbe sobre o desenvolvimento sustentavel da seguinte forma:

2 DALARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sergio (Coord.). Estatuto da cidade. Comentarios da Lei
Federal n. 10.257/2001. Sao Paulo: Malheiros, 2001. p. 19-20.

Jair Lima Gevaerd Filho, ao tratar da conceituagdo de meio ambiente, deixa clara a idéia de que
este deve ser protegido ndo de forma imobilista, mas interativa com o homem, ou seja, utilizado
equilibradamente. Vejamos: “Se partirmos do conceito imobilista, estreito e parcial, que elege
como principio fundamental a conservacdo em estado natural e intocado da fauna e da flora,
podemos encontrar motivagdo para a interdicdo de toda e qualquer transformacdo antropica da
natureza. A prevalecer, as Ultimas consequéncias, tal posigédo, é imperativo que se destruam as
cidades para que nelas a fauna e a flora voltem a existir em seu estado de natureza primitivo!
Porém, se ao contrario, partirmos do conceito de meio ambiente como um conjunto de interagdes
fisicas, bioldgicas, sociais e econbmicas, dentro de um determinado espago geografico,
poderemos chegar a afericdo, em um caso concreto, da medida do razoavel’. (Revista de Direito
Agrario e Meio Ambiente. Curitiba, Instituto de Terras, Cartografia e Florestas 2/16, 1987.)
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“O principio do desenvolvimento sustentavel, além de impregnado de
carater eminentemente constitucional, encontra suporte legitimador em
compromissos internacionais assumidos pelo Estado brasileiro e representa
fator de obtencgao do justo equilibrio entre as exigéncias da economia e as
da ecologia, subordinada, no entanto, a invocagao desse postulado, quando
ocorrer situagdes de conflitos entre valores constitucionais relevantes, a
uma condigao inafastavel, cuja observancia ndo comprometa nem esvazie o
conteudo essencial de um dos mais significativos direitos fundamentais: o
direito a preservacdo do meio ambiente, que traduz bem de uso comum da
generalidade das pessoas, a ser resguardado em favor das presentes e
futuras geragées”.*

O direito ao meio ambiente € um direito de terceira geragao. Alexandre de
Moraes afirma que “(...) protege-se constitucionalmente como direitos de terceira
geragdo os chamados direitos de solidariedade ou fraternidade, que englobam o
direito a um meio ambiente equilibrado (...)".°

Classifica-se o direito ao meio ambiente no rol dos direitos fundamentais, ao
lado dos direitos a liberdade e a igualdade que possuem a mesma feicdo de
solidariedade e fraternidade que envolve os direitos de terceira geragdo. Nesse
sentido, Maria Celina Bodin de Moraes afirma que “o sentimento de estarmos, todos
nds, ‘abordo do mesmo barco’, fustigados por ameacas e tribulagdes globais, nos

faz, necessariamente, solidarios uns aos outro”.

A posicédo do direito ao meio ambiente como direito fundamental € possivel
em face da sistematica da clausula aberta existente no art. 5°, § 2° da CF, que
possibilita 0 ingresso de direitos humanos, e ai incluido o direito ao meio ambiente
equilibrado para que o homem desenvolva suas potencialidades dignamente, no rol

de todos os direitos fundamentais expostos no referido dispositivo.

*  ADI 3.540-MC/DF, Rel. Min. Celso de Mello, Pleno.

> MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 18. ed. Sao Paulo: Atlas, 2005. p. 26-27.

® BODIN DE MORAES, Maria Celina. O principio da solidariedade. In: PEIXINHO, Manoel;
GUERRA, Isabella; NASCIMENTO, Firly. (Org.). Os principios da Constituicdo de 1988. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2001. p. 182-183. A autora ainda expde que “o Supremo Tribunal Federal
traz a baila a solidariedade como um dever juridico de respeito, de ambito coletivo, cujo objetivo
visa beneficiar a sociedade como um todo”. E nesse sentido considera “o dever de respeito a
integridade do meio ambiente (art. 225 da CF/88) como um ‘tipico direito de terceira geragédo’ que
consagra o principio da solidariedade e constitui um momento importante no processo de
desenvolvimento, expansao e reconhecimento dos direitos humanos” (p. 184).
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José Afonso da Silva, em relacdo ao direito ambiental como direito

fundamental, nos ensina que:

“As normas constitucionais assumiram a consciéncia de que o direito a vida,
como matriz de todos os demais direitos fundamentais do homem, é que ha
de orientar todas as formas de atuagcdo no campo da tutela do meio
ambiente. Compreendeu que ele € um valor preponderante, que ha de estar
acima de quaisquer considera¢cdes como as de desenvolvimento, como as
de respeito ao direito de propriedade, como as de iniciativa privada”.7

“A preservagdo ambiental, abrangendo a preservacédo da natureza em todos
0s seus elementos essenciais a vida humana e a manutengao do equilibrio
ecoldgico, visa a tutelar a qualidade do meio ambiente em funcdo da
qualidad% de vida, como uma forma de direito fundamental da pessoa
humana™.

O meio ambiente é definido pelo direito positivo na Lei n. 9.638/1981 como
sendo “o conjunto de condig¢des, leis, influéncias e interagcbes, de ordem fisica,
quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”.?
Paulo Afonso Leme Machado entende que o conceito legal € “amplo, pois vai atingir
tudo aquilo que permite a vida, que a abriga e rege”.'® Sem duvida, o conceito é
abrangente, e parece ter sido a idéia do legislador visando alcangar todas as

possibilidades nessa matéria.

Doutrinariamente adotamos aqui a definicdo de José Afonso da Silva,
segundo o qual o “meio ambiente €, assim, a interagdo do conjunto de elementos
naturais, artificiais e culturais que propiciem o desenvolvimento equilibrado da vida

em todas as suas formas”."

Importante frisar que o meio ambiente & direito fundamental, e por isso
observa-se em relacdo ao mesmo a aplicabilidade imediata, uma vez que os direitos

fundamentais possuem essa feigdo, prevista no art. 5°, § 1°, da CF de 1988."°

SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002. p. 821.
SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional, p. 58.

° Art. 3% |, da Lein. 9.638/1981.

' MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 7. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1998. p. 92.
SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 20.
Art. 5° § 1° da CF de 1988: “As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tem
aplicagao imediata”.
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1.2 O MEIO AMBIENTE E O HOMEM

O homem é parte integrante do meio ambiente e, consequentemente, ser que
com ele interage. Para desenvolver suas atividades, dele necessita. O ar que
respira, a agua que bebe, o metal e a madeira que extrai, o alimento que retira,
enfim, a vida digna so6 é possivel com o meio ambiente equilibrado, onde todas as

potencialidades do ser humano podem ser desenvolvidas.

Nesse sentido, a declaragdo de Estocolmo ocorrida em 1972" configura-se
como pilar essencial para essa politica de desenvolvimento sustentavel a medida
que afirma categoricamente o direito e a obrigagdo do homem em preservar e
proteger o meio ambiente ndo s6 para sua geragdo, mas também para as futuras.
Essa idéia de preservagao continua ocorre em virtude da historicidade do ser

humano, fruto da perpetuagao da espécie.

Ha quem vai além. E o caso de Claude Lévi-Strauss que, ao analisar a
interacdo entre o homem e o meio ambiente, coloca em debate a idéia
antropocéntrica que se tem na atualidade. Afirma o referido autor que os direitos do
homem a vida digna sdo “reconhecidos a humanidade como espécie, encontram
seus limites naturais nos direitos das outras espécies”. Assim, os direitos da
humanidade encontram seus limites “no momento especifico em que seu exercicio

pde em perigo a existéncia de outra espécie”. E conclui, afirmando que:

“‘Nao se trata em ignorar que, como qualquer animal, o homem retira sua
subsisténcia de seres vivos. Mas essa necessidade natural, tdo legitima
enquanto exercida a custa de individuos, ndo deveria ir até a extingdo da
espécie a que eles pertencem. O direito a vida e ao livre desenvolvimento
das espécies vivas ainda representadas sobre a Terra pode ser o Unico a
declarar imprescritivel, pela muito simples razdo que a desaparigdo de uma

' Sobre a garantia de um meio ambiente saudavel para as presentes e futuras geracdes, assim

dispbe a declaragao de Estocolmo: “O homem tem direito fundamental a liberdade, a igualdade e
ao desfrute de condi¢des de vida adequadas em um meio ambiente de qualidade tal que permita
levar uma vida digna e gozar de bem-estar tendo uma solene obrigacéo de proteger e melhorar o
meio ambiente para as geragdes presentes e futuras.
Os recursos naturais da terra incluidos o ar, a agua, a terra, a flora e a fauna e especialmente
amostras representativas dos ecossistemas naturais devem ser preservados em beneficio das
geracoes presentes e futuras, mediante uma cuidadosa planificagdo ou ordenamento”. Disponivel
em <http://www.dhnet.org.br/direitos/cip/onu/doc/estoc72.htm>. Acesso em: 7 jul. 2006.



19

espécie 94ualquer cria um vazio, irreparavel a nossa escala, no sistema de
criagao”.

Arthur Soffiati, ao analisar filosoficamente a questao, conclui que é cedo para
afirmarmos quais serdo as consequéncias da degradagao ambiental a longo prazo,
eis que a natureza possui alta capacidade de regeneracdo. Contudo, € firme ao
apontar os perigos da relagdo desequilibrada entre o desenvolvimento acelerado e a

destruicao ambiental. Nesse sentido, expde que:

“(...) caso os ecossistemas econdmicos construidos pela humanidade a
partir da revolugédo industrial e ainda fumegando a pleno vapor sejam
capazes de romper 0os mecanismos de auto-regulacdo de Gaia, instaura-se
novamente a possibilidade de uma crise estrutural cujos horizontes nao
podem ser previstos. Cumpre observar, nao obstante, que as perspectivas
ndo s3o nada otimistas”."®

O homem, levado pelo espirito consumista e pela gana de poder, muitas
vezes ndo conhece limites. E o que ocorreu nos campos de concentragdo da
Alemanha, e o que ocorre atualmente na guerra travada entre Ocidente e Oriente
pelas reservas de petroleo. Para alcangar seus objetivos de “desenvolvimento”, é

capaz de destruir o préximo e de autodestruir-se.

E importante salientar que nada existe de desenvolvimento no que o homem
faz nessa corrida desesperada pelo poder baseado no ter. E esse o pensamento de
Leonardo Boff'®. Para o autor, “(..) uma sociedade ou um processo de
desenvolvimento possui sustentabilidade quando por ele se consegue a satisfagéao

de necessidades, sem comprometer o capital natural”. Trata-se, na realidade, de um

" LEVI-STRAUSS, Claude. Reflexdes sobre a liberdade. In: O olhar distanciado. Lisboa: Edigdes 70,
[19-7]. p. 390.

Seu estudo é bem interessante, pois alerta para uma situagdo de caos. Conclui que a relagéo
destrutiva do homem com tudo que estd ao seu redor tem de ser modificada sob pena da
possibilidade de autodestruicdo do mesmo. (SOFFIATI, Arthur. Fundamentos filoséficos e
histéricos para o exercicio da ecocidadania e da ecoeducagdo. In: Educagdo ambiental:
repensando a cidadania. Sdo Paulo: Cortez, 2002. p. 48-50.

O autor afirma que: “Nao existe desenvolvimento em si, mas sim uma sociedade que opta pelo
desenvolvimento. Dever-se-ia falar de sociedade sustentavel ou de planeta sustentavel como pré-
condigbes indispensaveis para um desenvolvimento verdadeiramente integral. Sustentavel é a
sociedade ou o planeta que produz o suficiente para si e para os seres dos ecossistemas onde ele
se situa; que toma da natureza somente o que ela pode repor; que mostra um sentido de
solidariedade geracional, ao preservar para as sociedades futuras os recursos naturais de que
elas precisardo”. (BOFF, Leonardo. Saber cuidar. Etica do humano: compaixdo pela terra.
Petropolis: Vozes, 1999. p. 137, especialmente p. 198.
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falso e enganoso desenvolvimento. Um desenvolvimento limitado e limitador.
Limitado, pois possui como barreira a capacidade da natureza de fornecer o que
seja necessario para essa corrida desenfreada. E limitador, no sentido de que € o

principal causador da falta de recursos naturais.

Hannah Arendt entende que o homem condicionou sua vida além das
necessidades que Ihe foram oferecidas em abundancia pela natureza. E por isso, &
um ser consumista, e tudo que com ele interage e Ihe é interessante é passivel de
CONSUMO €excessivo, mesmo que nao essencial a sua sobrevivéncia. E nesse

sentido, afirma que:

“‘Além das condi¢cdes nas quais a vida é dada ao homem na Terra e, até
certo ponto, a partir delas, os homens constantemente criam as suas
préprias condigbes que, a despeito de sua variabilidade e sua origem
humana, possuem a mesma forgca condicionante das coisas naturais. O que
quer que toque a vida humana, ou entre em duradoura relagao com ela,
assume imediatamente o carater de condigdo da existéncia humana”."’

Na concepcgao arendtiana para o “animal laborans, a natureza € a grande
provedora de todas as ‘coisas boas’, que pertencem igualmente a todos os seus
filhos, que ‘(as) tomam de suas mé&os’ e se ‘misturam com’ elas no labor e no
consumo”. Enquanto por outro lado na realidade humana atual “aos olhos do homo
faber, construtor do mundo, ‘fornece apenas os materiais que, em si, sdo destituidos

de valor’, pois todo o seu valor reside no trabalho que é realizado sobre eles”."®

17

5 ARENDT, Hannah. A condigdo humana. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004. p. 18.

ARENDT, Hannah. A condigdo humana, p. 147. Segundo Arendt, o homem deixou de ser apenas
um consumidor de necessidades e passou a ser um consumista que nao se contenta apenas com
0 que necessita. Nesse sentido, “a tecnologia e a ciéncia moderna, que ja ndo se contentam em
observar ou colher materiais da natureza e imitar-lhe os processos, mas parece realmente atuar
sobre seu préprio cerne, aparentemente introduziram a irreversibilidade e a imprevisibilidade
humanas no reino da natureza, onde ndo ha remédio para desfazer o que foi feito” (p. 250).
Discordamos apenas da ultima frase, pois acreditamos que muitas vezes a natureza se reconstitui.
E bem verdade que existem danos irreparaveis como uma rocha que é extraida de uma jazida, por
exemplo. A possibilidade de que ela se forme novamente exige bilhdes de anos, e é bem provavel
que nao se formara da mesma forma. Isso, se realmente ocorrer, pois 0 homem pouco conhece
desses efeitos que envolvem um tempo infinitamente maior que sua propria vida. O autor alerta
ainda para os efeitos dessa forma de agir do homem. “Da mesma forma, parece que um dos
grandes perigos de se empregar os métodos de fabricacdo e de se adotar sua categoria de meios
e fins existe na concomitante eliminacdo dos remédios que s6é se aplicam ao caso da agéo, de
modo que o homem é obrigado néo s6 a fazer através da violéncia necessaria a toda fabricagao,
mas também a desfazer o que fez por meio da destruigdo, como se destréi uma obra malsucedida.
Nada é tdo evidente nessas tentativas quanto a grandeza do poder humano decorrente da
capacidade de agir e que, sem os remédios inerentes a agéo, passa inevitavelmente a subverter e
a destruir ndo o proprio homem, mas as condi¢des nas quais a vida Ihe foi dada” (p. 250).
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E, portanto, o homo faber o responsavel pela relacdo de desequilibrio no
consumo dos recursos naturais. E o desafio € frear essa utilizagdo descriminada da
natureza, pautada muitas vezes pela utilizagdo compulsiva e exagerada dos seus

fomentos.

Acreditamos ser possivel essa empreitada, mas ha de se observar uma série
de pressupostos. O homem tem de se ver livre desse ciclo vicioso de consumo em
que povos sdo subjugados e classes exploradas. E necessario partir de uma feicdo
etica do meio ambiente, em que a solidariedade entre os homens garanta uma
qualidade de vida digna nao s6 para as geragdes presentes, mas também para as
futuras. E nesse desiderato, a educagao ecoldgica € essencial a medida que prepara
a humanidade para um consumo racional dos recursos ambientais com fontes

alternativas e menos degradantes.

Como bem nos ensina, entretanto, a sociologia juridica, a educagao por si ndo
€ suficiente para estancar uma situagao que ja ocorre e que se faz necessaria de
controle. A degradagdao ambiental tem de ser freada. Alerta a esse problema, o ser
humano comega paulatinamente a regular sua atuagéo, limitando legislativamente
seu comportamento em face da matéria. Essa limitagédo € seguida de coercibilidade
tanto no campo civel quanto no campo penal, o que ndo poderia ser diferente. O
Direito age dessa forma na tutela do meio ambiente, pois como assevera Jacy de
Souza Mendonga, o poder de policia € necessario e deve se basear na norma

juridica. Vejamos o que nos expde o referido autor:

“Ninguém pode compelir o outro a praticar determinado ato moral, ou ser
compelido a fazé-lo, assim como ninguém pode compelir o outro a obedecer
a determinada regra de etiqueta, ou ser obrigado a cumpri-la. S a norma
juridica tem essa virtualidade. Vitimado por uma agdo ou omissao contrarias
a um imperativo juridico positivo, o prejudicado pode invocar da autoridade
policial ou judiciaria o exercicio do poder de policia para fiscalizar o
cumprimento da lei ou punir as infragdes contra seu preceito”.19

E assim surge uma série de instrumentos propostos pelo ordenamento

juridico patrio. A acao popular, a agdo civil publica, o mandado de injungdo sao

¥ MENDONCA, Jacy de Souza. Introdugdo ao estudo do direito. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p. 89.
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exemplos de instrumentos juridicos a disposicdo da defesa do meio ambiente.
Administrativamente, com base no poder de policia, temos o licenciamento
ambiental, que assume fungdo preventiva, visando impedir que a degradacgéo
ocorra. E o que nos interessa e estudaremos com mais afinco, apds tratarmos a

seguir do poder de policia que Ihe fundamenta.

1.3 O PODER DE POLICIA COMO CONDICIONANTE DA UTILIZAGAO DOS
RECURSOS AMBIENTAIS

Ao tratarmos de poder de policia, temos a idéia de duas situagdes opostas: de
um lado, a administracdo publica, e de outro, o particular. O particular visando
exercer livremente todas as atividades que entende necessarias, e a administragao
publica limitando, contrariamente, sua atuagao em favor do bem-estar social. Maria
Sylvia Zanella Di Pietro afirma que: “Praticamente, todo o direito administrativo cuida
de temas em que se colocam em tensdo dois aspectos opostos: a autoridade da

Administracdo Publica e a liberdade individual”.?°

A liberdade individual em relacao a utilizagdo dos recursos ambientais, como
vimos, deve ser limitada. Surge a importancia do Estado para tanto, que através do
poder de policia ira limitar a atuagéo do individuo em padrdes tais que a degradagao
do meio ambiente ndo ocorra ou, ao menos, seja mitigada. Di Pietro afirma que o
“‘poder de policia é a atividade do Estado consistente em limitar o exercicio dos

direitos individuais em beneficio do interesse publico”.

Legislativamente, encontramos no art. 78 do Cdédigo Tributario Nacional o
conceito de poder de policia. Essa definicdo existe nesse instrumento normativo por

ser fundamento da cobrancga de taxas. Vejamos a definigéo:

“considera-se poder de policia atividade da administragdo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de
ato ou abstengdo de fato, em razdo de interesse publico concernente a
seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producgao e do
mercado, ao exercicio de atividades econdémicas dependentes de

% ZANELLA DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo. 19. ed. Sao Paulo: Atlas, 2006. p. 125.



23

concessao ou autorizagdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao
respeito a propriedade e aos direitos individuais e coletivos”.

Importante salientar que a propria Administragao Publica nas atividades que
exerce com fins ao interesse coletivo pode figurar como pélo ativo da degradagao do
meio ambiente. Sendo assim, é passivel de fiscalizagdo pelos demais entes
federativos e pela coletividade. O tema é polémico, nao compreendendo nosso foco,
além de merecer estudo aprofundado, o que ndo nos impede de citar Paulo Vitor

Fernandes que corrobora esse entendimento:

“Embora atividade (poder de policia) exercida pelo Poder Publico, ndo esta
vinculada apenas contra os particulares, mas também contra o préprio
6rgao administrativo.

Com efeito, deve a Administragdo Publica, em cumprimento as suas
finalidades institucionais, realizar procedimento autofiscalizatério, ou seja,
devera vigiar e até mesmo sancionar condutas praticadas por outros
organismos publicos como, por exemplo, usinas nucleares”.”’

Sao apontadas a discricionariedade, a auto-executoriedade e a coercibilidade

como caracteristicas do poder de policia.

Quanto a discricionariedade paira uma duvida: o Poder Publico esta obrigado
a agir em relagdo a tutela ambiental, ou pode agir quando |he convier e for

oportuno?

Hely Lopes Meirelles entende que o poder de policia consiste numa faculdade
que cabe a Administracdo Publica exercer. Assim, dispde: “Poder de policia é a
faculdade de que dispde a Administragao Publica para condicionar e restringir o uso
e gozo de bens, atividades e direitos individuais, em beneficio da coletividade ou do

proprio Estado”.?

Nao obstante a clareza da definicao do referido autor, acreditamos que em
relacdo ao meio ambiente nao se pode falar em faculdade. A Constituicdo Federal
de 1988 deixou claro, no art. 225, que a protecdo do meio ambiente é dever do

poder publico e da coletividade. Sendo dever e havendo distribuicdo de competéncia

2" FERNANDES, Paulo Vitor. Impacto ambiental: doutrina e jurisprudéncia. S&o Paulo: RT, 2005. p. 56.
2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p. 115.
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para todos os entes da federacdo em relacdo a matéria (art. 23, VI e VII), ndo
podemos corroborar a idéia do autor citado acima. Nao entendemos ser uma

faculdade a defesa do meio ambiente.

E ainda, em se tratando de licenciamento ambiental, devemos observar que
existe norma geral que lhe prevé. O art. 10 da Lei n. 9.638/1981, que trata da
Politica Nacional do Meio Ambiente, determina que as atividades potencialmente
causadoras de danos ambientais deverao ser licenciadas previamente. Apesar de
nao concordarmos com a distribuicdo de competéncias que essa lei dispde, e que
sera objeto de profunda observagao mais adiante, entendemos que se trata de uma
norma geral e, por isso, de observancia obrigatéria por todos os entes da federagao.
Portanto, o referido instrumento normativo legitima todos os entes da federagdo a

exercer o poder de policia ambiental no que tange ao licenciamento.

E importante salientar que faculdade ndo se confunde com discricionariedade.

Adilson Abreu Dallari, ao tratar da competéncia discricionaria, nos ensina que:

“Toda norma que confere uma competéncia a uma dada autoridade também
impde, a essa mesma autoridade, o dever de exercé-la. Vale dizer que a
competéncia €& sempre um poder/dever, pois toda competéncia é
instrumental. Na verdade, em fun¢do da necessidade de realizagdo de um
interesse publico, € que a norma confere a autoridade poderes para atuar
nesse sentido. Nao existem prerrogativas puras, ndo existe a opgéo entre
agir ou ndo agir. Quando a autoridade competente deixa de atuar, se omite,

ja cometeu um ilicito administrativo”.?

E importante nesse momento a definigdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello:

“Discricionariedade é a margem de ‘liberdade’ que remanesga ao
administrador para eleger, segundo critérios consistentes de razoabilidade,
um, dentre pelo menos dois comportamentos, cabiveis perante cada caso
concreto, a fim de cumprir o dever de adotar a solugao mais adequada a
satisfagdo da finalidade legal, quando, por forga da fluidez das expressdes
da lei ou da liberdade conferida no mandamento, dela ndo se possa extrair
objetivamente uma solugao univoca para a situagao vertente”.*

% DALLARI, Adilson Abreu. Controle do desvio de poder. In. GOMES DE MATTOS, Mauro Roberto;
LIMA, Liana Taborda. (Coord.). Abuso de poder no estado na atualidade. Rio de Janeiro: América
Juridica, 2006. p. 3.

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 18. ed. SZo Paulo:
Malheiros, 2005. p. 902.
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A discricionariedade nZo legitima qualquer conduta do agente publico. E
dever da Administragao adotar a melhor conduta para o caso em analise. Da mesma
forma, a Administragdo Publica ndo pode deixar de agir com base na
discricionariedade. Havendo o fato gerador da atuagéo, outra ndo pode ser sua agéo

a ndo ser adotar alguma posigcdo em relagdo ao caso em tela.

Por isso, entendemos que em relacdo ao meio ambiente a atuacido da
Administracdo Publica € um poder/dever. Nao resta discricionariedade no que tange
a sua acgao. Havendo a previsibilidade do dano, ou o dano em si, deve agir de pronto

conforme dispde o art. 225 da Magna Carta de 1988.

Obvio que sua forma de agir sera discricionaria, levando-se em conta o caso
concreto e a previsao legal na sua esfera administrativa. Nunca podera, todavia,
deixar de agir, sob pena de configurar omissdo em relacdo ao dever que Ihe cabe de

defender o direito fundamental ao meio ambiente equilibrado.

Conclui Adilson Abreu Dallari que, diante da situacao fatica, o Poder Publico
competente, discricionariamente, “ndo esta autorizado a adotar qualquer conduta,
mas, sim, tem o dever de desvendar e adotar o unico comportamento que as

circunstancias indicarem como o mais adequado”.?®

A auto-executoriedade, segunda caracteristica do poder de policia, configura-
se na possibilidade da Administragado Publica executar suas decisdes, produzindo os
efeitos desejaveis para alcangar seus fins, sem que para tanto tenha de passar pelo
crivo do Poder Judiciario. Em relacdo ao meio ambiente, a caracteristica em tela
assume papel de grande importancia. Os danos ambientais ocorrem rapidamente e
na mesma velocidade devem sem reprimidos, sob pena de irreparabilidade. Para
tanto, embargar empreendimento, negar ou cagar licengas ambientais configuram
atos fundamentados pela auto-executoriedade e de suma importancia para a eficaz

preservagao ambiental.

% DALLARI, Adilson Abreu. Controle do desvio de poder, p. 4.
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A coercibilidade, por sua vez, € umbilicalmente ligada a auto-executoriedade.
Jacy de Souza Mendonga nos ensina que a “coercibilidade € um momento dinamico,
relativo a presenca da for¢a no Direito, especifico do Direito Positivo, pois ndo existe
nem na Etica, nem na etiqueta”.?® Sem coercibilidade ndo ha auto-execugdo, pois
bastaria a negativa do particular em cumprir a ordem emanada do agente publico
para nao existir eficacia. Para auto-executar alguma atividade é necessario haver
coercdo quando necessario. Importante salientar que a coercibilidade deve ser
prevista legislativamente. Sem sua previsdo, ndo se pode aviltar seu uso pela

administragcao. Isso caracterizaria conduta atipica e abusiva.

O poder de policia ambiental pode ser exercido tanto preventivamente quanto
repressivamente. O licenciamento ambiental € um exemplo tipificado da atuacéao
preventiva. E, salvo melhor entendimento, mais importante do que o exercicio do
poder de policia repressivo em matéria ambiental, pois na atuagao preventiva o dano
ainda n&o existe e a possibilidade de evita-lo ou mitiga-lo é grande, se observado
um processo de licenciamento eficiente. Nota-se, portanto, que o poder de policia é
fundamento da atuagcdo do Poder Publico no licenciamento ambiental, o qual

passamos a estudar.

% MENDONCA, Jacy de Souza. Introducéo ao estudo do direito, p. 89.
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2
LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Importante esclarecer que nossa intencdo nesta dissertacdo € tratar com
maior afinco do ponto principal, ou seja, da distribuigdo de competéncia em relagao
ao licenciamento ambiental. Por esse motivo, ndo temos a pretensao de esgotar
todas as situagdes juridicas que envolvem o licenciamento ambiental. Trata-se,

portanto, apenas de uma questéo de prioridade.

Nao obstante essa perspectiva, serdo abordados pontos que consideramos
essenciais para dar robustez e equilibrio ao desenvolvimento do tema. Assim,
passamos a analisar neste capitulo aspectos gerais e especificos do licenciamento

ambiental.

21 ASPECTOS GERAIS

Celso Anténio Pacheco Fiorillo define o licenciamento ambiental como um
“instrumento de carater preventivo de tutela do meio ambiente”.?” Indiscutivel nesse
sentido a sua importancia na defesa do meio ambiente equilibrado. Edis Milaré, ao

conceituar, aponta essa importancia:

“Como acgao tipica e indelegavel do Poder Executivo, o licenciamento
constitui importante instrumento de gestdo do ambiente, na medida em que
por meio dele busca a Administragdo Publica exercer o necessario controle
sobre as atividades humanas que interferem nas condi¢gdes ambientais, de
forma a compatibilizar o desenvolvimento econémico com a preservagao do
equilibrio ecoldgico. Dai sua qualificagdo como ‘instrumento da Politica

Nacional do Meio Ambiente™?.

7 FIORILLO, Celso Antébnio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 4. ed. Sao Paulo:

Saraiva, 2003. p. 66.
% MILARE, Edis. Direito Ambiental: doutrina, pratica, jurisprudéncia, glossario. 1. ed. Sdo Paulo: RT,
2000. p. 313.
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O instrumento em estudo possui como fundamento o principio da precaugao.
Como nos ensina Paulo Afonso Leme Machado, o principio da precaugao é
observado na Alemanha desde a década de 1970. Eckard Rehbinder, citado pelo

autor acima, afirma que:

“a Politica Ambiental ndo se limita a eliminacdo ou reducédo da poluigéo ja
existente ou iminente (protegdo contra o perigo), mas faz com que a
poluicao seja combatida desde o inicio (protegao contra o simples risco) e

que o recurso natural seja desfrutado sobre a base de um rendimento

duradouro”.?®

A Declaracdo de Principios da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro, no ano de 1992

(ECO/92), no seu principio de numero 15 assim dispde:

“‘De modo a proteger o meio ambiente, medidas de precaugdo devem ser
largamente aplicadas pelos Estados, segundo suas capacidades. Em caso
de riscos de danos graves ou irreversiveis, a auséncia de certeza cientifica
absoluta nao deve servir de pretexto pra procrastinar a adogcdo de medidas
visando a prevenir a degradagédo do meio ambiente”.*°

No Direito Positivado, o principio da precaugao esta previsto implicitamente
no art. 225 da CF, bem como em todos os instrumentos normativos

infraconstitucionais que tratem de alguma forma de precaver danos ambientais.

O Poder Publico, portanto, exerce fungao preventiva na preservagao do meio
ambiente por meio do licenciamento ambiental, o que, como anotamos, configura-se
no exercicio do poder de policia. A Administragcado Publica ndo pode se negar a emitir
a licenca ambiental estando preenchidos todos os requisitos. A dra. Lucia Valle
Figueiredo entende nesse sentido “que as competéncias s&o deveres. Nunca sera

demais repetir que exercem os entes politicos, enumerados no artigo pré-

% MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro, p. 62; REHBINDER, Eckard.
Ambiente. Economia. Direito. Mildo: Rimini, Maggioli Editore, 1988. p. 205-221.

Declaragdo de Principios da Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro, no ano de 1992, Principio de n. 15. Tradug&o nao
oficial. Em inglés: In order to protect the environment, the precautionary approach shall be widely
applied by States according of their capabilities. Where there are threats of serious or irreversible
damage, lack of full scientific certainty shall not be used as a reason for postponing cost-effective
measures to prevent environmental degradation.
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mencionado (art. 23 da CF), funcdo. E fungao é atividade de quem nao é dono, seu

desempenho é obrigatério”.*’

Na busca da tutela social, o poder publico acautelando-se de danos futuros
deve atuar de maneira preventiva. Com clareza, Alvaro Luiz Valery Mirra assim

dispde:

“(...) as agressdes ao meio ambiente sdo, em regra, de dificil ou impossivel
reparacdo. Ou seja: uma vez consumada uma degradacdo ao meio
ambiente, a sua reparacdo €é sempre incerta e, quando possivel,
excessivamente custosa. Dai a necessidade de atuagdo preventiva para
que se consiga evitar os danos ambientais”.*

O licenciamento, portanto, € um ato estatal que tem por fim a preservagao do
meio ambiente, caracterizando-se inclusive como conduta criminosa a tentativa de
instalacado de atividade sem o imprescindivel e prévio licenciamento, previsto no art.
60 da Lei n. 9.605/98°°.

O licenciamento ambiental ndo € um simples ato administrativo. Na realidade,
€ uma decisdo, fruto de um processo administrativo em que serdao analisados todos
os impactos da atividade pretendida. Logo, o érgédo da administragdo publica,
revestido de competéncia, verifica a possibilidade de instalagao, funcionamento e

operagéao de atividades que possivelmente podem causar degradagdo ambiental.

A Resolucédo n. 237, de 19 de dezembro de 1997, editada pelo Conselho

Nacional do Meio Ambiente, define o licenciamento ambiental no art. 1°, |, como:

“Procedimento administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente
licencia a localizagdo, instalagdo, ampliagdo e a operagdo de
empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais,
consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras, ou daquelas que, sob

*" FIGUEIREDO, Lucia Valle. Palestra transcrita do 2° Congresso Brasileiro de Direito Ambiental, em

5 maio 2004.

MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Principios fundamentais do direito ambiental. Revista de Direito
Ambiental, Sao Paulo, RT, n. 2, 1996, p. 61.

Lei n. 9.605/98, art. 60: Construir, reformar, ampliar, instalar ou fazer funcionar, em qualquer parte
do territério nacional, estabelecimentos, obras ou servigos potencialmente poluidores, sem licenga
ou autorizagdo dos 6rgaos ambientais competentes, ou contrariando as normas legais e
regulamentares pertinentes:

Pena — detengéao, de 1 (um) a 6 (seis) meses, ou multa, ou ambas as penas cumulativamente.
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qualquer forma, possam causar degradagdo ambiental, considerando as
disposicdes legais e regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao
caso”.

Aqui devemos observar a nossa predilecdo pelo termo processo
administrativo, contrariando a posicao adotada pelo Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama) na criacdo da resolugdo citada. Bem verdade que as
consequéncias praticas da adogao do termo processo ou do termo procedimento
ndo existem. E apenas uma questdo de escolha da melhor terminologia. Ocorre que

devemos nos preocupar em passar a idéia correta do que se pretende expor.

Nesse diapasdo, uma parte da doutrina conceitua como processo apenas
aquele de cunho jurisdicional, decidido pelo Poder Judiciario, enquanto adota-se o
termo procedimento para o que aqui consideramos processo administrativo, ou seja,

aquele que ocorre sob a égide da Administragao Publica.

Essa diferenciacdo cria, por um lado, uma contradicdo na intencao de
alcancar um sentido univoco nas expressdes que pretendemos expor. O articulador
do direito as maneja com facilidade. A sociedade, porém, fiel cliente da ordem
proposta pelo Direito, pode encontrar dificuldade de compreensdo. O desafio do
Direito é dirigir-se a sociedade com clareza. Por isso, entendemos n&o haver
necessidade nem fundamentagbes ldgicas suficientes para adotarmos termos

diferentes.

Corroborando nosso entendimento, Adilson Abreu Dallari e Sérgio Ferraz

assim dispdéem:

“N&o se negue ao Direito — e logo ao inicio explicitamos nosso juizo — a
possibilidade de, assumindo o linguajar comum, atribuir ao vocabulo, no
contexto da ciéncia juridica, um sentido diferente, a ela confirmado.

Mas a ele — Direito — se negue a possibilidade da contradic&o, da incerteza,
da autofagia, enfim!

Dessa sorte, se algum dos ramos do Direito conceitua e baliza determinada
idéia, ndo ha como cientificamente defender que outro ramo da mesma
ciéncia, mais tarde, resolva batizar realidade analoga com outra expressao!
Ou, o g}le é pior, com mudanca do conteudo semantico amplamente
aceito!”.

% FERRAZ, Sergio; DALLARI, Adilson. Processo administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 34.
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E concluem que “por esse primeiro imperativo, de légica formal, permitimo-
nos ter por equivocado usar o titulo 'procedimento administrativo’ para nominar, a

um s6 tempo, o processo e o procedimento (em senso estrito) administrativo”.%®

A definicao de processo administrativo € de certa forma bem simples. Envolve
inicialmente uma série de atos motivados que tem por objetivo alcangar uma
determinada finalidade, ou seja, a decisdo da Administragdo. Maria Sylvia Zanella Di
Pietro define a expressao como “a série de atos preparatérios de uma decisao final
da Administracdo”.®® Acreditamos que a definicdo apresentada pela autora é
restritiva. O processo ndo compreende apenas os atos preparatérios, mas tambéem,
e principalmente, a sua decisao final. Adilson Abreu Dallari e Sérgio Ferraz definem

0 processo administrativo de uma maneira mais abrangente:

“‘uma realidade maior. O todo, panoramicamente identificado num conjunto,
teleologicamente concebido, que parte de uma provocagéo ou requerimento
e, por consequéncia inelutavel, caminha, mediante a pratica de atos
instrumentais, para a produgéo do resultado inevitavel, qual seja, a decisao;
uma realidade atomizada, concretizada no caminho que vai do inicio ao fim
do processo, isto é, exatamente na série de atos, encadeados logica e
juridicamente”.

O objetivo do licenciamento ambiental é a verificacdo de que certa atividade
esta dentro dos padrdes de conservagao ambiental. O procedimento é conduzido
pelo poder publico, mais especificamente pelo Poder Executivo, o qual se
fundamenta no poder de policia para regular o exercicio de atividades privadas e
que, por utilizar recursos ambientais de forma a degradar o meio ambiente,

merecem a analise do Estado.

2.2 ETAPAS ADOTADAS NO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Importante salientar que a licengca ambiental em regra ndo € unica, mas

composta. O legislador foi cauteloso, determinando para cada etapa do

** FERRAZ, Sergio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo, p. 34.
% ZANELLA DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo, p. 600.
¥ FERRAZ, Sergio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo, p. 32.
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empreendimento uma licenga especifica. O dr. Daniel Roberto Fink, em sua obra,
baseada na Resolugdo Conama n. 237/97, aponta trés processos especificos que

culminara cada um numa licenca especifica. Sao elas:

“Licenga Prévia — permissao para instalar, fase preliminar do projeto;

Licenga de Instalagdo — inicio da implantagao, verificando-se se esta de
acordo com a licenga anterior;

Licenga de Operagdo — autoriza o funcionamento da atividade, ainda de
acordo com as licencas anteriores”.*®

Referidas etapas, adotadas pelo doutrinador acima citado, tem por base o que
dispde o art. 8° da Resolugéo n. 237/97. Concluimos mais a frente que a resolugédo é
inconstitucional. Isso ocorre basicamente, pois contraria a autonomia dos entes
federativos em dispor do processo que melhor lhe convém. Adiantamos que o
processo administrativo proposto pela resolugdo ndo € de cunho obrigatério para os
entes federativos. Sustenta-se essa idéia, pois a autonomia dos demais entes tem

de ser observada.

Contudo, os entes federativos em sua maioria vém adotando o referido rol de
etapas por livre vontade. Nota-se que se trata de uma multiplicidade de licencgas,
sendo que para alcangar cada uma ha um processo administrativo especifico, com
exigéncias proprias. Os requisitos para a licenga prévia, por exemplo, sao diferentes

e mais brandos do que o da licenga de instalagao.

Logo, sao trés processos administrativos. Para cada um ha uma série de atos
concatenados que culminam numa decisao especifica. Assim, ha independéncia de
resultados. Quem consegue a licenga prévia ndo tem a garantia de que conseguira a

licenca de instalagao. Cada licenga destina-se a uma finalidade.

Basicamente, e apenas com intuito académico, podemos levar em
consideragao a divisdo demonstrada acima. Na pratica, as etapas do licenciamento

podem ser mais numerosas e complexas.

% FINK, Daniel Roberto. Aspectos juridicos do licenciamento ambiental. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 2002. p. 32.
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Portanto, a referida resolucdo nado é exaustiva, determinando os limites
temporais e as etapas basicas, sendo que cada ente federativo podera implementar,
modificar e excluir etapas, determinando seus proprios prazos especificos de acordo
com sua conveniéncia e interesse. Nesse sentido, o préprio diploma no art. 12
dispbée que “o 6rgdo ambiental competente definira, se necessario, procedimentos
especificos para as licengas ambientais, observadas a natureza, caracteristicas e

peculiaridades da atividade (...)".

Levando-se em conta o contexto introdutério, discorreremos sem maiores
preocupacdes técnicas sobre cada etapa disposta pela na Resolugdo n. 237/97.
Alertamos que o0s processos a seguir estdo em consonancia apenas com a
resolucdo em tela, podendo existir outro de acordo com a vontade de cada ente

federativo.

2.2.1 Licencga prévia

A Licencga Prévia é aquela concedida na fase preliminar do empreendimento.
Nessa etapa serdo analisadas principalmente a localizagdo, ou seja, o espago em
que a atividade ocorrera, e sua concepgao, incluindo-se nesse tocante o objeto da

atividade pretendida.

O Poder Publico verificara a viabilidade do que se pretende, principalmente
levando-se em conta o local em que sera instalado, e estabelecera requisitos a

serem observados e atendidos nas proximas etapas.

E o primeiro contato da administracdo publica. Nesse sentido, ndo sendo
encontrado nenhum obstaculo que atente contra o meio ambiente equilibrado,

devera ser concedida a licenca.

O orgao ambiental solicitara do empreendedor os documentos, projetos e
estudos ambientais que julgar necessarios ao inicio do processo de licenciamento,
0s quais devem ser apresentados na requisicdo da licenca, dando-se a devida

publicidade.
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Nao obstante a importancia dessa etapa e os cuidados para nao incorrer em
erros, o 6rgdo competente deve atentar para o fato de n&o exigir documentos
impossiveis de serem elaborados ou conseguidos nesse momento, o que dificultaria,
ou até mesmo obstaria o regular andamento procedimental. Na pratica, muitas
vezes, observamos exigéncias absurdas que causam danos irreparaveis ao
empreendedor e consequentemente a ordem econdmica, obstando o

empreendimento sem uma motivagao justa.

A analise de todos os documentos exigidos deve ocorrer num prazo maximo
de 06 (seis) meses, segundo a resolugdo. Dentro desse prazo, entendendo
necessario, o érgdo competente procedera a vistoria técnica no local. E uma atitude
coerente e de bom senso para que se tenha uma idéia bem formada da situagao sob

analise.

Apos esse estudo, devera ser emitido um parecer técnico, e quando houver
necessidade, um parecer juridico, apresentando objetivamente a anélise de todos os
aspectos envolvidos. Apesar do parecer juridico ser optativo, entendemos que na
maioria das situacdes ele faz-se necessario, para enriquecer e aprofundar o estudo,

gerando mais seguranga na decisao a ser tomada.

A licencga prévia tera prazo de validade nao superior a 05 (cinco) anos €, no
minimo, aquele estabelecido no projeto relativo ao empreendimento apresentado
pelo requerente. Uma vez deferida a Licenca Prévia, o empreendedor estara apto a

requerer a Licenca de Instalagao.

2.2.2 Licenca de Instalagao

A Licenga de Instalagao visa a autorizagao para instalar a atividade ou iniciar
a construcdo do empreendimento. Nesse momento, sera analisada a viabilidade de
acordo com o programa e o projeto de instalacdo ou construgdo, verificando se o
dano ambiental pode ser controlado, ou melhor, mitigado, dentro dos padrdes de

aceitacao.
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Logo deve conter um projeto bem claro no sentido de como ocorrerdo as
obras, em que prazo e suas demais condicionantes, as quais constituem motivo

determinante para o deferimento do pedido.

Da mesma forma que a Licenga Prévia, o requerimento da Licenga de
Instalacdo devera ser analisado pelo 6rgao competente num prazo maximo de 06

(seis) meses.

Seu prazo de validade nao sera superior a 06 (seis) anos, devendo ser, no

minimo, o estabelecido pelo cronograma de elaboragéo dos planos.

No mais, serdo observados todos os procedimentos descritos anteriormente

no caso da Licenca Prévia, até culminar no deferimento ou ndo do pedido.

Uma vez autorizado ou instalado ou construido o projeto, estando apto para

entrar em funcionamento, devera ser solicitada a Licenca de Operacéo.

2.2.3 Licenga de Operagao

No procedimento de analise do pedido da Licenga de Operagao, o objeto de
verificacdo do Poder Publico sera o efetivo cumprimento de todas as exigéncias das
etapas anteriores, bem como as medidas de controle ambiental e as condicionantes

de operagao descritas no projeto apresentado junto com o requerimento.

Nesse momento, o Poder Publico deve atentar para os danos que a
operacionalizacdo da atividade podera causar ao meio ambiente. Estabelecer
condicionantes para mitigar os danos, faz parte da decisdo administrativa no ato de
emissao da licenga. Por isso, € necessaria a analise bem detalhada do projeto de

funcionamento.

O prazo de validade dessa ultima licenga sera de, no minimo, 04 (quatro)

anos, e, no maximo, 10 (dez) anos. Contudo, o érgao ambiental competente podera
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estabelecer prazos de validade especificos, no que tange a empreendimentos ou
atividades que por sua natureza e peculiaridade estejam sujeitos ao encerramento

ou modificacdo em prazos inferiores.

A Licenca de Operacado podera ser renovada, devendo ser requerida com
antecedéncia minima de 120 (cento e vinte) dias da expiragdo do prazo concedido
anteriormente. Na renovacéao, o prazo da licenca podera aumentar ou diminuir, apés
avaliacdo do desempenho ambiental da atividade no periodo de vigéncia anterior.
Contudo, devem ser observados os limites minimo e maximo, respectivamente, de

04 (quatro) e 10 (dez) anos.

Adotando a boa hermenéutica juridica, podemos afirmar que o unico ente que
deve observar a obrigatoriedade processual, no que tange a adogao das trés
licencas escritas acima, € a Unido. Veremos no Capitulo 5, no qual tecemos
comentarios sobre a resolugdo, que essa apenas vale para a Unido. Contudo,
alguns entes federativos adotam o mesmo processo previsto na Resolugéo n.
237/97, por nao terem normas especificas na sua esfera federativa que tratam do
processo de licenciamento ambiental. Conclui-se, porém, que a observancia da

resolugao nao € obrigatoria pelos Estados, Municipios e pelo Distrito Federal.

2.2.4 Da obrigatoriedade do EIA/Rima

O prévio Estudo do Impacto Ambiental e conseqlientemente seu Relatério de
Impacto sobre o Meio Ambiente, que o acompanha, trata-se de medida importante

que ira instruir o processo de licenciamento.

O art. 2° da resolucéao traz um rol expresso das atividades e empreendimentos
que exigem referido estudo. Entendemos que esse rol ndo é exaustivo. O Poder
Publico pode exigi-lo para qualquer empreendimento que entenda ser
potencialmente causador de degradagdo. E uma medida preventiva que guarda

coeréncia com o dever constitucional de se proteger o meio ambiente.
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Havendo indicios suficientes que comprovem a necessidade de um estudo
mais aprofundado sobre a atividade ou empreendimento que sera licenciado, devera
ser exigido do requerente da licenga o Estudo de Impacto Ambiental, para instruir o

processo administrativo.

2.3 NATUREZA JURIDICA DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL:
“AUTORIZAGAO” OU “LICENGA”?

Percebe-se que o legislador ambiental ndo adota com o mesmo rigor do
direito administrativo o instituto da “licenga” e “autorizacdo”. Nesse sentido, acentua

Paulo Afonso Leme Machado:

“Licenca e autorizagcdo — no Direito brasileiro — sdo vocabulos empregados
sem rigor técnico. O emprego na legislagdo e na doutrina do termo

‘licenciamento’ ambiental ndo traduz necessariamente a utilizacdo da

expressao juridica licenga, em seu rigor técnico”.*®

Quando o particular solicita o licenciamento ambiental, serdo observados
durante todo o processo administrativo, que cominara na emissao da “licenga”, os
principios e normas inerentes ao direito administrativo. Existe patente correlagcao
entre o direito ambiental e o direito administrativo. O licenciamento ambiental é
tarefa tipicamente administrativa. Importante, portanto, o conhecimento da ordem

juridica administrativa para tragar um norte em relagéo a observagao da questao.

O problema reside no fato de que os institutos da “licenga” e da “autorizag¢ao”
claramente definidos no direito administrativo passaram a ser utilizados de forma
incompativel pelo legislador ao tratar das questbes ambientais, em especial o
licenciamento ambiental, a ponto de nao conseguirmos apontar de maneira

inequivoca qual a sua natureza juridica.

E de suma importancia definir qual a natureza juridica do licenciamento
ambiental, pois sendo considerado “autorizagéo” e ou “licenga” — institutos oriundos

do direito administrativo —, seus pressupostos de constituicdo e retirada da ordem

%9 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 13. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004.
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juridica podem variar. Para tanto, devem ser estudadas primeiramente a
“autorizacao” e a ‘licenga” como institutos do direito administrativo, e depois

transporta-las para o direito ambiental.

2.3.1 Autorizagao

A excelente definigdo de autorizagdo dada por Maria Sylvia Zanella Di Pietro
dispée: “Num primeiro sentido, designa o ato unilateral e discricionario pelo qual a
Administracao faculta ao particular o desempenho de atividade material ou a pratica

de ato que, sem esse consentimento, seriam legalmente proibidos”.*°

Além da discricionariedade apontada por Di Pietro, indica-se a precariedade,
ou seja, a possibilidade da Administragcdo Publica, observada a conveniéncia e
oportunidade, revogar o ato. Margal Justen Filho assevera que a autorizagao, “tendo
por objeto o desempenho de uma atividade privada, o exercicio de um direito ou a
constituicdo de uma situagao de fato, é caracterizada pelo cunho da precariedade e

revogabilidade a qualquer tempo”.*’

Sem variagdes doutrinarias, duas caracteristicas podem ser apontadas em
relacdo ao instituto da autorizagdo: discricionariedade e precariedade.
Discricionariedade no que tange a conveniéncia e oportunidade na sua concessao, e
precariedade mediante a possibilidade de revogabilidade do ato pela prépria

Administracio.

2.3.2 Licenga

As caracteristicas do instituto “licenca” sdo diversas da autorizacéo. José dos

Santos Carvalho Filho define licengca como sendo “ato vinculado por meio do qual a

0 ZANELLA DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo, p. 235.
*1" JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2005. p. 213.
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Administracdo confere ao interessado consentimento para o desempenho de certa

atividade”.*?

A vinculagédo é a primeira caracteristica marcante da licenga. Significa que,
preenchidos os requisitos legais, o particular tera o direito ao exercicio da atividade
pretendida. Margal Justen, a respeito, afirma que a “licenca ndo pode ser negada
mediante a invocagdo de inconveniéncia ou inoportunidade, uma vez que sua

outorga é condicionada objetivamente ao preenchimento de certos requisitos”.*?

A segunda caracteristica decorre da propria vinculagdo acima citada. José
dos Santos Carvalho Filho nos ensina: “Sendo a licenga um ato vinculado, deveria
ter ela sempre o carater de definitividade. Atos vinculados sao definitivos, ou seja,
uma vez consignado em lei, o direito a atividade desejada pelo administrador, a
licenca, reconhecendo-lhe a possibilidade de exercicio desse direito, ndo mais pode

ser desfeita por ato posterior da Administracéo”.**

Logo, apontam-se a vinculagdo e a definitividade como caracteristicas

marcantes do instituto da “licenga”.

2.3.3 Diferencas entre “liceng¢a” e “autorizagao”

O doutrinador Cretella Junior diferencia ambos os institutos pelo fato da
autorizagao caracterizar-se “como ato discricionario, ao passo que a licenga envolve
direitos, caracterizando-se como ato vinculado”.** Di Pietro dispde ainda que a
“autorizacdo € ato constitutivo e a licenca é ato declaratorio de direito pre-

existente”.*

42 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 17 ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2007. p. 117.

3 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 213.

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo, p. 118.

%5 CRETELLA JUNIOR, José. Definicdo de autorizagio administrativa. RT 486/18.

%6 ZANELLA DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo, p. 238.
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Levando-se em consideragcdo o melhor posicionamento doutrinario, duas
diferencgas principais podem ser apontadas. A primeira é o fato de a licenca ser ato
vinculado, ao contrario da autorizagcdo, que € ato discricionario, estando sua
concesséo subordinada a conveniéncia e oportunidade do administrador. A segunda
diferenca, que decorre da anterior, € a precariedade existente no ato de autorizagao,
sendo a licenga, por sua vez, ato definitivo. Essa diferenciacado precisa é apontada
pela maior parte da doutrina e jurisprudéncia. Na pratica, entretanto, ocorrem
variacdes. E o que notaremos na identificacdo da natureza juridica do licenciamento

ambiental.

2.3.4 Licenciamento ambiental: hibrido de autorizagao e licenga

O art. 170 da Magna Carta, que trata dos principios inerentes a ordem
econdmica e financeira, assegura “(...) a todos o livre exercicio de qualquer atividade
econdmica, independentemente de autorizagdo de 6rgaos publicos”. Percebe-se que
a Constituicdo Federal previu a autorizagao como forma de permitir o exercicio de

atividades que por lei sejam fiscalizadas pelo Poder Publico.

Todavia, ao analisarmos o sistema nacional de licenciamento ambiental,
notamos que o termo utilizado é: “licenga”. A Lei n. 6.938/81, que dispde sobre a
Politica Nacional do Meio Ambiente no seu art. 10, prevé para a “construcéo,
instalagdo, ampliagédo e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadores
de recursos ambientais, considerados efetiva e potencialmente poluidores, bem
como o0s capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental,

dependerao de prévio licenciamento ambiental’.

Enquanto a Constituicdo Federal trata a exigéncia para atuagdo na ordem
econbmica como autorizagdo, a lei infraconstitucional a trata como licenga. Se a
questao fosse apenas a diferenca terminolégica, seria facilmente resolvida. Ocorre
que isso representa um problema a medida que envolve a confusdo de
caracteristicas basicas entre ambos os institutos. Isso influi diretamente nos
requisitos formais de emissao da licenca, além de proporcionar sua revogagao, se

entendermos que é ato precario.
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Como vimos, a ‘licenga” é ato administrativo vinculado e definitivo. O
licenciamento, contudo, ndo possui a caracteristica de definitividade. A Lei n.
6.938/81, no seu art. 9° IV, prevé a possibilidade de revisdo do licenciamento
ambiental. No mesmo sentido, a Resolugdo Conama n. 237/97, no seu art. 19, prevé
a possibilidade de suspensao ou cancelamento da licenga ambiental quando ocorrer
violagbes em relagdo as suas condicionantes, bem como no caso de descobrimento
de informacgdes falsas que permitiram sua expedi¢cado, além da “superveniéncia de

graves riscos ambientais e de saude”.

E evidente que o licenciamento ambiental previsto na Lei n. 6.938/81 e pela

Resolugao Conama n. 237/97 nao possui a caracteristica de definitividade.

Diferente ndo poderia ser. Dizer que um ato administrativo é definitivo
contraria de pronto o principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o Privado
que, segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello, é “verdadeiro axioma reconhecivel
no moderno Direito Publico. Proclama a superioridade do interesse da coletividade,
firmando a prevaléncia dele sobre o particular, como condicdo, até mesmo, da

sobrevivéncia e asseguramento desse ultimo”.

Nesse sentido, considerar um ato administrativo definitivo engessaria o Poder
Publico na atuacgao de fiscalizacdo das atividades privadas. Se um dano ambiental
de proporgdes graves surgisse na atuacdo de uma empresa devidamente licenciada
e dentro das suas atividades normais, nada poderia ser feito quanto a cassacao da

sua licenga. Isso realmente nao é o desejavel.

O Tribunal de Justica de S&o Paulo esclarece de maneira brilhante a situagao
no julgamento da Acéo Civil Publica n. 178.554-1-6, ao analisar a Lei n. 6.938/81,

qgue teve como relator o desembargador Leite Cintra:

‘O exame dessa lei revela que a licengca em tela tem natureza juridica de
autorizagdo, tanto que o paragrafo primeiro de seu artigo 10 fala em pedido
de renovagao de licenga, indicando, assim, que se trata de autorizagao,
pois, se fosse juridicamente licenga, seria ato definitivo, sem necessidade

de renovacao”. “A alteracéo € ato precario e ndo vinculado, sujeito sempre
as alteracdes ditadas pelo interesse publico.” “Querer o contrario € postular
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que o judiciario confira a empresa um cheque em branco, permitindo-lhe
que, com base em licengas concedidas anos atras, cause toda e qualquer
degradagédo ambiental”.

Portanto, concluimos que o licenciamento ambiental disposto na legislagao
infraconstitucional nas questdes ambientais possui natureza juridica hibrida. E um
misto entre o instituto da “autorizagdo” e o da "licenga”, juridicamente definidas pelo
direito administrativo. Da licenga, herda-se a caracteristica da vinculagdo, ou seja,
estando preenchido os requisitos em lei dispostos, o licenciamento ambiental tem
que ser emanado pelo Poder Publico. E da autorizagao, herda-se a caracteristica da
precariedade, na medida em que surgindo fatos novos que identifiquem danos
ambientais, ou descumpridas as condicionantes do licenciamento ambiental, o Poder

Publico podera revoga-la.

2.4 RETIRADA DA LICENGA AMBIENTAL

Levando-se em conta a precariedade da licenca ambiental demonstrada
acima, existem algumas formas de ser retirada, ou melhor, de deixar de produzir
efeitos juridicamente. Logo, a administragdo publica observando principalmente os
principios da motivagdo e da publicidade, editara ato com efeito extintivo sobre o

anterior, retirando seus efeitos.

Identificamos cinco formas de extincdo do ato: invalidacdo, cassacéo,

caducidade, contraposigao e revogagao.

A invalidagao ocorre, retirando-se o ato, por ter sido praticado em desacordo
com a ordem juridica, caracterizando-se a existéncia de alguma irregularidade. N&o
€ apenas a falta de uma das condicionantes da lei, mas, sim, o desrespeito a uma

de suas exigéncias.

Na cassacdo o ato é retirado devido ao descumprimento por parte do
destinatario, ou seja, de quem pleiteou e recebeu a licenga, de alguma condi¢cdo que
deveria ter sido cumprida, para que ele continuasse no deleite daquela licenca.

Assim sendo, ndo cumprindo as condi¢gdes impostas, ocorrera cassagao.
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A caducidade caracteriza-se pelo surgimento de norma posterior que torne
inadmissivel a situagcdo antes permitida. Contudo, a caducidade n&o goza de pleno
entendimento, ficando na maioria das vezes inerente a justica sua interpretacao,

pois entra em debate o instituto do direito adquirido.

A contraposi¢ao representa a retirada do ato, em face da emissdo de ato
posterior, proveniente de competéncia diferente do anterior, mas cujos efeitos séo

contrapostos, o que provocara a retirada do ato.

E, por ultimo, temos a revogacdo, que diz respeito a retirada do ato por
razdes de conveniéncia e oportunidade. Em relagdo a licengca ambiental, a
conveniéncia e oportunidade devem fundamentar-se tado-somente na possibilidade
iminente de dano ambiental, ou na sua propria ocorréncia. Nao € cabivel sua
retirada sem motivacdo, ou por motivacdo diversa das citadas. Isso caracterizaria

abuso de poder.

Daniel Roberto Fink nos ensina

“Assim, por exemplo, se houver qualquer violagcdo ou inadequagao de
quaisquer condicionantes ou normas legais, cabe a cassacgdo da licenga;
omissao ou falsa descricao de informagdes relevantes que subsidiariam a
expedicdo da licengca causam sua invalidagéo; a superveniéncia de graves
riscos ambientais e de saude também é causa de invalidagao da licenca
ambiental, pois a atividade estaria em desacordo com direitos
constitucionais ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e a saude.

Em outras palavras, enquanto as condi¢bes fixadas pela licenga ambiental
atenderem ao fim maior que é a preservagdo do meio ambiente saudavel,
sera mantida; caso deixe de atendé-lo, a licenga devera ser revista. Infere-
se, portanto, que a licenca ambiental é dotada, implicitamente, de uma
verdadeira [sic] a concessao da licenga mudarem, esta também podera ser
alterada ou até retirada”.*’

Sao essas as formas de retirada da licenga ambiental do mundo juridico.
Guarda-se aqui uma breve anadlise sobre o tema, sem maiores intengbes de

aprofundamento nesta dissertagao.

*" FINK, Daniel Roberto e outros. Aspectos juridicos do licenciamento ambiental, cit.
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2.5 PROBLEMATICA EM FOCO

A sistematica proposta pela Constituicdo e as demais normas
infraconstitucionais geram duvidas quanto a distribuicdo de competéncia no que diz
respeito a atuacdo do Poder Publico na preservacdo ambiental. No mesmo sentido,
a doutrina e a jurisprudéncia mostram-se divergentes. Esse descompasso
proporciona inseguranga juridica e acarreta uma série de prejuizos, tanto em relagao

ao meio ambiente quanto em relacao ao sistema econémico.

Neste momento faz-se importante abreviar a informacdo de que Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios possuem competéncia na preservagcio e
consequentemente fiscalizagdo do meio ambiente, incluindo-se ai a emisséo de
licengas. Todavia, as questdes que geram grande debate na atualidade sao: como
se distribui a competéncia para o licenciamento ambiental entre os entes da
federacdo? Compete apenas a um ente? Compete a todos ao mesmo tempo?
Compete a dois, trés, observado algum critério? Enfim, a inseguranca juridica

existente na atualidade passa justamente por esses e outros questionamentos.

Impende registrar a colocagéo do ilustre doutrinador Hely Lopes Meirelles ao
afirmar que “(...) para pratica do ato administrativo, a competéncia € a condigéo
primeira de sua validade. Nenhum ato discricionario ou vinculado pode ser realizado

validamente sem que o agente disponha de poder legal para pratica-lo”.*®

No Estado de Sao Paulo ocorreu situacdo que reflete bem o problema. O
Rodoanel Mario Covas, que se configura um complexo viario de extrema importancia
do ponto de vista econémico e social, foi objeto de disputa judicial acirrada em que
se discutia a competéncia da Uni&o, através do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), para licenciar o empreendimento®®. O
Estado de Sao Paulo afirmava que a competéncia era exclusivamente sua. O
empreendimento ficou paralisado enquanto o impasse nao era resolvido. Essa
indefinicdo representou um prejuizo econdmico e social representativo para a

populagado. A solugdo, que sera analisada em momento oportuno, foi surgir mediante

*® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 18. ed. Sao Paulo: RT, 1993.
9 AC 990253, TRF — 3% Regiso, 6° Turma.
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Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), ja em segundo grau de jurisdicdo. Perda
de tempo, dinheiro e, consequentemente, prejuizos para toda a sociedade

representam algumas das consequéncias do caso citado.

Outro caso envolvendo o Municipio e o Estado de Sao Paulo ainda trouxe
maior prejuizo social em nossa opinido. A Administragdo Publica do Municipio de
Sao Paulo buscava implantar corredores de 6nibus em areas de protecdo aos
mananciais. Para tanto, procedeu ao licenciamento unico e exclusivo pelo Conselho
Municipal do Desenvolvimento Sustentavel de Sdo Paulo®. O Estado de S&do Paulo
insurgiu-se quanto a decisao de licenciamento unico pelo Municipio, afirmando que a
competéncia também era sua por se tratar de areas de mananciais, o que poderia
prejudicar toda a regido abastecida pelas aguas captadas nesse rio. Até a resolugao

do impasse, o prejuizo social perdurou.

Outra situacéo, de repercussao nacional, ocorreu no sul do Estado da Bahia,
mais especificamente no Municipio de Santa Cruz de Cabralia. A constru¢cdo de um
Resort, empreendimento avaliado em R$ 30 milhdes, devidamente licenciado
ambientalmente pelo Municipio, teve suas obras embargadas pela Unido, alegando
que a ela cabia a competéncia para licenciar. Vejam a gravidade da situagdo. Quem
respondera pelos prejuizos sofridos pelo empreendedor? E a possibilidade de

geracgao de empregos que foi cerceada?

Os conflitos de competéncia expostos geram inseguranga administrativa e
juridica, tendo como principal prejudicada a coletividade. Ndo havendo licenciamento
nao existe segurangca na defesa prévia do meio ambiente. Ocorrendo processo
administrativo de licenciamento ambiental mal elaborado pode ocorrer emissao de
licenca erroneamente. Burocratizando a analise do pedido de licenga ambiental a
ordem econdémica € prejudica e com isso a sociedade. Em todas as situagdes

expostas encontramos hipéteses que trazem prejuizos.

Nesse sentido, a ordem econbmica e financeira prevista no titulo VII da CF

também tem sido atingida. A livre iniciativa prevista no caput do art. 170 configura-se

% FINK, Daniel Roberto. Aspectos juridicos do licenciamento ambiental, cit.
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um de seus fundamentos. Havendo conflito de competéncia no licenciamento
ambiental, o empreendimento podera deixar de ocorrer. Isso significa cercear a livre
iniciativa. O empreendedor, muitas vezes, propde-se a fazer o licenciamento
corretamente, respeitando as normas vigentes, mas ndo o consegue em virtude de
um problema juridico. A analise equivocada da distribuicdo de competéncias gera

todo esse impasse.

Um empreendimento pode ser paralisado devido o litigio judicial entre os
entes da federacdo em torno da disputa pela competéncia administrativa para
outorga de licenga ambiental. Isso ocorre, e com frequéncia consideravel, fazendo
reféns de uma situacado absurda a propria sociedade, a qual poderia lucrar com os

investimentos.

Situacao inversa também é passivel de ocorréncia. Em determinados casos,
nem Unido, nem Estado, nem Municipio, dispde-se a analisar o pedido de
licenciamento de certos empreendimentos, por entenderem que a competéncia é do
outro ente federativo. E nessas situagdes, muitas vezes, a escusa ocorre por nao
estarem dispostos a assumir consequéncias negativas que possam advir de

licenciamentos de empreendimentos com riscos altos e previsiveis.

Pois bem, o entendimento aprofundado do tema faz-se necessario. A analise
legislativa, jurisprudencial e doutrinaria aprofundadas, tendo por fim esclarecer a
problematica, ou ao menos criar entendimento que sirva de parametro para os
executores e arbitros da lei, configura-se como o objetivo primordial desta

dissertacao.

Para que possamos apresentar as solugdes, que a doutrina e a jurisprudéncia
tém apontado como saida a essa problematica, € indispensavel que fagamos uma
incursao sobre toda a origem da distribuicdo de competéncia no Brasil, passando
pela analise aprofundada da concepcdo do federalismo e a distribuicdo de
competéncias que essa forma de Estado propde na atualidade. Posteriormente,
analisaremos todas as normas existentes no ordenamento patrio que tratam do

assunto e os projetos de lei que estdo em debate no Poder Legislativo. E assim, por
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ultimo, descreveremos as solugdes que sao apontadas para resolver o conflito de

competéncia em se tratando do licenciamento ambiental.
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3
FEDERALISMO

O federalismo representa uma forma de Estado, ou seja, a organizagao
estrutural adotada para desenvolver todas as suas atividades, interna e
externamente. Geraldo Ataliba nos ensina que: “Quando falamos em Republica
Federativa do Brasil estamos condensando forma de Estado, forma de Governo e

nome do pais”. Portanto, a forma de Estado adotada no Brasil foi o federalismo.

Nessa forma de Estado ha uma pluralidade de centros de poderes
autbnomos. Esse conjunto de coletividades dotadas de poder faz parte de uma
unidade. Essa unidade € o Estado Federal, dotado de personalidade juridica de
direito publico internacional que representa todos os Estados componentes da

federacdo e que possui soberania.

A soberania representa a concepg¢ao de supremacia do Estado em relagao
aos demais Estados-membros. Como afirmado acima, o titular da soberania é o
Estado Federal representante de um todo indivisivel e supremo em relacdo as suas
fracdes. Celso Antonio Pacheco Fiorillo afirma sobre a titularidade e exercicio pelo
Estado da soberania que “(...) no aspecto externo € ele mesmo quem exerce, pelo
fato de ser pessoa juridica de direito publico externo. J& no ambito interno, vé-se

representado pela Unido, que é quem detém o exercicio deste poder™’.

Ja a autonomia € o direito que os entes federativos tém de auto-organizar-se.
E de titularidade de todos os membros componentes do Estado Federal e pressupde
competéncias destinadas aos seus membros. A autonomia, segundo nos ensina

Daniela Campos Liborio Di Sarno, se divide em quatro espécies de atuacgao:

> PACHECO, Celso Antonio Fiorillo. Curso de direito ambiental brasileiro. 2. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2001. p. 57.
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“a) politica (capacidade de escolher seus representantes); b) financeira
(capacidade de promover e financiar a realizagdo de suas politicas); c)
legislativa (capacidade de elaborar suas proprias normas); d) administrativa
(capacidade de auto-organizar-se)”. 52

3.1 DO PACTO FEDERATIVO

A palavra federal, derivada de foedus, significa alianga, convencgéo, pacto.
Esse pacto é assumido na elaboracao da Lei Fundamental de um Estado que adota
o federalismo. Pressupbe a rigorosa observancia da distribuicdo de competéncia e

equilibrio entre a autonomia e soberania de um Estado.

A autonomia ndo se confunde com a soberania. A distribuicdo de
competéncia pela Magna Carta a todos os entes componentes do Estado Federal,
que proporciona a autonomia, nao pode gerar a falta de unidade. A soberania deve
ser respeitada. Para preservar o Estado como um todo, existe o que chamamos de
pacto federativo. Sua fungdo € equacionar a distribuicdo de competéncias com a

preservacido de um vinculo de unidade nacional.

Por isso, a organizagao politico-administrativa de um Estado, prevista na
nossa Lei Fundamental nos arts. 1° e 18, goza de intangibilidade. Deve ser
respeitado por todos os entes da federacdo. A alteracdo de qualquer dos seus
elementos por um dos seus entes unilateralmente sofre de inconstitucionalidade e
representa a quebra do pacto federativo, que é fundamento indispensavel para o

federalismo.

3.2 ORIGEM DO FEDERALISMO

O federalismo é uma forma de Estado moderno que surgiu ha poucos

séculos. Na Antiguidade encontramos algumas formas de unido entre Estados,

2 D] SARNO, Daniela Campos Liborio. Competéncias urbanisticas In: DALLARI, Adilson Abreu;
FERRAZ JUNIOR, Sérgio (Coord.). Estatuto da cidade. Comentarios a Lei Federal n. 10.257/2001,
p. 62.
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como a Liga Acaica, formada por 12 cidades-estado gregas, a Liga Hanseatica, que

tinha por objetivo a unido de cidades do norte da Europa®.

Referidas unides mais se aproximavam de confederacido, que € outra forma
de Estado. Segundo os ensinamentos de Paulo Adib Casseb, a confederagéo
“‘consiste em uma alianga de Estados soberanos, sendo que o 6rgao que representa
o conjunto dos Estados ndo deve interferir na ordem interna de cada membro, os

quais podem deixar a confederagdo quando bem entenderem”.>

Importante apontarmos os dizeres de Amaro Cavalcanti®>, em obra singular
datada do inicio do século, ao mencionar a Liga Acaica como confederagéo, pois
“‘cada membro da unido confirmava o carater de Estado independente e soberano, e
todos tinham igual numero de votos no Grande Conselho Federal”’, ou seja, “estava

muito longe de ser um governo federativo, no sentido técnico do termo”.

A confederacéo e o federalismo apresentam em comum o vinculo de unido
entre os Estados, porém com diferengas marcantes. A federacao caracteriza-se pela
unido de Estados que nao possuem independéncia nem soberania, mas, sim,
autonomia, e estdo ligados a um Estado soberano que os representa na ordem
externa e se sobrepde a eles na ordem interna. A confederagdo, com origem
histérica mais antiga que a federagéo, caracteriza-se pela soberania dos Estados-

membros, diferente das federacdes onde ha apenas autdnima.*®

Nota-se ao longo da histéria o abandono da confederagdo e a adogéo do

federalismo. Foi o que ocorreu nos Estados Unidos da América do Norte e na Suica.

%A Liga Acaica, existente na Antiguidade, era formada pela unido de 12 cidades-estado gregas cuja

alianga tinha como objetivo a protecdo militar de tais cidades contra inimigos comuns. A Liga
Hanseatica, desenvolvida na Idade Média, visava a aglutinagdo de diversas cidades do norte da
Europa com fins comerciais. E, por fim, a Confederacdo Helvética, criada no século Xlll entre
alguns cantbes suigos, também possuia finalidade militar. Em todos esses casos, os membros
dessas aliangas conservavam ampla liberdade para tratar de assuntos internos e, inclusive, para
deixar as unides quando julgassem necessario (CASSEB, Paulo Adib. Federalismo: aspectos
contemporaneos. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 1999. p. 4-5).

> CASSEB, Paulo Adib. Federalismo, p. 4-5.

% CASSEB, Paulo Adib. Federalismo, p. 5, extraido de CAVALCANTI, Amaro. Regime federativo e a

Republica brasileira. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1900. p. 17-18.

Quanto a sua origem, Woodrow Wilson citado por Paulo Bonavides enfatiza: “O Estado Federal,

nos o sabemos, é criagdo da politica moderna. A antiguidade nos ofereceu muitos exemplos de

Estados confederados, nenhum porém de Estado federal.” Woodrow Wilson, L’Etat Il, p. 335. Apud

BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 3. ed., 2% tir. Sao Paulo: Malheiros, 1995. p. 79.
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A Confederacdo Suiga criada em 1291, que reunia diversos “cantbes” visando
unirem forcas para se defenderem contra as investidas da Austria, cedeu ao longo
da histéria espaco ao federalismo, até culminar na Constituicdo de 1874, adotando-o

como forma de Estado.

A teoria atual do federalismo surge, todavia, nos Estados Unidos da América
do Norte. A colonizagado inglesa no norte do continente americano era formada por
13 colbnias, as quais, em 1776, conseguiram a independéncia. Surgem nesse
momento 13 Estados soberanos, que, fortalecidos pela independéncia e soberania,
resolveram unir forgas para enfrentarem a Inglaterra, que ainda tentava impor-se.

Cria-se assim uma confederacgao.

No entanto, a confederagédo nao atingiu seus objetivos, mostrando-se instavel
e fragil. Diante desse quadro, em 1787, cada Estado da confederagdo designou
representantes que, reunidos na Conferéncia da Filadélfia, analisaram
profundamente os pontos desfavoraveis daquela forma de Estado. Concluiram que a
soberania de cada um dos 13 Estados estava gerando terrivel falta de unidade e
inegaveis conflitos. Decidiram por criar um centro de poder que agregasse a
soberania de todos os Estados, dando a estes caracteristicas de autbnomos em
detrimento da soberania de cada unidade. Nascem nesse momento os Estados
Unidos da América, o que representou a sua modificacdo de confederacdo para

federacgao.

3.3 FORMAS QUE O FEDERALISMO PODE ASSUMIR

A forma adotada na criagao dos Estados Unidos da América do Norte foi a de
agregacao. Parte-se da vontade de inumeros Estados soberanos, os quais cedem a
soberania para uma unidade, permanecendo com autonomia significativa. Havia
preocupacao desses Estados em nao ceder tanto poder a ponto de fortalecer o
governo central. Assim, mantiveram forte autonomia, limitando o poder do governo
central mediante a enumeracio expressa de poderes na Constituicido destinados ao

governo central. Aos Estados foram mantidos todos os demais poderes residuais.
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Bernard Schuartz afirma que:

“se houve uma coisa que os elaboradores da Constituigdo americana
procuraram fazer foi reservar um lugar significativo no sistema que estavam
criando os Estados, cujos delegados eles eram. Todos os Estados
existentes foram levados para o novo regime constitucional, com seus
nomes, suas fronteiras e seus governos inalterados e com fungdes que
eram ainda extensas”. *’

Ao surgir na América do Norte o federalismo possuia carater dualista. Alpheus
T. Mason®® afirma que o federalismo americano era “um sistema duplo, no qual duas
autoridades, a Nacéo e os Estados, governam o mesmo territério e 0 mesmo povo,

cada qual supremo em sua esfera e nenhum supremo na esfera do outro”.

No entanto, com o passar do tempo, aquele federalismo dual cedeu espago
para o fortalecimento do governo central em virtude da complexidade das demandas
externas dos Estados. O aumento do comércio exterior, os conflitos armados e as
grandes guerras foram responsaveis pelo fortalecimento do governo central ao longo
da histdria recente. Paulo Adib Casseb®® comenta: “E bem verdade que, com O
passar do tempo, os norte-americanos assistiram a transformagdo daquele
federalismo meramente dual, para um sistema de cooperagao entre as esferas do

governo e ampliacédo das atribuicbes do poder central”.

A formagdo do federalismo no Brasil ocorreu de maneira diferente da
formacdo do federalismo norte-americano. Até 1889, data da proclamacado da
Republica, o Brasil era um Estado unitario descentralizado, ou seja, possuia um
poder central extremamente forte, que descentralizava, mediante delegagao,
atividades administrativas para unidades locais (provincias). Tratava-se, portanto, de
Estado unitario fortemente calcado num poder central que delegava atividades para

melhor se organizar.

> CASSEB, Paulo Adib. Federalismo, p. 9, extraido de SCHWARTZ, Bernard. O federalismo norte-
americano atual. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1966. p. 12.

8 CASSEB, Paulo Adib. Federalismo, p. 9, extraido de MASON, Alpheus T. Ensaios sobre a
Constituicdo dos Estados Unidos. HARMON, M. Judd (Coord.). Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1978. p. 38.

% CASSEB, Paulo Adib. Federalismo, p. 11.
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Ocorreu no Brasil o que a doutrina chama de formacéo centrifuga®. Havia um
Estado unitario que possibilitou a criagdo de inumeros centros de poderes
autdbnomos. Paulo de Figueiredo® comenta que “(...) o sistema federalista,

igualitario, foi imposto de cima para baixo e de fora para dentro (...)".

3.4 FEDERALISMO NO BRASIL

O federalismo brasileiro foi adotado mediante a promulgagdo do Decreto n.
01, de 15 de novembro de 1889, que determinou textualmente no art. 1°: “Fica
proclamada provisoriamente e decretada como a forma de governo da nagao

brasileira a Republica Federativa”.

S6 em 1891, com o surgimento da primeira Constituicdo da Republica, foi
consagrada constitucionalmente a forma federativa de Estado. As unidades locais
que eram denominadas provincias®® e que exerciam atividades administrativas

passam a ser chamadas de Estados e recebem autonomia.

Devemos observar que se tratou de uma mudanca abrupta. De Estado
unitario passamos, sem adaptagdes, para um Estado federativo. Ndo ha como negar
a influéncia norte-americana nessa transformacao. Existem, entretanto, diferencas
marcantes entre as formas de Estado citadas acima. Por possuir uma formacgao de

cima para baixo, ndo é de se estranhar que a Unido possui maior numero de

8" 0 titular da soberania é o Estado Federal, que representa o todo indivisivel. No aspecto externo, é
ele mesmo quem a exerce, pelo fato de ser pessoa juridica de direito publico externo. Ja no
ambito interno, vé-se representado pela Unido, que é quem detém o exercicio desde poder.
(FIORILLO, Celso Antbénio Pacheco; RODRIGUES, Marcelo Abelha. Manual de direito ambiental e
legislagdo aplicavel. 2. ed. Sao Paulo: Max Limonad, 1999. p. 185.)

¢ CASSEB, Paulo Adib. Federalismo, p. 15, extraido de FIGUEIREDO, Paulo de. O sistema

federalista e a integridade do Brasil. Revista de Informag¢do Legislativa, Brasilia, n. 85, p. 75-124,

jan./mar. 1985.

A denominagdo dos governos locais de Estados, em substituicdo ao termo provincia, € mais um

aspecto que revela a forte influéncia brasileira das instituicbes norte-americanas. Como ressaltou

0 saudoso professor José Pedro Galvéo de Souza (/niciagdo a teoria do estado. 2. ed. Sdo Paulo:

RT, 1976. p. 62-63.), “0 nome de estado aplicado a uma entidade n&o soberana explica-se, pois,

no caso norte-americano, em virtude das circunstancias historicas. Nao assim, no caso brasileiro,

quando se comegou a chamar de Estados as antigas provincias do Império, tal foi o furor imitativo
dos primeiros homens da republica Um Estado s6, havia sido sempre o Brasil como na da

Argentina, chegou-se ao Estado federal partindo da unidade para a multiplicidade ao passo que,

no caso dos Estados Unidos, partiu-se da multiplicidade para chegar a unidade...” (CASSEB,

Paulo Adib. Federalismo, p. 15).
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competéncias exclusivas e privativas®®. Ja nos Estados Unidos da América do Norte,
por possuir uma formagao contraria, mediante a Unido voluntaria dos Estados, esses

possuem maior autonomia.

O processo de formacgao dos Estados Unidos da América do Norte foi lento e
gradual, enquanto no Brasil foi uma mudanca radical. A importancia dos Estados foi

mantida.

Seguindo a histdria do federalismo no Brasil, até 1894 tivemos os governos
militares de Deodoro e Floriano. Eram governos autoritarios que mantiveram a
centralizacdo impedindo a implantacdo do federalismo como previsto pela
Constituicdo de 1891.

ApoOs esse primeiro momento, o impacto surgido com a implantacdo da
Magna Carta de 1891 ao enumerar as competéncias residuais e assim a
autonomia significativa dos Estados, até entdo chamados de provincias, foi grande.
Paulo Adib®® ao comentar Enrique Ricardo Lewandowski pontua que “(...) a situacdo

era tal que as Constituicdes estaduais chegaram a prever que cada Estado-membro

8 Vale ressaltar que o grande problema relacionado com o excessivo nlimero de recursos especiais
para o STJ tem um de seus causadores, exatamente, na formagido centrifuga do nosso
federalismo. A base de todo problema histérico mencionado é que quando se “trouxe” o recurso
extraordinario (o recurso especial surgiu depois), com o intuito de se guardar a supremacia da lei
federal e constitucional, ndo se procurou saber precisamente como era montado o sistema
federativo americano. No sistema federativo americano, deu-se que os estados-colbnias, que
eram independentes, entregaram ao poder central parte de sua “autonomia” ao dar liberdade a
que este tivesse exclusividade para legislar sobre determinadas matérias. S6 que apenas parte
desta competéncia foi entregue, de forma que a maior parte das matérias continuou a ser legislada
por cada um dos Estados independentes. Assim, o numero de leis federais é restrito aquelas
matérias que foram entregues ao poder central pelos Estados. Ja no sistema brasileiro, o processo
federativo ocorreu de forma inversa, o poder central foi quem delegou aos Estados parte do que
seria a sua competéncia legislativa, que foi 0 minimo. Ou seja, a Unido reservou para si a maior
quantidade de matérias que receberiam tratamento legislativo. Conclui-se que o nimero de leis
federais € muito maior que o numero de leis estaduais, dado que a competéncia destas € infima
perto da Unido. Isto significa que o numero de situagdes que agridem a lei federal, e que, portanto,
dao ensejo a recursos excepcionais, é grande. Dai se explica o porqué da inevitavel sobrecarga
de trabalho com que, em curtissimo espago de tempo, foi assolado o STF. (FIORILLO, Celso
Anténio Pacheco; RODRIGUES, Marcelo Abelha. Manual de direito ambiental e legislagao
aplicavel, p. 185-186).

Art 63. Cada Estado reger-se-a pela Constituicdo e pelas leis que adotar respeitados os principios
constitucionais da Unido. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, 24 de
fevereiro de 1891.

% CASSEB, Paulo Adib. Federalismo, p. 18, extraido de LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo.

Pressupostos materiais e formais da intervengéao federal no Brasil. Sao Paulo: RT, 1994. p. 26.
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possuia soberania e conferiam poderes a estes entes locais de celebrar acordos e

convengdes internacionais sem a obrigatdria ratificagdo do Congresso Nacional”.

Contudo, essa descentralizacdo existente nas primeiras décadas, apds a
revolugao articulada por Getulio Vargas em 1930, deixa de existir. Os governos
estaduais passaram para as “maos” dos interventores que eram designados pelo
governo central. Da maneira como designados eram, destituidos poderiam ser,
bastando apenas a vontade do governo central. A revolugdo representou a

centralizacado do poder e consequentemente o enfraquecimento do federalismo.

Até 1964, o federalismo alternou sua formula de maior ou menor autonomia
dos Estados-membros, de acordo com o cenario politico, 0 que representou sua

instabilidade nesse periodo.

Em 1964, com o golpe militar, e por consequéncia o autoritarismo do governo
central, € que o federalismo ficou mais enfraquecido. Janice Helena Ferreri aponta

que:

“(...) a Constituicdo de 1967, que foi oriunda do golpe militar de 1964, deu
lugar a um regime autoritario que produziu o enfraquecimento do principio
federativo. A concentragdo de poderes foi, sem duvida, a caracteristica
maior dessa fase revolucionaria. Malgrado no novo texto ter sido mantido o
federalismo cooperativo, houve uma significativa expansao dos poderes da
Unido, consagrando o chamado federalismo voltado para o centro, ou
centripeto”.®®

3.5 FEDERALISMO NA CONSTITUICAO DE 1988

Até 1988, com o advento da nossa atual Magna Carta, o federalismo
encontrou-se enfraquecido devido a centralizacdo dos poderes. A Constituicao
Federal de 1988 proporcionou maior descentralizagdo. O aumento de recursos
financeiros destinados aos Estados e Municipios é reflexo dessa descentralizagao

promovida pela Magna Carta de 1988.

% CASSEB, Paulo Adib. Federalismo, p. 19-20, extraido de FERRERI, Janice Helena. A Federacao.
In: BASTOS, Celso (Coord.). Por uma nova federagdo. Sao Paulo: RT, 1995. p. 31 e s.
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A Unido, entretanto, ainda figura com grande carga de competéncias

exclusivas e privativas. Sasha Calmon Navarro Coelho assevera que:

“(...) em 1987 advém a Assembléia Nacional Constituinte e nela planta-se
com extraordinario vigor os anseios dos estados de ‘independéncia e
autonomia financeiras’ na esteira da descentralizacdo do poder central...
Dentre os grupos de pressao ha que destacar o dos estados-membros em
matéria tributaria, capitaneada pela tecnicoburocracia das Secretarias de
Fazenda dos Estados, que atuavam com uma Uunica e exclusiva
preocupacgao: abocanhar o maior naco de recursos que fosse possivel,
custasse o que custasse... E surge o ICMS”. '

A Constituicido de 1988, de forma inusitada e inovadora, algou os Municipios
ao status de entes da federagdo, o que também caracteriza a descentralizagao
esperada. Joaquim de Castro Aguiar68 comenta que “(...) a federagdo brasileira
apresenta essa peculiaridade incomum e digna de relevo: a inclusdo dos municipios
como parte integrante dela. E disso nao mais se pode duvidar, seja em razao do

disposto no art. 1°, seja pela redagao do art. 18”.

Apesar de adotarmos a posicdo acima, devemos alertar da polémica em torno
do tema. Ha o entendimento de que pelo fato de os Municipios ndo possuirem
participacdo na formacado da vontade nacional, eles ndo fazem parte do Estado

Federal.

Entendemos que, mesmo nao tendo representatividade no Congresso
Nacional, os Municipios foram tratados pelos arts. 1° e 18 como entes federativos
por receberem, na distribuicdo de competéncias, papel de destaque. E o que
notamos no art. 23 ao tratar da competéncia comum da Unido, Estados-membros,
Distrito Federal e Municipios. Bem como o disposto no art. 30, ao determinar uma
série de competéncias com base no interesse local. Por esse motivo, visualizamos

nos Municipios autonomia que |hes caracteriza como entes federativos.

6 CASSEB, Paulo Adib. Federalismo, p. 22-23, extraido de COELHO; Sacha Calmon Navarro.
Comentarios a Constituicdo de 1988 — Sistema tributario. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1996. v.
3, p. 117.

% CASSEB, Paulo Adib. Federalismo, p. 21, extraido de AGUIAR, Joaquim Castro. Competéncia e
autonomia dos municipios na nova Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 1995. p. 11 e s.
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3.6 IMPORTANCIA DO PRINCIPIO DA LEGALIDADE E DA EFICIENCIA PARA
O FEDERALISMO

Os principios da legalidade e da eficiéncia sdo fundamentais para a
sustentacao da forma de Estado Federal. Bernard Schwartz citado pelo dr. Fernando
L. Lobo D’Eca®®, assevera que o federalismo “sé pode florescer em comunidades

imbuidas de um espirito legal e habituadas a acatar a lei”.

O federalismo deve ser estruturado observando o principio da legalidade. A
determinacdo da forma de Estado guarda estreita ligacdo com a Lei Fundamental. E
na Constituicdo que serdo determinadas as principais caracteristicas do federalismo
adotado, e, principalmente, sua distribuicdo de competéncias, o que, como veremos
adiante, representa a engrenagem de toda a maquina do federalismo. O professor
Raul Machado Horta, em referéncia a importancia da Constituicdo para o Estado

Federal, nos ensina:

‘A preferéncia do constituinte federal por determinada
concepcao de Estado Federal e a atuagcao desses fatores
extraconstitucionais irdo conduzir, de forma convergente ou
nao, ao tipo real de organizagdo federal em determinado

momento histdrico”. ”°

Konrad Hesse’", ao tratar do federalismo da Alemanha, exalta a importancia
do principio da legalidade ao afirmar que “A Lei Fundamental para a Republica
Federal da Alemanha faz parte das Constituicbes daqueles estados nos quais,
desde o fim da segunda guerra mundial, um regime autoritario encontrou o seu fim e

cedeu a democracia liberal”.

% SCHWARTZ, Bernard. El Federalismo norteamericano atual. Tradug&o de Juan Manuel Ruigébmes.

Madrid: Civitas, 1984. p. 33. Apud D'’ECA, Fernando. O sistema federal e o abuso de poder:
principios constitucionais de coordenacdo de competéncias como forma de prevenir e conter
abusos de poder. In;: GOMES DE MATTOS, Mauro Roberto; LIMA, Liana Maria Taborda (Coord.).
Abuso de poder no estado na atualidade. Rio de Janeiro: América Juridica, 2006. p. 235.

" HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1999. p. 304.

" HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha. Tradugao
de Luis Afonso Heck. 20. ed. Porto Alegre: Fabris, 1998. p. 7.
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Muito mais no federalismo do que na forma unitaria de Estado, o principio da
legalidade € importante para dirimir os conflitos juridico-politicos. Nesse sentido,
Raul Machado Horta expdée como grande desafio do federalismo o convivio
harmonioso entre os entes federativos, 0 que passa necessariamente pela criacao

de uma Constituicdo de técnica apurada que resolva os conflitos de competéncia.

A observancia do referido principio antecede a analise do sistema juridico ja
existente. Ele deve ser observado na criagdo da Lei Fundamental. Tarefa dificil € a
criagcdo de uma Magna Carta em que nao ha conflitos no mundo fatico. Deve-se
diminuir, entretanto, ao maximo a possibilidade de conflitos de competéncia entre os
entes da federagdo. Logo, ndo s6 na execugdo da forma de Estado, mas antes, na

sua criagao, ja deve ser observado o principio da legalidade.

Nesse tocante, a Constituicdo Federal assume papel de suma importancia.
Como bem demonstra Raul Machado Horta’%: “O Estado Federal é criagdo juridico-
politica e pressupde na sua origem a existéncia da Constituicdo Federal, para

institui-lo”.

O carater imprimido pelo principio da legalidade na forma de Estado Federal
adotado na elaboracdo e observancia da Constituicdo Federal, de onde podemos
extrair claramente a sistematica adotada no Estado, evitando a generalizagado de
conflitos na ordem politica, social e juridica, € indispensavel para manutencdo do

pacto federativo.

Observado o principio da legalidade na elaboracdo na Lei Fundamental e
posteriormente na sua aplicagao, ha de se notar também a importancia do principio

da eficiéncia.

Nao €& suficiente para o funcionamento adequado da “maquina do
federalismo” a observancia do pacto federativo. Faz-se necessaria a busca da

eficiéncia mediante a devida observancia da reparticao de competéncias.

2 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional, p. 303.
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Para um Estado como o Brasil, repleto de diversidades, com dimensdes
continentais, o federalismo apresenta-se como 6tima opg¢ao de forma de Estado.
Francisco Campos, citado por Fernando D’Ecga, corrobora o exposto acima ao

afirmar que:

“(...) o que visa toda Constituicdo Federal é obter maior eficiéncia e
rendimento da maquina administrativa, dotando-a do numero de 6rgéaos que

as condigdes diferenciais reinantes no pais exijam para cobrir, em toda a
sua extensao, o campo das necessidades e das conveniéncias publicas”. &

No Brasil, a Emenda Constitucional n. 19/98, conhecida como Emenda da
Reforma Administrativa, que incluiu no caput do art. 37 o principio da eficiéncia
como sendo de observancia obrigatéria pela administragdo publica, representou,

como bem afirma Adilson Abreu Dallari e Sérgio Ferraz:

“(...) A substituicdo do antigo modelo burocratico, caracterizado pelo
controle rigoroso dos procedimentos, pelo novo modelo gerencial, no qual
sao abrandados os controles de procedimentos e incrementados os
controles de resultados. Essa linha de pensamento — esse novo valor
afirmado pela Constituicdo — ndo pode ser ignorado pelo intérprete e
aplicador da lef” (grifo nosso). ™*

Nao basta que tenhamos um Estado Federal que observe o principio da
legalidade. Por si s6, isso ndo representa seu sucesso. E necessario alcancar a
eficiéncia. Para tanto, devemos conjugar a observancia da legalidade com a
eficiéncia desejavel. Isso requer uma interpretacdo sistematica do ordenamento
juridico combinado com as necessidades da sociedade. Esse é o nosso desafio

neste trabalho.

3.7 IMPORTANCIA DO FEDERALISMO NO ESTADO BRASILEIRO

O federalismo deve ser utilizado para propiciar a efetivacdo do estado

democratico e do estado de direito social. Konrad Hesse nos ensina que: “Republica,

s D’ECA, Fernando. O sistema federal e o abuso de poder: principios constitucionais de

coordenacao de competéncias como forma de prevenir e conter abusos de poder, p. 248.
™ FERRAZ, Sergio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo, cit.
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democracia, estado de direito social e estado federal estdo, na ordem constitucional

da Lei Fundamental, entrelagados um no outro em numerosas relagées”. °

Para alcangarmos a democracia e o estado de direito social, objetivos da
Republica Federativa do Brasil previstos na Constituicdo, € indispensavel a
organizacdo racional do Estado. Para tanto se torna imprescindivel o dialogo
permanente entre o Estado e o povo. O Estado deve estar préximo da sociedade

para que isso acontega.

Acreditamos que o federalismo encaixa-se perfeitamente nessas exigéncias,
ao aproximar-se através dos centros de poderes autbnomos da sociedade. Kelsen

afirma que:

“...) a descentralizagdo permite uma aproximacdo maior da idéia de
democracia e do principio de autodeterminacdo, de vez que a primeira exige
a conformidade maxima entre a vontade geral expressa na ordem juridica e
a vontade dos individuos sujeitos a ordem; por essa razao, a ordem é criada
pelos préprios individuos por ela obrigados de acordo com o principio de
maioria”. (grifo nosso)76

A Constituicdo Federal de 1988 ao alcar os Municipios, além dos Estados-
membros, ao patamar de entes federativos contribuiu para a efetivacdo do
pluralismo politico, que se caracteriza pela participagdo organizada da coletividade
nas decisbes tomadas. Ja encontramos no nosso ordenamento exemplos desse
dialogo que gera a participacéo efetiva e o poder de deciséo. E o caso do orcamento
anual participativo elaborado junto a sociedade, bem como o Plano Diretor Urbano.
Sao dois exemplos da proximidade e efetiva participacdo do povo nas decisdes

propiciada pela forma de Estado Federal.

Outro ponto positivo do federalismo € a fiscalizacdo das atividades
administrativas e legislativas pela sociedade. A proximidade dos centros de poderes
autdbnomos possibilita em tese maior transparéncia das suas atividades, o que gera

uma fiscalizagcdo com maior clarividéncia.

"® HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha, p. 216.
® HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Reptblica Federal da Alemanha, p. 216
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Essa organizacao racional fruto da forma de Estado Federal € muito bem

apontada por Konrad Hesse ao afirmar que:

‘O estado federal modifica e complementa essa conexdo de ordem
democratica e estatal-juridica. Ele a modifica, na medida em que cumpre a
fungdo de formacado da unidade federal. Ele a complementa ao criar formas
de relaxamento da ordem interna dos partidos e ligas, de divisdo em
unidades estatais menores, quando ele, por divisdo de poderes vertical e
horizontal, desenvolve efeitos refreadores do poder, nomeadamente, porém,
coordenadores de funcdes. Ele préprio, naturalmente, esta, nessa fungao
complementar, em uma certa tensdo com os mandamentos, essenciais para
o estado de direito social, da uniformidade e simetria, e essa tensdo
também nao se deixa dissolver completamente por coordenagdo e
cooperagdao ampla, enquanto a autonomia dos Estados, como nucleo da
estatalidade federal atual, ndo deve ser abandonada; isso, todavia, nem
sequer é possivel no caminho da modificagdo constitucional (artigo 79,
alinea 3, da Lei Fundamental)”. "’

O que se espera do federalismo num estado de dimensdes tdo avantajadas
como o Brasil é que esta forma de Estado propicie uma maior participagcao social e,
na mesma proporcao, uma fiscalizacdo mais intensa da sociedade no pleitear dos
seus direitos sociais. Com isso, estaremos efetivando a democracia e o estado
social. Atingidos esses preceitos, o principio da eficiéncia estara sendo observado

no federalismo. Dai sua importancia.

" HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha, p. 218.
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4
A IMPORTANCIA DA DISTRIBUIC}AO DE COMPETENCIA NO FEDERALISMO

41 DEFINIGAO DE COMPETENCIA

Antes de tratarmos da distribuicdo de competéncias, € indispensavel um
estudo acerca da definicdo de competéncia. Conceituar competéncia nao é tarefa
facil. Algumas definicdes sdo insatisfatérias e até confusas. Geralmente identificam
competéncia como uma delimitacdo de poderes. Nesse sentido, José Afonso da
Silva nos ensina: “Competéncias sao as diversas modalidades de poder de que se

servem os 6rgdos ou entidades estatais para realizar suas funcdes”.”

Nao obstante o devido respeito a citacdo do conhecido autor notamos uma
incorrecdo que merece analise. A correlagdo entre poder e competéncia nao é
correta e pode gerar confusdo. As expressdes ndo funcionam como sindnimos. E

necessario, portanto, diferenciar poder de competéncia.

O poder nada mais € do que o meio instrumental que proporciona o exercicio
de alguma competéncia. Sem o poder nao haveria como o Estado desenvolver boa
parte de suas atividades. O principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o
Particular fundamenta essa situagao. O Estado para promover uma desapropriagao,

por exemplo, necessita de poderes.

As competéncias sao atribuicbes que o Estado deve assumir perante a
coletividade. A essas atribuigbes, no que tange ao meio ambiente, como veremos

mais adiante, podemos chamar de dever. Dai a conjugagédo de palavras utilizadas

® SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2002. p. 477-478.



63

pela doutrina: poder-dever’®. Poder, pois o Estado dele necessita para efetivar suas

competéncias, e dever por ser obrigatério o exercicio das mesmas.

Nesse sentido, temos o estudo aprofundado da questdo, que aqui adotamos, do

professor Celso Anténio Bandeira de Mello:

“Destarte, ditos poderes tém carater meramente instrumental; sdo meios a
falta dos quais restaria impossivel, para o sujeito, desempenhar-se do dever
de cumprir o interesse publico, que é, afinal, o préprio objetivo visado e a
razao mesma pela qual foi investido nos poderes atribuidos”.®

As competéncias em relagao as atividades dos entes federativos, definidas na
Constituigdo, sao, portanto, atribuicbes que devem ser observadas. Configura
segundo os ensinamentos do professor Celso Antdnio Bandeira de Mello®' um dever

e nao uma mera faculdade.

4.2 A IMPORTANCIA DA DISTRIBUIGAO DE COMPETENCIA

O federalismo é formado, no minimo, por uma estrutura dualista com governo
central e os Estados-membros. No Brasil essa estrutura ainda inclui os Municipios e
o Distrito Federal desde 1988. Em todas as esferas temos centros dotados de
poderes para exercerem a autonomia que lhes foi direcionada na reparticado de

competéncias.

® Celso Antonio Bandeira de Mello sugere terminologia inversa. Sendo vejamos: “Na verdade, elas
sao deveres-poderes, expressao, esta, que descreve melhor suas naturezas do que a expressao
poder-dever, que comecgou a ser utilizada, algumas vezes, no Direito Administrativo, a partir de
licoes de Santi Romano”. Acreditamos que a terminologia ndo mudara o significado da expressao
(BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo, p. 133).

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo, p. 133-134.

' Vale citarmos seu entendimento: “E que ditas competéncias sado atribuidas ao estado, a seus

orgaos, e, pois, aos agentes neles investidos, especificadamente para que possam atender a
certas finalidades publicas consagradas em lei; isto &, para que possam cumprir o dever legal de
suprir interesses concebidos em proveito da coletividade.
Deveras, na esfera do Direito Publico os poderes assinados ao sujeito ndo se apresentam como
situacBes subjetivas a serem consideradas apenas pelo angulo ativo. E que, encartados no
exercicio de fungdes, implicam dever de atuar no interesse alheio — o do corpo social —,
compondo, portanto, uma situagao de sujeicdo. Vale dizer, os titulares destas situagdes subjetivas
recebem suas competéncias para as exercerem em prol de um terceiro: a coletividade que
representam” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo, p. 132).
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E de se observar que, havendo conflito de competéncia entre os entes da
federagao, havera o controle de competéncia pelo Judiciario, com uma maior
atuagado quando a Constituicdo for omissa ou confusa em grau superior®. Dai a
importancia de observarmos previamente o principio da legalidade através de uma

eficiente reparticdo de competéncias.

Nesse sentido, a distribuicio de competéncia € fundamental para
delimitarmos qual a proporcdo de autonomia que os entes receberdo. E essa
“‘engenharia” criada pelo legislador constituinte que dara a forma de federalismo. O
promotor Paulo José Farias®®, em A Federagdo como mecanismo de protegdo do
meio ambiente, afirma que a féormula adotada na distribuicdo de competéncia
sinaliza “a opcao do constituinte por mais ou menos centralizacdo politica, por mais

ou menos aderéncia aos modelos e principios assentes de Estado federal”.

Portanto, a organizacdo do Estado Federal é delimitada pela distribuicdo de
competéncia. Raul Machado Horta® afirma que a reparticdo de competéncia é tao
importante, pois representa: “a sustentacao de todo edificio constitucional do Estado
Federal”. Segundo o autor, a “reparticdo vai desencadear as regras de configuragao

da Unido e dos Estados, indicando a area de atuagao constitucional de cada um”.

82 Nesse sentido, Fernando D’Eca assim dispde: “Na pratica, a coexisténcia harmonica e coordenada
desses poderes constitucionais é assegurada n&do s6 através de um 6rgdo de representagao
politica das unidades federadas (geralmente o Senado Federal), que exerce um controle politico
prévio da incolumidade de suas competéncias constitucionais, harmonizando eventuais conflitos e
garantindo que o Legislativo federal ndo as usurpe, nem as mutile, mas também e principalmente,
pela existéncia de Tribunais Superiores (geralmente tendo como vértice a Suprema Corte), que
exercem o controle permanente e definitivo sobre os eventuais conflitos de competéncia entre a
Unido e os demais entes federados, impedindo reciprocas usurpagdes de competéncia”. D’ECA,
Fernando. O sistema federal e o abuso de poder: principios constitucionais de coordenagao de
competéncias como forma de prevenir e conter abusos de poder, p. 242.

FARIAS, Paulo José Leite. A federagdo como mecanismo de protecdo do meio ambiente. Revista
de Informacéo Legislativa do Senado Federal, Brasilia, ano 34, n.135, p. 283-284, jul./set. 1997.

# HORTA, Raul Machado. Direito constitucional, p. 309.

83
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4.3 DISTRIBUIGAO DE COMPETENCIA NA HISTORIA DO FEDERALISMO

Como exposto anteriormente, nos Estados Unidos da Ameérica do Norte,
quando da criacdo do federalismo de agregagao, a Unido couberam competéncias
enumeradas, e aos Estados-membros, competéncias residuais. Os Estados
componentes da federagao eram o que havia de mais robusto no federalismo. O
governo federal representava uma excegao, fruto da vontade de todos aqueles

Estados.

Com o passar do tempo, porém, assistimos a ampliacao das competéncias do
governo central. Manuel Garcia Pelayo, citado por Raul Machado Horta, enumerou

as seguintes causas da centralizagéo:

“1. a guerra e as depressdes impondo regulamentacdo unitaria, com
sacrificio da autonomia estadual;

2. o intervencionismo estatal, que conduz por sua vez a ampliagdo dos
6rgaos e dos servigos governamentais decorrentes da atividade empresarial
do Estado;

3. a crescente complexidade da estrutura econémica, tornando de interesse
federal-nacional matérias anteriormente de carater regional ou estadual;"®

Passamos aqui no Brasil a experimentar esse fortalecimento do governo
central apés 1930, com o movimento que colocou Getulio Vargas no poder.
Paulatinamente, os Estados perderam suas competéncias legislativas. Em 1967, ja
no governo militar, a pouca reestruturagao do federalismo apds a década de 1930,
que se deu por meio da Constituicdo de 1946, voltou a ruir. No governo militar a

centralizag&do era muito grande.

A Constituicao Federal de 1988 representou a renovagcao da democracia ruida

nos tenebrosos anos em que a ditadura militar tomou conta deste pais.

O poder central que perdurava até aquele momento representava a
concentracdo de competéncias e o excesso de poder para exercé-las, o que é tipico

dos regimes autoritarios. Buscava-se o contrario. Uma legislagdo que

8 GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho constitucional comparado. Madri: Alianza Editorial, 1984. p.
245. Apud HORTA, Raul Machado. Direito constitucional, p. 309.
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descentralizasse esse poder e facilitasse a organizagao de um pais de proporg¢oes

territoriais continentais.

A ordem era renovar. Foi o que aconteceu. A idéia de federalismo dual
composto por governo central e por Estados-membros foi superada, ou melhor,
ampliada. Na estrutura do novo Estado Federal, temos como entes formadores da
Republica Federativa do Brasil a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito
Federal. Estes representam a ampliacdo da organizagédo politico-administrativa da
Republica mediante a inclusdo dos Municipios como entes dotados de autonomia,
com competéncia e poder para efetiva-las. Ha, nesse tocante, clara tendéncia a

descentralizagao.

4.4 CLASSIFICACAO QUANTO A DISTRIBUIGAO DE COMPETENCIA NA
CONSTITUIGAO FEDERAL DE 1988

Na determinacao da distribuicao de competéncia na Constituicdo Federal de
1988, houve cinco anteprojetos®® na Assembléia Constituinte que tratavam do
assunto. O anteprojeto da Comissdo Afonso Arinos, que tinha como um de seus
mentores José Afonso da Silva, foi aperfeicoado pelo relator da matéria, o professor
Raul Machado Horta, e posteriormente recepcionado no texto na Magna Carta de
1988.

8 Sobre 0 asunto José Afonso da Silva assim dispbe “ao tratar da reparticdo de competéncias: “A
estrutura de reparticdo de competéncias adotada decorreu de proposta que fizemos na Comissao
Proviséria de Estudos Constitucionais (Comissdo Afonso Arinos) em Anteprojeto de Constituigdo
que ali apresentamos (arts. 85, 1 e 2, e 86, 1 e 2), acolhido pelo relator Prof. Raul Machado Horta
com aperfeicoamentos. Mas os anteprojetos na Constituinte ndo adotaram o mesmo critério. A
discussao para o preparo do Substitutivo do Relator Bernardo Cabral destinado a Comisséo de
Sistematizagdo baseou-se em cinco Anteprojetos, chamados: Cabral, praparado pelo Relator
Bernardo Cabral; Hércules, preparado pelo denominado Grupo dos 32, sob a coordenagédo do
Senador José Richa; Camara, preparado pela Camara dos Deputados; Afonso, preparado por
mim, e Ferraz, preparado por Sérgio Ferraz. Pois bem, no Anteprojeto Afonso, de nossa autoria,
repropusemos no art. 55, 1, a competéncia material da Unido (art. 20 da Constitui¢do); no art. 55,
2, a competéncia legislativa exclusiva da Unido (art. 21); no art. 56, 1, a competéncia material
comum da Unido, Estados e Municipios (art. 22), e no art. 56, 2, a competéncia legislativa
concorrente da Unido e dos Estados (art. 23)” (Curso de direito constitucional positivo. 24. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2004. em nota de rodapé numero 2, p. 477).
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Como anteriormente demonstrado, o objetivo da Constituicao Federal de 1988
era, nos dizeres de José Afonso da Silva, adotar um “sistema complexo que busca
realizar o equilibrio federativo”.?” Adotaremos aqui a classificacdo exposta
doutrinariamente pelo referido autor, pela didatica e praticidade conceitual

apresentada.

Das classificacbes apresentadas pelo autor, a que melhor atende a
perspectiva desta dissertacdo € a que se baseia na participagdo de um ou mais
entes na atividade legislativa ou administrativa, sendo esta ultima denominada
competéncia material, termo que substituiremos, sem prejuizo organizacional, por
competéncia administrativa. Existem, assim, dois blocos de competéncias de acordo
com as atividades que o Poder Publico exerce: competéncias legislativas e

competéncias administrativas.

Antes de estudarmos essa classificacdo € importante notarmos que a
separacao exposta tem o intuito apenas didatico de facilitar nossos estudos acerca
da distribuicdo de competéncias. As competéncias legislativas e as competéncias
administrativas ndo podem ser aproveitadas na pratica separadamente. O principio
da legalidade direcionado a Administracdo Publica prevé a sua atuagdo somente
quando a lei Ihe autorizar. Portanto, competéncias legislativas e administrativas

estdo umbilicalmente ligadas.

4.4.1 Da competéncia legislativa

As competéncias legislativas envolvem as atividades de elaboragao de leis
pelos entes da federacdo. Segundo José Afonso da Silva® existem dois grandes
blocos de competéncia: competéncias legislativas e competéncias administrativas. A
dra. Daniela Libdrio Di Sarno adota a mesma classificagao de José Afonso da Silva

ao tratar da competéncia urbanistica, afirmando que “(...) a competéncia legislativa

87 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, 24. ed., p. 479, item 4.
8 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, 24. ed., p. 479.
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deve existir para todos os entes federativos, ao menos dentro da sua capacidade de

auto-organizacgo (...)".%°

Neste bloco encontramos as denominadas competéncias legislativas
privativas da Unido. Sdo matérias que prioritariamente devem ser legisladas pelo
Congresso Nacional, mas que podem ser delegadas no todo ou em parte aos
Estados, mediante edicdo de lei complementar que assim autorize. Estdo previstas
no art. 22 da Magna Carta, e exemplificativamente podemos citar, as matérias sobre

direito civil; direito penal; 4guas; energia; regime de portos; transito; e jazidas.

Ainda no campo legislativo, temos a competéncia legislativa concorrente, que
tem como caracteristica a atribuicdo de uma mesma matéria a mais de um ente
federativo. Na sistematica dessa competéncia existem mecanismos para que nao
ocorram conflitos na edicdo de normas ao mesmo tempo e sobre o0 mesmo assunto
entre os entes. A Unido tera primazia na edicdo de normas gerais, o que significa
que editara o conteudo normativo de todas as matérias dispostas no art. 24 da Lei
Fundamental, visando alcangar um contexto de generalidade, abrangendo todos os

entes da Republica Federativa do Brasil que deverao observar essas normas gerais.

Na inércia da Unido, como aduz a dra. Daniella Libério “(...) os estados-
membros e o Distrito Federal podem editar as normas gerais (...)".*° Evidentemente,
essas normas gerais editadas pelos entes que ndo a Unido terdo validade apenas
nos seus territorios. Havendo norma geral editada posteriormente pela Unido,

aquelas perderéao a eficacia.

Como desdobramento da competéncia concorrente, ha a competéncia
legislativa suplementar prevista no art. 24, § 1° a 4°, da CF. De acordo com José
Afonso da Silva, a competéncia em tela “significa o poder de formular normas que
desdobrem o conteudo de principios ou normas gerais ou que suprem a auséncia ou

omissdo destas”.®" E, portanto, a atividade de complementagdo das normas gerais.

% DI SARNO, Daniela Campos Liborio. Competéncias urbanisticas In: DALLARI, Adilson Abreu;
FERRAZ JUNIOR, Sérgio (Coord.). Estatuto da cidade. Comentarios a Lei Federal n. 10.257/2001,
p. 63, § 5°.

% Estatuto da cidade, p. 63, § 3°.

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, 24. ed., p. 479.
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Importante salientar que tanto na competéncia concorrente quanto na
suplementar, apesar de os Municipios ndo serem contemplados no art. 24 da Lei
Fundamental, fazem, também, parte da estrutura dessas competéncias, podendo
legislar suplementarmente no caso de omissédo da Unido e dos Estados, e
complementarmente nas matérias em que houver necessidade. O fundamento das
referidas competéncias também serem direcionadas aos Municipios reside no que
dispde o art. 30, | e Il da CF.

Daniela Campos Libdério de Sarno, sobre o assunto, aduz: “Entretanto, o
Municipio n&o ficou excluido desta estrutura de competéncias, mesmo nao estando
presente no art. 24 O art. 30, Il, indica sua competéncia suplementar perante a
legislagao federal e estadual. Com isto, na auséncia de lei federal e/ou estadual, o
Municipio podera editar normas suplementando esta auséncia, até que aquelas
sobrevenham, além de poder complementa-las caso entenda necessario. Os
assuntos nos quais os Municipios poderao assim proceder sdo os de interesse local
(art. 30, 1)".

E, por ultimo, temos a competéncia legislativa exclusiva dos Estados (art. 25,
§§ 1° e 2°). Duas situagbes devem ser observadas nesse caso. A primeira, disposta
no § 1° do art. 25, refere-se a distribuicao classica de competéncias em que a Unido
caberao as competéncias expressas, e aos Estados, as competéncias residuais.
Conforme determina o dispositivo legal acima citado, aos Estados ser&o reservadas

“(...) as competéncias que nao lhes sejam vedadas por esta Constituigao”.

A segunda hipétese de competéncia exclusiva envolve matéria especifica.
Trata da exploracdo diretamente, ou mediante concessdo, dos servigos de gas

canalizado.
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No esquema a seguir demonstramos o bloco das competéncias legislativas:

Competéncia concorrente (art. 24)

Competéncia legislativa:

Competéncia suplementar (art. 24, §§ 1° a 4°)

Competéncia exclusiva dos Estados (art. 25, §§ 1° e 2°)

4.4.2 Das competéncias administrativas

As competéncias administrativas representam os atos de execugao do Poder
Publico, ou seja, a prestagéo de servigos, a tomada de providéncias, a realizagéo de

atividades.

Seguindo a classificacdo proposta, encontramos na Magna Carta duas
subespécies pertencentes ao bloco das competéncias administrativas: competéncias
administrativas exclusivas da Unido e competéncias administrativas comuns entre

todos os entes federativos.

As competéncias administrativas exclusivas da Unido envolvem matérias
relacionadas a soberania nacional ou a execugcao de atividades afeitas ao
desenvolvimento nacional sustentavel. Em relacdo ao primeiro assunto, temos: a
manutencao de relagdes com Estados estrangeiros (inc. |); a declaragao de guerra
(inc. Il); defesa nacional (inc. Ill); decretar estado de sitio ou de defesa (inc. V). Ja,
em relacdo ao desenvolvimento nacional, podemos citar: administrar as reservas
cambiais (inc. VIII); elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacgéao

do territério (inc. 1X).
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Por ultimo, e sendo o que mais nos interessa, temos a competéncia
administrativa comum, que representa o foco deste trabalho. Todos os dilemas
juridicos em relagdo a distribuicdo de competéncia no que tange o licenciamento
ambiental sdo frutos dessa competéncia. A hermenéutica sobre essa espécie de

competéncia merece uma analise mais profunda.

4.4.3 Da competéncia administrativa comum

A inovagao que consideramos importante para o equilibrio do federalismo
através da fiscalizacdo mutua, foi a adocdo pela Constituicdo de 1988 da
competéncia comum, que envolve a atuacdo paralela de todos os entes da
federacdo na observancia e fiscalizacdo de atividades que sdo importantes para
toda a sociedade. Adotamos aqui o termo competéncia administrativa comum por
simples preferéncia e alertamos que parte da doutrina adotada a expressao

compaténcia material comum. E, portanto, apenas uma diferenca terminolégica.

O professor Manoel Gongalves Ferreira Filho, ao comentar o art. 23, afirma
que a competéncia comum administrativa: “é a que € confiada a mais de um ente

federativo concomitantemente, sendo, portanto, comum a eles”.%

No mesmo sentido, José Cretella Junior define competéncia comum como:

“(...) cooperagcao administrativa, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento do bem-estar, em ambito nacional, entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, no exercicio de fungoes
concomitantes e continuas (...)".*°

Entre o extenso rol dessas atividades, previstas no art. 23 da CF,
encontramos: zelar pela guarda da Constituicdo (inc. I); Cuidar da saude e
assisténcia publica (inc. Il); promover o acesso a cultura e a ciéncia (inc. V); proteger

0 meio ambiente, bem como preservar as florestas, a fauna e a flora (inc. VI e VII).

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo Brasileira de 1988. Sao Paulo:

Saraiva, 1990. v. 1, p. 184.
% CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a Constituicdo de 1988. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1991. v. 4, p. 1.740-1.741.
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Encontramos, portanto, no seu rol, a protegdo ambiental por todos os entes

da federacao, sendo que ai reside nosso interesse nessa espécie de competéncia.

Na Constituicdo Federal de 1934%, ainda na concepgao do federalismo dual,
ja encontravamos precedente da competéncia comum. Naquele momento, recebia a
denominagdo de competéncia concorrente e era restrita a Unido e aos Estados-
membros. Eram distribuicbes de natureza programatica que, na nossa concepgao,
diferentemente do que temos agora, representavam recomendagdes de desejaveis
procedimentos que eram direcionados aos entes federativos. Estavam previstas no
art. 10, assim: “velar na guarda da Constituicdo e das leis” (art. 10, I); “cuidar da
saude e assisténcia publicas” (art. 10, Il); “proteger as belezas naturais e os
monumentos de valor historico e artistico” (art. 10, Ill); “difundir a instru¢ao publica

em todos os seus graus” (art. 10, V).

Muitas dessas competéncias foram contempladas no rol de competéncias
comuns da Constituicdo Federal de 1988, mas com uma concepgdo nova. O que era

recomendacgao na Constituicdo Federal de 1934 passou a ser um dever.

E o caso da protegdo ambiental. Ao analisarmos o art. 23, pode até parecer
que se trata apenas de uma norma programatica como as do art. 10 da CF de 1934.
Engano. A sua interpretagao deve ser feita num contexto histérico. A restauracao do
federalismo brasileiro pela Carta Politica de 1988 foi inspirada no federalismo de

equilibrio que busca a descentralizagéo legislativa e a atuagdo comum.

A atuacdo comum de todos os entes em atividades administrativas encaixa-se
perfeitamente num Estado de dimens&o continental. As unidades federativas nao
sdo homogéneas e o0 governo central ndo consegue, por exemplo, fiscalizar sozinho
o processo de licenciamento de uma pequena empresa no interior do Acre. E

necessaria a atuagdo conjunta. E para que essa atuagdo conjunta seja adequada,

o Segundo José Cretella Junior: “Nesta expressdo, “comum” é sinbnimo de ‘concorrente’, como o
era na Constituicdo de 1934, art. 10, lll (concorrentemente). Trata-se, porém, da ‘concorréncia
administrativa’.” (Comentarios a Constituicao de 1988, 1991, p. 1.740-1.741.
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tem de ser um dever e ndo uma faculdade. S6 assim alcangaremos o federalismo de

equilibrio.

Discordamos do entendimento de José Afonso da Silva quando afirma que
“Competéncia é a faculdade juridicamente atribuida a uma entidade ou a um érgéo
ou agente do Poder Publico para emitir decisdes”.®® Corroborando nosso
entendimento, Celso Anténio Bandeira de Mello, ao tratar das competéncias como
um dever, assim dispde: “E que, encartados no exercicio de fungdes, implicam dever
de atuar no interesse alheio ao do corpo social, compondo, portanto, uma situacao

de sujeicao”.®

Para reforgar esse pensamento, no que tange as questbes ambientais que
nos interessam, o art. 23 deve ser analisado sob a concepcgao do art. 225 da CF de
1988, que impde ao “Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e

preserva-lo para as presentes e futuras geragdes”.

Ora, como visto no primeiro capitulo, o direito ambiental representa direito
fundamental a preservacdo da integridade e da qualidade de vida. Trata-se de
obrigagdo indeclinavel que se impde a todos os entes do Estado Federal. E direito

de todos.

O Supremo Tribunal Federal posiciona-se nesse sentido, em relatério do
ministro Celso de Mello, na decisdo de conflito de competéncia comum entre Unido

e Estado, ao decidir que:

% Curso de direito constitucional positivo, 21. ed., p. 477-478.

® O referido autor ¢ claro ao apontar no raciocinio consistente a seguir tragado a necessidade de
atentarmos para as competéncias ndo como uma mera faculdade, mas, sim, como um dever.
Vejamos seus ensinamentos na integra: “E que ditas competéncias sdo atribuidas ao estado, a
seus 0rgaos, e, pois, aos agentes neles investidos, especificadamente para quem possam atender
a certas finalidades publicas consagradas em lei; isto €, para que possam cumprir o dever legal de
suprir interesses concebidos em proveito da coletividade.
Deveras, na esfera do Direito Publico, os poderes assinados ao sujeito ndo se apresentam como
situacBes subjetivas a serem consideradas apenas pelo angulo ativo. E que, encartados no
exercicio de fungdes, implicam dever de atuar no interesse alheio — o do corpo social —,
compondo, portanto, uma situagao de sujeicdo. Vale dizer, os titulares destas situagdes subjetivas
recebem suas competéncias para as exercerem em prol de um terceiro: a coletividade que
representam”. (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de direito administrativo, p. 132.)
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“O adimplemento desse encargo (protegdo ambiental), que é irrenunciavel,
representa a garantia de que n&o se instaurar&o, no seio da coletividade, os
graves conflitos intergeneracionais marcados pelo desrespeito ao dever de
solidariedade, que a todos se impde, na protecdo desse bem essencial de
uso comum das pessoas em geral”.97

Concluimos, diante de todo o exposto, que a atuagédo conjunta — competéncia

comum — € dever, obrigacado que deve ser observada por todos os entes federativos.

Acreditamos ser uma evolugdo. E inegavel, porém, a dificuldade de
interpretacdo da norma constitucional em analise. A competéncia comum prevé a
participacado conjunta e paralela. Logo, ndo ha determinagdo de campos de atuagao

especifica nem residual. Nao existe preferéncia.

Diante dessa dindmica, surgem os conflitos. Quem deve atuar? Todos?
Preferencialmente algum ente? Enfim, sdo algumas dessas questbes que

pretendemos responder no decorrer deste trabalho.

7 AC 1255 MC/RR, Supremo Tribunal Federal, relatério do ministro Celso de Mello. Completando o

raciocinio exposto: “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Trata-se de
um tipico direito de terceira geragdo (ou de novissima dimensdo), que assiste a todo género
humano” (RTJ 158/205-206).
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5
DISPOSICOES NORMATIVAS ACERCA DO LICENCIAMENTO

Neste capitulo, num primeiro momento, analisaremos as disposi¢des
normativas acerca do licenciamento ambiental, em vigéncia no nosso ordenamento

juridico, e que aludem a questdo da competéncia para sua outorga.

Num segundo momento teceremos comentarios ao projeto de Lei
Complementar n. 12/2003 anexo a esta dissertacdo, em tramite no Congresso

Nacional que visa solucionar o cerne da problematica exposta anteriormente.

Teremos entdo duas partes: normas em vigor acerca do licenciamento e
projeto de Lei Complementar em tramitagdo acerca do licenciamento. A primeira
parte esta dividida em subtdpicos de acordo com o diploma legal utilizado. Nao sera
privada a analise critica de algumas dessas normas. Nossa critica, no entanto,
nesse momento nao representa a solugdo para o problema, mas, sim uma

preparacao para tanto.
51 NORMAS EM VIGOR ACERCA DO LICENCIAMENTO

Aqui estudaremos os aspectos de constitucionalidade, eficacia e validade das
normas que tratam do licenciamento ambiental no ordenamento juridico brasileiro e
que estdo em vigéncia.
5.1.1 O licenciamento na Constituicao Federal de 1988

Comecamos nossa exposicao das normas constitucionais acerca do

licenciamento ambiental trazendo a baila o disposto no caput do art. 225, o qual

impde “ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para



76

as presentes e futuras geragoes”. Questiona-se, ao analisar referido artigo: o que é
Poder Publico? Poder Publico é aquele inerente a Republica, que se origina do
vocabulo rés publica, ou seja, o conjunto de bens e direitos que estdo sob a tutela da

coletividade.

Como demonstrado anteriormente no capitulo que trata do federalismo, o art.
1° c/c 18 da CF aponta como formadores da Republica Federativa do Brasil a Uniao,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Nos ensinamentos de Maximiliano
Rosso, temos “(...) uma pluralidade de centros de poder, todos dotados de
autonomia, mas com campos de atuagao delimitados pela propria Constituicao
Federal”.*® Portanto, temos a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios como

entes que compde a estrutura unificada do Poder Publico.

O art. 225 é extremamente relevante para que possamos analisar a
distribuicdo de competéncias em relagdo a matéria ambiental. A eficiente
interpretacdo das normas constitucionais deve ser feita interligando-se os diversos
dispositivos inerentes a matéria, objeto da distribuicdo de competéncia. A analise
isolada desses dispositivos, no caso o art. 23, pode gerar uma série de duvidas
quanto a hermenéutica a ser adotada. Assim, o Capitulo VI, do Titulo VII, que trata
do meio ambiente, composto pelo unico, mas importante e esclarecedor art. 225,

nos ajuda a solucionar certas questoes.

O artigo aduzido prevé como dever ndo s6 do Poder Publico, mas também da
coletividade, proteger o meio ambiente. Nao poderia passar despercebida tal
questdo. A consultora legislativa do Congresso Nacional, Suely de Araujo, discorre

que “(...) o compartilhamento de responsabilidades envolve ndo sé o governo, mas a

% Em 6timo estudo, Maximiliano assim dispbs: “Dada a natureza de defesa ao meio ambiente, que
tem como titular ndo sé as presentes, mas as futuras geragdes, inviavel restringir sua protegéo a
este ou aquele ente federativo. Conforme ja dito, os problemas ambientais desconhecem os
conceitos de fronteiras. Ndo nos olvidamos, ademais, da obrigacdo do Poder Publico, de forma
indistinta, em defender e proteger o meio ambiente. Conforme veremos a seguir, o texto
constitucional ndo permaneceu insensivel a tais consideragdes e atribuiu aos entes federativos
competéncias administrativas e legislativas destinadas a protegdo do meio ambiente. Referida
reparticdo de competéncia é crucial ao adequado convivio dos entes e vem ao encontro da
indissolubilidade da Republica Federativa” ROSSO, Maximiliano. Da competéncia para o
licenciamento ambiental e da possibilidade de atuagdo concomitante dos entes federativos. Livre
iniciativa e protecdo ambiental. In: PIRES, Luiz Manoel Fonseca; MENCIO, Mariana (Coord.).
Estudos de direito urbanistico I: licengas urbanisticas e questdes polémicas sobre as exigéncias
da lei de parcelamento do solo. Sdo Paulo: Letras Juridicas, 2006. p. 119.
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sociedade como um todo”.*® E imperativo, em se tratando de meio ambiente, a
atuagao social. Nao é por falta de motivos que a legislagdo prevé uma série de
penalidades para aqueles que degradam desordenadamente e sem licenga
ambiental, na maioria das vezes, o meio ambiente. Por representar interesse de
todos, o meio ambiente pode ser tutelado mediante acdo popular e acgao civil
publica, o que corrobora o disposto no art. 225, ao prever o dever da coletividade em

estar sempre atenta e evitar a degradagao ambiental.

Da mesma forma que a Lei Fundamental impde a coletividade o amplo dever
de proteger o meio ambiente, ao Poder Publico também cabe tal obrigagdo. Como
comentado anteriormente, sem maiores aprofundamentos tedricos, a concepcéo de
Poder Publico envolve todos os entes da Republica Federativa do Brasil. A palavra
dever, corretamente adotada pela Magna Carta, é parte integrante da questdo que
envolve competéncia. No capitulo em que tecemos estudos sobre a concepgao de
competéncia e sua importancia para o federalismo, afirmamos que os entes né&o
podem dispb-las como bem entender. Possuem carater de indelegavel. Adilson
Abreu Dallari e Sérgio Ferraz, ao tratarem das raras possibilidades de delegacao de

competéncia previstas na Lei n. 9.784/99, afirmam que:

“A competéncia é irrenunciavel. O que pode ocorrer, quando a lei (sempre
em senso estrito) expressamente o contemple, € a delegagdo de
competéncia ou a avocacado de competéncia, uma e outra invariavelmente
em cunho parcial, excepcional, transitério e revogavel”.'®

Os referidos doutrinadores prevéem a possibilidade de delegagdo de
competéncia, mas alertam que se trata de atividade que assume feicdo parcial,
excepcional, transitoria e revogavel. A regra € a nao delegacdo. Mas, caso se
encaixe em uma seérie de observacdes, podera acontecer, porém, como ainda
dispbe na referida obra, “(...) ndo basta o interesse da Administracdo para que isso
ocorra. Imperativo ainda sera que: (...) €) a delegacdo nao envolva matérias

indelegaveis (...)"."""

% ARAUJO, Suely M. V. G. de. Nota técnica: a distribuicao de competéncias governamentais em

relacdo ao meio ambiente, margo de 2005. Consultoria Legislativa do Congresso Nacional.

1% FERRAZ, Sergio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo, p. 110.

%" Sobre as hipéteses em que podera ocorrer a delegacdo de competéncia, prevista na Lei n.
9.784/99, Adilson Abreu Dallari e Sérgio Ferraz apontam: “a) da delegag¢éao nao resulte laceragao,
minima que seja, aos principios e critérios do art. 2° e seu paragrafo Unico da Lei n. 9.784, de
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Seguindo as orientacbes acima citadas, em se tratando da competéncia
prevista na Constituicdo em matéria ambiental, ndo ha que se falar em delegacéo. A
delegacéao pressupde que o ente ao qual estd sendo delegada a competéncia ndo a
possui. Nao ha como a Unido delegar a competéncia para fiscalizar o meio ambiente
a um Estado-membro, ou a um Municipio, pois ambos ja a possuem. O que
incorretamente faz € renunciar a sua competéncia, sob o pretexto de direcionar aos

outros entes a competéncia que a ela também cabe.

Nesse sentido, o art. 225 é claro ao determinar o carater de dever a todos os
entes, o que s6 vem a reforgar o disposto no art. 23 da nossa Carta, ao prever a

competéncia material comum da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Em relacédo ao art. 23, vamos nos ater a apontar suas diretrizes neste
momento, pois o estudo a respeito ja foi elaborado em tépico anterior. Nos incisos
lll, encontramos a prote¢cdo do meio ambiente cultural ao determinar a protecao dos
bens de valor historico, artistico e cultural; as paisagens naturais; e os sitios
arqueologicos. No inciso IV, como complementacdo do anterior e tratando também
do meio ambiente cultural, ha a proibicdo da evasao e destruicdo de obras de artes
e outros bens de valor historico. No tocante ao meio ambiente natural, o inciso VI
trata do combate a poluicao, e o inciso VIl dispde sobre a protecao das florestas, da
fauna e da flora. Lembrando que estamos tratando da competéncia administrativa
comum, art. 23 da Magna Carta, em que ndo ha exclusdo nem privilégio nenhum
dos entes da administragdo publica no que tange, nos dizeres de José Afonso da

Silva, “a tomada de providéncias para a sua realizagao”.'*

1999; b) da delegagdo nao resulte qualquer degradagcdo, minima que seja, dos direitos dos
interessados e dos deveres da Administragéo-juiz; ¢) da delegagdo nao resulte a atribuicdo de
competéncia a agente impedido ou suspeito; d) a delegagédo tenha sido, ademais de todo o
exposto, decorrente de imperativo de conveniéncia técnica, social, econémica, juridica ou
territorial. E dizer, a delegagdo ha de surgir como a técnica capaz de ensejar uma melhor e/ou
mais célere (ou comoda para o administrado: dai a consideragéo da territorialidade, do art. 12 da
lei em questao) diriméncia do processo; €) a delegagado nao envolve matérias indelegaveis (art. 13
da Lei n. 784/1999), emane da autoridade originalmente competente e tenha por destinatario
autoridade que nao esteja legalmente vedada de exercé-la.” (FERRAZ, Sergio; DALLARI, Adilson
Abreu. Processo administrativo, p. 112-113).
192 SILVA, José Afonso da Silva. Direito ambiental constitucional, p. 77.
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Tal perspectiva € o reflexo da adogao do federalismo cooperativo disposto no
art. 1° c/c 18 da CF, com arestas determinadas pela forma de distribuicdo de
competéncias adotadas. A organizacao eficiente de todo sistema de cooperagao é
fator indispensavel para o alcance da eficacia do Poder Publico na protecao

ambiental.

Com efeito, o0 meio ambiente n&o conhece fronteiras. Os danos ocorridos no
Municipio de Sao Paulo “ndo respeitam” a divisa com Santo André, podendo
alcancgar proporgdes nacionais e até internacionais. Logo, o meio ambiente é
patriménio da humanidade por assumir um contexto universal, como bem nos

esclarece Guido Fernandes'®.

A competéncia administrativa comum, prevendo a participacdo de todos os
entes da federacdo, explica-se por seu objetivo ultimo, que € o de ampliar ao
maximo a preservagao ambiental. A fiscalizag&do centralizada e exclusiva pela Unido
pode ser passivel de falhas em escala maior do que a fiscalizagdo conjunta dos
entes em que todos paralelamente cooperam. Nesse sentido, a fiscalizagao conjunta

representa um mecanismo de fiscalizagao multipla.

N&o obstante o lado positivo dessa fiscalizagdo conjunta, ja foi demonstrado
que existem problemas. Geralmente, sdo oriundos das diferencas estruturais entre
os entes e a falta de unidade nas agoes fiscalizadoras. Para resolver essa situagao,
a Assembléia Constituinte de 1988 determinou a criagdo de Lei Complementar no
(art. 23, paragrafo unico) O projeto de Lei Complementar n. 12/2003, que iremos

comentar adiante, ainda estda em discusséo no Congresso.

Como a Lei Complementar esta em fase de elaboracdo, resta-nos para o
trabalho hermenéutico a sistematizacdo do disposto na Constituicdo Federal com o
conjunto normativo infraconstitucional, que se mostra inconsistente, contraditério e,

em alguns casos, inconstitucional.

1% SOARES, Guido Fernandes Silva. As responsabilidades no direito internacional do meio ambiente.
1995. Tese (Titular) — Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, Sao Paulo.
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5.1.2 Politica nacional do meio ambiente e o licenciamento ambiental
— Lei n. 6.938, de 1981

A Lei n. 6.938/81, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente,
seus fins e mecanismos, ndo foi omissa ao tratar do licenciamento ambiental.
Alterada em 1989, apdés o advento da CF de 1988, no seu art. 10 dispbe que os
empreendimentos ou atividades que utilizam recursos ambientais, ou os que por sua
natureza sdo capazes de gerar degradagdo do ambiente, necessitam de prévio
licenciamento ambiental. Ainda, completando seu caput, determina que o
licenciamento deve ocorrer em “(...) 6rgdo estadual, competente, integrante do
Sistema Nacional do Meio Ambiente — Sisnama, e do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis — Ibama, em carater supletivo, sem

prejuizo de outras licencas exigiveis”.'%

Na primeira parte do referido artigo, o legislador impde que as atividades
potencialmente causadoras de dano ambiental “dependerdo de prévio licenciamento
de 6rgao estadual competente”.'® Parece claro que a intencdo do legislador
ordinario era priorizar o licenciamento pelos Estados, ao colocar no caput desse
artigo, num primeiro enfoque, a sua competéncia para o licenciamento. Edis Milaré,
em relagédo a lei objeto da presente analise, diz que “versaram referidos diplomas
sobre as normas federais basicas para a uniformizacado do licenciamento ambiental
em todo o territério nacional, referendando a descentralizagdo de sua outorga, que

ficou entregue fundamentalmente aos 6rgdos estaduais competentes”.'

Na segunda parte, o legislador determina a competéncia supletiva da Uniao,
por meio do Ibama. Importante analisarmos o que o legislador quis determinar com a
expressdo “em carater supletivo”.'®” Recorrendo ao dicionario da lingua portuguesa,
suplente € aquele que supre, ou seja, pessoa “que pode ser chamada a exercer

certas funcdes, na falta daquela a quem tais funcdes cabem efetivamente”.'”® A

1% | ei n. 6.938/81, art. 10, caput.

195 | i n. 6.938/81, art. 10, caput.

1% MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia e glossario. 4. ed. So Paulo: RT,
2005. p. 541.

197 ) ein. 6.938/81, art. 10, caput.

% HOLANDA, Aurélio Buarque de. Dicionério da lingua portuguesa. 3. ed. Rio de Janeiro: Nova
Fronteira, 1993.
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interpretacao literal do art. 10 impde que a Unido s6 possa licenciar caso o Estado-
membro da federagdo, competente de acordo com a predominancia do interesse,

seja omisso.

Note-se que a determinacdo acima € postura claramente inconstitucional que
contraria o disposto no art. 23 da Lei Maior. Conforme descrito anteriormente, quis
dar o legislador constituinte carater abrangente a fiscalizagdo ambiental
determinando a competéncia administrativa comum de ambos os entes. Impor a
Unido carater supletivo no licenciamento € ato privativo de competéncia que
contraria a expressao maior da norma constitucional. Uma lei infraconstitucional,
mesmo que de carater especifico, ndo pode contrariar a distribuicdo de
competéncias determinada pela Magna Carta. Nem mesmo a lei complementar,
possibilitada pelo paragrafo unico do art. 23, mas ainda nao criada, poderia
contrariar uma norma constitucional. Sua fungdo, como demonstraremos adiante, é

de criar mecanismos para possibilitar a cooperacao, e nunca cercear competéncias.

N3o fica claro o critério que a Lei n. 6.938/81 quis dar ao licenciamento. E
evidente que o legislador priorizou a competéncia dos Estados para licenciar.
Contudo, a interpretacédo constitucional que determina a competéncia administrativa
comum néo foi alterada. No nosso entendimento, ao afirmar na parte final do caput
do art. 10 que nao havera “(...) prejuizo de outras licencas exigiveis”'®, deixou
margem para que todos os entes exercam a competéncia ambiental, bastando, para
tanto, norma na sua esfera de atuagcado que possibilite o licenciamento. Assim, por
exemplo, o Municipio de S&o Mateus, no Espirito Santo, pode licenciar um
empreendimento, se houver norma municipal que o exija, sem prejuizo do
licenciamento pelo Estado do Espirito Santo e pela Unido, que também deve

acontecer.

Se o art. 10 teve a intencdo de determinar o licenciamento exclusivo dos
Estados, nédo alcangou seu objetivo. A exclusao da Unidao e dos Municipios nao foi
levada a rigor. Caso o fosse, seria uma norma inconstitucional. De qualquer forma,

sua redacdo mostra a intencdo de apontar a prioridade dos Estados no

199 ein. 6.938/81, art. 10, caput.
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licenciamento. Também nao podemos esquecer que estamos analisando uma Lei
Ordinaria, e a Constituicdo determinou que somente mediante Lei Complementar

poderiamos tratar da questéo.

Ainda, adota-se no § 4° do mesmo artigo a competéncia exclusiva da Uniao
em situagdes onde o impacto ambiental atinja propor¢cao nacional ou regional (mais
de um Estado). Trata-se de uma norma baseada no principio da predominéncia do
interesse. Sua inconstitucionalidade é patente. E obvio que quando o impacto é de
grande proporgédo o interesse da Unido existe, mas esse interesse ndo exclui o
interesse dos outros entes. O impacto local existe antes mesmo do impacto
nacional. Em regra, os danos ambientais s&o maiores no local de instalacdo do
empreendimento. Excluir os Municipios da possibilidade de fiscalizar o meio
ambiente vai contra o principio da primazia do interesse local previsto no art. 30 da

CF e, ainda, o art. 23 que prevé a competéncia comum.

Todavia, essa € a unica lei elaborada mediante processo legislativo do
Congresso Nacional que trata da questdo. Sua intervengao sobre a matéria nao vai
além do que acima foi exposto. E timida e contraditéria, pois ndo deixa clara sua

intengdo em relagéo a competéncia, no que tange ao licenciamento ambiental.

5.1.3 Decreto n. 99.274/90 — Regulamenta a Lei n. 6.938/81

A Lei n. 6.938/81, alterada pelas Leis n. 7.804/89 e n. 8.028/90, foi
regulamentada entre outros instrumentos normativos pelo Decreto n. 99.274/90. No
seu art. 7° |, determina como competéncia do Conama “estabelecer, mediante
proposta do IBAMA, normas e critérios para o licenciamento de atividades efetivas
ou potencialmente poluidoras, a ser concedida pela Unido, Estados, Distrito Federal

e Municipios e supervisionada pelo referido instituto”.

O decreto nao exclui a competéncia de nenhum dos entes. Deixa claro, de
forma expressa, que o licenciamento pode ser concedido tanto pela Unido quanto
pelos Estados, Distrito Federal e Municipios. O que percebemos de diferente é a

determinagao de supervisédo do licenciamento pelo Ibama.



83

O Ibama, entidade autarquica vinculada ao Ministério do Meio Ambiente,
representa o ‘longa manus’ da Unido para as questdes de fiscalizagdo ambiental. O
referido artigo impde a supervisao pelo Ibama do licenciamento, independentemente
do ente que o promovera. Ou seja, se uma empresa requer o licenciamento
ambiental de um empreendimento no Municipio de Sao Paulo, a Unido ira

supervisionar. O mesmo ocorre com os Estados e o Distrito Federal.

Esse instrumento de supervisdo acima, previsto de forma impositiva e
considerado apenas para a atuagao do Ibama, pode gerar problemas em relagao a
autonomia dos demais entes. Isso porque somente a Unido, através do |Ilbama, é
quem pode utiliza-lo. Os demais entes ndo podem supervisionar os licenciamentos
da Unido nem de outros entes. Trata-se de patente desequilibrio, em que a Uniao

pode mais que os outros entes. Isso fere o pacto federativo.

E certo que supervisdo significa dirigir ou orientar em plano superior''®. A
dindmica do art. 23 da C.F. ndo permite nenhuma exclusdo. Repetimos: a
competéncia € comum. Significa que o ato de supervisionar ndo é privativo da
Unido. Todos os entes, indiscriminadamente, possuem o dever de fiscalizar o meio
ambiente e, consequentemente, permanecer em alerta para um possivel dano. O
licenciamento, se elaborado de forma indesejavel pela Unido, pode ser fiscalizado
pelo Municipio ou pelo Estado. Nenhum ente coloca-se de forma superior ao outro a
ponto de poder supervisionar o licenciamento. O que ocorre € o controle mutuo, a
fiscalizagdo conjunta, como um “sistema de pesos e contrapesos” em que todos

devem patrticipar da fiscalizagdo ambiental.

"% HOLANDA, Aurélio Buarque de. Dicionario da lingua portuguesa, cit. Verbete “supervisar’: dirigir
ou orientar em plano superior.
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5.1.4 Resolugcao Conama n. 237/97

Posteriormente, o Conama, no uso de suas atribuigdes conferidas pela Lei n.
6.938/81 e pelo Decreto Presidencial n. 99.274/90, visando regulamentar inumeros
aspectos do licenciamento ambiental, promulgou a Resolugdo Conama n. 237, de 19
de dezembro de 1997.

Importante alertar em relacdo a polémica que existe em torno desse
instrumento criado, diga-se de passagem, na esfera administrativa. Sua
inconstitucionalidade € patente e sera demonstrada no topico a seguir, mediante
interpretacdo sistematica de todo o ordenamento juridico. Neste momento,
analisaremos seus comandos mediante uma interpretacdo apenas literal, sem nos
atermos propriamente as questdes inerentes a sua inconstitucionalidade, o que sera

feito no tépico seguinte.

A definicdo e formalizacdo do processo de licenciamento s&o importantes
para que tenhamos um padrao na fiscalizagdo ambiental. Isso diminui a burocracia
para o empreendedor e aumenta os padroes de qualidade na fiscalizagao.
Acreditamos que, ndo fosse a forma incorreta de surgimento no nosso ordenamento
juridico e alguns mecanismos incoerentemente dispostos, a padronizagao
procedimental proposta pela resolugao em tela representaria um avanco. Nao foi o
que ocorreu, principalmente por sua inconstitucionalidade e por duvidaveis

mecanismos no que tange a eficiéncia.

O art. 4° determina que: “Compete ao Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais e Renovaveis — Ibama, 6rgao executor do Sisnama, o
licenciamento ambiental (...)". Portanto, a Uni&o, por meio da sua autarquia
responsavel pela preservagao ambiental, procedera ao licenciamento levando em

consideragao alguns critérios.

O primeiro critério é orientado pelo principio da predominancia do interesse. O
caput do artigo descrito acima termina determinando que o Ibama licenciara “...)
empreendimentos e atividades com significativo impacto ambiental de ambito

nacional ou regional”’. Alexandre de Moraes aduz que “(...) pelo principio da
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predominancia do interesse, a Unido cabera as matérias e questbes de
predominancia do interesse geral, ao passo que aos Estados referem-se as matérias
de predominante interesse regional, e aos Municipios concernem os assuntos de

interesse local”.!""

A resolugdo determina situagbes em que a Unido teria predominancia de
interesse ao licenciar. Sao elas: atividades desenvolvidas em parceria com paises
fronteiricos (inc. 1); empreendimentos desenvolvidos em mais de um Estado (inc. Il);
aqueles empreendimentos em que os impactos ultrapassem as divisas do Brasil,

atingindo outros Estados (inc. Ill).

O segundo critério utilizado para o licenciamento pelo Ibama baseia-se no
grau de periculosidade em relagdo ao impacto ambiental do empreendimento. Séo
atividades em que o impacto ambiental € elevado. Nesse sentido, o inciso IV
menciona atividades relacionadas ao manuseio de material radioativo. O inciso V

refere-se a empreendimentos militares.

O § 1° do art. 4° determina que os licenciamentos tratados neste art. 4° devem
“considerar o exame técnico procedido pelos 6rgaos ambientais dos Estados e dos
Municipios em que se localizar o empreendimento”.''? Entendemos nesse paragrafo
constar mais uma vez o peso da determinagao constitucional constante no art. 23. O
Conama determina situacdes especificas para o licenciamento pela Unido, mas, por
outro lado, impde a necessidade de elaboragdo de parecer técnico dos demais
interessados. Questiona-se: esse parecer técnico tem forca de veto? Ou seria
meramente orientador? Pela Iégica o parecer € meramente orientador, instrutivo,
sendao nao haveria motivo para elaboragdao de um artigo especifico determinando a

competéncia exclusiva da Unido em algumas situagodes.

O § 2° dispbe que a Unido, através do Ibama, “(...) podera delegar aos
Estados o licenciamento de atividade com significativo impacto ambiental de ambito

regional, uniformizando, quando possivel, as exigéncias”. Para José Afonso da Silva,

" MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 18. ed. Sao Paulo: Atlas, 2005. p. 270.
"2 Resolugdo Conama n. 237/97, § 4°.
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competéncias “(...) sdo as diversas modalidades de poder'™ de que se servem os
érgdos ou entidades estatais para realizar suas funcdes”.'™ Quando o autor utiliza a
palavra fungdo, devemos entender como dever. O art. 225 da CF deixa claro que a
protecdo ambiental ndo é um exercicio facultativo. E uma atribuigdo que o poder
publico deve assumir. A delegacdo de competéncia, no que tange a
responsabilidade de cada ente no trato com as questdes ambientais, configura-se
uma infeliz possibilidade da Unido ausentar-se do dever que Ihe cabe de fiscalizar e

proteger o meio ambiente.

Nao devemos confundir delegagcdo de competéncia com a cooperagao que,
sem duvida, deve existir entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. A
cooperagao é o trabalho simultdneo e comum, fruto de convénios, que sempre foi
desejavel e representa o espirito do disposto no § 1° do art. 23 da Magna Carta.
Assim, referido dispositivo legal padece de constitucionalidade em face da funcao
que exerce a Unido ao fiscalizar o meio ambiente. Portanto, nem por lei, nem por
convénio, um ente da federagdo pode delegar dever, como € o caso da defesa do

meio ambiente.

Seguindo a analise, o art. 5° da resolucéo trata da competéncia dos Estados e
do Distrito Federal. Adota, também, o principio da predominancia do interesse como
sua linha de estruturagdo. Segundo suas disposi¢cdes, o licenciamento deve ser
processado nos Estados ou no Distrito Federal quando o empreendimento for
localizado, desenvolvido, ou cujos impactos ambientais diretos ultrapassem o
territério de mais de um Municipio ou, ainda, que ocorram em areas de conservagao
de dominio dos Estados ou do Distrito Federal (inciso | e Ill), bem como das
atividades que ocorram nas areas de florestas e demais formas de vegetacao

natural de preservacgado permanente (inciso Il).

O inciso IV dispbe que os Estados e o Distrito Federal poderao licenciar

empreendimentos, nos casos do art. 4° acima demonstrado, quando lhes for

" No Capitulo 4 discordamos do autor citado, ao adotarmos a posigdo do professor Celso Anténio

Bandeira de Mello, que ao analisar competéncia desassocia seu conceito de poder. O poder é na
verdade um instrumento indispensavel para efetivar as competéncias, que nada mais sédo do que
atividades que devem ser exercidas pelos entes da federagao, constitucionalmente determinadas.

"4 SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 9. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1992. p.
419.
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delegada a competéncia pela Unido. Nesse caso, trata-se de complementagao ao §
2° do art. 4° sobre o qual ja nos posicionamos de forma contraria quanto a

possibilidade de delegacdo de competéncia.

Continuando a analise do art. 5°, o paragrafo unico impbe a necessidade de
elaboragao de parecer técnico dos Municipios em que se localiza 0 empreendimento
e, ainda, quando couber, o parecer dos demais 6rgaos competentes. Pedimos vénia
para novamente levantar questionamento: o parecer técnico, na Ootica do
licenciamento disposto no art. 5°, elaborado pelo Municipio e contrario a instalagao
do empreendimento, impediria a emissdo de licengca pelo Estado? Surgem,
novamente, dificuldades oriundas da redagédo da resolucdo em analise. O parecer
nao € decisao final, trata-se de instrumento orientador e que nao exerce poder
decisério. Logo, o parecer do Municipio € documento que visa apenas instruir o

processo de licenciamento.

Por sua vez, o art. 6° observando como os demais a predominancia do
interesse, afirma que compete aos Municipios o “licenciamento ambiental de
empreendimentos e atividades de impacto ambiental local”. Também cabera o
licenciamento pelos Municipios no caso de delegagdo de competéncia dos demais
entes por meio de instrumento legal ou convénio. Ainda assim, da mesma forma que
dispbem os arts. 4° e 5° exige-se o parecer técnico dos demais 0Orgaos

competentes.

Para completar, a falta de sintonia existente entre os artigos da resolugao
acima citados termina por “sentenciar’” no art. 7° o que ja poderiamos prever ao
analisar a resolucao nos seus artigos anteriores, ou seja: “Os empreendimentos e
atividades serdo licenciados em um unico nivel de competéncia, conforme
estabelecido nos artigos anteriores”. E flagrante a inconstitucionalidade. Passaremos

entao a tratar desse assunto.
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5.1.5 Da inconstitucionalidade da Resolugao n. 237/97

Neste momento, é importante remontarmos aos estudos em relagdo ao
federalismo, que foram expostos em capitulo especifico. A estrutura organizacional
dessa forma de Estado gera inumeros centros autbnomos que possuem
competéncia para legislar. Nos Estados que adotam o federalismo existe um numero
elevado de leis, pois cada ente tera competéncia para legislar. Os conflitos de
normas existentes num mesmo momento historico e que tratam do mesmo assunto
nao sao raros e acabam por cumular com outras situagdes incoerentes, como
normas editadas por quem ndo tém competéncia e outras que nao observam o

devido processo legislativo.

O Estado Federal caracteriza-se pela diversidade de coletividades publicas
dotadas de autonomia politica. Assim, representa um todo, ou seja, € o conjunto dos
diversos entes politicos componentes da sua estrutura. E dotado de personalidade
juridica de direito publico internacional. Logo, o titular da soberania é o Estado

Federal.

Como descrito anteriormente, o Estado Federal brasileiro € formado, além da
Unido e Estados, pelo Distrito Federal e Municipios. Nesse contexto, a Unido
assume o papel de ente que representa internamente a vontade do Estado Federal e

que tem personalidade juridica de direito publico interno.

Temos entdo uma dupla funcdo para a Unido. Ela assume o papel de
representatividade do Estado Federal, o que dizemos ser um aspecto nacional, e,
por outro lado, é responsavel por uma série de atuagdes ligadas as suas fungdes
como ente federativo autbnomo que nao se confunde com o Estado Federal, e a
iguala aos demais entes da federagdo com autonomia para exercer suas
competéncias. Nesse sentido, Geraldo Ataliba afirma que devemos “(...) distinguir a

feicdo ou o aspecto nacional do aspecto federal (...)".""°

"% ATALIBA, Geraldo. Estudos e pareceres de direito tributario. Sao Paulo: RT, 1980. v. 3, p. 16.
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A feicdo nacional é assumida pela Unido quando seus 6rgaos exercem a
representatividade da Republica Federativa do Brasil, abrangendo todos os entes.
Podemos citar como exemplo a representatividade na ratificacdo de um tratado em
que todo o Estado Federal esta sendo representado numa negociagao internacional
com outros Estados, sendo isso promovido pela estrutura da Unido. Ja o aspecto
federal da Uniao aflora quando esta é vista como ente componente de toda a
federacdo e que assume competéncias nao representativas, mas apenas para sua
auto-organizacédo como ente federativo. E o caso, por exemplo, de quando é editada

uma norma que trata do plano de cargos e salarios dos seus ministérios.

A elaboragéo de leis pela Unido envolve a sistematica acima exposta. Ora ira
legislar para a nagéo, ora para sua propria organizagao interna, visando, neste caso,
exercer suas competéncias como ente federativo''®. Quem assume essa tarefa de
legislar tanto para um contexto nacional quanto para a Unido como ente da

federagao € o Congresso Nacional.

Essa distingcao é importante, pois temos assim duas espécies de leis criadas

no nosso sistema federativo. As leis nacionais e as leis federais.

As leis nacionais compreendem as normas gerais, que sdo impositivas a
todos os entes da federagdo. S&4o normas que possuem um carater de generalidade
indispensavel a sua observancia por todos os entes federativos. Sao leis importantes
para padronizar a atuagdo da administracdo publica, independentemente da sua

esfera de atuagcao no Estado Federal.

Ja as leis federais sao criadas exclusivamente para a Unido no exercicio da
sua atuacdo administrativa. Referidas leis ndo sdo nem podem ser impostas aos
demais entes federativos. Sao leis inerentes a atividades administrativas da Unido e

somente por ela devem ser observadas. Corrobora esse entendimento a dra.

"¢ Geraldo de Ataliba abrange as leis dentro do rol que separa as atividades da Unido, quando
assume a feigdo nacional, ou o aspecto federativo. Sendo vejamos: “Seus 6rgaos sdo alternativa
ou cumulativamente nacionais (vale dizer, brasileiros) e federais (vale dizer, da Unido), pessoa
que se nao confunde com estado federado algum” (ATALIBA, Geraldo. Estudos e pareceres de
direito tributario, p. 16).
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Daniela Campos Liborio Di Sarno, ao afirmar que “(...) a Unido n&o pode legislar

sobre o interesse de certo Estado-membro ou Municipio”.""”

Exemplificando, temos o Estatuto da Cidade, Lei n. 10.257/01, que trata das
diretrizes gerais da politica urbana, uma norma elaborada pela Unido e que tém
carater geral, ou seja, devem ser observadas por todos os entes da Republica
Federativa do Brasil. Portanto, € uma norma de carater nacional. Por outro lado,
temos a Lei n. 9.784/99, que trata do processo administrativo. Referida norma,
elaborada pela Unido, tem validade apenas para suas atividades administrativas. E,
portanto, uma lei federal que so6 vale para a Uniao, tendo sido criada por si e para si

mesma, € nao pode ser imposta a nenhum outro ente.

As leis descritas possuem em comum o fato de serem processadas
legislativamente pelo Congresso Nacional, as vezes, em ritos bem parecidos e em
outros idénticos. Tudo isso dificulta a identificacdo da sua finalidade, ou seja, se é

uma lei nacional ou se é uma lei federal.'®

Nesse contexto, temos ainda as resolugdes editadas pela Unidao e pelos
demais entes de acordo com suas competéncias. Importante diferenciarmos as
resolugdes criadas pelo Conama, que € um o6rgao ligado ao Ministério do Meio
Ambiente, portanto componente do Poder Executivo da Unido, da resolucio prevista
no art. 59, VIl, da CF. Maria Sylvia Zanella Di Pietro nos ensina que a resolugao
prevista no rol do art. 59 da Magna Carta, que trata do processo legislativo, “(...)
equivale, sob o aspecto formal, a lei, jA que emana do Poder Legislativo e se

compreende no processo de elaboragao das leis, previsto no artigo 59”.""9 Nzo é o

"7 Assevera a autora em relacdo a essa regra organizacional que “Nao sdo poucas as confusdes e

distor¢gdes havidas diante do quadro de normas federais. Elas ocorrem geralmente porque a
Unido, além de editar normas gerais, também edita as normas particularizadas para a instancia
federal”. (DALLARI, Adilson Abreu (Coord.). Estatuto da cidade, p. 63).
"8 Daniela Campos Liborio Di Sarno aponta outra complicagéo para a situagao, afirmando que numa
mesma lei editada pela Unido “(...) pode haver orientacbes gerais para Estados-membros,
Municipios e Distrito Federal e orientagdes particularizadas para a prépria Unido, enquanto
unidade integrante da estrutura federativa. Um exemplo claro desta situagdo ocorre com a Lei
Federal de Licitagdes” (DI SARNO, Daniela Campos Liborio. Competéncias urbanisticas, p. 63).
A autora completa seu raciocinio afirmando que a resolugéo prevista no art. 59 “Normalmente é
utilizada para os atos de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, previstos no artigo 49 da
Constituicdo, e para os de competéncia privativa da Camara dos Deputados (art. 51), e do Senado
(art. 52), uns e outros equivalendo a atos de controle politico do Legislativo sobre o Executivo” (DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006. p. 242).

119
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caso da resolugdo, que aqui trataremos como uma espécie de regulamento,
segundo a classificagao que se segue.

Diante da classificacdo adotada por Celso Antonio Bandeira de Mello'®, as
resolugdes, assim como as instrugdes e portarias sdo espécies de regulamentos. Os
regulamentos sao atos expedidos pelos érgaos do Poder Executivo. Nesse contexto,
o doutrinador nos ensina que “(...) o sentido principal da voz ‘regulamento’ esta

reportado a atos emitidos pelo Chefe do Poder Executivo”.'’

Os regulamentos ndo se confundem com as leis. O autor acima citado aponta
trés diferengas. A primeira refere-se ao fato de os regulamentos serem editados pelo
Executivo, ndo havendo, portanto, processo de elaboracdo, fruto da atividade do

Legislativo e, por isso, nao serem considerados leis.

A segunda diferenga reside no fato de que o processo legislativo proporciona
as leis uma posicdo de supremacia em relacdo aos regulamentos. Trata-se da
questao da representatividade. O Legislativo é formado por representantes eleitos
diretamente. Em tese, representam a vontade do povo. Essa vontade € discutida
durante o processo legislativo e culmina na elaboracéo e votagao das leis através de
um processo democratico. J&4 os regulamentos s&o frutos de decisbes que nao
possuem um processo formalizado e representativo da mesma forma que as leis. O
debate sobre o seu conteudo € menor do que no Legislativo, e muitas vezes nem
existe. Logo, a lei surge no ordenamento com maior robustez, amparada pela feicdo
democratica, consequéncia de estudos e debates sobre o seu conteudo. Pelos

motivos expostos, as leis possuem supremacia em relagao aos regulamentos.122

120 Sobre 0 assunto, o autor aduz: “Tudo quanto se disse a respeito de regulamento e de seus limites
aplica-se, ainda com maior razao, a instrugdes, portarias, resolugdes, regimentos ou quaisquer
outros atos gerais do Executivo” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbénio. Curso de direito
administrativo, p. 307).

'?! BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo, p. 310.

' BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo, p. 311-312.
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A terceira diferenca, que merece atencao especial em face da importancia
para conclusdo do nosso raciocinio, € a de que somente a lei pode inovar no
ordenamento juridico. Seabra Fagundes aduz essa diferenga, afirmando que ao
regulamento ndo cabe “(...) modificacdo a ordem juridica vigente. Nao Ihe cabe
alterar situacdo juridica anterior, mas, apenas pormenorizar as condi¢des de
modificagao originaria de outro ato (a lei)’. Assevera ainda que havendo inovagao
por regulamento, este “exorbitara, significando uma invasao pelo Poder Executivo da

competéncia legislativa do Congresso”.'?®

A Resolugado n. 237/97 pecou em inumeros aspectos. Em primeiro lugar,
devemos observar que ndo compreende nem lei nacional nem lei federal. Trata-se
de espécie de regulamento. Foi criada pelo Poder Executivo da Unido e néo
observou nenhum processo legislativo. Por ndo ser considerada lei federal, quanto
menos lei nacional que possui feicdo de norma geral, uma vez que nem mesmo foi

criada pelo Legislativo, nunca poderia impor suas diretrizes para outros entes.

Nesse sentido, a Resolucéo n. 237/97 padece de validade ao pretender impor
a todos os entes da federacao seu conteudo. A resolugao sé pode ser dirigida para o
proprio ente que lhe criou. Como espécie de regulamento nunca podera conter
carater de norma geral. Essa tentativa da resolugdo de impor-se como norma geral
aos demais entes representa a quebra do pacto federativo. Trata-se de invasao na
esfera de autonomia organizacional de cada ente. Mesmo os artigos que tratam
apenas de atos processuais, como os que definem as etapas que devem ser
observadas no licenciamento, ndo podem ser impostos aos demais entes. Cada ente
possui competéncia para se auto-organizar, e nao sera um regulamento do Poder
Executivo da Unido que ira impor, por exemplo, ao Municipio de Vitoria, que observe

seu rito processual na emisséo de licengas ambientais.

Somente o Congresso Nacional pode editar normas gerais. A resolugao visa
regulamentar uma situagao para todos os entes da federagao. Portanto, tem carater

de norma geral. E, como sabemos, ndo cabe ao Poder Executivo editar normas

22 EAGUNDES, Seabra Principios gerais de direito administrativo. O Controle dos atos administrativo

pelo Poder Judiciario. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1979. v. 1, p. 316. Apud BANDEIRA DE
MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo, p. 312.
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gerais, interferindo na autonomia dos demais entes prevista no art. 18 da CF de

1988. Logo, é inconstitucional nesse aspecto formal.

Bastavam os argumentos acima para caracterizar a inconstitucionalidade da
Resolugdo n. 237/97, por ndo observar os preceitos de competéncia legislativa
dispostos na Constituicdo e, assim, contrariar o pacto federativo ao tentar impor aos
demais entes seu conteudo, desrespeitando por isso a autonomia de cada um. No
entanto, a sua inconstitucionalidade ndo se resume ao aspecto anterior. Seu

conteudo também é inconstitucional.

A resolucdo em tela ndo se abstém em apontar aspectos processuais na
emissdo de licengas ambientais. Vai além. Traz como uma de suas finalidades o

estabelecimento de critérios para o exercicio de competéncias no licenciamento.

Como demonstrado anteriormente, a resolugdo, com base em critérios de
predominancia do interesse, direciona a competéncia no licenciamento para um
unico ente. O art. 6°, por exemplo, exclui a competéncia da Unido e dos Estados e a
direciona para os Municipios, em se tratando de empreendimento com impacto
apenas local. Visando dar um carater participativo para os entes que forem
excluidos da sua competéncia em licenciar, criou um sistema de parecer técnico em
que os entes excluidos poderao apenas instruir o processo de licenciamento, que
sera comandado e decidido pelo ente eleito pela resolugdo para tanto. Portanto, de
acordo com a infeliz redagcdo da resolugcdo, quem decide por conceder ou nédo a

licenga é o ente que preencher o critério da predominancia do interesse.

Objeto de estudo anterior, o art. 23 da CF prevé a competéncia administrativa,
ou seja, a que envolve o exercicio de atividades no que tange a protegcdo ambiental.
Como sabemos, trata-se de competéncia comum. José Cretella Junior assim dispde
a respeito: “Competéncia comum € cooperagcdo administrativa, tendo em vista o

equilibrio do desenvolvimento do bem-estar, em ambito nacional (...)"."**

124 CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a Constituicdo de 1988, p. 1.740-1.741.
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A feicao de cooperacao proposta pelo art. 23 da Lei Fundamental fica clara no
seu § 1°, que a prevé textualmente. A cooperacao entre os entes é desejavel, uma
vez que, nao exclua a participacédo de nenhum deles no processo de licenciamento.
A idéia proposta pela competéncia comum € justamente essa, criar um sistema de
cooperagao que proporcione equilibrio ao federalismo, em que os entes possam
dialogar e, assim, ampliar a atuagdo conjunta em matérias importantes como a
protecdo ambiental, proporcionando dessa forma o fortalecimento do federalismo de

equilibrio.

Inversamente, a resolugdo em discussao utiliza um critério de exclusao com
base no principio da predominancia do interesse. Concordamos com a doutrina
majoritéria125 de que referido principio serviu de base para o legislador constituinte
elaborar o sistema de distribuicdo de competéncias previstas na Magna Carta de
1988. Serviu de norte para a criagdo da competéncia exclusiva (art. 25, §§ 1° e 2°),
da competéncia privativa (art. 22), da competéncia concorrente (art. 24), da
competéncia suplementar (art. 24, §§ 1° a 4°) e até da competéncia local dos
Municipios (art. 30, I).

Contudo, relevante questéo se pde: o principio da predominancia do interesse
exerceu alguma influéncia na criacdo pelo constituinte da competéncia comum

constante no art. 23 da Magna Carta?

Respeitadas as posi¢cdes contrarias, afirmamos que o principio em tela néo
exerceu influéncia sobre a criagdo do mecanismo da competéncia comum previsto
no art. 23 da nossa Lei Fundamental. Isso, por um motivo muito simples: a
competéncia comum nao permite a exclusdo de nenhum ente, ao passo que as
demais trabalham com um sistema de determinacdo de competéncias que, por
conseguinte, gera exclusdes. No art. 23, a intencdo é justamente contraria a isso. O
que pretende seu texto € a participacdo de todos os entes de forma paralela

mediante cooperagao.

2% Daniela Campos Liborio Di Sarno, a respeito, dispde: “O principio que norteou estas

diferenciagdes foi o da predominancia do interesse. A Unido tem interesse geral; os Estados-
membros, interesse regional; o Distrito Federal, interesse regional e local; e o Municipio, interesse
local” (Competéncias urbanisticas, p. 62).
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E evidente que, em matéria legislativa, esse tipo de competéncia ndo seria
possivel, pois geraria uma série de conflitos normativos. No caso de existir, por
exemplo, no ordenamento juridico, normas de todos os entes tratando de
licenciamento de veiculo automotivo. Ndo poderiamos viajar de um Municipio para
outro, porque possivelmente a legislagdo seria diferente e incorreriamos em

infracao.

Em se tratando de competéncia administrativa, entretanto, isso é possivel e
representa, como ja mencionado, a intengéo do federalismo de equilibrio. E verdade
que num Estado como o nosso, desorganizado administrativamente, com uma série
de diferengas estruturais de ente para ente, é uma tarefa dificil conseguir resultados

positivos. Todavia, foi essa a intengao do legislador constituinte.

5.1.6 Da abrangéncia da lei complementar prevista no paragrafo unico
do art. 23

O paragrafo unico do art. 23 da CF dispde que: “Lei complementar fixara
normas para cooperagao 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”.

Sobre as possibilidades de criagdo da lei complementar, Suely M. V. G. de
Araujo nos ensina que: “Em tese, o paragrafo unico do art. 23 da Constituigcdo pode
gerar uma lei complementar unica aplicavel a todo conjunto de competéncias
comuns ou varias leis complementares especificas, direcionadas cada uma a um

setor (...)"."%°

Ocorre que até o presente momento n&o existe no nosso ordenamento a lei
complementar que trata do meio ambiente, como previsto no art. 23, em meio a
outras matérias, quanto mais uma lei complementar que trate de todas as matérias

la previstas. O que existe em discussao € o projeto de Lei Complementar n. 12/2003,

126 ARAUJO, Suely M. V. G. de. Nota técnica: a distribuicdo de competéncias governamentais em
relacdo ao meio ambiente, margo de 2005. Consultoria Legislativa do Congresso Nacional.
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proposto pelo deputado Sarney Filho, ex-ministro do Meio Ambiente, que se
encontra desde maio de 2005 na Comissao de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento

e Desenvolvimento Rural (Capard).

Antes de tratarmos desse projeto de lei € relevante analisarmos a concepgao
das leis complementares. Conforme os ensinamentos de Manoel Gongalves Ferreira
Filho'?", a lei complementar deve cumprir seu papel de regulamentar determinada
matéria que o legislador constituinte entendeu que n&o deveria ser detalhada na
Constituicdo, sob pena do seu engessamento, ou seja, da dificuldade que se teria
para modifica-la posteriormente, mediante emenda constitucional, e, por outro lado,
da facilidade que se teria para revoga-la caso a matéria fosse tratada por lei

ordinaria.

Sua funcao é tao-somente a de complementar uma norma constitucional, e
por isso, recebe, ressalvados os entendimentos contrarios, status diferenciado das

leis ordinarias'?®

, mas sempre inferior ao das normas constitucionais, ndo podendo
exceder seu conteudo na criagdo de direitos, diminuir sua abrangéncia, quanto

menos contrariar os preceitos basicos tragados pela Carta Maior.

27 Manoel Goncgalves Ferreira Filho, dispée de forma magistral: “E de se sustentar, portanto, que a lei

complementar € um fertium genus interposto, na hierarquia dos atos normativos, entre a lei
ordinaria (e os atos que tém a mesma forga que esta...) e a Constituicdo (e suas emendas). Nao é
s6, porém, o argumento de autoridade que apodia essa tese; a propria légica o faz. A lei
complementar s6 pode ser aprovada por maioria qualificada, a maioria absoluta, para que nao
seja, nunca, o fruto da vontade de uma minoria ocasional em condi¢des de fazer prevalecer sua
voz. Essa maioria € assim um sinal certo da maior ponderacdo que o constituinte quis ver
associada ao seu estabelecimento. Paralelamente, deve-se convir, ndo quis o contribuinte deixar
ao sabor de uma decisdo ocasional a desconstituicdo daquilo para cujo estabelecimento exigiu
ponderacéo especial. Alids, é principio geral do Direito que, ordinariamente, um ato s6 possa ser
desfeito por outro que tenha obedecido a mesma forma” (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves.
Do processo legislativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995). Nesse sentido, temos ainda Miguel
Reali, que diz que as leis complementares configuram-se como “fertium genus de leis, que nao
ostentam a rigidez dos preceitos constitucionais, nem tampouco devem comportar a revogagao
(perda de vigéncia) por forga de qualquer lei ordinaria superveniente”. (REALE, Miguel.
Parlamentarismo brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1962. p. 110.)

Importante salientar que existem divergéncias ferrenhas na doutrina quanto a uma possivel
hierarquia entre leis complementares e ordinarias. Nao pretendemos aqui expor tal meérito,
resguardando apenas o entendimento de que sdo ambas normas primarias com status
diferenciado. Assim, ndo obstante o posicionamento de Celso Bastos pela auséncia de hierarquia
entre lei complementar e lei ordinaria, expde que “(...) o que vier disposto em lei complementar
legitima n&o pode ser infringido pelas leis ordinarias. Trata-se, portanto, de um caso manifesto de
reserva de matérias. As leis complementares tornam-se as Unicas aptas a versar certas matérias.
Dai porque qualquer contrariedade que venham a encontrar por parte das demais leis tem por
causa, muito certamente, o estarem estas leis indevidamente invadindo o campo material proprio
das leis complementares”. (BASTOS, Celso. Curso de direito financeiro e de direito tributario. Sao
Paulo: Saraiva, 1991. p. 166.)

128
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No caso especifico da competéncia administrativa, a Constituicdo foi clara ao
apontar a necessidade de fiscalizagdo ambiental por todos os entes. Mas, por outro
lado, reconheceu que isso poderia gerar um grande problema. Na busca de uma
solugdo, o legislador constituinte acabou por possibilitar ao legislador
infraconstitucional a criagdo de norma que orientasse a cooperagcdo de todos os

envolvidos no licenciamento.

Sua fungdo é, em tese, gerar a cooperacao entre os entes. O legislador
infraconstitucional, na criagcdo da lei complementar que venha a regular o disposto
no paragrafo unico do art. 23, n&o pode, contudo, ultrapassar em hipdtese alguma a
criacdo desses mecanismos de cooperacdo mediante a indicacdo de competéncia

exclusiva, sob pena de inconstitucionalidade.

Pelo exposto, entendemos que ndo € possivel a criacdo de uma lei
complementar que limite a competéncia para licenciar a um ente apenas. Seria

contrariar a prépria Constituicao, que prevé a competéncia comum.

Como mencionado anteriormente, a protecdo ambiental €& dever da
coletividade e do Poder Publico, previsto dessa forma na Lei Fundamental. O
Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama), instituido pela Lei n. 6.938/81,
representa bem essa situacdo de atuagcdo concomitante de todos os entes.
Integrado por 6rgaos e entidades federais, estaduais e municipais, visa organizar a
atuagao conjunta dos mesmos. Portanto, reflete bem o carater de cooperagao pelo

constituinte.

Esse € o espirito da competéncia administrativa comum, que ndo pode ser
contrariado pelo legislador infraconstitucional, sob pena da lei ser declarada

inconstitucional.
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5.1.7 Do projeto de Lei Complementar n. 12/2003

O projeto de Lei Complementar n. 12/2003 proposto pelo deputado Sarney
Filho, de acordo com seu art. 1°, tem por objetivo “(...) fixar normas de cooperagao
entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os Municipios para a competéncia
comum em relagdo a proteger o meio ambiente (...)". Sua finalidade, portanto, é
complementar o paragrafo unico do art. 23, criando normas de cooperagao entre os

entes no que tange especificamente a defesa do meio ambiente.

O projeto de lei em tela possui trés capitulos e trabalha em duas frentes. No
primeiro capitulo (art. 1° e 2°), expde os principios para cooperagdo dos entes
federativos e determina as competéncias que terdo em relacdo ao meio ambiente.
No segundo capitulo (art. 3° a 12), trata propriamente da cooperagao entre os entes,

e no terceiro e ultimo, traz as disposic¢des finais e transitorias (art. 14 e 15).

5.1.7.1 Quanto a Uniao

O primeiro capitulo, ao tratar das competéncias, determinou que a Unido
caiba a atuacgao, visando a protecdo ambiental, nos casos de interesse nacional ou

regional e, ainda, supletivamente sempre que for necessario (art. 2°, V).

O primeiro critério utilizado na classificacdo acima foi o da predominancia do
interesse, ou seja, a Unido caberia a atuacdo em matérias de predominante
interesse nacional e regional. As matérias de interesse nacional sdo aquelas que
envolvem toda a nagao, ou seja, € interesse geral do Estado brasileiro. Logo, em se
tratando da atuacdo da Unido nos casos de interesse nacional, podemos afirmar
que, apesar de nao concordarmos com sua utilizagcdo, conforme demonstraremos a

sequir, o principio da predominancia do interesse foi observado corretamente.

No entanto, quando se refere ao interesse regional, restam algumas duvidas.
Lucia Valle Figueiredo afirma que o campo de abrangéncia em relagdo ao interesse

regional surge “(...) quando (os interesses) ultrapassarem os limites do municipio
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(...)"*”, ou seja, quando envolver mais de um Municipio. Nesse caso, a autora
entende que o interesse regional, com base no principio da predominancia, é do

Estado-membro onde se localizam os Municipios.

Duas conclusdes podem ser extraidas da questdo: a primeira, de que o
projeto de Lei Complementar utilizou o principio da predominancia do interesse
equivocadamente, pois de acordo com sua feicdo caberia aos Estados o interesse
regional; e a segunda, de que o conceito do legislador sobre o interesse regional
aplicado a resolugéo é diferente do da dra. Lucia Valle citado acima, abrangendo
nao sO as matérias que envolvam os Municipios de um Estado, mas toda uma regiao
formada por varios Estados como as regides Sudeste e Nordeste. Nao restou clara a

posicao do legislador.

Afirma ainda, no mesmo dispositivo (art. 2°, V), que Unido atuara “(...)
supletivamente, sempre que necessario a garantia do meio ambiente sadio e
ecologicamente equilibrado”. Suplente, que origina a expressédo supletivamente,
significa o seguinte, segundo o dicionario da lingua portuguesa: “Pessoa que pode
ser chamada a exercer certas fungoes, na falta daquela a quem tais fungdes cabe
efetivamente”.® Portanto, reeditou ainda a possibilidade de a Unigo fiscalizar o
meio ambiente sempre que os demais entes ndo o fagam. Ai ndo houve inovagao,

pois a competéncia comum prevista constitucionalmente ja possibilita essa situagao.
5.1.7.2 Quanto aos Municipios

Seguindo nossa analise, aos Municipios (art. 2°, VI) foi reservada a atuagao
nos casos de interesse exclusivamente local, ou seja, aqueles que o ambito de

abrangéncia n&o ultrapasse seus limites.

Confusa, porém, ficou a disposicdo seguinte, no mesmo inciso, a qual prevé

‘(...) nos demais casos, sempre que necessario, em carater preliminar, até a

'2° FIGUEIREDO, Lucia Valle. 2° Congresso Brasileiro de Direito Ambiental. Conferéncia de Abertura,
tépico 16, data 5 maio 2004.
%% HOLANDA, Aurélio Buarque de. Dicionério da lingua portuguesa, Cit.
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efetivagdo da atuacdo pelo ente federativo competente”. Entendemos que sua
intencdo ao prever tal mecanismo é possibilitar a solucdo de alguns problemas
estruturais que possam surgir como uma empresa que necessita de uma licenca
ambiental e o 6rgdo da Unido competente, segundo a resolugéo, esta em greve ha
muito tempo. Ou quando o mesmo 6rgao esta com grande demanda de processos e
nao tem previsao para dar uma decisdo. Isso possibilitaria a atuacdo prévia dos
Municipios para solucionar o problema do empreendedor, sendo que depois a Uniao

efetivaria ou ndo a decisao tomada.

5.1.7.3 Quanto aos Estados

Aos Estados e ao Distrito Federal foi determinada as competéncias residuais,
mediante a atuagdo complementar em todos os casos n&o caracterizados como de
interesse nacional, regional ou exclusivamente local (art. 2°, VII). Conforme exposto
anteriormente, seguindo a linha da dra. Lucia Valle, o interesse regional baseado no
principio da predominancia do interesse ficaria por conta dos Estados por envolver
mais de um Municipio. Contudo, ndo parece que € a vontade exposta no projeto.
Sua intencao é a de que os Estados e o Distrito Federal sé atuem quando a Unido e
0s Municipios ndo atuarem. Ou seja, configura-se limitagcdo da competéncia em

matéria ambiental.

5.1.7.4 Da cooperagdo entre os entes federativos

O segundo capitulo trata especificamente da cooperacao entre os entes

federativos. Essa cooperacao deve ser implantada pelo Sisnama.

Prevé, também, a criacdo de um 6rgao colegiado, de carater nacional, com
fungdes normativa, deliberativa e consultiva. Todos os conflitos que envolverem o
meio ambiente seriam solucionados mediante sua analise. A intencdo nesse caso €
propiciar uma saida para os conflitos entre os entes federativos. Nesse aspecto,

entendemos ser valida a criagao desse 6rgao, que estaria ligado a Unido.
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Como o Conama, no entanto, esse 6rgao também seria ligado a estrutura
administrativa da Unido e, conforme ja demonstramos, ndo pode normatizar para
outro ente que ndo a Uni&do. Ou seja, o papel normativo, que é uma de suas fungdes,
nao Ihe cabe. O Congresso Nacional, e s6 ele, possui a competéncia para legislar ao

mesmo tempo para todos os entes, criando as normas nacionais.

5.1.7.5 Da concluséao sobre a analise do projeto de lei

A extensao da lei complementar tem que ser analisada. Poderiamos por um
lado sustentar que a lei complementar prevista no paragrafo unico do art. 23 da
Carta Maior possui, em tese, legitimidade para determinar a competéncia em relagao
ao meio ambiente visando a cooperacao entre os entes. Excluir a competéncia dos

Municipios, por exemplo, ou determinar prioritariamente a competéncia dos Estados.

De forma oposta, segundo posicdo que adotamos, acreditamos que a lei
complementar tem por objetivo exclusivo criar mecanismos que possibilitem a

cooperagao dos entes. Como a criagdo de um 6rgdo que gerenciasse O

Q)

licenciamento ambiental paralelo entre os entes, opcdo que apresentamos mais

frente.

No primeiro caso, acreditamos que ha inconstitucionalidade. O art. 23 ¢é claro
ao determinar a competéncia administrativa comum, que, como anteriormente
demonstrado, prevé a atuagao paralela da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios. Quando a lei complementar limita a competéncia de um desses

entes e privilegia outro, esta contrariando a feicdo dada a competéncia comum.

N&o obstante, o seu segundo capitulo, ao tratar da cooperagdo entre os
entes, que € o que prevé o paragrafo unico do art. 23, foi omisso e insatisfatério em
muitos pontos. Nao ficou clara a sua intengdo nem como se dara. Previu poucos
procedimentos administrativos, deixando uma margem de atuacdo muito grande
para cada ente federativo. Nao determinou padrdes ambientais a serem seguidos, o

que seria interessante ao criar uma forma de atuagdo comum. Em alguns pontos,
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envolve minucias técnicas que complicam a sua interpretacdo e deixam margem

para questionamentos.

Importante salientar que o art. 23 da CF possui eficacia plena, sendo a lei
complementar muito bem-vinda, mas apenas para criar mecanismos que
possibilitem a cooperacao. Infelizmente, o projeto em analise preocupou-se muito
mais em distribuir competéncia entre os entes federados do que criar mecanismos

eficientes de cooperacgéo.

Mesmo com todas as criticas, € possivel vislumbrarmos a boa intengdo do
projeto. Ha mais de 16 anos foi esperada sua apresentagdo. O ex-ministro do Meio
Ambiente e deputado Sarney Filho, que propds o projeto, reconhece que ha a
necessidade de discuti-lo, e justifica a apresentagao da proposta afirmando que “(...)

tem por objetivo servir de suporte inicial a essa importante discuss&o”.""

Portanto, o projeto requer profunda discussdo envolvendo de preferéncia
inumeros segmentos da sociedade, e ser analisado por profissionais capazes de
manter a previsdao constitucional sobre o tema na elaboragcdo dos mecanismos de
cooperagao. Isso contribuira para o aprimoramento do dever de preservar o meio

ambiente.

5.1.8 Da atuacao dos entes federativos em face da legislagao existente

Assunto que néo poderiamos deixar de tratar € o ambito de abrangéncia dos
entes federativos no exercicio da competéncia administrativa comum. Optamos por
coloca-lo nesse tépico em que tratamos da legislagado existente devido a ligagéo

entre os assuntos.

A questao que se coloca é: cada ente da federagédo s6 pode agir em relagao

ao meio ambiente quando existir norma produzida pelo legislativo correspondente?

131 Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/sileg/integras/114375.htm>.
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Ou seja, o Municipio s6 podera embargar uma obra em area de prote¢cao ambiental

de houver lei municipal que assim determine?

Paulo de Bessa Antunes posiciona-se positivamente em relacdo aos

questionamentos acima. Vejamos:

“A competéncia comum, portanto, € uma imposi¢ao constitucional para que
os diversos integrantes da Federagdo atuem em cooperagdo administrativa
reciproca, visando a resguardar os bens ambientais. Observe-se,

entretanto, que cada ente federativo devera aplicar suas préprias normas,
nao podendo simplesmente aplicar normas de outros entes federativos”.'*

Indiscutivel na esfera administrativa a importancia do principio da legalidade.
As administragcbes publicas, em seus repetiveis niveis federativos, s6 podem agir se
houver lei que |he autoriza. Ndo negamos essa maxima. Pelo contrario, afirmamos
que ja existe lei geral que permite a atuacdo em todos os casos em que se fizer
necessaria a protecido do meio ambiente. No que pese, essa lei € a mais importante

de todas, nada menos que nossa Magna Carta.

Como ja foi dito, o meio ambiente é direito fundamental. O art. 225 da CF
determina que é dever do Poder Publico e da coletividade defendé-lo. Sua
importancia ultrapassa as divisas dos Municipios, Estados, Unido. E um direito
universal, essencial para todos. Foi essa a concepcdo dada pelo legislador
constituinte a matéria. Nao ha necessidade de cada ente federativo criar uma norma
pormenorizada determinando a protecdo ambiental. A Constituicdo ja o fez no seu
art. 225 e direcionou a competéncia/dever a todos os entes através do art. 23, Vil e
VII.

Na iminéncia ou havendo dano ambiental qualquer que seja, o ente federativo
podera dispor do seu poder de policia e atuar na protecdo ambiental. O que se
protege € o meio ambiente como um todo. N&do podemos restringir a atuagdo dos
entes federativos determinada na Constituicdo a exigéncia de legislar. O meio

ambiente ndo pode esperar por isso. A atuacao imediata é necessaria e acontece

32 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 5. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001. p. 62.
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com base nas normas gerais, entre elas a Lei n. 6.938/81, da Politica Nacional do

Meio Ambiente, e outras mais que possuam um carater geral.

E evidente que se houvesse a legislacdo, melhor e mais fundamentada seria
a atuacao. No entanto, a ordem geral ja existe, e € a seguinte: protecdo do meio

ambiente pelo Poder Publico.
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6
DAS POSSIBILIDADES APONTADAS PELA DOUTRINA E JURISPRUDENCIA

Diante da dificuldade encontrada na interpretagdo normativa, a doutrina e a
jurisprudéncia apontam algumas formas de solucionar o problema. Essas
possibilidades aparecem para o operador do Direito como alternativas diante do

conflito e, por isso, podem ser muito uteis.

Todas as solugdes a seguir apontadas séo utilizadas pelo Poder Publico,
algumas com mais frequéncia outras com menos, de acordo com a postura do ente
da Administragcao Publica responsavel pela emissao da licenga. Os argumentos séo
0s mais variados e podem em alguns casos ser considerados inaceitaveis. O
importante € que se tenha uma visdo geral em relagcdo a todas as técnicas

hermenéuticas apontadas para eliminar a questao-foco dessa dissertagao.

Denominagdes serao utilizadas para facilitar a identificacédo de cada hipdtese,
sem que isso tenha qualquer correlacédo com o a terminologia adotada nas doutrinas
pesquisadas, até porque nao foi encontrado nada nesse sentido. O resultado é o
que se segue com a apresentacdo da primeira possibilidade que é o licenciamento

Unico de carater exclusivo abaixo identificado.

6.1 LICENCIAMENTO MULTIPLO — BASEADO TAO-SOMENTE NA
ALEGAGAO DE INTERESSE

Essa hipotese surge da interpretagdo literal do texto constitucional, mais
especificamente do art. 23 da CF, onde esta prevista a atuagdo comum de todos os

entes em matéria ambiental e, por conseguinte, no licenciamento.

Nesse entendimento, cabe a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios

providenciar o licenciamento ambiental quando acharem conveniente e atuando
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cada qual por sua conta. Portanto, haveria inumeras licengcas para 0 mesmo
empreendimento. Notem que aqui ndo € adotado o principio da predominancia do
interesse, mas o entendimento de que basta ter o interesse para que o ente

federativo seja competente para licenciar.

O doutrinador Paulo Afonso Leme Machado, em concordancia parcial com o

entendimento acima, dispde:

“A lei federal ordinaria nao pode retirar dos estados, do Distrito Federal e
dos Municipios poderes que constitucionalmente lhes séo atribuidos. Assim,
€ de se entender que o art. 10 da lei 6.938/1981 (Lei de Politica Nacional do
Meio Ambiente) ndo estabeleceu licengas ambientais exclusivas do IBAMA,
porque somente uma lei complementar poderia fazé-lo (art. 23, paragrafo
unico, da CF); nem a resolugdo CONAMA-237/1997 poderia estabelecer um
licenciamento unico. Enquanto ndo se elaborar essa lei complementar
estabelecendo normas para a cooperagao entre essas pessoas juridicas, é
valido sustentar que todas elas, ao mesmo tempo, tém competéncias, pois
caso contrario, a cooperagdo entre os o6rgdos federados acabaria

esfacelada, prevalecendo o mais forte ou o mais estruturado
politicamente”.'®

Em primeiro lugar, a competéncia em matéria ambiental € um dever do Poder
Publico, e ndo uma mera faculdade. E o voto da sra. ministra Carmem Lucia, em
decisdo recente do Supremo Tribunal Federal a respeito da competéncia
administrativa comum: “enfatizando que, como dizia Caio Tacito, ndo tem
competéncia quem quer, mas quem pode, nos termos que a Constituicao

estabelece. Competéncia/dever é irrenunciavel”.">*

Essa hipotese € a que mais ocorre na pratica. Entende-se nesse caso que o
ente federativo que se sentir na competéncia de licenciar assim o fara se for
acionado pelo interessado. Toda a problematica que apontamos anteriormente é
fruto dessa situagdo. Se todos podem agir ao mesmo tempo e da forma
administrativa que melhor convir a cada ente, os conflitos surgem em maior numero.

Ha por isso desordem, seguida de inseguranca juridica.

3% O doutrinador entende que todos possuem competéncia. No entanto, é contrario a sua faculdade.
Configura-se dever, acima de tudo. E por isso nossa observacao de que seu entendimento é
parcial (MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro, 13. ed., p. 268).

3% Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 2.544-9 Rio Grande do Sul decidida no Supremo Tribunal
Federal em 28/06/2006.
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O que nao ha de se admitir € a inércia em relagao a situacédo existente
refletida pela hipotese em questdo. A inexisténcia da lei complementar leva a
doutrina, e a jurisprudéncia, a propor as solug¢des a seguir. Umas mais eficientes do
que as outras, mas todas fruto de estudos e criticas que apresentaremos. Fica

apenas como referéncia a hipotese em tela que nao sugerimos adotar.

6.2 LICENCIAMENTO EXCLUSIVO PELOS MUNICIPIOS

O licenciamento exclusivo por um determinado Municipio exclui toda e
qualquer possibilidade de licenciamento por outro ente. Representa a exclusao dos
demais entes federativos no exercicio da competéncia administrativa comum. Os

fundamentos dessa posicado tém como base a dominialidade e o interesse local.

A dominialidade ¢é sustentada pelo fato de os empreendimentos
necessariamente serem sediados em um determinado Municipio. Por estar sediado
neste ou naquele Municipio, independentemente do alcance que o dano ambiental
possa causar aos Municipios vizinhos e até a outros Estados, o licenciamento sera

exclusivo do Municipio.

O parecer n. 1.853 da Consultoria Juridica do Ministério do Meio Ambiente,
datado de 1998, ja tratava da questdo da seguinte forma: “Portanto, o instituto do
licenciamento vincula-se ao interesse publico e ndo a titularidade do bem. Até
mesmo porque, segundo opinido unanime dos mais significativos administrativistas,
para fazer valer sua condicao de proprietario, € necessario que o ente desafete o

bem da finalidade publica”.'®

Trata-se o meio ambiente de interesses difusos. Configura-se como bem
incorporeo de interesse coletivo, e ndo pertencentes a qualquer ente federativo que

seja. Nesse sentido, Humberto Quiroga Lavié dispde que:

%% parecer 312/CONJUR/MMA/2004, 04/09/2004 pag. 14, 17 e 18 autor Dr. Gustavo Trindade.
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"El ambiente publico o dominio publico ambiental no es um derecho real de
dominio, como uns potestad uti singuli em favor de nadie: ni de los
particulares ni del Estado. Mas que domino es dominio del orden natural
que requiere proteccion social: el uso social o individual del dominio publico
ambiente es um reflejo condicionado a los mandatos del orden natural. La
sociedad, em el ejerrcicio de sus derechos publicos subjetivos, mas que
disponer, debe impedir, proteger, controlar”.'*

Na feicdo dada ao meio ambiente, ndo ha que se falar em dominio do meio

ambiente por um ente federativo. Segundo Alvaro Mirra,

“(...) o dano ambiental significa a lesdo ao meio ambiente, como bem
incorpdreo, qualificado juridicamente como bem de uso comum do povo (art.
225, caput, da CF), e aos elementos corpéreos e incorpéreos que o
integram — os denominados bens ambientais —, o0s quais receberam
tratamento legal especifico, devido a sua funcédo ecolégica e ambiental,
como recursos ambientais (art. 3, V, da Lei n. 6.938/81), sendo que
quaisquer dos casos, na sua dimensao coletiva, como interesses difusos,

bens pertencentes a coletividade, independentemente da titularidade do

dominio reconhecida sobre o elemento material especifico atingido”.'*’

Logo, o que existe, e quando muito tendo em vista que o meio ambiente
antecede e impde-se ao homem, é que o meio ambiente configura-se bem de uso
comum do povo. Como assevera Vladimir Passos, “(...) em face da competéncia

comum, pouco importa quem seja o detentor do dominio do bem”.'*®

Edis Millaré, ao cuidar da matéria, expde que o “critério da titularidade
(dominialidade) do bem para afericdo do membro do Sisnama competente para
realizar o licenciamento ambiental, além de contrariar frontalmente o disposto na lei

6.938/81, traria, per si, inimeros conflitos entre os entes federados”.'*

Essa solugédo apresentada, entretanto, fundamenta-se também no interesse
local. O interesse local em conjunto com a dominialidade fortalece a solugao
apontada e deve ser analisado. Acertadamente, considera-se que o interesse local

em relagdo ao licenciamento ambiental sempre ira existir. O dano que atinge uma

%8 | AVIE, Humberto Quiroga. Los derechos publicos subjetivos y la participacion social, apud

DELREY, Barreto; SILVA FILHO. A processualidade das licengas ambientais como garantia dos
administrados. Revista de Direito Ambiental Brasileiro, v. 5, [197], p. 84.

MIRRA, Alvaro. Acéo civil publica e a reparacdo do dano ao meio ambiente. Sdo Paulo: Juarez de
Oliveira, 2002. p. 56.

FREITAS, Vladimir Passos de. A Constituigdo Federal e a efetividade das normas constitucionais.
2. ed. Sao Paulo: RT, 2001. p. 77.

%% MILARE, Edis. Direito do ambiente, p. 545.
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grande area, alcanga primeiramente uma pequena area de onde surgem as causas
dos seus efeitos. Nesse sentido, o Municipio seria o ente federativo que
indiscutivelmente mais sofreria no caso de um dano ambiental de proporgcdes
nacionais. E obvio que assim seja, pois € nele que o empreendimento esta
localizado. Nessa linha de raciocinio, concluimos que o Municipio, em todas as

hipéteses, deve participar do processo de qualquer licenciamento ambiental.

Paulo Afonso Leme Machado, fazendo referéncia a Paulo José Leite Faria,
expde: “Quem deve resolver o problema inicial € quem esta perto dele. No quadro
das pessoas de direito publico, € o Municipio que deve ter competéncia

administrativa prioritaria para controlar e fiscalizar as questdes ambientais”.

Nao obstante a légica proposta pela doutrina citada acima surgem algumas
questbes de indispensavel analise: o Municipio licenciara todos os
empreendimentos exclusivamente? E os Estados? E a Unidao? A
competéncia administrativa comum nao esta prevista na Constituicdo? "°

Nesses questionamentos € que residem os problemas desta hipdtese. A
Constituigdo Federal, como descrito anteriormente, determinou que cabe a Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios a competéncia comum na prote¢cao ambiental.
A exclusividade dos Municipios limita a competéncia dos demais entes. Em relagao

a exclusividade, nos ensina Hely Lopes Meirelles:

“Interesse local ndo é interesse exclusivo do Municipio; ndao é interesse
privativo da localidade; ndo é interesse unico dos municipes. Se se exigisse
essa exclusividade, essa privatividade, bem reduzido ficaria o ambito da
Administragdo local, aniquilando-se a autonomia de que faz praga a
Constituicdo, mesmo porque ndo ha interesse municipal que nao seja,
reflexamente, da Uni&do ou do Estado-membro, como, também, ndo ha
interesse nacional ou regional que nao ressoe nos Municipios como partes
integrantes da Federagéo brasileira. O que define e caracteriza o ‘interesse
local’, inscrito como dogma constitucional, é a predominancia do interesse
do Municipio sobre o do Estado ou da Unigo”.""’

O autor sabiamente afirma que “ndo ha interesse municipal que nao seja,
reflexamente, da Unido ou do Estado-membro” e conclui que o interesse local tem

por fundamento o Principio da Predominancia do Interesse, ao afirmar que o que

4% MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 87.
" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p. 104.
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caracteriza o interesse local “(...) € a predominéancia do interesse do Municipio sobre

o do Estado ou da Uniao”.

Ocorre que predominancia do interesse nao pode ser vista como
exclusividade no licenciamento. O interesse local pode até ser maior, mas nao veta
a possibilidade de atuagdo dos demais entes. Nao foi essa a configuracao
pretendida pela Constituicdo, mas a atuacdo comum, paralela e cooperada entre os

entes federativos, em matéria ambiental.

Nao € demais repetir que a competéncia na preservagao ambiental € dever de
todos os entes federativos. Corrobora o nosso pensamento, Celso Anténio Pacheco
Fiorillo, ao tratar da competéncia administrativa, chamada por ele de competéncia
material, quando expde: “A protecdo do meio ambiente esta adaptada a
competéncia material comum, ou seja, protecdo ambiental adstrita a normas que
conferem deveres aos entes da Federacgdo e ndo simplesmente faculdades”.'*? Com
isso, os entes federativos ndo podem dispor como bem entenderem dessa
competéncia que, na realidade, acaba sendo um dever. Tém de ser observados os
preceitos constitucionais de ordem federativa adotados pelo nosso ordenamento

juridico.

Pratica que tem ocorrido, visando solucionar a questdo da competéncia
comum disposta no art. 23 da CF, é a delegacao de competéncia dos Estados aos
Municipios para elaboragdo do licenciamento, por meio de leis estaduais que
autorizam a delegacéo de competéncia.

O Estado da Bahia, por exemplo, com base na Lei Estadual n. 10.431/06"*

, que
dispde sobre a Politica de Meio Ambiente e de Protecdo a Biodiversidade, pode

delegar a competéncia para licenciar aos 6rgao municipais responsaveis..

2 FIORILLO, Celso Anténio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo:

Saraiva, 2001. p. 59.

3 Lei n. 10.431 de 20 de dezembro de 2006: Dispée sobre a Politica de Meio Ambiente e de
Protecédo a Biodiversidade do Estado da Bahia e da outras providéncias. Art. 159. Compete aos
6rgaos locais a execugdo dos procedimentos de licenciamento ambiental e fiscalizagdo dos
empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente degradadoras do meio ambiente que
sejam de sua competéncia originaria, conforme disposi¢des legais e constitucionais, bem como
das atividades delegadas pelo Estado.
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Segundo referida lei, a Unido, através do Ibama, funciona de forma
suplementar, ou seja, sempre que achar necessario, € mesmo com a atuagao do
Municipio podera proceder da forma que I|he convenha visando ampliar a

fiscalizagdo ambiental ou mesmo complementa-la.

A delegagao de competéncia parece uma maneira interessante de resolver o
problema. Contudo, resta a questao: o Estado ou qualquer outro ente poderia dispor

da sua competéncia, determinada pelo art. 23 da CF, para licenciar?

O constituinte entendeu que a atuacgao conjunta de forma cooperada de todos
0s entes € necessaria para manter sua preservacao. Dessa maneira, falhas ou
omissao de um dos entes federativos, no ato de protecdo ambiental, poderdo ser
supridas pelos demais. O importante é que toda a estrutura federativa composta
pelos seus entes e 6rgaos atue na protecdo ambiental. Isso amplia a fiscalizagao. A
Magna Carta foi ainda mais longe ao determinar que, além de caber ao Poder

Publico, a defesa do meio ambiente é dever também da coletividade'**,

Reafirmamos: a competéncia ambiental € dever que nédo pode ser negado e
simplesmente delegado. Trata-se de postura comoda e inconstitucional a delegacgao,
pelos Estados-membros aos Municipios, da competéncia ambiental. Os riscos e as
limitagbes sdo enormes. A exclusividade na atuagao pode gerar danos irreparaveis
na medida em que exclua a possibilidade dos Estados e da Unido participarem

desse procedimento.

Temos que atentar para o fato de que os Municipios ja possuem competéncia
para licenciar, fruto da competéncia administrativa comum prevista na Constituigao
Federal. E nesse sentido, ndo ha que se falar em delegacédo. A delegacdo ocorre
quando o outro ente ndo possui a competéncia que se pretende delegar. O que o
Estado da Bahia chama de delegacgao, na realidade é a inconstitucional renuncia de

um dever, qual seja: proteger o meio ambiente.

% Constituicdo Federal, art. 225.
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Vladimir Passos de Freitas, em estudo acerca da possibilidade de delegagao
de competéncia administrativa comum em matéria ambiental, conclui que a ordem
constitucional atual, em contraposi¢céo a anterior (art. 13, § 3°), € omissa em relagéo
a possibilidade de delegagéo. Essa omissao representa a vontade do constituinte de
nao permitir a delegagdo. Conclui o autor que: “No caso dos convénios, houve
verdadeira substituigdo da ordem constitucional, como diz Jorge Miranda, revelando
o0 constituinte a sua opg¢ao de substituir os convénios por um sistema de

cooperacéo”.'*

Por outro lado, ainda ha a dificuldade de se alcancar a eficiéncia desta
hipotese na pratica. Como exemplo, tomemos a delegagdo da Unido e do Estado-
membro a um Municipio onde sera construida uma industria petroquimica. O
impacto ambiental inegavelmente € de grandes proporgées. O Municipio, nessa
situacdo hipotética, teria condicbes estruturais e técnicas para promover
exclusivamente o licenciamento? Sera que uma atuagéo conjunta de todos os entes

nao seria mais confiavel em relacdo aos propositos da protegao ambiental?

O doutrinador Paulo Afonso Leme Machado, citado anteriormente, posiciona-
se inicialmente a favor da solucdo em tela, mas posteriormente conclui de forma
contraria: “Contudo, sem embargo de meu entusiasmo pela atuagédo dos municipios
nesse campo, assinalo que ndo €& matéria facil essa municipalizagdo do
licenciamento ambiental (...)". Seus motivos para tanto estdo calcados na questao
operacional, tendo em vista que “(...) muitos deles n&o tém recursos financeiros, e
alguns deles usarao de forma ineficiente o controle ambiental, querendo aumentar a

receita ou o emprego, com sacrificio da sanidade do ambiente”.'*®

No geral, o dominio e a primazia do interesse local n&o representam a
maneira ideal de definir a competéncia no licenciamento ambiental. Isso limitaria a
fiscalizagdo conjunta dos entes federativos das atividades que, salvo melhor juizo,

parece ser o determinado pela Constituicao.

“® FREITAS, Vladimir Passos de. A Constituicdo Federal e a efetividade das normas constitucionais,

p. 83.
¢ MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro, 9. ed., p. 87.
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6.3 LICENCIAMENTO EXCLUSIVO COM BASE NA PREDOMINANCIA
DO INTERESSE

O licenciamento exclusivo com base na predominancia do interesse dar-se-a
pela atuacdo exclusiva de um dos entes da Administracdo Publica, ou seus
responsaveis diretos, no licenciamento ambiental. A exclusividade nessa atuacgao

sera definida com base no Principio da Predominancia do interesse.

Referida solugcdo encontra amparo na Resolugdo Conama n. 237/97,
estudada anteriormente e de conteudo claramente inconstitucional. No seu art. 7°,
ha a determinagao de que “os empreendimentos e atividades serao licenciados em

um Unico nivel de competéncia”.'*’

Cabera ao empreendedor, a priori, apontar qual sera o ente federativo
competente para proceder ao licenciamento. Existe, portanto, subjetividade. Ele
devera verificar se o impacto ambiental da atividade sera apenas local, regional ou

nacional. Ou seja, tera que observar o Principio da Predominéncia do Interesse.

Alexandre de Moraes assim dispde sobre a predominancia do interesse:

‘O principio geral que norteia a reparticio de competéncia entre as
entidades componentes do Estado Federal é a predominancia do interesse.
Assim, pelo principio da predominéncia do interesse, a Unido cabera as
matérias e questdes de predominéancia do interesse geral, ao passo que aos
Estados referem-se as matérias de predominante interesse regional, e aos
Municipios concernem os assuntos de interesse local”.'*®

Posicionando-se a favor dessa solugcdo, em se tratando da distribuicdo de
competéncia ambiental, e ai incluido o licenciamento, temos a ilustre doutrinadora

Lucia Valle Figueiredo, que assim dispde:

“Temos, pois, a Unido, o Distrito Federal, os Estados federados e os
Municipios outorgando licencas ambientais, dependendo do campo de
abrangéncia. Todavia, entendemos que a licenca ndo sera outorgada por
mais de um dos entes. Apenas, o campo de abrangéncia ou competéncia

%7 Resolugdo 237/97, art. 7°.
“® MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada e legislagdo constitucional. Sao
Paulo: Atlas, 2006. p. 659.
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sera diferenciado quando se tratar de &mbito nacional (Unido), regional
(Estados), quando ultrapassarem os limites do Municipio ou em outras
circunstancias apontadas nos artigos 4° e 5° da Resolugédo, e, finalmente,
ao Municipio nas hipoteses de possibilidade de impacto apenas local”."*®

Segundo a solugdo apontada, se for construida uma fabrica em um
determinado Municipio e se houver a possibilidade de os danos ambientais inerentes
a sua atividade alcangarem outros Municipios daquele Estado, a competéncia para
licenciar sera do Estado. Isso ocorre, pois, segundo o principio da Predominéncia do
Interesse, parte do territério do Estado ou todo ele pode ser atingido pelos danos
ambientais, o que aponta para o seu interesse predominante em detrimento dos

Municipios.

Usando a mesma técnica, diferente seria se fossem represar um rio que
passasse por mais de um Estado da federagdo, com fins a producdo energética.
Nesse tipo de empreendimento, ha possibilidade de danos ndao s6é no Municipio em
que ocorre, nem sO no Estado em que se localiza esse Municipio, mas também em
outros Estados e Municipios do pais. O dano ambiental alcanga propor¢des de nivel

nacional. Por esse motivo, o interesse predominante para licenciar seria da Uniao.

Contudo, percebam que, em ambas as situa¢des acima expostas, no primeiro
exemplo, o interesse predominante do Estado, e no segundo, da Unido, nédo se
excluira o interesse dos Municipios e Estados em que o dano ambiental possa
acontecer. Segundo a solugdo apontada, porém, apenas seria responsavel para

licenciar o ente que estiver imbuido da predominancia do interesse.

Uma das solugdes apresentadas pelo doutrinador Edis Milaré coincide com a
que ora analisamos. Contudo, em vez de utilizar a denominagéo do critério como
sendo predominéncia do interesse, define nova terminologia. Afirma que “O critério
para identificagdo do 6rgao preponderantemente habilitado para o licenciamento é
determinado pela area de influéncia direta do impacto ambiental. Sim, apenas os
impactos diretos, pois os indiretos podem alcancgar proporgdes inimaginaveis, de

modo a despertar o interesse da prépria aldeia global”.150 Na realidade, o que muda

' FIGUEIREDO, Lucia Valle. 2° Congresso Brasileiro de Direito Ambiental. Conferéncia de abertura,
topico 16, data 5 maio 2004.
% MILARE, Edis. Direito do ambiente, p. 544.
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€ apenas a terminologia adotada, pois a predominancia do interesse confunde-se
com a feicdo que o autor conferiu aos impactos diretos, sobre a qual, conclui,
citando Hamilton Alonso Jr., “o raio de influéncia ambiental € que indicara o
interesse gerador da fixacdo da atribuicdo, tracando-se uma identificagdo da

competéncia licenciadora com a competéncia jurisdicional”."’

6.3.1 Do nao cabimento do principio da predominancia do interesse para a

determinagao da competéncia administrativa comum em matéria ambiental

Importante analisarmos o principio da predominancia do interesse para que

possamos entender os equivocos que a doutrina comete ao utiliza-lo.

Indiscutivel que o critério geral, mas ndo exclusivo, para distribuicdo de
competéncias no nosso Estado Federal é a predominéncia do interesse, utilizada
principalmente no que tange a competéncia legislativa. Ensina-nos Celso Antonio
Pacheco Fiorillo, em relagdo a reparticdo de competéncias legislativas, que é
adotado o “(...) principio da predominancia dos interesses, de modo que a Uniao
caberdo as matérias de interesse nacional, aos Estados, as de interesse regional,

enquanto aos municipios tocardao as competéncias legislativas de interesse local”."®?

O principio da predominéncia do interesse foi também referéncia tedrica para
o legislador constituinte em outras hipoteses de distribuigdo de competéncia, como a
exclusiva (art. 21) e a privativa da Unido (art. 22), e dispde basicamente que a Uniéao
cabem aquelas matérias e questdes de interesse geral, aos Estados, as matérias de
predominante interesse regional, e aos Municipios concernem os assuntos de

interesse local.

No entanto, ndo ocorreu 0 mesmo em relacdo a atividade executiva de
protecdo do meio ambiente, que aqui chamamos de competéncia administrativa

comum em matéria ambiental. No que tange a atuagdo administrativa dos entes

¥ ALONSO JR., Hamilton Aspectos juridicos do licenciamento ambiental. Rio de Janeiro: Forense

Universitaria, 2000. p. 41. Apud MILARE, Edis. Direito do ambiente, p. 544,
%2 FIORILLO, Celso Anténio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro, 2. ed., p. 57.
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federativos em uma série de matérias, o critério adotado foi o da atuagdo comum e
cooperada, que originou a competéncia administrativa comum (art. 23, paragrafo
unico). Todos os entes federativos terdo que atuar na prote¢do ambiental. Como ja
explicamos, esse critério tem por finalidade ampliar a fiscalizagcado para preservarmos

0 meio ambiente. Portanto, a atuagao conjunta foi o critério escolhido.

Ocorre em matéria ambiental grande confusdo com a utilizagdo desse
principio. Como em matéria de competéncia administrativa comum ainda estamos
reféns da nao existéncia de uma legislagdo complementar que regule a situacao, da
existéncia de uma jurisprudéncia vacilante a respeito, e, ainda, de uma doutrina que
sustenta inumeras posic¢oes, critérios para solucionar o conflito tém sido utilizados de
forma equivocada, sendo que o da predominéncia do interesse infelizmente € um

deles.

A predominancia do interesse ndo foi o fundamento adotado na distribuicdo
de competéncia em matéria executiva no que tange ao meio ambiente (art. 23 da
CF). Nao é constitucional, e nem légico, que posteriormente a criagdo da Magna
Carta, que nao utilizou tal critério, venha o operador do Direito utiliza-lo. Essa
posicdo é equivocada. Contraria toda a perspectiva da competéncia administrativa

comum.

Conforme salienta Fernando Reverendo Vidal Akaoui, “(...) ao prever tantas
atribuicdes materiais aos entes federados, o constituinte permitiu uma ampla rede de
fiscalizagdo das questdes ambientais, afetas a todos eles, de forma ndo excludente,
ou seja, é permitido que cada um deles atue de forma concorrente”.'®® Ao utilizar o
principio da predominéncia do interesse equivocadamente, estariamos limitando a

competéncia prevista na Constituicdo Federal.

Discordamos do posicionamento do professor Celso Anténio Pacheco Fiorillo,
ao afirmar que dois critérios devem ser utilizados para resolver os conflitos de
competéncia. Segundo ele, sdo: “a) o critério da predominancia do interesse; e b) o

critério da colaboragdo (cooperagdo) entre os entes da federagdo, conforme

%% \/IDAL AKAOUI, Fernando Reverendo. Compromisso de ajustamento de conduta. Sdo Paulo: RT,
2004. p. 37-38.
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determina o ja transcrito paragrafo Unico do art. 23”."** Ora, ndo ha como
compatibilizar os dois critérios. O primeiro prevé a competéncia de apenas um ente
em detrimento dos demais. O segundo critério, contrariamente, prevé a participagéo
conjunta e cooperada de todos os entes. Um representa a exclusdo do outro. E,
como ja nos posicionamos, o critério correto € o segundo, que prevé a atuacgao
comum e cooperada de todos os entes, sobre o qual discorreremos na hipotese

seguinte.

Por um lado, a predominéncia do interesse aponta uma saida para o
problema, uma vez que o licenciamento sera unico e com base em uma dedugéao
l6gica, o que evita o conflito. Também, devemos levar em consideragdo que a
unicidade no licenciamento simplifica a atuacdo do Poder Publico em relagcao a

operacionalidade.

Contudo, como apontado, o problema reside no fato de haver exclusividade
de um unico ente. Deve-se observar que a predominéncia do interesse ndo exclui a

possibilidade de que outros tenham também interesse, mesmo que menor.

Importante salientar que ndo é s6 o interesse em estar licenciando que
condiciona a atividade administrativa. A questdo ambiental € de ordem publica, e por
isso representa dever do Poder Publico. Nao é optativo, como alguns querem, mas
funcional, ou seja, de exercicio obrigatério sob pena do ente que negar sua

competéncia ser responsabilizado por omisséo.

Assim sendo, apesar dessa hipotese apresentar uma solucdo bem atraente
devido a légica em que se baseia, ela contraria a ordem constitucional, uma vez que
apenas um ente ira licenciar. O critério da cooperacao foi o escolhido para o
exercicio de protegdo ambiental pelo Poder Publico, configurando-se impossivel a
utilizacao do principio da predominancia do interesse nessa matéria. Ressalvados os

entendimentos contrarios, entendemos ser inconstitucional a sua adogéo.

' FIORILLO, Celso Anténio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro, 2. ed., p. 60.
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6.4 LICENCIAMENTO UNICO DE CARATER COMPLEXO

Paulo de Bessa Antunes diz que “A competéncia comum, portanto, é
imposigao constitucional para que os diversos integrantes da Federagcdo atuem em
cooperagao administrativa reciproca, visando a resguardar os bens ambientais.
Observe-se, entretanto, que cada ente federativo devera aplicar suas proéprias

normas, ndo podendo simplesmente aplicar normas de outros entes federativos”."*®

Relembrando o que ja foi visto quando do estudo do federalismo, nos arts. 1°
e 18 da CF de 1988, definiu-se que Unido, Estados-membros, Distrito Federal e
Municipios formam a Republica Federativa do Brasil. Referidos artigos tinham por
objetivo a partilha de responsabilidades, levando-se em conta a dificuldade de se

gerir um pais com as dimensdes e a diversidade do Brasil.

Edis Milaré, posicionando-se em relagéo ao sistema federativo em face do
licenciamento, afirma que a Constituicdo “deixou claro que os diversos entes da
federacdo devem partilhar responsabilidades sobre a conducdo das questbes
ambientais, tanto no que tange a competéncia legislativa, quanto no que diz respeito

a competéncia dita implementadora ou de execugao”.'*®

O art. 225 da CF impde ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-
lo e preserva-lo. Quando faz mengdo ao Poder Publico, a Constituicdo esta se
referindo a todos os entes necessariamente formadores da federagdo. Analisado
concomitante ao disposto no mesmo diploma, no art. 23 (competéncia concorrente),
percebe-se que a intengao era criar um sistema de fiscalizagao e responsabilidades

mutuas, em se tratando do meio ambiente.

6.4.1 Sistema Nacional do Meio Ambiente — Sisnama

A Lei n. 6.938/81, recepcionada e fundamentada nos incisos VI e VIl do art.
23 c/c art. 225 da CF de 1988, criou o Sistema Nacional do Meio Ambiente —

1% ANTUNES. Paulo de Bessa. Direito ambiental, p. 62.
%% MILARE, Edis. Direito do ambiente, p. 541.
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Sisnama. O Sisnama é formado pela Unido, Estados, Distrito Federal e municipios,
representados direta ou indiretamente por seus 6rgaos e fundagbes destinadas a
protecdo ambiental, e tem por finalidade promover a protecdo e melhoria da
qualidade ambiental. Paulo Afonso Leme Machado, a respeito, escreve: “O trabalho
no meio ambiente j4 vem sendo feito conjuntamente pelos 6rgaos federais e
estaduais, com a formulacdo do Sisnama — Sistema Nacional do Meio Ambiente,

concebido pela Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente (...)"."*’

Como bem sabemos, o licenciamento ambiental é instrumento da politica de
implementagdo ambiental. E, portanto, competéncia administrativa comum e integra
o rol de atividades que competem ao Poder Publico executar, conforme determina o
art. 23 da Magna Carta. E nesse sentido deve ser observado por todos os
integrantes do Sisnama. Edis Milaré acertadamente afirma que: “Nada impede, bem
de ver, por conta mesmo da estrutura federativa do estado brasileiro, venha o

licenciamento a ser disciplinado pelos trés niveis de governo (...)"."*

A forma de atuagado proposta para o Sisnama coincide perfeitamente com o
federalismo adotado pela Constituicdo. O objetivo do legislador constituinte era
justamente o de propor um sistema de atuagdo comum. A preocupacgao do legislador
constituinte, ao definir a forma federativa, residia na infeliz possibilidade da
exclusividade de atuacdo da Unido. O meio ambiente, bem como outras questbes
importantes e de dificil fiscalizagdo, ndo poderia ficar a cargo de apenas um ente

federativo.

Por outro lado, havia a preocupagao de como organizar a atuagao de todos os
entes ao mesmo tempo. O Sisnama propde-se justamente a organizar a cooperagao
entre os entes. Verdade, porém, que sem o sucesso desejavel em virtude de um
ordenamento lacunoso e devido a sua competéncia que nao esta bem disposta. Nao
podemos negar, todavia, que sua concepgao € propor a integracdo na atuagao

comum de todos os entes mediante a cooperagao mutua.

'*” MACHADO. Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro, 9. ed., p. 88.
%8 MILARE, Edis. Direito do ambiente, p. 319.
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A cooperagao, aduz Paulo Afonso Leme Machado, possui duas finalidades: “o
equilibrio do desenvolvimento e o equilibrio do bem-estar em ambito nacional”.®
Acreditamos que, em sintese, essas finalidades resumem-se a protecdo ambiental,

que é a fonte do desenvolvimento igualitario entre as regides e o bem-estar nacional.

Silvia Cappelli, ao tratar da cooperagao entre os entes federativos, nos ensina

que:

“é necessaria uma complementaridade de atribuicdes e compartiihamento
de responsabilidades. Para isso, foi instituido o Sistema Nacional de Meio
Ambiente. Além disso, devem ser fortalecidos os mecanismos institucionais
de articulagdo que permitam aos governos em  conjunto,
independentemente de divergéncias politicas, responderem com melhor
efetividade aos desafios afim de garantir que o desenvolvimento do pais
preserve nosso maior patriménio. A participacao da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, nesse cenario, permite ndo sé um

controle maior, como também uma melhor qualidade na prestagao de
servigos a coletividade”.'®

Infelizmente, falta-nos a lei complementar para definir claramente a atuacéao
do Sisnama na atividade de proporcionar a cooperacao entre os entes federativos. A
jurisprudéncia tem apontado para algumas possibilidades, e entre todas analisadas,
acreditamos que a que deu origem a solugdo em tela, que descrevemos a seguir, é

que melhor se encaixa na concepg¢ao constitucional.

6.4.2 Da atuagao conjunta e cooperada de todos os entes federativos

O sistema de responsabilidades mutuas tem que ser muito bem definido, sob
pena de esbarrar em problemas de cunho operacional, o que colocara em prova
toda a sua eficiéncia. De nada adianta a formacdo de um sistema através da
atividade legislativa, se sua estrutura operacional ndo for eficaz. A diferenga
socioecondmica entre Unido, Estados-membros, Municipios e Distrito Federal, bem
como a escassez de tecnologia e de padrdo na atuagao conjunta, sédo fatores que
interferem na formagao de um sistema de licenciamento tnico, de carater complexo,

ja adotado pela jurisprudéncia e abaixo exposto.

'%%| EME, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro, 9. ed., p. 88.

1% Gestdo compartilhada da atividade de licenciamento ambiental. Disponivel em: <<http:/www.mp.rs.
gov.br/ hmpage/homepage?2.nsf/pages/municipios>>. Acesso em: 2 fev. 2004.
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Nao obstante tais problemas sustenta-se que as dificuldades que podem
surgir em relagcado a operacionalidade da solugado apontada ndo pode significar ébice
a adocao de um sistema eficiente e que principalmente observe as normas
constitucionais. Propde-se, entdo, com base na Constituicdo e na Lei n. 6.938/81, o
licenciamento unico, do qual participem de forma conjunta todos os entes

federativos, e ao qual denominamos Licenciamento Unico de Caréter Complexo.

Portanto, o Licenciamento Unico de Carater Complexo compreende a
participagao conjunta de todos os interessados que representam o Poder Publico,
resultando na emissdo de uma unica licenga ambiental com o aval de todos os entes

que participaram do processo de licenciamento.

Nesse sentido temos o voto do relator senhor ministro Sepulveda Pertence
em julgamento da liminar na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 2.544-9 em
relacdo a Lei n. 11.380/99 do Estado do Rio Grande do Sul que limitava a

competéncia comum no que tange a guarda de sitios arqueoldgicos:

“E curial que, em linha de principio, a outorga sem ressalva de competéncia a
um érgdo ou uma entidade estatal implique a exclusédo, quanto ao seu objeto, da

interferéncia dos demais.”

E nesse lastro continua: “Ora, a Constituicdo — dando espacgo ao federalismo
cooperativo — inclui no rol das competéncias comuns as trés esferas da Federacao a
‘protecao’ do patriménio cultural do pais”. Do meio ambiente também: art. 23, VI e
VII.

E conclui pela impossibilidade de renuncia por qualquer ente em relacédo a

competéncia comum:

“Cuida-se de competéncias que substantivam incumbéncia e
responsabilidade, assim, de natureza qualificadamente irrenunciavel.

Certo, a inclusdo de determinada fungcdo administrativa no ambito da
competéncia comum nado impde que cada tarefa compreenda no seu
dominio, por menos expressiva que seja, haja de ser objeto de acdes
simultdneas das trés entidades federativas. (...) De qualquer modo, regular
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a cooperagcdo nao abrange o poder de determinarem-se a Unido ou os
Estados dos encargos constitucionais de protegao (...)"."*"

Essa solugdo ja foi apontada judicialmente em voto elaborado pela
desembargadora federal e doutrinadora Consuelo Yoshida, no caso do Rodoanel
Mario Covas, anteriormente citado, em que Unido e Estado de Sdo Paulo discutiam

a competéncia para licenciar.

“Trata-se de pioneira e histérica experiéncia de licenciamento ambiental
que, embora processado num Unico e mesmo nivel, sintetizara a
participagdo efetiva e integrada das esferas federal, estadual e também
municipal, no que couber, resultando, como dito, em licengas ambientais
como atos complexos de natureza juridica constitucional, lastreadas no art.
225 c.c o art. 23, VI, VIl e paragrafo unico da Constituicdo Federal. Essa
norma de licenciamento ambiental complexo alcanga resultado pratico

equivalente ao do duplo ou multiplo licenciamento ambiental, com
vantagens de menor dispéndio de tempo e menores custos”."®

Reforgando essa hipétese, temos Edis Milaré, o qual afirma que “a superacéo
dessas dificuldades s6 sera possivel com a adog¢ao de um licenciamento unico, de
carater complexo, do qual participem, de forma integrada, os 6rgaos das diferentes

esferas federativas interessadas”.'®®

A integracao apontada pelos doutrinadores deve ocorrer de forma clara e bem
delimitada, contendo todas as atividades que cada ente devera exercer. O
sincronismo € fundamental, e ele sé ocorrera mediante a especificacdo do processo
de licenciamento. Ha, portanto, necessidade de legislacéo especifica, no caso, a lei

complementar prevista no paragrafo unico do art. 23.

A partir do momento em que n&o ha sincronismo, problemas podem surgir.
Imagine-se que num licenciamento unico de carater complexo a Unido discorde do
Estado e do Municipio em relacdo a possibilidade de implantacdo de certo
empreendimento. O licenciamento ocorrera no caso de discordancia de um dos

entes? Como fica o impasse?

161 www.stf.gov.br — julgamento da liminar na Acgao Direta de Inconstitucionalidade 2.544-9, Relator
Ministro Sepulveda Pertence data: 28/06/2006 voto do relator pag. 8,9,10

162 AC 990253, TRF — 3° Regido, 6° Turma.

' MILARE, Edis. Direito do ambiente, cit.
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Na Australia, que é um Estado Federal como o Brasil, ja existe uma atuacgao
cooperada entre os entes federativos que funciona com bons resultados. Gerry

Bates nos ensina a respeito do que ocorre nesse pais:

“‘A legislacdo estadual da as autoridades de planejamento, manejo
ambiental e alocagdo de recursos o poder para tomar decisdes dentro da
area geral de sua competéncia. Tal tomada de decisdo frequentemente
envolvera a analise de permitir ou ndo um determinado desenvolvimento ou
atividade, e em quais condi¢des. Qualquer proposta pode, entretanto,
requerer um certo numero de concordancias e envolver autoridades com
interesses diferentes. No caso de um conflito de posi¢des entre estas varias
autoridades governamentais, deve haver algum mecanismo para determinar
a prioridade entre elas. Se ndo chegarem a um acordo, a legislagdo sob a
qual os poderes sdo garantidos deve ser votada para determinar se foi
intencdo do Parlamento favorecer a determinagédo de uma autoridade sobre
a outra. As vezes, a legislagdo é bem explicita de que havera prioridade;
mas frequentemente, ndo é. Se a questdo vai a analise judicial, entdo, na
auséncia de indicagbes claras, os tribunais terdo mais possibilidades de
favorecer uma interpretagdo que, primeiramente, protege interesses
privados legitimos ja criados e, em segundo lugar, trata cada aspecto da
legislagdo com um peso igual, efetivamente determinando que uma recusa
por qualquer autoridade competente para tomar decisdo pode definir o
destino de uma atividade proposta, mesmo que tenha sido dada a

permiss&o por todas as outras autoridades”.'®

Na Australia ja existe uma legislagao que prevé a cooperacgao disposta acima.
E ainda havendo conflito entre os entes no ato de licenciar um empreendimento
conjuntamente, ha um colegiado que analisara a questdo a luz do ordenamento
juridico e definira através de votagao qual das posigdes, se da Unido ou do Estado-
membro, deve ser adotada. E bem possivel, nessa atuagdo comum, acontecer de
um dos entes federativos conceder a licenga e de outro negar. E a solu¢gado apontada

mostra-se eficiente, uma vez que existe um mecanismo para solucionar o problema.

Essa é a solucdo que apontamos para o licenciamento no Brasil. E evidente
que estamos tratando em tese da questdo, pois essa solugcao até o momento so6
pode ser disposta mediante decis&o judicial como a que analisamos acima. Contudo,
€ desejavel a atuagdo do Congresso Nacional nesse sentido, criando uma lei
complementar que proporcione mecanismos que resolvam os conflitos na atuacao

cooperada entre os entes da federagéo.

4 BATES, Gerry M. Environmental law in Austrélia. Adelaide: Butterworths, 1995. p. 105.
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Como sugestao, a criagdao de um conselho consultivo formado por todos os
entes da administracdo publica que participem do Sisnama, e também por
representantes da sociedade, seria uma saida para decidir as questdes de

divergéncia num caso concreto.

Incluimos nessa sugestao a participagao social no conselho consultivo para a
decisdo das questdes divergentes que possam surgir. Importante lembrar que o art.
225 da Magna Carta imp&e ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo

% E justamente o que prevé o pluralismo politico, ou seja, a

e preserva-lo
participagcao organizada da sociedade nas decisbes do Estado. Logo, nada mais

democratico que nesse conselho consultivo a sociedade faga-se representar.

Essa solucido aparece como a que tem maior amparo constitucional. Nao ha
limitacdo de participacdo, logo, ndo contraria o disposto no art. 23. Adota
perfeitamente o disposto nos arts. 1° e 18, ao elaborar um sistema de colaboragéo.
E, ainda, proporciona a participagao da sociedade, por meio de representantes nos
conselhos, quando houver divergéncias de posi¢des quanto ao licenciamento de um

empreendimento.

165 Art. 225 da CF, caput.
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CONCLUSAO

O homem necessita, inevitavelmente, do meio ambiente para sobreviver e
também para desenvolver todas as suas faculdades propostas pela vida em
sociedade. Algumas dessas atividades sao causadoras de danos ao meio ambiente.
Desde que referidos danos sejam mitigados por meio de técnicas e limitagdes, seus

efeitos podem ser controlados em um nivel aceitavel.

Acontece que o homem, ao lidar com o meio ambiente, tem ultrapassado
esses limites. O consumismo marcado pela ganancia e também a falta de
consciéncia ambiental sdo responsaveis pelo alerta mundial em relagdo aos
problemas ambientais, os quais compreendem uma realidade e comprometem o

futuro da humanidade.

Necessitamos nessa situagao da operacionalizagao do Direito para regular as
atividades e empreendimentos potencialmente causadores de danos ambientais,

observando-se a maxima da prevencgao e o desenvolvimento sustentavel.

Nessa analise, o préoprio homem é beneficiario. O meio ambiente sadio e
equilibrado & interessante para a sua propria existéncia. E importante observar que
pouco nos interessa, por exemplo, o direito a liberdade, se decorrido algum tempo o
homem so possa viver em determinados locais do nosso planeta. Também, ndao nos
interessa apenas os direitos sociais e econdmicos se 0 homem degradar tudo que
aquilo possa levar. A existéncia do homem defendida pelos direitos de terceira

geragéo inclui o meio ambiente equilibrado. E para tanto devemos preserva-lo.

Nessa proatividade da sociedade visando alcancar a prevengado dos danos
ambientais, que surgem em decorréncia de atividades e empreendimentos
degradantes, temos como instrumento importante o licenciamento ambiental previsto
na Lei n. 6.938/81. Trata-se de processo administrativo que tem por fim analisar

todas as implicagbes ambientais da atividade pretendida. Equiliborando a
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necessidade do homem em utilizar os recursos ambientais e os danos que a
atividade pode causar ao meio ambiente, o Poder Publico decidira,

administrativamente, pela possibilidade ou ndo de sua implementagéo.

A Magna Carta de 1988 determina ao Poder Publico e da coletividade o dever
de defender e preservar o meio ambiente ndo s6 para as geracdes presentes, mas

também para as futuras.

Em relacdo a atuacdo do Poder Publico, ha a determinacdo expressa da
competéncia administrativa comum, também chamada pela doutrina de competéncia
material comum, no art. 23, VI e VII, da CF de 1988. Trata-se da atuag&o conjunta
de todos os entes federativos na defesa do meio ambiente, ou seja, em que todos

participem ao mesmo tempo e de forma organizada na tutela ambiental.

Em face dessa sistematica de atuagédo conjunta adotada pela Constituigao
Federal, surge o problema do conflito de competéncia. O constituinte visualizando
essa situacao conflituosa previu, no paragrafo unico do art. 23, a criacédo de lei
complementar para determinar a forma pela qual se dara a cooperagao entre os
entes. Até o momento, o que temos € apenas o projeto de Lei n. 13/2003 em
tramitacdo no Congresso Nacional, que na realidade devera sofrer uma série de
modificacdes para se adequar ao que se pretende com a atuagao cooperada de

todos os entes da federacgao.

Resta assim a interpretacdo sistematica do Direito, com o uso da
jurisprudéncia e da doutrina, paralelo ao que temos de concreto no ordenamento

juridico, para solucionar os conflitos de competéncia em relagdo ao meio ambiente.

Na tarefa de apontar como se dara a atuagao em relacdo ao meio ambiente,
primeiro, temos que observar que o Brasil, na CF de 1988, adotou como forma de
Estado o sistema federativo de cooperacao. Nessa forma de Estado Federal, fruto
do seu préprio amadurecimento na historia, existem matérias que passam a ser
determinadas, mediante a distribuicdo de competéncia, como de atuagao comum por
todos os entes. Geralmente, sao assuntos importantes para o desenvolvimento

sustentavel do Estado e que, por isso, devem ser observadas por todos. A intengao
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€ justamente promover uma atuagdo conjunta e cooperada em relagdo a essas
atividades. Essa escolha tem por fim a fiscalizagdo mais eficiente da atividade que

se pretende regular, no caso: o meio ambiente.

E fato que esbarramos em dificuldades estruturais. As diferentes condicdes
de trabalho e ainda a incompatibilidade legislativa entre os entes federativos

comprometem e dificultam a atuagao conjunta e cooperada.

Encontramos, em face de toda a problematica exposta, algumas opgoes
propostas pela doutrina e jurisprudéncia no que tange a interpretagao do art. 23, Vl e
VII.

Apresentamos, em primeiro lugar, o licenciamento mdultiplo, sequndo o qual
basta que o ente federativo alegue interesse para que possa licenciar. Essa opgao
baseia-se na interpretacao literal do que dispde o art. 23 da CF. Entendemos,
porém, que o art. 23 ndo deixou margem facultativa a atuagao dos entes federativos.
Constitui fungao, logo a sua atuagédo € obrigacdo. Além disso, essa hipbétese nao
prevé a cooperacao, pois cada ente procedera a um licenciamento especifico. Essa
pratica tem nos mostrado uma série de problemas. Os conflitos s&do permanentes na

medida em que um ente pode expedir a licenga e outro pode nega-la.

Ha o licenciamento exclusivo pelos Municipios. Segundo essa linha de
raciocinio, que se fundamenta na primazia do interesse local, sé aos Municipios
caberia licenciar as atividades e o empreendimento, uma vez que o maior
interessado na tutela ambiental é a sociedade local, por sofrer mais gravemente os
danos ambientais ocorridos. Deve-se verificar que a primazia ndo se configura
exclusividade. O dano ambiental ndo respeita fronteiras; pode atingir propor¢des
internacionais. Ainda que atingisse apenas a localidade, temos que 0 meio ambiente
€ direito e garantia fundamental e sua tutela pertence a todos os entes federativos,

conforme dispde o art. 23.

A doutrina também aponta o licenciamento exclusivo com base na
predominéncia do interesse. Segundo essa solu¢cdo apontada, apenas um ente

federativo atuara no licenciamento ambiental. A sua base juridica para tanto é o
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principio da predominancia do interesse, ou seja, quando a probabilidade dos danos
forem locais, somente o Municipio licenciara. Quando for regional e nacional, cabe
respectivamente aos Estados e a Unido. Por um lado, € uma saida baseada na
l6gica, pois trabalha com critérios que podem ser observados na situagao fatica. Por
outro, contraria o disposto no art. 23 da CF. Mesmo sendo uma possibilidade,
devemos notar que os entes federativos ndo necessitam observar de quem ¢é o
interesse predominante nem é necessario que se observe o interesse, seja la qual
for. E determinacdo expressa da Constituicdo que todos participem. Logo, mesmo

que de comum acordo, nenhum ente federativo pode se abster dessa fungao.

Por ultimo, temos o licenciamento unico de carater complexo, o qual prevé a
participacdo conjunta e cooperada de todos os entes federativos. Sobre essa
solucao verificamos que a sua aplicagao requer uma sintonia entre toda federacgao.
Apesar de defendermos a eficacia plena e com isso a aplicagao imediata do art. 23,
acreditamos que seria interessante se o Congresso Nacional aprovasse uma norma
geral que regulasse a forma de atuagao conjunta e cooperada. Isso resolveria a

parte processual, norteando a atuacao dos entes federativos.

Nao obstante, a nosso ver, essa possibilidade € a mais conveniente na
concepgao constitucional. O Estado federal cooperativo adotado pela Magna Carta
de 1988 é sinbnimo de atuacgéo conjunta dos entes federativos. Nao é exclusividade
do Brasil. A Australia, por exemplo, adota a mesma sistematica em relagao a tutela
ambiental. Tem-se uma ordem constitucional que deve ser observada. Nao ¢é a
dificuldade que a estrutura da administracdo publica proporciona em diversos entes
federativos, que deve determinar a atuacao nessa forma de Estado. O que deve ser
feito € o contrario, ou seja, adaptar a estrutura do Estado para atingir suas

finalidades. E isso passa pela observancia do art. 23, VI e VII, paragrafo unico.

Nesse sentido, a lei complementar em analise no Congresso Nacional nao
pode contrariar o que prevé a Constituicdo e determinar competéncias especificas
para um ente em detrimento de outro no que se refere a protecdo ambiental. Ela
deve vir para aproximar os entes, ou seja, possibilitar a atuagdo conjunta e
cooperada. Cabe ao operador do Direito optar pela melhor solucido até que o

legislador ndo proceda aos ajustes normativos necessarios. E essa a determinacéo
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expressa no art. 23, paragrafo unico. Contrariar a constituicdo nesse tocante

significa desrespeitar o pacto federativo.

Ndo duvidamos de que se trata de um trabalho arduo e custoso, mas
acreditamos que havera mais eficiéncia na defesa e protegcdo do meio ambiente para
as presentes e futuras geracdes se a atuagao for conjunta e cooperada. Os gastos
administrativos serdo menores. A instabilidade juridica diminuira, uma vez que n&o
havera duvida na determinacdo da competéncia para licenciar. Teremos padrao de
atuacdo, o que pode levar a diminuicdo do tempo. O numero de servidores pode
diminuir @ medida que as fung¢des forem melhor definidas. Enfim, acreditamos que a
cooperagao € o caminho para ordenar a atuag&o conjunta prevista no art. 23 da

Carta Magna.



130

REFERENCIAS

AGUIAR, Joaquim Castro. Competéncia e autonomia dos municipios na nova

Constituigdo. Rio de Janeiro: Forense, 1995.

AKAQUI, Fernando Reverendo Vidal. Compromisso de ajustamento de conduta
ambiental. Sado Paulo: RT, 2004.

ALBERGARIA, Bruno. Direito ambiental e a responsabilidade civil das empresas.

Belo Horizonte: Féorum, 2005.

ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 5. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2001.

ARAUJO, Suely M. V. G. de. Nota técnica: A distribuicdo de competéncias
governamentais em relagcdo a meio ambiente. Consultoria Legislativa: Camara dos
Deputados. Consultoria Legislativa da Area XI — Meio Ambiente e Direito Ambiental,
Organizagao Territorial, Desenvolvimento Urbano e Regional. Brasilia, Margo de
2005.

ARENDT, Hannah. A condigdo humana. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense

Universitaria, 2004.

ATALIBA, Geraldo. Estudos e pareceres de direito tributario. Sdo Paulo: RT, 1980.

BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 18. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2005.



131

BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbénio. Discriminagdo constitucional de
competéncias legislativas: a competéncia municipal. In: MELLO, Celso Antdnio
Bandeira de (Org). Estudos em homenagem a Geraldo Ataliba: Direito administrativo

e constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 1997.

BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do

Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 1992. v. 3.

BASTOS, Celso. Curso de direito financeiro e de direito tributario. Sao Paulo:
Saraiva, 1991.

BATES, Gerry M. Environmental law in Austréalia. Adelaide: Butterworths, 1995.

BELTRAO, Anténio Figueiredo Guerra. A competéncia dos Estados federados em
meio ambiente a partir da ordem constitucional de 1988. Jus Navigandi, Teresina,
ano 7, n. 105, 16 out. 2003. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.
asp?id=4253>. Acesso em: 19 dez. 2006.

BODIN DE MORAES, Maria Celina. O principio da solidariedade. In: PEIXINHO,
Manoel; GUERRA, Isabella; NASCIMENTO, Firly. (Org.). Os principios da
Constituicdo de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001.

BOFF, Leonardo. Saber cuidar. Etica do humano: compaixdo pela terra. Petrépolis:
Vozes, 1999.

BONAVIDES, Paulo. Teoria do estado. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1999.

BONAVIDES, Paulo. Teoria do estado. 3. ed. 22 tir. S0 Paulo: Malheiros, 1995.

BRASIL. PL 3957/2004. Autor: Ann Pontes PMDB/PA. Dispde sobre o licenciamento
ambiental e da outras providéncias. Brasilia, 07 jul. 2004. Disponivel em:

<http://www.camara.gov.br/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=260606>.



132

BRASIL. PL 3957/2004. Autor: Luciano Zica PT/SP. Dispde sobre o licenciamento
ambiental, regulamenta o inciso IV do § 1° do art. 225 da CF e da outras
providéncias. Brasilia, 07 jul. 2004. Disponivel em:

<http://www.camara.gov.br/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=257161>.

BRASIL. PL 710/1988. Autor: Fabio Feldmann PMDB/SP. Torna obrigatéria a
elaboragcdo de estudo de impacto ambiental e respectivo relat’prio de impacto
ambiental (RIMA). Brasilia, 07 jul. 2004. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=15760>.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 17. ed. Rio

de Janeiro: Lumen Juris, 2007.

CASSEB, Paulo Adib. Federalismo: aspectos contemporaneos. Sao Paulo: Juarez
de Oliveira, 1999.

CAVALCANTI, Amaro. Regime federativo e a Republica brasileira. Rio de Janeiro:

Imprensa Nacional, 1900.

COELHO; Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicdo de 1988 — Sistema

tributario. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1996. v. 3.

CRETELLA JUNIOR, José. Comentérios & Constituicdo Brasileira de 1988. 2. ed.

Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1992. v. 4.

CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a Constituicdo de 1988. Rio de Janeiro:

Forense Universitaria, 1991. v. 4.

CRETELLA JUNIOR, José. Definicdo de autorizacdo administrativa. RT 486/18.

D’ECA, Fernando. O sistema federal e o abuso de poder: principios constitucionais
de coordenacdo de competéncias como forma de prevenir e conter abusos de poder.



133

In. GOMES DE MATTOS, Mauro Roberto; LIMA, Liana Maria Taborda (Coord.).
Abuso de poder no estado na atualidade. Rio de Janeiro: América Juridica, 2006.

DALLARI, Adilson Abreu. Controle do desvio de poder. In: GOMES DE MATTOS,
Mauro Roberto; LIMA, Liana Taborda (Coord.). Abuso de poder no estado na
atualidade. Rio de Janeiro: América Juridica, 2006.

DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sergio (Coord.). Estatuto da cidade.
Comentarios da Lei Federal n. 10.257/2001. Sao Paulo: Malheiros, 2001.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 19. ed. Sado Paulo: Atlas, 2006.

DI SARNO, Daniela Campos Liborio. Competéncias urbanisticas. In: DALLARI,
Adilson Abreu; FERRAZ JUNIOR, Sérgio (Coord.). Estatuto da cidade. Comentarios
a Lei Federal n. 10.257/2001. Sao Paulo: Malheiros, 2001.

FARIAS, Paulo José Leite. A federagdo como mecanismo de protecdo do meio
ambiente. Revista de Informagéo Legislativa do Senado Federal, Brasilia, ano 34,
n.135, p. 283-284, jul./set. 1997.

FERNANDES, Paulo Vitor. Impacto ambiental: doutrina e jurisprudéncia. Sao Paulo:
RT, 2005.

FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introdugdo ao estudo do direito: técnica,
decisdo, dominacgao. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 1994.

FERRAZ, Sergio; DALLARI, Adilson. Processo administrativo. Sao Paulo: Malheiros,
2001.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituigdo brasileira de
1988. Sao Paulo: Saraiva, 1990. v. 1.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 3. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 1995.



134

FERRERI, Janice Helena. A Federacéao. In: BASTOS, Celso (Coord.). Por uma nova
federagédo. Sao Paulo: RT, 1995.

FIGUEIREDO, Paulo de. O sistema federalista e a integridade do Brasil. Revista de
Informacgé&o Legislativa, Brasilia, n. 85, p. 75-124, jan./mar. 1985.

FINK, Daniel Roberto. Aspectos juridicos do licenciamento ambiental. 2. ed. Rio de

Janeiro: Forense Universitaria, 2002.

FIORILLO, Celso Antdnio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 2. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2001.

FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 4. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2004.

FIORILLO, Celso Anténio Pacheco; RODRIGUES, Marcelo Abelha. Manual de

direito ambiental e legislagdo aplicavel. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 1999.

FREITAS, Vladimir Passos de. A Constituicdo Federal e a efetividade das normas
ambientais. 2. ed. Sao Paulo: RT, 2001.

FREITAS, Vladimir Passos de. Direito administrativo e meio ambiente. 1. ed.
Curitiba: Jurua, 1995.

FREITAS, Vladimir Passos de. Direito administrativo e meio ambiente. 3. ed.
Curitiba: Jurua, 2001.

GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho constitucional comparado. Madrid: Alianza
Editorial, 1984.



135

HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da

Alemanha. Tradugao de Luis Afonso Heck. 20. ed. Porto Alegre: Fabris, 1998.

HOLANDA, Aurélio Buarque de. Dicionario da lingua portuguesa. 3. ed. Rio de

Janeiro: Nova Fronteira, 1993.

HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1999.

JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sado Paulo: Saraiva, 2005.

KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugcdo de Joao Baptista Machado. 6. ed.
Sao Paulo: Martins Fontes, 1998.

LEVI-STRAUSS, Claude. Reflexdes sobre a liberdade. In: O olhar distanciado.
Lisboa: Edi¢des 70, [19-7].

LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos materiais e formais da intervengéo
federal no Brasil. Sao Paulo: RT, 1994.

LOBO, Paulo Luiz Netto. Direito do Estado Federado ante a globalizacdo econémica.
Jus Navigandi, Teresina, ano 5, n. 51, out. 2001. Disponivel em:

<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2243>. Acesso em: 22 dez. 2006.

MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 13. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2004.

MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 7. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1998.



136

MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 9. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2001.

MASON, Alpheus T. Ensaios sobre a Constituigdo dos Estados Unidos. HARMON,

M. Judd (Coord.). Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1978.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 18. ed. Sdo Paulo: RT,
1993.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 23. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 1998.

MENDONCA, Jacy de Souza. Introdug¢do ao estudo do direito. Sdo Paulo: Saraiva,
2002.

MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 4. ed. Sdo
Paulo: RT, 2005.

MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, pratica, jurisprudéncia, glossario. S&o
Paulo: RT, 2000.

MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Principios fundamentais do direito ambiental. Revista de
Direito Ambiental, Sdo Paulo, RT, n. 2, 1996.

MIRRA, Alvaro. Acdo civil publica e a reparagcdo do dano ao meio ambiente. S&o

Paulo: Juarez de Oliveira, 2002.

MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada e legislagéo

constitucional. 6. ed. S3o Paulo: Atlas, 2006.

MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 18. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005.



137

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Constituicdo e revisdo: temas de direito

politico constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 1991.

MUKAI, Toshio. Direito ambiental sistematizado. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense

Universitaria, 1994.

MUKAI, Toshio. Temas de direito urbanistico e ambiental. Belo Horizonte: Férum,
2004.

PARECER n. 312/Conjur/MMA/2004. Assunto: Conflito de competéncia para
licenciamento ambiental. Ministério do Meio Ambiente — Consultoria Juridica. Brasilia

04 de setembro de 2004. Gustavo Trindade — Consultor Juridico.

REALE, Miguel. Parlamentarismo brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 1962.

REHBINDER, Eckard. Ambiente. Economia. Direito. Mildo: Rimini, Maggioli Editore,
1988.

ROSSO, Maximiliano. Da competéncia para o licenciamento ambiental e da
possibilidade de atuacdo concomitante dos entes federativos. Livre iniciativa e
protecdo ambiental. In: PIRES, Luiz Manoel Fonseca; MENCIO, Mariana (Coord.).
Estudos de direito urbanistico I: licengas urbanisticas e questdes polémicas sobre as

exigéncias da lei de parcelamento do solo. Sdo Paulo: Letras Juridicas, 2006.

SCHWARTZ, Bernard. O federalismo norte-americano atual. Rio de Janeiro: Forense

Universitaria, 1966.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 21. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2002.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 24. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2004.



138

SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 4. ed. Sado Paulo:
Malheiros, 2002.

SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 24. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005.

SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 9. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 1992.

SOARES, Guido Fernandes Silva. As responsabilidades no direito internacional do
meio ambiente. 1995. Tese (Titular) — Faculdade de Direito da Universidade de S&o

Paulo, Sao Paulo.

SOFFIATI, Arthur. Fundamentos filoséficos e histéricos para o exercicio da
ecocidadania e da ecoeducacdo. In: Educacdo ambiental. repensando a cidadania.
Séao Paulo: Cortez, 2002.

SOUZA, José Pedro Galvao de. Iniciagao a teoria do estado. 2. ed. Sdo Paulo: RT,
1976.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL DO BRASIL. Federagédo: competéncia comum:
protecdo do patriménio comum, incluido o dos sitios de valor arqueoldgico (CF, arts.
23, lll, e 216, V): encargo que nao comporta demissao unilateral. ADIN 2.544-9/RS.
Governador do Estado do Rio Grande do Sul e Assembléia Legislativa do Estado do

Rio Grande do Sul. Relator: Ministro Sepulveda Pertence. Brasilia, 28 jun. 2006.

VON RONDOW, Cristian de Sales. Brasil: um pais a caminho de uma Federagao
justa e equilibrada. Jus Navigandi, Teresina, ano 7, n. 60, nov. 2002. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3508>. Acesso em: 22 dez. 2006.

ZANELLA DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2006.



139

ANEXO

PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° , DE 2003
(Do Sr. Sarney Filho)

Fixa normas para a cooperagao entre a Uniéo, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, no que se refere as competéncias comuns
previstas nos incisos VI e VIl do art. 23 da Constituicdo Federal.

O Congresso Nacional decreta:

CAPITULO |
DISPOSIGOES GERAIS

Art. 1° Esta lei complementar fixa normas para a cooperagao entre a Unido e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios para a competéncia comum em relagdo a proteger o meio ambiente,
combater a poluicdo em qualquer de suas formas e preservar as florestas, a fauna e a flora, nos
termos do art. 23, incisos VI e VIl e paragrafo unico, da Constituicdo Federal.

Art. 2° Sao principios para a cooperacao definida no art. 1°:

| — a politica ambiental deve ser unica e permanente para todo o Pais e contemplar as
particularidades regionais e locais;

Il — a coletividade e o Poder Publico sdo co-responsaveis pela gestdo e conservagdo do meio
ambiente;

Il — a gestdo e a conservagdo do meio ambiente sdo atividades de ordem publica e de
interesse social;

IV — o Poder Publico é obrigado a divulgar, de modo sistematico e periddico, para toda a
coletividade, informagbes completas sobre a situacdo do meio ambiente em todo o territério nacional;

V — a Unido atuara nos temas abrangidos por esta lei complementar, diretamente, nos casos
de interesse nacional ou regional e, supletivamente, sempre que necessario a garantia do meio
ambiente sadio e ecologicamente equilibrado;

VI — os Municipios atuardo nos temas abrangidos por esta lei complementar nos casos de
interesse exclusivamente local e, nos demais casos, sempre que necessario, em carater preliminar,
até a efetivagédo da atuacao pelo ente federativo competente;

VIl — os Estados e o Distrito Federal atuardo nos temas abrangidos por esta lei complementar
em todos os casos nao caracterizados como de interesse nacional, regional ou exclusivamente local.

CAPITULO I
DO SISTEMA NACIONAL DO MEIO AMBIENTE

Secao |
Disposicoes Gerais

Art. 3° A cooperacgao definida no art. 1° sera implementada por meio do Sistema Nacional do
Meio Ambiente — SISNAMA.

Art. 4° Constituem o SISNAMA:

| — os 6rgaos e entidades federais, estaduais, do Distrito Federal e municipais responsaveis
pela formulagdo e execugao de programas e projetos ambientais e pelo controle e fiscalizagdo de
empreendimentos e atividades potencialmente causadores de poluicdo ou degradagdo do meio
ambiente;

Il — um 6rgéo colegiado, de carater nacional, com fun¢gdo normativa, deliberativa e consultiva,
nos termos desta lei complementar.

Art. 5° O SISNAMA sera coordenado, em nivel nacional, pelo ministério responsavel pela
area ambiental.

Art. 6° O 6rgao colegiado a que se refere o inciso Il do art. 4° sera presidido pelo titular do
ministério responsavel pela area ambiental e tera sua composicdo definida em regulamento,
garantida a representagéo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e de organiza¢des nao-
governamentais cujos fins e atuagao estejam diretamente ligados a protecdo ambiental.
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Secao ll
Das Competéncias

Art. 7° Compete ao 6rgao colegiado a que se refere o inciso Il do art. 4°:

| — estabelecer as normas a ele expressamente delegadas por leis federais e seus
regulamentos;

Il — estabelecer a relagdo de empreendimentos e atividades potencialmente causadores de
significativa poluigdo ou degradacao do meio ambiente, para efeito de exigéncia de Estudo Prévio de
Impacto Ambiental;

lIl — avocar para a esfera federal o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades
potencialmente causadores de significativo impacto ambiental de carater regional ou nacional;

IV — definir o conteudo minimo do Relatério Nacional de Qualidade do Meio Ambiente;

V — aprovar relagcéo de espécies raras e ameagadas de extingao no territorio brasileiro;

VI — proibir ou restringir a supressao ou o abate de espécies raras, ameacadas de extingédo ou
imprescindiveis ao equilibrio ecoldgico;

VII — definir areas de importancia ecoldgica nacional ou regional;

VIII — autorizar, respeitada a legislacado estadual e municipal, a caga amadora ou desportiva
de espécies da fauna terrestre brasileira, mediante ato normativo em que se fixem:

a) as espécies e 0 numero de exemplares capturaveis;

b) as areas e a época em que a caga podera ser realizada;

IX — estabelecer, mediante ato normativo, nas aguas de dominio da Unido:

a) periodos e areas de reproducéo ou de recomposi¢ao de estoques pesqueiros;

b) processos e equipamentos proibidos ou locais em que a pesca seja proibida;

c¢) tamanho minimo de captura por espécie;

d) outras medidas necessarias a gestdo dos recursos aquaticos vivos;

X — aprovar o zoneamento ambiental elaborado em bases nacional ou regionais;

XI — aprovar a caracterizagao fisica e bioldégica dos biomas brasileiros;

XIl — determinar, em razdo do descumprimento de norma ambiental ou obrigacdes
estabelecidas em licenga ambiental ou Estudo Prévio de Impacto Ambiental:

a) a perda ou restrigdo de beneficios fiscais concedidos pelo Poder Publico federal;

b) a perda ou suspensao de participagao em linhas de financiamento em estabelecimentos
oficiais de crédito na area federal,

XIII — decidir, como ultima instancia administrativa, em grau de recurso, sobre multas e outras
sangdes impostas pelos 6rgaos federais do SISNAMA;

XIV — homologar acordos que visem a transformacao de penalidades pecuniarias decorrentes
de infragbes a legislacdo ambiental, impostas pelos 6rgaos federais do SISNAMA, em obrigacdes de
executar medidas de interesse para a protegdo ambiental,;

XV — determinar, no caso de usinas nucleares e usinas geradoras de eletricidade de
importancia estratégica no nivel regional ou nacional, medidas de emergéncia, incluindo a redugéo ou
suspensao temporaria ou definitiva de atividades, na ocorréncia ou iminéncia de situagdes criticas de
poluigdo ou degradacao do meio ambiente;

XVI — assessorar os 6rgaos e entidades federais, estaduais e municipais do SISNAMA no que
se refere as politicas governamentais para o meio ambiente;

XVIl — desempenhar outras competéncias previstas em lei.

Paragrafo unico. A competéncia normativa do érgéo colegiado de que trata este artigo ndo
elide a regulagéo dos temas previstos neste artigo por meio de lei federal.

Art. 8° Compete aos 6rgéos federais do SISNAMA:

| — formular, executar e fazer executar, no nivel nacional, a Politica Nacional do Meio
Ambiente;

Il — articular com os ministérios, 6rgaos e entidades da Administracdo Publica federal, as
acoes relacionadas a Politica Nacional do Meio Ambiente, nos niveis nacional e internacional;

Il — promover a integragdo de programas e agdes de 6rgaos e entidades da Administragédo
Publica federal, estadual, do Distrito Federal e municipal, relacionados a prote¢édo e a gestao do meio
ambiente e dos recursos naturais renovaveis;

IV — participar dos processos decisodrios voltados a protegdo e a gestdo ambiental, em
instancias nacionais e internacionais;

V — articular a cooperagdo técnica, cientifica e financeira, em apoio a Politica Nacional do
Meio Ambiente;

VI — promover o desenvolvimento de estudos e pesquisas direcionados a protecéo e a gestédo
ambiental e divulgar os resultados obtidos;
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VII — implementar programas de gestédo de bacias hidrogréaficas e de prote¢cdo de mananciais,
compatibilizando a Politica Nacional do Meio Ambiente e a Politica Nacional de Recursos Hidricos;

VIIl — organizar e manter, com a colaboracdo dos érgdos estaduais, do Distrito Federal e
municipais competentes, o Sistema Nacional de Informagdes sobre Meio Ambiente;

IX — elaborar o zoneamento ambiental de ambito nacional e regional;

X — definir espagos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos, nos
termos da Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacgao;

Xl — promover e orientar a educacdao ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizagao publica para a preservagdo do meio ambiente, nos termos da Lei da Politica Nacional
de Educagao Ambiental;

XII — controlar a produgdo, a comercializagdo € o emprego de técnicas, métodos e
substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente;

XIII — exercer o controle e a fiscalizacdo relativos as normas ambientais;

XIV — efetuar o licenciamento ambiental de empreendimento ou atividade:

a) com significativo impacto ambiental regional ou nacional, assim reconhecido por decisdo
especifica do 6rgéo colegiado de que trata o inciso Il do art. 4°;

b) desenvolvido em dois ou mais Estados, conjuntamente no Brasil e em pais limitrofe, na
plataforma continental e na zona econémica exclusiva;

¢) que afete terras indigenas ou unidade de conservagéo instituida pela Unido;

d) destinado a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar, armazenar e dispor material
radioativo, em qualquer estagio, ou que utilize energia nuclear em qualquer de suas formas e aplicagdes;

€) que envolva organismo geneticamente modificado;

f) militar, observada a legislacao especifica;

XV — efetuar o registro ou o licenciamento ambiental para a fabricagdo e comercializagao de
substancias, produtos e equipamentos potencialmente causadores de poluicdo ou degradacdo do
meio ambiente;

XVI — elaborar relagédo de espécies raras ou ameacgadas de extingdo no territério brasileiro;

XVII — autorizar a supressao, total ou parcial, de florestas ou demais formas de vegetagao
nativa situadas em areas de preservagdo permanente ao longo de corpos d'agua de dominio da
Uniao;

XVIII — autorizar ou licenciar a supressdo de vegetagédo nativa e a exploragdo de recursos
florestais:

a) em areas que tenham importancia ecoldgica nacional ou regional, assim declaradas por lei,
regulamento ou decisdo especifica do 6rgdo de que trata o inciso Il do art. 4°;

b) que envolvam espécies cujo abate ou comercializagdo sejam proibidos ou restritos por lei,
regulamento ou decisdo especifica do 6rgdo de que trata o inciso Il do art. 4°, em razédo de serem
raras, ameacadas de extingdo ou imprescindiveis ao equilibrio ecoldgico;

XIX — autorizar a introdugdo no Pais de espécie exoética da fauna e da flora;

XX — autorizar a liberagdo de exemplares de espécie exética da fauna em ecossistemas
naturais;

XXI - licenciar a exportagdo para o exterior de exemplares de espécies da flora e fauna
brasileiras, partes destes ou produtos deles derivados;

XXII — autorizar a caga ou a captura de espécimes da fauna silvestre, inclusive ovos e larvas,
respeitada a legislacdo estadual e municipal, destinados a criadouros legalizados, controle de
espécies consideradas nocivas a agricultura ou a saude publica, e pesquisa cientifica;

XXIII — autorizar o funcionamento de criadouros da fauna silvestre;

XXIV — conceder registro para pescadores profissionais e embarcagdes de pesca;

XXV — conceder licenca para o exercicio da pesca amadora nas aguas de dominio da Uniéo;

XXVI —fiscalizar a pesca nas aguas de dominio da Uniao;

XXVII — outorgar o direito de uso das aguas de dominio da Uniao;

XXVIII - classificar os corpos d'agua de dominio da Uniao;

XXIX — desempenhar outras competéncias previstas em lei.

Paragrafo unico. Os 6rgéos federais competentes do SISNAMA poderao firmar convénios
com os 6rgaos estaduais € municipais do SISNAMA para o desempenho das atribuigbes previstas
neste artigo.

Art. 9° Compete aos 6rgaos estaduais e do Distrito Federal do SISNAMA:

| — executar e fazer executar, na area de sua jurisdicdo, a Politica Nacional do Meio
Ambiente;

Il — estabelecer normas relativas a controle, manutengcédo e recuperacdo da qualidade
ambiental, respeitada a legislagao federal pertinente;



142

Il — exercer o controle e a fiscalizagao relativos as normas ambientais;

IV — estabelecer normas e critérios para o licenciamento de empreendimentos e atividades
potencialmente causadores de poluicdo ou degradacdo do meio ambiente, respeitada a legislagdo
federal pertinente;

V — estabelecer a relagdo de empreendimentos e atividades potencialmente causadores de
significativa poluicdo ou degradagdo do meio ambiente, para efeito de licenciamento ambiental e de
exigéncia de Estudo Prévio de Impacto Ambiental, respeitada a relagdo estabelecida pelo 6rgao
colegiado de que trata o inciso Il do art. 4°;

VI — efetuar o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades potencialmente
causadores de polui¢cdo ou degradagdo do meio ambiente, salvo o previsto no inciso XIV do art. 8°;

VIl — colaborar na coleta e organizacao dos dados do Sistema Nacional de Informagdes sobre
Meio Ambiente;

VIIl — elaborar o zoneamento ambiental em ambito estadual, respeitado o zoneamento
ambiental nacional e regional;

IX — definir espacgos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos, nos
termos da Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservagéao;

X — promover e orientar a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizagao publica para a preservagdo do meio ambiente, nos termos da Lei da Politica Nacional
de Educacgao Ambiental;

XI — controlar a produgao, a comercializagdo e o emprego de técnicas, métodos e substancias
que comportem riscos para a vida, a qualidade de vida e o0 meio ambiente;

XII — implantar, em regido metropolitana, medidas para circulacdo de veiculos, reorientagéo
do trafego e revisédo do sistema de transportes, com o objetivo de reduzir a emissao de poluentes;

Xl — implantar, nas areas criticas de poluigao, sistemas permanentes de acompanhamento
dos indices de qualidade ambiental;

XIV — elaborar relagédo de espécies ameagadas de extingdo no respectivo territorio;

XV — conceder licenga para o exercicio da pesca amadora nas aguas de seu dominio;

XVI — estabelecer, mediante ato normativo, nas aguas de seu dominio, respeitadas as
normas federais pertinentes:

a) periodos e areas de reproducgéo ou de recomposi¢ao de estoques pesqueiros;

b) processos e equipamentos proibidos ou locais em que a pesca seja proibida;

¢) tamanho minimo de captura por espécie;

d) outras medidas necessarias a gestao dos recursos aquaticos vivos;

XVII — fiscalizar a pesca nas aguas de seu dominio;

XVIII — outorgar o direito de uso das aguas de seu dominio;

XIX — classificar os corpos d'agua de seu dominio;

XX — autorizar a supresséo, total ou parcial, de florestas ou demais formas de vegetagéo
nativa situadas em areas de preservagao permanente nos casos nao enquadrados no inciso XVII do
art. 8%

XXI — autorizar ou licenciar a supressdo de vegetagdo nativa e a exploragcdo de recursos
florestais nos casos ndo enquadrados no inciso XVIII do art. 8°.

§ 1° A competéncia normativa dos 6rgaos estaduais do SISNAMA ndo elide a regulacdo dos
temas previstos neste artigo por meio de lei estadual.

§ 2° Os 6rgaos estaduais e do Distrito Federal do SISNAMA poderao firmar convénios com os
orgaos federais e municipais do SISNAMA para o desempenho das atribuigbes previstas neste artigo.

Art. 10. Compete aos 6rgdos municipais do SISNAMA:

| —executar e fazer executar, na area de sua jurisdicdo, a Politica Nacional do Meio
Ambiente;

Il — exercer o controle e a fiscalizagao relativos as normas ambientais;

Ill — estabelecer normas relativas a controle, manutengdo e recuperagcdo da qualidade
ambiental, respeitada a legislagao federal e estadual pertinente;

IV — efetuar o licenciamento ambiental, em substituicdo ao 6rgao estadual do SISNAMA, no
caso de empreendimento ou atividade cujo impacto ambiental circunscreva-se ao territério do
municipio, se assim for previsto por convénio com o érgao estadual,

V — colaborar na coleta e organizacao dos dados do Sistema Nacional de Informagdes sobre
Meio Ambiente;

VI — elaborar o zoneamento ambiental em ambito municipal, respeitado o zoneamento
ambiental nacional, regional e estadual,

VIl — definir espagos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos, nos
termos da Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacgao;
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VIIl — promover e orientar a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizagao publica para a preservagao do meio ambiente, nos termos da Lei da Politica Nacional
de Educagao Ambiental;

IX — controlar a produgdo, a comercializagdo e o emprego de técnicas, métodos e substancias
que comportem riscos para a vida, a qualidade de vida e 0 meio ambiente;

X — implantar, no perimetro urbano, medidas para circulagdo de veiculos, reorientacdo do
trafego e revisao do sistema de transportes, com o objetivo de reduzir a emisséo de poluentes;

XI — autorizar a supresséo, total ou parcial, de florestas ou demais formas de vegetagéo
nativa situadas em areas de preservagdo permanente em area urbana, se assim for previsto com o
orgao estadual.

§ 1° A competéncia normativa dos 6rgaos municipais do SISNAMA nao elide a regulacdo dos
temas previstos neste artigo por meio de lei municipal.

§ 2° Os 6rgaos municipais do SISNAMA poderéo firmar convénios com os 6rgaos federais e
estaduais do SISNAMA para o desempenho das atribuigdes previstas neste artigo, bem como integrar
consorcios municipais com a mesma finalidade.

Art. 11.0s o¢drgdos integrantes do SISNAMA poderdo editar, conjuntamente, atos
administrativos com vistas ao desempenho das competéncias previstas nesta Segao.

Secaol lll
Do Sistema de Informagdes sobre Meio Ambiente

Art. 12. O Sistema Nacional de Informagbes sobre Meio Ambiente - SINIMA - tem como
objetivos:

| - reunir, dar consisténcia e divulgar dados e informagdes sobre meio ambiente no Brasil;

Il - fornecer subsidios para os planos, programas e ag¢des dos o6rgdos integrantes do
SISNAMA,;

§ 1° E garantido o acesso aos dados do SINIMA a qualquer cidaddo, nos termos do
regulamento.

§ 2° Os odrgaos integrantes do SISNAMA proverdo todas as informagbes necessarias ao
SINIMA.

Art. 13. Compdem o SINIMA:

| — as informacgdes referentes a licengas e autorizagbes concedidas pelos 6rgdos do
SISNAMA,;

Il — a legislacdo ambiental federal, estadual, do Distrito Federal e municipal e os atos
normativos editados pelos érgaos do SISNAMA;

IIl — o Relatorio Nacional de Qualidade do Meio Ambiente;

IV — o Cadastro Técnico Nacional de Atividades e Instrumentos de Defesa Ambiental;

V — o Cadastro Técnico Nacional de Atividades Potencialmente Poluidoras ou Utilizadoras de
Recursos Ambientais;

VI — o Cadastro Nacional de Unidades de Conservacgao;

VIl — o Cadastro Nacional de Pesca;

VIII — outros cadastros incluidos por lei no SINIMA.

CAPITULO Il )
DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS

Art. 14. Além das competéncias previstas no art. 7°, compete ao 6rgéo colegiado de que trata
o inciso Il do art. 4° editar os atos normativos atualmente atribuidos a outros 6rgéos federais de meio
ambiente por lei ou regulamento, resguardadas as competéncias de outros érgaos colegiados que
integrem a estrutura do ministério responsavel pela area ambiental.

Art. 15. Esta lei complementar entra em vigor noventa dias contados da data de sua
publicagao.

JUSTIFICAGAO

A necessidade de edicdo de lei complementar regulando as formas de cooperagéo entre
Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios para o exercicio das competéncias comuns de que trata
o art. 23 da Constituicdo Federal (proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer uma
de suas formas, e preservar as florestas, a fauna e a flora) tem sido destacada em diversas ocasifes
nesta Casa. Recentemente, o relatério final da Comissdo Parlamentar de Inquérito destinada a
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“investigar o trafico ilegal de animais e plantas silvestres da fauna e flora brasileiras” apresentou,
entre outras recomendacoes, a seguinte:

“O Poder Executivo e o Legislativo devem envidar esforgos conjuntos no sentido de aprovar
uma lei complementar regulando a competéncia comum de Unido, Estados e Municipios no trato da
questdo ambiental, com base no art. 23, paragrafo unico, e incisos VI e VII, da Constituicado Federal.
Sugere-se que nesse trabalho de elaboragéo legislativa haja uma ampla negociagao com Estados e
Municipios, que pode ser coordenada pelo CONAMA.”

O projeto de lei complementar ora apresentado tem por objetivo servir de suporte inicial a
essa importante discusséo.

Sala das Sessoes, de de 2003.

Deputado Sarney Filho



