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RESUMO

O propédsito da monografia é realizar uma analise global da legislagéo
pertinente as competéncias administrativas para promover o licenciamento
ambiental no Brasil; busca-se aclarar um pouco a inseguranga ainda predominante
sobre o tema, agora sob as luzes da Lei Complementar n°® 140/2011 e do Novo
Cdédigo Florestal (Lei n° 12.651/2012). A nova legislagdo define que os
empreendimentos e atividades sao licenciados ou autorizados, ambientalmente, por
um unico ente federativo, exsurgindo dai a necessidade de definir qual o ente
constitucional competente para licenciar certas atividades e empreendimentos
geradores de degradagdo ambiental. A metodologia utilizada centrou-se
basicamente na anadlise na legislagao (constitucional, infraconstitucional e infralegal),
recentemente alterada de forma significativa; outrossim, buscou-se trazer
ensinamentos doutrinarios, bem como casos concretos julgados pelos Tribunais

brasileiros.



RIASSUNTO

Lo scopo di questa monografia € fare un'analisi globale della legislazione
riguardante le competenze amministrative per promuovere l'autorizzazione
ambientale in Brasile; si cerca di chiarire un po' l'incertezza del diritto che ancora
predomina su questo tema, adesso con la promulgazione della Legge
Complementare n°® 140/2011 e del Nuovo Codice Forestale brasiliano (Legge n°
12.651/2012). La nuova legislazione stabilisce che le imprese e le attivita sono
autorizzati ambientalmente per un singolo enti della federazione, emergendo |l
bisogno di definire qual'e I'ente costituzionale con competenza per autorizzare ogni
attivita ed imprese causatore di degrado ambientale. La metodologia utilizzata per
realizzare il progetto e stata fissata sull'analisi della legislazione (costituzionale,
infracostituzionale e di rango inferiore alla legge), recentemente cambiata in modo
significativo; allo stesso modo, abiamo cercato di trarre insegnamenti dottrinari e casi

concreti giudicati dei Tribunali brasiliani.
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1 INTRODUGAO

A presente monografia de conclusdo de curso parte da necessidade de um
estudo acerca das competéncias para o licenciamento ambiental no Brasil, com o
objetivo de aclarar o “caos” administrativo reinante na matéria; em especial, analisa-
se as inovagdes normativas introduzidas pela Lei Complementar n° 140/2011 e pelo
Novo Cddigo Florestal.

A Constituigao do Brasil de 1988 definiu ser de competéncia comum da Uni&o,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios a protecdo do meio ambiente.
Entretanto, a fim de evitar sobreposicao de competéncias e conflito de poderes, o
Congresso Nacional aprovou a Lei Complementar n° 140/2011, a qual veio
preencher o vazio legislativo quanto a matéria, antes regulada somente por
resolugcdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA. Referida Lei
consagrou a regra de que “os empreendimentos e atividades sao licenciados ou
autorizados, ambientalmente, por um unico ente federativo”, do que exsurge a
necessidade de delimitar as competéncias de cada ente politico.

O objeto do estudo, portanto, centra-se na analise da legislagdo quanto a
tematica da competéncia administrativa (ou material) para proceder ao licenciamento
ambiental, conforme cada modalidade de atividade ou empreendimento
potencialmente causador de degradagéo ambiental.

Inicialmente, colaciona-se os principais principios normativos aplicaveis ao
ramo do direito ambiental, como o principio da sustentabilidade (e suas variadas
dimensodes), da prevencado, da precaucado, do poluidor-pagador e do usuario-
pagador. A seguir, relaciona-se o instituto do licenciamento ambiental com o principio
da proporcionalidade, sob a ética da proibicdo de protegao deficiente, bem como a
necessidade de instrumentos mais eficientes para o respectivo processo
administrativo.

Apdés, inicia-se a analise das competéncias (legislativas e materiais) dispostas
na Constituicdo, delimitando as competéncias de cada Ente Politico Constitucional,
fazendo-se um paralelo entre a situacdo anterior e posterior a edicdo da Lei
Complementar em estudo.

Da-se atencao as formas de cooperagao entre os diversos 6rgdos ambientais



integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA, pois o objetivo de
tutelar de forma mais adequada o meio ambiente impde uma atuacdo concatenada
dos diversos Entes incumbidos de sua protegcdo, concretizando os ideais do
federalismo cooperativo.

Alfim, aborda-se especificamente as competéncias de cada Ente Federativo,
expondo situagdes concretas quanto ao 6rgdo competente para o licenciamento
ambiental, numa interpretagao global da legislacado vigente, considerando, ainda, as
recentes alteragdes legislativas do Cddigo Florestal e da Lei Complementar n°
140/2011. Dessa forma, espera-se esclarecer quais o0s empreendimentos e
atividades estdo sujeitos ao licenciamento ambiental no ambito da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.



2 PRINCIiPIOS DE DIREITO AMBIENTAL NO ORDENAMENTO JURIDICO

Tendo por objetivo introduzir o tema do licenciamento ambiental’ na
Federacao Brasileira, e a correspondente distribuicdo de competéncias em matéria
administrativa ambiental, importa analisarmos primeiro o0s principais principios
juridicos afetos ao ramo do Direito Ambiental.

Primeiramente, cabe referir que os principios a seguir elencados nao
possuem aplicacao restrita ao Direito Ambiental, vez que o vetor “sustentabilidade” ja
€ parametro em diversas atividades administrativas (ex. licitagdes, saneamento
basico, tratamento dos residuos sdlidos), podendo, inclusive, ser erigido a principio
geral do Direito Administrativo?, vez que a administragdo encontra-se vinculada a
uma gestdo com responsabilidade.

Outrossim, ndo iremos elencar todos os principios de Direito Ambiental
listados pela doutrina, mas apenas os considerados mais importantes para a
compreensao do objeto do presente estudo, qual seja, as competéncias para
proceder ao licenciamento ambiental na Federagao Brasileira.

Antes, porém, convém destacarmos a importancia da dimensao objetiva dos
direitos fundamentais e dos principios juridicos que lhes dao suporte, impondo ao
Estado um “dever” de obedecer as diretrizes impostas pelos valores adjacentes aos
direitos fundamentais garantidos na Constituicdo, conforme leciona INGO
WOLFGANG SARLET?:

“...a fungao dos direitos fundamentais ndo se limita (notadamente no
contexto do Estado Democratico de Direito) a sua condicdo de
direitos subjetivos de defesa do individuo contra atos do poder
publico, mas que, além disso, constituem decisdes valorativas de
natureza juridico-objetiva da Constituicdo, com eficacia em todo o
ordenamento juridico e que fornecem diretrizes para os 6érgaos
legislativos, judiciarios e executivos. Em outras palavras, de acordo
com o0 que consignou Pérez Lufo, na esteira da doutrina e

1 Art. 10. A construcdo, instalagéo, ampliagdo e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadores
de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacgao ambiental dependerao de prévio licenciamento ambiental. (Lei n® 6.938/1981)

2 FREITAS, Juarez. Licitagbes e sustentabilidade: ponderagdo obrigatéria dos custos e beneficios sociais,
ambientais e econémicos. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 13, n. 70, p. 15-35, nov./dez. 2011.

3 SARLET, Ingo Wolfgang. Direitos Fundamentais e Direito Penal: breves notas a respeito dos limites e
possibilidades da aplicagdo das categorias da proibigcdo de excesso e de insuficiéncia em matéria criminal.
Revista da ESMESC, v. 15, n° 21, 2008.



jurisprudéncia germanica, ja recolhida por outras ordens
constitucionais, os direitos fundamentais passaram a apresentar-
se no ambito da ordem constitucional como um conjunto de
valores objetivos basicos e fins diretivos da acao positiva dos
poderes publicos, e nao apenas garantias negativas dos
interesses individuais. Em termos gerais, a dimensao objetiva
dos direitos fundamentais significa que as normas que preveem
direitos subjetivos ¢é outorgada fung¢ao auténoma, que
transcende esta perspectiva subjetiva, e que, além disso,
desemboca no reconhecimento de conteiidos normativos e,
portanto, de func¢bes distintas aos direitos fundamentais.”
(grifou-se)

Portanto, os principios e direitos fundamentais a seguir listados impdem, ao
menos minimamente (proibicdo de protecdo deficiente), que o Estado adote
condutas positivas visando a protecdo dos bens juridicos tutelados. Deve-se
considerar, ainda, ser o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado um
direito de terceira geragdo, ndo restringindo sua eficacia a uma simples nao
intervencdo do Estado nos moldes dos classicos direitos de defesa, antes impondo
comportamentos pro-ativos para minorar os impactos negativos no meio ambiente,

tudo conforme mandamentos constitucionais e legais.

2.1 Principio da Sustentabilidade

A definicdo de sustentabilidade € ampla e complexa, ndo podendo ser
diferente, pois engloba varias dimensdes. Equivoca-se quem toma o conceito de
sustentabilidade pelo viés unicamente do meio ambiente natural, sendo este uma,
mas n&o a unica dimensao.

A propria Constituigdo Federal traz uma primeira ideia do principio da
sustentabilidade, ao estatuir que “Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida” (art. 225).

Qualquer visdo simplista da sustentabilidade acabaria por reduzir
demasiadamente a compreensdo do nosso objeto de estudo. JUAREZ FREITAS*

elenca, pelo menos, cinco dimensdes da sustentabilidade, as quais se interpenetram

4 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: Direito ao Futuro. 12 ed. 12 reimp. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 52-70.
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e interagem no meio ambiente. Pela importancia e utilidade, serdo analisadas as

dimensdes social, ambiental, ética, econémica e juridico-politica:

2.1.1 Dimensao Social

A dimensao social da sustentabilidade busca ressaltar a necessidade de um
modelo social includente, de forma a superarmos a miserabilidade, consentida ou
imposta. Sobressaem-se neste aspecto, os direitos sociais, através da adocéo de
acdes positivas por parte do Estado, v.g., o direito a saude, a universalizagao de
servigos publicos e as acdes afirmativas.

O Relatério Brundtland, através do Relatério intitulado “Nosso Futuro
Comum”, adota e reconhece a importancia da dimensao social da sustentabilidade,

ao afirmar, em trecho definidor de desenvolvimento sustentavel que:

“‘Um mundo onde a pobreza e a desigualdade sdo endémicas estara
sempre propenso a crises ecolégicas, entre outras... O
desenvolvimento sustentavel requer que as sociedades atendam as
necessidades humanas tanto pelo aumento do potencial produtivo
como pela garantia de oportunidades iguais para todos.”

A desigualdade social e econbmica deve ser combatida, com vistas a
equidade. Com exclusdo, necessariamente ndo ha sustentabilidade, pois onde ha
exploracao, o equilibrio ndo prepondera. A exclusao social €, diga-se, a antitese do
desenvolvimento, pois sua insustentabilidade acabara por impedir sua continuidade.

As diversas dimensdes da sustentabilidade se inter-relacionam, ou seja, nao
atuam de forma estanque. A desigualdade social gera, indiretamente,
insustentabilidade ambiental (proliferam as favelas e doencas), e retrocesso
econdmico (grande parcela da populacdo fica de fora da cadeia econdmica,

deixando de gerar e fazer circular a riqueza).

2.1.2 Dimensio Etica

A ética parte da compreensao de que todos os seres humanos possuem uma

5 Comissdao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. Nosso Futuro Comum. 22 ed. Rio de Janeiro:
Fundagao Getulio Vargas, 1991, p. 46.
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ligacdo intersubjetiva. Como somos conectados ao todo, a qualidade do coletivo

interfere na qualidade do individual.

“‘Uma ideia de felicidade fundada na posse de bens materiais € na
exaltacado do préprio eu é a felicidade narcisista. Os outros aparecem
numa consideracdo secundaria e instrumental, possuindo valor
enquanto sirvam para o desenvolvimento de minha propria felicidade
e bem-estar. Nessa visdo nova [consciéncia ambiental ética], os
outros sao parceiros tripulantes do planeta Terra. O ambiente é o
bem comum de todos, nao existindo apenas para me satisfazer. Ele
substituira a razdo narcisistica pela razédo ética”

Uma conduta ética deve ser universalizavel. Relacionada ao meio ambiente,
a conduta universalizavel deve produzir um bem-estar duradouro, na consciéncia de
que a utilizacdo irracional de recursos por uns pode agravar a situagcao das outras
pessoas. Como exemplo, enquanto se desperdica agua em determinado municipio
do Estado do Rio Grande do Sul, outras cidades enfrentam fortes estiagens.’

A preservacao de um ambiente sadio constitui uma obrigagdo moral do
individuo e do Estado, no intuito de estabelecer regras consensuais para possibilitar
a vida em sociedade.

A solidariedade e cooperacao sao resultados da assuncao de posturas
eticamente sustentaveis, transformando o desenvolvimento econdmico, por
exemplo, em fonte de inclusdo e formacdo de capital social. Nas palavras de

AMARTYA SEN, chamariamos de “desenvolvimento como liberdade’:

“O desenvolvimento pode ser visto, argumenta-se aqui, como um
processo de expansao das liberdades reais de que desfrutam as
pessoas. Enfocar a liberdade humana contrasta com concepgdes
mais estreitas do desenvolvimento, como as que o identificam com o
crescimento do produto nacional bruto ou com o aumento da renda
pessoal, ou com a industrializagdo, ou com o0 avango tecnoldgico, ou
com a modernizacdo social... Ver o desenvolvimento em termos da
expansao das liberdades substantivas dirige a aten¢do para os fins
que tornam o desenvolvimento importante, antes que meramente
para os meios, que, inter alia, cumprem parte proeminente no
processo”™

6 BECHARA, Erika. Licenciamento e compensagdo ambiental na Lei do Sistema Nacional das Unidades de
Conservagédo (SNUC). Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 9.

7 Disponivel em: <http://g1.globo.com/rs/rio-grande-do-sul/estiagem/noticia/2012/06/sem-dar-tregua-no-rs-
estiagem-agora-prejudica-culturas-de-inverno.html> Acesso em: 25 de junho de 2012.

8 SEN, Amartya. Development as freedom. Nova York: Anchor Books, 1999, p. 3.
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Etica ndo se confunde com moralismo, este por natureza arbitraria e ndo
universalizavel. Ja cabe adiantar, ainda, a incorrecdo de se medir o desenvolvimento
com indices puramente econémicos, por excluir fatores sociais e ambientais, sem os

quais o “desenvolvimento” é apenas aparente.

2.1.3 Dimensao Ambiental

Ja dissemos que é titular do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado as futuras geragdes, de modo que a unica forma de garantirmos tal
direito € através de condutas/politicas sustentaveis, visto que os recursos naturais
séo finitos e limitados.

Por outro lado, o ambiente saudavel é parte integrante da qualidade de vida
da populagao, e € uma das faces do direito a personalidade, pois tem em mira a
existéncia de condi¢gdes minimas que possibilitem o pleno desenvolvimento psiquico
e fisico dos individuos®.

Oportuno, portanto, a tomada de indicadores de desenvolvimento que
carreguem variaveis outras que nao apenas econdmicas e financeiras. Sabe-se,
hoje, que desenvolvimento econdmico ndo acarreta, automaticamente, progresso
social ou ambiental.

A Lei n° 6.938/1981 define meio ambiente como “o conjunto de condig¢des,
leis, influéncias e interacbes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite,
abriga e rege a vida em todas as suas formas” (art. 3°, inc. I).

Neste cenario, percebe-se que por meio ambiente ndo se deve considerar
apenas os recursos naturais, sendo importante alargar o conceito, a fim de abarcar
as areas do ambiente artificial, do cultural e do laboral:

Lista-se os seguintes campos do meio ambiente:

Natural: meio ambiente natural sdo os recursos naturais disponiveis na
natureza, renovaveis ou nao, como agua, minerais, flora, fauna, ecossistemas. Sao

bens indispensaveis a vida humana, e devem ser utilizados de forma consciente,

9 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossério. 72 Ed.
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 136.
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visto que no ambiente natural predomina um enfoque holistico, de totalidade.™

Artificial: formado pelos espacgos urbanos, como os prédios e construcdes de
origem antropoldgica. Sendo a cidade lugar onde vive a maioria da populagao
brasileira (e mundial), o seu meio ambiente (artificial) deve proporcionar um
ambiente saudavel e possibilitar o desenvolvimento das capacidades de seus
habitantes. Instrumentos como o plano diretor, a fungdo social da propriedade
urbana, o tombamento e as desapropriagbes podem ser utilizadas para harmonizar
0 espago em questao.

A denotar a importancia do assunto, citamos Edis Milaré™:

“A poluigao visual é, sem duvida, o principal elemento negativo que
afeta a paisagem urbana. Tanto ela como a poluicdo sonora sao
responsaveis por uma carga excessiva de estimulos nervosos
(visuais e auditivos), continuos numa metrépole, fatores de estresse
e de outras perturbagdes na saude da populacdo. Nao importa que
os cidaddos ndo tenham consciéncia clara desses efeitos danosos
‘porque estdo acostumados’ — ndo € bem assim, como revela a
etiologia das chamadas doengas urbanas e os estudos sobre a
qualidade de vida urbana.”

Nessa toada, ja se reconheceu a legitimidade ativa de uma associagao de
moradores para propor Acao Civil Publica, buscando o fim de qualquer atividade que
deprede ou polua o importante conjunto arquiteténico incrustado em seu bairro, além
da proibigdo de construir nele anexos ou realizar obras em seu exterior ou interior ™.
E a importancia de se conservar um ambiente sadio mesmo dentro das cidades,
onde o homem passa a maior parte do seu tempo.

Cultural: meio ambiente cultural engloba as sucessivas cria¢gdes do espirito
humano. A Constituicdo de 1988 protege o patrimodnio cultural nacional, construido
pelos grupos participantes do processo civilizatorio nacional (art. 215 da CF), v.g.,
indigenas, afro-brasileiros, europeus. Nesse ponto, a atuagcdo do Municipio é

relevante, pois com base no interesse local pode editar leis protetoras dos bens e

10 A Lei n® 9.795/1999, que institui a Politica Nacional de Educagdo Ambiental, expressamente prevé como
principios basicos da educagdo ambiental o “enfoque humanista, holistico”, bem como “a concepgéo do meio
ambiente em sua totalidade” (art. 4°, inc. | e Il).

11 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 72 Ed.
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 349.

12 STJ, REsp 876.931/RJ, Rel. Min. Campbell Marques, julgado em 18.08.2010.
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valores culturais préprios de seu povo'. Varios instrumentos juridicos podem ser
utilizados, como o tombamento e a desapropriacao.

CELSO ANTONIO PACHECO FIORILLO™, abordando a tematica do meio
ambiente cultural, inclui como uma de suas possiveis variagbes 0 “meio ambiente
digital”, como um veiculo usado pela pessoa humana para a manifestacdo do

pensamento:

“O meio ambiente cultural por via de consequéncia manifesta-se
no século XXI em nosso pais exatamente em face de uma cultura
que passa por diversos veiculos reveladores de um novo
processo civilizatério adaptado necessariamente a sociedade da
informacgéo, a saber, de uma nova forma de viver relacionada a uma
cultura de convergéncia em que as emissoras de radio, televisdo, o
cinema, os videogames, a internet, as comunica¢des por meio de
ligagbes de telefones fixos e celulares etc., moldam uma 'nova vida'
reveladora de uma nova faceta do meio ambiente cultura, a saber, o
meio ambiente digital.” (grifos no original)

Do trabalho: meio ambiente laboral € local onde homens e mulheres
desenvolvem suas atividades laborais, sendo, na grande maioria dos casos, o local
onde o trabalhador passa a maior parte do dia. A legislagéo trabalhista possui
dispositivos que asseguram um meio ambiente laboral o menos gravoso/penoso
possivel, seja com a utilizagdo de equipamentos amenizadores de fatores externos

(v.g., protetor auricular), seja com a educacéo e treinamento dos funcionarios.

13 Nesse sentido, os seguintes julgados do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. POSSE. ACAO DE MANUTENGCAO DE POSSE. LIMINAR DEFERIDA.
IMOVEL DECLARADO DE UTILIDADE PUBLICA. JOCKEY CLUBE DE URUGUAIANA. LOCAL DE
INTERESSE DA COLETIVIDADE. DECISAO AGRAVADA REFORMADA. Em que pese tenha a agdo de
desapropriacdo sido ajuizada ap6s a de manutencdo de posse e a concreta tomada da area, o agravante
demonstra o verdadeiro interesse do Municipio em efetivar a expropriacdo, visando a defesa dos interesses
da coletividade, para devolver a populagao da cidade e da regido da fronteira um tradicional local de cultura e
entretenimento. Decisdo agravada reformada para indeferir o pedido liminar de reintegragdo de posse a
agravada... (TJ/RS, Al n® 70045701521, 172 Camara Civel, Rel. Liege Puricelli Pires, j. em 12.04.2012).

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 6.519/11, DO MUNICIPIO DE LAGOA VERMELHA.
REGULAMENTACAO DE "MEIA- ENTRADA" DESTINADA AOS PROFESSORES MUNICIPAIS, EM
EXERCICIO, PARA EVENTOS CULTURAIS. VICIO DE INICIATIVA NAO CONFIGURADO. A legislagdo
acoimada ndo demonstra como havera de ser feito o custeio do desconto destinado aos professores, de sorte
que nao esta presente o aumento das despesas aos cofres publicos, restando a legitimidade da Cémara de
Vereadores para legislar sobre os assuntos de interesse local. INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL.
AFASTAMENTO. Em que pesem os direitos de propriedade privada e dominio econdmico, as empresas
estdo sujeitas as agdes governamentais que busquem preservar o interesse da coletividade, como é o
caso da educagdo pelo acesso a cultura. JULGARAM IMPROCEDENTE A ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. UNANIME. (TJ/RS, ADI n° 70045125077, Tribunal Pleno, Rel. Alzir Felippe
Schmitz, j. em 19.12.2011).

14 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. 132 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 81.
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Cresce a importancia aqui da atuacdo de 6rgéaos publicos (Delegacias do
Trabalho e Ministério Publico do Trabalho) com a finalidade de fiscalizar as
condic¢des de trabalho a que estdo expostos os trabalhadores em geral.

De se ressaltar, por fim, que o meio ambiente do trabalho encontra protecéo
direta do texto Constitucional (art. 200, inc. VIII), o qual estabelece como atribuicdo
do SUS “colaborar na protecdo do meio ambiente, nele compreendido o do

trabalho”.

2.1.4 Dimensao EconOmica

Partindo do pressuposto de que a saida da pobreza liberta as pessoas,
fazendo-as alcangar novos horizontes e possibilidades, o desenvolvimento
econOmico deve estar lado a lado do desenvolvimento ético-social. O antagonismo
entre desenvolvimento socioecondémico e protegcdo ambiental € dispensavel e
artificial, na medida em que a falta deste ultimo requisito acaba por malfadar o
primeiro, a médio ou longo prazo.

O desenvolvimento econémico mostra-se imprescindivel para alcangarmos
certos beneficios basicos as pessoas, conscientes de que certos servigcos somente
estdo disponiveis onde ha certo grau de industrializagdo. Ademais, politicas
econbmicas como a garantia de uma renda mensal minima, ou a distribuicdo de
renda na sociedade, pode agilizar o desenvolvimento social e até econdmico,
lembrando que este deve ser um instrumento daquele.

Ainda dentro da dimensdo econdmica, urge disseminar o debate acerca do
consumo sustentavel, pois, ainda que em menor medida, os consumidores finais
sdo responsaveis por consideravel poluicdo ambiental (emissdo de CFCs e de
monoxido de carbono, o descarte e a separagao do lixo). A mudanga de consciéncia
dos consumidores serve, inclusive, como propulsor da adocdo de posturas
sustentaveis por parte de empresas, estas buscando alinhar suas politicas aos
ideais do consumidor/comprador.

A indagacado sobre a origem sustentavel do produto ou servigo consumido
deve entrar na pauta do consumidor consciente, deixando de consumir produtos ou

servicos de cadeias produtivas insustentaveis (utente de mé&o-de-obra escrava,

15



mecanismos de pesca predatoria, poluigao de rios, e etc.).

2.1.5 Dimensao Juridico-Politica

A sustentabilidade é um direito constitucional assegurado ao cidadao e
um dever inalienavel do poder publico. Por decisdao politica, o Constituinte
originario houve por bem colocar entre os valores fundamentais da sociedade
brasileira o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. E desta origem
politica, a protecdo ambiental passa a desfrutar de instrumentos juridicos adequados
a consecucgao dos fins almejados.

A importancia de certos institutos juridicos, em prol da protegdo ambiental, é
incomensuravel. De fato, quando os instrumentos politicos e juridicos estédo
alinhados a ideia de sustentabilidade — e diante do dever constitucional assim deve
ser — cumprem papel de destaque no combate as praticas insustentaveis. No Brasil,
possuimos dezenas de instrumentos normativos, os quais vamos abordar neste
trabalho, tentando sistematiza-los a luz dos principios constitucionais.

No ambito juridico, sustentabilidade é definida como “principio constitucional
que determina, independentemente de regulamentacao legal, com eficacia direta e
imediata, a responsabilidade do Estado e da sociedade pela concretizagdo solidaria
do desenvolvimento material, solidariamente inclusivo, duravel e equanime,
ambientalmente limpo, inovador, ético, eficiente, no intuito de assegurar,
preferencialmente de modo preventivo e precavido, no presente e no futuro, o direito
ao bem-estar fisico, psiquico e espiritual, em consonancia homeostatica com o bem
estar de todos™”.

Primeiramente, a sustentabilidade ambiental é classificada como norma
principioldgica constitucional®, carregando, portanto, denso carater dedntico e
obrigatério. Como principio, determina que algo seja realizado na maior medida do

possivel, ou, no dizer de ROBERT ALEXY, ¢ um “mandado de otimizagao”"’. O
15 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: Direito ao Futuro. 12 Ed. 12 reimp. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 40-41.

16 “Art. 225 da Constituicdo Federal: “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 geracdes.”

17 ALEXY, Robert. El concepto y la validez del derecho. 2. ed. Barcelona: Gedisa, 1997, p. 162. “En tanto

mandados de optimizacion, los principios son normas que ordenan algo sea realizado en la mayor medida
posible, de acuerdo con las posibilidades juridicas y facticas. Esto significa que pueden ser satisfechos en
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desenvolvimento sustentavel obriga, entdo, o Estado e a sociedade, a realizarem na
maior medida do possivel a conjugacao do desenvolvimento — econdmico e social —
com o meio ambiente saudavel, de acordo com as possibilidades faticas e juridicas
do Pais e do ordenamento juridico.

Como norma constitucional, é parametro de constitucionalidade de leis,
politicas publicas e atos administrativos, impedindo que 6érgaos legislativos e
administrativos adotem politicas irresponsaveis com relagdo ao ambiente'. Ademais,
possui carater intergeracional, pois estabelece direito ndo apenas as presentes, mas
também as futuras geragdes — aqui exercendo um papel ético-pedagaogico.

O principio do desenvolvimento sustentavel, sob a ética da dimensao juridico-
politica, possui ainda duas importantes fungdes: as funcbes sistematizadora e
normogenética.

A funcao sistematizadora objetiva, através da hermenéutica, sistematizar o
ordenamento juridico, utilizando-se dos principios para a interpretacdo e aplicagéao
de normas de hierarquia inferior, introduzindo no universo juridico os valores mais
caros a sociedade. A hermenéutica sera “guiada”, no seu processo de interpretagao,
pelo principio da sustentabilidade.

A funcdo normogenética, por sua vez, preceitua que “os principios sao
fundamento de regras, isto €, sdo normas que estdo na base ou constituem a ratio
de regras juridicas, desempenhando, por isso, uma fungdo normogenética

fundamentante.”® 20

grados diferentes y que la medida ordenada de su satisfaccion depende no solo de las posibilidades facticas
sino juridicas, que estan determinadas no solo por reglas sino también, essencilamente, por los principios
opuestos”

18 Ver julgamento do STF - ADPF n° 101/DF, relatora Ministra Carmen Lucia.

19 ESPINDOLA, Ruy Samuel. Conceito de Principios Constitucionais. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, 1999, p.
65.

20 Como exemplo, citamos o recente Decreto n® 7.746/12, que regulamenta o art. 3° da Lei no 8.666/93, para
estabelecer critérios, praticas e diretrizes para a promogédo do desenvolvimento nacional sustentavel nas
contratagoes realizadas pela administragdo publica federal. Eis algumas diretrizes de sustentabilidade
estabelecidas no referido decreto:
| — menor impacto sobre recursos naturais como flora, fauna, ar, solo e agua;

Il — preferéncia para materiais, tecnologias e matérias-primas de origem local;

Il — maior eficiéncia na utilizagao de recursos naturais como agua e energia;

IV — maior geragéo de empregos, preferencialmente com méao de obra local;

V — maior vida util e menor custo de manutengéo do bem e da obra;

VI — uso de inovagdes que reduzam a pressao sobre recursos naturais; e

VIl — origem ambientalmente regular dos recursos naturais utilizados nos bens, servigos e obras.
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Mostra-se incorreto abordar o principio da sustentabilidade como inte-
grante somente do Direito Ambiental, sendo inegavel sua aplicabilidade em to-
das as areas juridicas, notadamente no Direito Administrativo, Urbanistico e
Sanitario.

A legislagdo vem, paulatinamente, mostrando o acerto dessa assertiva. A sus-
tentabilidade ja € mencionada expressamente em varios textos normativos, como a
Lei de Licitagdes (art. 3° da Lei n° 8.666/1993) e o Estatuto das Cidades (art. 2°, inc.
I, da Lei n® 10.257/2001). De igual sorte, a jurisprudéncia vem aplicando o principio
do desenvolvimento sustentavel para impedir a manutencao de obras e construgdes

poluidoras em Areas de Preservacdo Permanente, por exemplo:

DIREITO ADMINISTRATIVO. DIREITO AMBIENTAL. DISTRITO FE-
DERAL. OCUPACAO IRREGULAR DE AREA DE PRESERVACAO
PERMANENTE. EXISTENCIA CONVENIO PARA DESOCUPACAO
MEDIANTE ESTUDO DE IMPACTO AMBIENTAL. I - "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 obtencao do justo equilibrio entre as exi-
géncias da economia e as da ecologia, subordinada, no entanto,
a invocacao desse postulado, quando ocorrente situaciao de
conflito entre valores constitucionais relevantes, a uma condi-
¢ao inafastavel, cuja observiancia ndo comprometa nem esvazie
o conteudo essencial de um dos mais significativos direitos fun-
damentais: o direito a preservagciao do meio ambiente, que traduz
bem de uso comum da generalidade das pessoas, a ser resguar-
dado em favor das presentes e futuras geragdes" (ADI-MC n°
3540/DF - Rel. Min. Celso de Mello - DJU de 03/02/2006). Il - O fato
de a area estar ocupada nao conduz ao entendimento de que nao se
deve adotar o principio da prevengdo. E que, os danos decorrentes
da ocupagao de uma area de preservacado permanente sé tendem a
aumentar, de modo que tal atividade danosa tem que sofrer coergao
para prevenir a extensao dos maleficios ao meio ambiente e que os
danos nao se tornem irreparaveis lll - Existente convénio valido que
prevé a possibilidade de desocupagao do imoével mediante Estudo de
Impacto Ambiental, impbe-se observar a clausula respectiva. IV -
Agravo de Instrumento a que se da provimento parcial. (TRF/1? Regi-
80, AG 200601000342422, Relator Juiz Federal Grigério Carlos dos
Santos, e-DJF1 de 23.11.2011, p. 403) (grifou-se)

Essa ampliacdo do ambito de aplicacdo do principio da sustentabilidade
espelha a tomada de consciéncia, da sociedade e do ambiente juridico-politico como
um todo, da importancia de uma virada de rumo, no qual os investimentos e

empreendimentos serdo considerados viaveis somente quando puderem ser
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considerados sustentaveis. Quando enfim sé se falar em desenvolvimento quando

atrelado a ideia de viabilidade socioambiental.

2.2 Principio da Prevengao

Quando falamos em prevengao e precaugao, embora consigamos encontrar
certas semelhancgas entre estes conceitos, no campo juridico ha diferengas a deno-
tar a necessidade de esclarecimentos.

A partir de estudos, 0 homem consegue prever a ocorréncia de certos danos
decorrentes de determinadas atividades. O uso continuo de cigarros é fator determi-
nante no desenvolvimento de doengas como o cancer e a impoténcia sexual, por
exemplo. Da mesma forma, o despejo de material radioativo em agua potavel, con-
sumida pela populacdo, acarretara a morte da vida aquatica e a impossibilidade de
seu aproveitamento futuro. Aqui cabe falar da incidéncia do principio da prevengao.

Outros eventos, por sua vez, ainda que comprovadamente nao se saiba exa-
tamente quais danos podem ocasionar, sdo sabidamente arriscados, ou seja, possu-
em um risco ambiental desconhecido. A referidos eventos incide o principio da pre-
caugao, a ser analisado posteriormente.

A prevencgao reside nos casos em que ha certeza cientifica com relagéo ao
nexo causal entre a atividade e os danos injustos. Embora se possa falar da impos-
sibilidade do conhecimento cientifico absoluto, exige-se, pelo menos, uma certeza
suficiente, existente no momento da decisao?'.

JUAREZ FREITAS elenca como elementos centrais do principio da preven-
¢ao: a) a alta e intensa probabilidade (certeza) de dano especial e anémalo; b) atri-
buigao e possibilidade de o Poder Publico evitar o dano social; e c) o 6nus estatal de

produzir a prova da excludente do nexo de causalidade intertemporal®.

“Presentes os pressupostos, antevé-se, com seguranga, o resultado
insustentavel e, correspondentemente, nos limites das atribuicdes,
configura-se a obrigacdo de o Estado tomar as medidas necessarias

21 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 4* ed. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2009. p. 139.

22 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: Direito ao Futuro. 12 ed. 12 reimp. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 310.

19



e adequadas, interruptivas da rede causal maléfica, de sorte a impe-
dir o dano antevisto.”

Recentemente a ANVISA restringiu o uso de aditivos em produtos derivados
do tabaco comercializados no Brasil (Resolugdo - RDC n° 14, de 15 de margo de
2012), retirando do mercado os cigarros com sabor (v.g., menta e cravo), principal
fator de ingresso de criangas e adolescentes no consumo de fumo?®. Embora ndo de
forma declarada, é visivel a preocupacao de administragao publica com a prevengao
dos maleficios do cigarro, sobejamente comprovados por estudos cientificos ao
redor do mundo. Buscou-se impedir o ingresso de novas pessoas no consumo do
tabaco, pois sdo conhecidos os maleficios causados a saude do fumante e das
pessoas ao seu redor.

Este exemplo ilustra a aplicagao do principio da prevengcao em outras
areas do Direito (administrativo) que ndo o meramente ambiental,
demonstrando que sua incidéncia deve pautar toda a atuagdo Estatal. E dever
da Administracdo agir de forma preventiva, a fim de evitar os danos futuros
comprovadamente decorrentes de atividades nocivas, como decorréncia
légica do direito fundamental a boa administragdo?.

O principio da prevengao configura, portanto, a obrigagcado de a Administragao
Publica, ou quem |he faca as vezes, de evitar o dano injusto, quando na certeza de
que este decorrera de determinada atividade. Ainda, ha o dever de agir
preventivamente, de acordo, entretanto, com as atribuicbes competenciais e
possibilidades or¢camentarias, ndo se podendo invocar juizos de conveniéncia e

oportunidade para a escusa de evitar os danos a populacgéao.

23 Estudo da Escola Nacional de Saude Publica da Fundagédo Oswaldo Cruz, divulgado em 13.3.2012, feito com
mais 17 mil estudantes em 13 capitais do Brasil, entre 2005 e 2009, aponta que 30,4%dos meninos e 36,5%
das meninas entrevistadas informaram que ja haviam experimentado cigarro alguma vez na vida. Desse
grupo, 58,2% dos meninos e 52,9% das meninas informaram que preferem cigarro com sabor.

A pesquisa também mostra que o sabor é importante para 33,1% dos entrevistados. Dados do Instituto
Nacional do Cancer (Inca) apontam que 45% dos fumantes de 13 a 15 anos consomem cigarros com sabor.
Cerca de 600 aditivos sdo utilizados na fabricagdo de cigarros e de outros produtos derivados do tabaco. O
cigarro contém, em média, 10% da massa composta por aditivos.

Disponivel ~em:  <http://portal.anvisa.gov.br/wps/content/anvisa+portal/anvisa/sala+de+imprensa/menu+-

+noticias + anos/2012+noticias/publicada+resolucao+que+restringe+aditivos+em+cigarros> Acesso em: 09
de julho de 2012.

24 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 4% ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2009. p. 138.
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2.3 Principio da Precaugao

Mesmo nos casos de incerteza quanto a producado de danos, decorrentes de
intervengdo ambiental, impde-se ao Poder Publico a adocdo de medidas
antecipatorias, ao menos nos casos de atividades sabidamente arriscadas, como
observa JUAREZ FREITAS?:

“No caso do principio da precaugao, nas relagbes administrativas em
geral, cuida-se do dever de a Administragdo Publica motivadamente
evitar, nos limites das suas atribuicbes e possibilidades
orcamentarias, a produ¢ao de evento que supde danoso, em face de
fundada convicgado (juizo de forte verossimilhanca e de forte
probabilidade) quanto ao risco de, ndo sendo interrompido
tempestivamente o nexo de causalidade, ocorrer prejuizo injusto, isto
é, indisputavelmente superior aos custos da eventual atividade
interventiva.”

A Conferéncia das Nacbes Unidas para o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento, reunida no Rio de Janeiro em 1992, definiu em seu Principio 15
que: “De modo a proteger o meio ambiente, o principio da precaugcao deve ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades. Quando
houver ameacga de danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza
cientifica ndo deve ser utilizada como razao para postergar medidas eficazes e
economicamente viaveis para prevenir a degradagao ambiental.”

Nesse sentido, o STJ, em fevereiro de 2012, sob o fundamento da
aplicabilidade do principio da precaucgao, restringiu o uso de queimadas da palha de

cana-de-agucar, no Recurso Especial n° 1.285.463/SP:

DIREITO AMBIENTAL. ACAO CIVIL PUBLICA. CANA-DE-ACUCAR.
QUEIMADAS. ART. 21, PARAGRAFO UNICO, DA LEI N. 4771/65.
DANO AO MEIO AMBIENTE. PRINCIPIO DA PRECAUCAO.
QUEIMA DA PALHA DE CANA. EXISTENCIA DE REGRA
EXPRESSA PROIBITIVA. EXCECAO EXISTENTE SOMENTE PARA
PRESERVAR PECULIARIDADES LOCAIS OU REGIONAIS
RELACIONADAS A IDENTIDADE CULTURAL. INAPLICABILIDADE
AS ATIVIDADES AGRICOLAS INDUSTRIAIS.

1. O principio da precaucdo, consagrado formalmente pela
Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento - Rio 92 (ratificada pelo Brasil), a auséncia de
certezas cientificas nao pode ser argumento utilizado para

25 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 4% ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2009, p, 140-141.
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postergar a adogcdo de medidas eficazes para a protecao
ambiental. Na davida, prevalece a defesa do meio ambiente.

2. A situagcdo de tensdo entre principios deve ser resolvida pela
ponderagao, fundamentada e racional, entre os valores conflitantes.
Em face dos principios democraticos e da Separagao dos Poderes, é
o Poder Legislativo quem possui a primazia no processo de
ponderagao, de modo que o Judiciario deve intervir apenas no caso
de auséncia ou desproporcionalidade da opcado adotada pelo
legislador.

3. O legislador brasileiro, atento a essa questao, disciplinou o uso do
fogo no processo produtivo agricola, quando prescreveu no art. 27,
paragrafo unico da Lei n. 4.771/65 que o Poder Publico poderia
autoriza-lo em praticas agropastoris ou florestais desde que em
razdo de peculiaridades locais ou regionais.

4. Buscou-se, com isso, compatibilizar dois valores protegidos
na Constituicdo Federal de 1988, quais sejam, o meio ambiente e
a cultura ou o modo de fazer, este quando necessario a
sobrevivéncia dos pequenos produtores que retiram seu
sustento da atividade agricola e que nao dispéem de outros
métodos para o exercicio desta, que nao o uso do fogo.

5. Alinterpretacao do art. 27, paragrafo unico do Cadigo Florestal ndo
pode conduzir ao entendimento de que estdo por ele abrangidas as
atividades agroindustriais ou agricolas organizadas, ou seja,
exercidas empresarialmente, pois dispde de condi¢cbes financeiras
para implantar outros métodos menos ofensivos ao meio ambiente.
Precedente: (AgRg nos EDcl no REsp 1094873/SP, Rel. Min.
Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em 04/08/2009, DJe
17/08/2009).

6. Ademais, ainda que se entenda que ¢é possivel a
administracao publica autorizar a queima da palha da cana de
acucar em atividades agricolas industriais, a permissao deve ser
especifica, precedida de estudo de impacto ambiental e
licenciamento, com a implementagao de medidas que viabilizem
amenizar os danos e a recuperar o ambiente. Tudo isso em
respeito ao art. 10 da Lei n. 6.938/81. Precedente: Recurso
especial provido. (EREsp 418.565/SP, Rel. Min. Teori Albino
Zavascki, Primeira Secéo, julgado em 29/09/2010, DJe 13/10/2010)
(grifou-se).

2.4 Principio do Poluidor-Pagador

Este principio pode ser entendido como um instrumento econémico que exige

do poluidor, uma vez identificado, que suporte as despesas de prevencao e

repressao dos danos ambientais.

Uma das faces do principio seria, por exemplo, a internalizacdo dos custos

necessarios a diminui¢ao, neutralizagado ou eliminacido do dano ambiental, evitando
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as chamadas “externalidades negativas”.

A obrigacdo de reparagdo € prevista expressamente pela Lei da Politica
Nacional do Meio ambiente, que estatui “a imposi¢ao, ao poluidor e ao predador, da
obrigagao de recuperar e/ou indenizar os danos causados” (art. 4°, inc. VII, da Lei n°
6.938/1981).

Mais uma vez, a Declaracdo do Rio, de 1992, estabeleceu as bases do
principio em questdo: “Principio 16: as autoridades nacionais deveriam procurar
fomentar a internacionalizacdo dos custos ambientais e o0 uso de instrumentos
econdmicos, tendo em conta o critério de que o que contamina deve, em principio,
arcar com os custos da contaminagao, tendo devidamente em conta o interesse
publico e sem distorcer o comércio nem as invengdes internacionais”.

E o que se depreende do artigo 14, § 1°, da Lei n° 6.938/1981:

Art. 14 (...) § 1° - Sem obstar a aplicacao das penalidades previstas
neste artigo, € o poluidor obrigado, independentemente da existéncia
de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao meio
ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade. O Ministério
Publico da Unido e dos Estados tera legitimidade para propor agao
de responsabilidade civil e criminal, por danos causados ao meio
ambiente.

Oportuno colacionar as ponderacbes de ANA MARIA MOREIRA

MARCHESAN? acerca do mencionado dispositivo:

“Pode-se identificar neste preceito legal a concretizagao do principio
do poluidor-pagador, segundo o qual 'os custos sociais que
acompanham o processo produtivo devem ser internalizados, ou
seja, os agentes econdmicos devem leva-los em conta ao elaborar
os custos da produgéo e, consequentemente, assumi-los. Durante o
processo produtivo, sdo produzidas externalidades negativas. Sao
chamadas externalidades porque, embora resultante da producao,
sao recebidas pela coletividade, ao contrario do lucro, que é
percebido pelo produtor privado. Com a aplicagdo do principio
poluidor-pagador, procura-se corrigir este custo adicionado a
sociedade, impondo-se a sua internalizagao”.

CELSO ANTONIO PACHECO FIORILLO aborda a tematica do poluidor

pagador sob dupla orbita: a) busca-se evitar a ocorréncia de danos ambientais

26 MARCHESAN, Ana Maria Moreira et al. Direito Ambiental, 22 ed., Porto Alegre: Verbo Juridico, 2005, p. 33.
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(carater preventivo); e b) visa a sua reparacéao (carater repressivo):

“Desse modo, num primeiro momento, impde-se ao poluidor o dever
de arcar com as despesas de prevencdo dos danos ao meio
ambiente que a sua atividade possa ocasionar. Cabe a ele o 6nus de
utilizar instrumentos necessarios a prevencdo dos danos. Numa
segunda Oorbita, esclarece este principio que, ocorrendo danos ao

meio ambiente em razao da atividade desenvolvida, o poluidor sera

responsavel pela sua reparagdo?.”

2.5 Principio do Usuario-Pagador

A lei impde a cobranga de contribuigdo ao usuario de recursos naturais
ambientais para fins econémicos (art. 4°, inc. VII, da Lei n° 6.938/1981). Igualmente,
a Lei da Politica Nacional de Recursos Hidricos prevé que “a agua é um recurso
natural limitado, dotado de valor econédmico” e que havera “cobranga pelo uso de
recursos hidricos” (Lei n® 9.433/1997).

Quanto ao tema, adverte PAULO AFFONSO LEME MACHADO?:

“O uso gratuito de recursos naturais tem representado um
enriquecimento ilegitimo do usuario, pois a comunidade que nao usa
do recurso ou que o utiliza em menor escala fica onerada. O poluidor
que usa gratuitamente o meio ambiente para nele langar os
poluentes invade a propriedade pessoal de todos os outros que nao
poluem, confiscando o direito de propriedade alheia.”

Dessa forma, parte-se da consideracdo de que os recursos naturais possuem
valor econdmico. Todavia, veda-se sua valorizagdo econdmica para fins de excluir
faixas da populacao de baixa renda, bem como nao significa que o usuario que paga
tem permissao para poluir.

Um dos institutos juridicos que buscam a concretizagdo do principio do
usuario-pagador € a compensacgao ambiental, com previsao legal no art. 36 da Lei n°
9.985/2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da

Natureza:

27 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. 132 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012,
p. 96.

28 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 18° Edigdo. Sdo Paulo: Malheiros editores.
2010, p. 67.
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Art. 36. Nos casos de licenciamento ambiental de
empreendimentos de significativo impacto ambiental, assim
considerado pelo 6rgao ambiental competente, com fundamento
em estudo de impacto ambiental e respectivo relatério -
EIA/RIMA, o empreendedor é obrigado a apoiar a implantagao e
manutencao de unidade de conservag¢ao do Grupo de Protecao
Integral, de acordo com o disposto neste artigo e no regulamento
desta Lei.(Regulamento)

§ 1° O montante de recursos a ser destinado pelo empreendedor
para esta finalidade nao pode ser inferior a meio por cento dos custos
totais previstos para a implantagcdo do empreendimento, sendo o
percentual fixado pelo 6rgdo ambiental licenciador, de acordo com o
grau de impacto ambiental causado pelo empreendimento. (Vide
ADIN n° 3.378-6, de 2008)

§ 2° Ao orgdo ambiental licenciador compete definir as unidades de
conservagao a serem beneficiadas, considerando as propostas
apresentadas no EIA/RIMA e ouvido o empreendedor, podendo
inclusive ser contemplada a criacdo de novas unidades de
conservagao.

§ 3° Quando o empreendimento afetar unidade de conservagao
especifica ou sua zona de amortecimento, o licenciamento a que se
refere o0 caput deste artigo s6 podera ser concedido mediante
autorizagao do 6rgao responsavel por sua administracao, e a unidade
afetada, mesmo que nao pertencente ao Grupo de Protecao Integral,
devera ser uma das beneficiarias da compensacao definida neste
artigo.

Quanto ao tema, o STF declarou a constitucionalidade da referida
compensagao ambiental, segundo a qual “se revela como instrumento adequado a
defesa e preservagdo do meio ambiente para as presentes e futuras geragdes, ndo
havendo outro meio eficaz para atingir essa finalidade constitucional” %°.

Por sua vez, na mesma ADIn declarou inconstitucional a expressao "nao pode
ser inferior a meio por cento dos custos totais previstos para a implantacdo do
empreendimento”, no § 1° do art. 36 da Lei n°® 9.985/2000. O valor da compensagao
devera ser fixado proporcionalmente ao impacto ambiental, apds estudo em que se

assegurem o contraditério e a ampla defesa, sem limitagdo minima e maxima.

29 ADI n® 3378/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Britto, v.m., j. em 09.04.2008, Dje-STF em 20.06.2008.

25



3 LICENCIAMENTO AMBIENTAL COMO SUSTENTABILIDADE

Impossivel negar que o licenciamento ambiental esta a servico da
sustentabilidade. De fato, ao condicionar a execug¢ao de obras, empreendimentos e
atividades a adogao meios que mitigam os impactos negativos e potencializam
os positivos, o licenciamento ambiental torna-se instrumento assaz eficaz na
preservacao do ambiente sadio.

Outro fator a denotar a importancia do licenciamento € sua atuagéo preventiva
na ocorréncia de danos ambientais, vez que a atuacio repressiva ndao se mostra
suficientemente apropriada em questdes ambientais, tendo em vista a
irreversibilidade de certos tipos de dano.

Logo, n&o haveria falar em sustentabilidade sem um instrumento juridico
adequado a prevencao da ocorréncia de danos. Sustentamos a imprescindibilidade
do instituto do licenciamento ambiental, como ferramenta necessaria para efetivar os
mandamentos constitucionais de promo¢ao de um meio ambiente ecologicamente

equilibrado.

3.1 Principio da Proporcionalidade como Proibicdo de Protecao Insuficiente e

Direito Ambiental

Ao lado da classica eficacia do principio da proporcionalidade, no sentido de
proibicdo de excesso pelo Poder Publico, a atual doutrina e jurisprudéncia vém
advogando pelo reconhecimento de uma “dupla face” do principio da
proporcionalidade.

A proporcionalidade passa a apresentar outra funcado: a de proibicao de
protecao insuficiente/deficiente, no que tange aos direitos fundamentais do
cidadao previstos na Constitui¢ao.

O Estado, além de nao poder intervir desproporcionalmente de forma
excessiva, passa a ter a obrigacédo de proteger minimamente determinados bens
juridicos (vida, meio ambiente, saude,...), possuindo eventual omissao o qualificativo

de “inconstitucional’.
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Admite-se, no plano tedrico, que se a Constituicdo garante o direito a vida as
pessoas, ao Estado compete minimamente garantir este direito, em decorréncia da
dimensao objetiva dos direitos fundamentais. Refere-se até em obrigacdo de o
Poder Legislativo elaborar tipos penais que tutelem o bem juridico vida®.

Outrossim, esse dever de protecdo esta fortemente vinculado a ideia de
dimensao positiva dos direitos fundamentais, notadamente os de segunda e terceira
geracado, os quais obrigam o Estado a intervir (preventiva ou repressivamente)
através de uma atuacgao positiva na sociedade.

Os contornos da “proibicdo de protecdo deficiente” também foram analisados

pelo STF na ADI n°® 3.510/DF, conforme voto proferido pelo Min. Gilmar Mendes?®':

“‘Na dogmatica alema é conhecida a diferenciagdo entre o principio
da proporcionalidade como proibicdo de excesso (Ubermassverbot) e
como proibicdo de protecao deficiente (Untermassverbot). No
primeiro caso, o principio da proporcionalidade funciona como
parametro de afericdo da constitucionalidade das intervengdes nos
direitos fundamentais como proibi¢cdes de intervencdo. No segundo, a
consideracao dos direitos fundamentais como imperativos de tutela
(Canaris) imprime ao principio da proporcionalidade uma estrutura
diferenciada. O ato ndo sera adequado quando nao proteja o direito
fundamental de maneira 6tima; nao sera necessario na hipétese de
existirem medidas alternativas que favoregam ainda mais a
realizacdo do direito fundamental; e violara o subprincipio da
proporcionalidade em sentido estrito se o grau de satisfacdo do fim
legislativo é inferior ao grau em que ndo se realiza o direito
fundamental de protecao.

Na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional alemé&o, a utilizacdo do
principio da proporcionalidade como proibicdo de protegao deficiente
pode ser encontrada na segunda decisdo sobre o aborto (BverfGE
88, 203, 1993). O Bundesverfassungsgericht assim se pronunciou:

'O Estado, para cumprir com seu dever de prote¢cdo, deve empregar
medidas suficientes de carater normativo e material, que levem a
alcancar — atendendo a contraposicdo de bens juridicos — a uma
protecdo adequada, e como tal, efetiva (proibigao de insuficiéncia).
(.-)

E tarefa do legislador determinar, detalhadamente, o tipo e a
extensdo da protecdo. A Constituicao fixa a protegdo como meta, nao
detalhando, porém, sua configuragdo. No entanto, o legislador deve
observar a proibigdo de insuficiéncia (...). Considerando-se bens
juridicos contrapostos, necessaria se faz uma prote¢ao adequada.
Decisivo é que a protecdo seja eficiente como tal. As medidas

30 FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal: a constituicdo penal. 22 ed. rev. e ampl. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2012, p. 115.

31 STF, ADI n° 3.510/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ayres Britto, v.u., j. 29.5.2008, DJe-STF, de 28.5.2010.
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tomadas pelo legislador devem ser suficientes para uma protegédo
adequada e eficiente e, além disso, basear-se em cuidadosas
averiguagdes de fatos e avaliagbes racionalmente sustentaveis. (...)"”

Pois bem. Sabe-se que a Constituicdo consagrou o direito fundamental ao
desenvolvimento com sustentabilidade em seu art. 225. Sabe-se que a efetivacéo
deste direito requer a adogao de mecanismos juridicos e politicos aptos a proteger o
bem juridico “desenvolvimento sustentavel”.

A prépria Constituicao ja antecipou alguns mecanismos a serem utilizados na
protecdo do meio ambiente, como o licenciamento ambiental. Conforme o previsto
no art. 225, inc. IV, incumbe ao Poder Publico “exigir, na forma da lei, para instalagcao
de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio
ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade”.

De fato, é de se reconhecer ser o licenciamento ambiental instituto
juridico imprescindivel a preservagdao do meio ambiente, possibilitando a
conjugacao do desenvolvimento econdmico e social com a sustentabilidade
ambiental.

A extingdo ou esvaziamento do instituto do licenciamento ambiental acabaria
por criar uma inconstitucionalidade, consistente na protecéo insuficiente a um direito
fundamental constitucional. Deveras, o Estado ndo estaria agindo minimamente para
tutelar o bem juridico constitucionalmente escolhido (meio ambiente ecologicamente
equilibrado).

O licenciamento ambiental esta na base da protegdo ao meio ambiente, pois
qualquer empreendimento ou atividade potencialmente poluidora devera percorrer o
processo administrativo junto ao orgao ambiental competente. Logo, atua
preventivamente e de forma imprescindivel na tutela do desenvolvimento
sustentavel. E neste momento, v.g., que os 6rgdos ambientais podem estipular
condicionantes, com a finalidade de impedir ou de mitigar os efeitos da degradacéao
ambiental.

Deve-se reconhecer, portanto, que o licenciamento ambiental preenche o
espaco juridico destinado a proteger minimamente o meio ambiente, conforme
determina a Constituicao.

Assim como o Estado nado pode intervir excessivamente, de forma
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desproporcional, impedindo toda e qualquer alteracdo no meio ambiente natural
(estancando qualquer forma de desenvolvimento), € vedado ao Poder Publico deixar
de ofertar minimamente uma protecdo ao bem juridico meio ambiente.

Ao lado do instituto do licenciamento ambiental, outras medidas juridicas
podem fortalecer a protecdo ao meio ambiente. Cita-se, por exemplo, a criagao de
tipo penais visando proteger o meio ambiente, proibindo condutas altamente
danosas ao referido bem juridico. Da mesma forma, a criacdo de sangoes
administrativas para determinadas condutadas contrarias a protecdo ambiental —
ilicito administrativo ambiental.

Entretanto, a funcdo de protecdo minima continua a ser desempenhada pelo
instituto do licenciamento ambiental, pois este atua de forma preventiva, sendo certo
que em danos envolvendo degradagcdo ambiental, dificilmente logra-se recuperar o
ambiente danificado ao seu estado anterior. A atuacdo preventiva do Estado,
portanto, tutela de forma mais eficaz que a atuacgao repressiva, apds a ocorréncia do

dano muitas vezes irreversivel.

3.2 O Principio da Eficiéncia e a racionalizagao dos procedimentos

A Constituicdo consagrou o principio da eficiéncia, ao qual a Administragcao
Publica encontra-se vinculada. Busca-se, assim, que o Poder Publico elimine ao
maximo procedimentos inuteis, sem nenhum proveito aos interesses primarios ou
secundarios da administragdo. Nao se busca unicamente velocidade, mas qualidade
em tempo razoavel.

No dizer de JUAREZ FREITAS®*, “o principio da eficiéncia (art. 37 da CF)
determina que a Administragdo Publica cumpra bem suas tarefas, empregando, em
tempo razoavel, os meios apropriados e pertinentes”.

No plano do licenciamento ambiental, € frequente sua referéncia com a
morosidade e a burocracia, ndo tanto pela deficiéncia técnica dos servidores
publicos, mas mais por falta de uma politica séria e investimentos reais no setor,

como recursos humanos, por exemplo. Logo, o sucateamento dos d&rgaos

32 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 42 ed. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2009. p. 125.
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ambientais € um fator politico a ser repensado.

Outro fator de morosidade é a complexidade dos estudos exigidos, sendo
certo que nao é todo e qualquer empreendimento que depende da elaboragao de
Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e o decorrente Relatério de Impacto Ambiental
(RIMA), como um quiosque na praia, por exemplo. O EIA, pelo seu processamento
lento e custoso, deve ser reservado a empreendimentos e atividades potencialmente
causadoras e significativa®® degradagdo ambiental ou polui¢cdo (Resolugdo CONAMA
n° 01/1986). Para outras atividades, pode-se tranquilamente utilizar estudo de menor
extensao, sem descurar da devida protecdo ao meio ambiente equilibrado.

Dessa forma, é louvavel a postura governamental de buscar simplificagdes
para o licenciamento ambiental, buscando a eliminagdo de procedimentos
burocraticos desnecessarios e irracionais®.

Segundo noticias recentes, esta-se buscando definir de forma mais clara as
competéncias ambientais para o licenciamento, bem como redefinindo-se as
modalidades de estudos exigidos para cada atividade, conforme noticia o site do

Instituto Brasileiro de Altos Estudos de Direito Publico:

‘Por meio de um decreto que esta sendo amarrado por uma
comissao tripartite — Unido, Estados em municipios -, 0 governo vai
detalhar, especificamente, qual é o tipo de obra que cada um tera
que licenciar a partir de agora. A medida tera reflexo instantaneo nas
operagdes do Ibama, 6rgdo que hoje gasta tempo precioso envolvido
com o licenciamento de milhares de pequenas operagbes. Nas
prateleiras do instituto ha, por exemplo, uma série de processos de
licenciamento de hotéis e quiosques a beira-mar, apenas porque
estdo localizados de frente para o oceano.

Outra medida crucial, e que devera animar o setor privado, diz
respeito aos estudos necessarios para se obter o licenciamento de
cada empreendimento. Todas as obras de infraestrutura do pais
deixardo de exigir, exclusivamente, a elaboragdo de um Estudo de

33 Exemplos de atividades consideradas de significativo potencial de degradagdo ou poluigdo: ferrovias; portos
e terminais de minério, petrdleo, e produtos quimicos; aeroportos; estradas de rodagem com duas ou mais
faixas de rolamento; oleodutos, gaseodutos, minerodutos; obras hidraulicas para extragdo de recursos
hidricos; linhas de transmissdo de energia elétrica; aterros sanitarios; usinas de geragéo de eletricidades;
projetos urbanisticos acime de 100 hectares; distritos industriais... (Resolugdo CONAMA n°® 1/1986).

34 Comissao formada por representantes da Unido, Estados e municipios analisa decreto que definira qual tipo
de obra cada esfera de governo tera de licenciar, liberando o Ibama de se envolver em milhares de pequenas
operacgdes. Além disso, serdo simplificados os estudos para obtencdo de licenciamento. Em vez de exigir
para todas as obras um Estudo de Impacto Ambiental (EIA-Rima), serd pedido Relatério Ambiental
Simplificado (RAS). Como o préprio nome diz, o RAS tera uma quantidade menor de informagdes, com
custos mais baixos e maior rapidez para conclusdo. Disponivel em: <http:.//www.altosestudos.com.br/?
p=50260>. Acessado em 07.11.2012.
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Impacto Ambiental (EIA-Rima).

Por envolver uma avaliacdo mais complexa e aprofundada dos
impactos causados ao meio ambiente, o EIA-Rima €& um relatério
caro, porque demanda tempo e um grande conjunto de especialistas
para ficar pronto. Em média, € preciso gastar cerca de um ano na
elaboragdo de um Eia-Rima para se obter o licenciamento de uma
estrada, por exemplo.

A decisdo do Ibama ¢é que, a partir de agora, muitos
empreendimentos terdo de apresentar apenas um Relatério
Ambiental Simplificado (RAS). Como o préprio nome indica, esse tipo
de estudo se baseia em uma quantidade menor de informacgdes,
reduzindo custo e tempo de conclusdo. O pacote de concessbes de
rodovias, que engloba a transferéncia para a iniciativa privada de 7,5
mil quildmetros de estradas federais, sera a primeira experiéncia
pratica do novo tratamento.

O licenciamento ambiental da BR-040, que liga Minas Gerais, Goias
e Distrito Federal, e da BR-116, em Minas Gerais, devera ter uma
série de trechos onde o Ibama exigira apenas o relatério ambiental
simplificado. A decisdo, ja comunicada ao Ministério dos Transportes
e a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), foi
coordenada entre o Ibama e a recém-criada Empresa de
Planejamento e Logistica (EPL).

Essa mesma logica de licenciamento valera para todos os demais
tipos de empreendimentos: ferrovias, portos e aeroportos. O EIA-
Rima continuara a ser peca fundamental do licenciamento ambiental,
mas so sera exigido quando a situacao, de fato, exigir um estudo
aprofundado dos impactos que seréo causados pela obra.

As informagdes foram confirmadas pelo presidente do Ibama, Volney
Zanardi. 'O licenciamento ambiental precisa mudar. O que nos
pudermos tratar da maneira mais simples, vamos tratar. Aquilo que
precisar de mais aprimoramento, tera& o Eia-Rima. Estamos
qualificando o processo de licenciamento ambiental, e isso ja
comecou a funcionar', disse Zanardi, em entrevista ao Valor.

As mudangas, segundo o presidente do Ibama, ndo significam que o
instituto estara facilitando a vida dos empreendedores para execugao
das obras. 'Teremos mais agilidade, mas isso ndo tem nada a ver
com perda de qualidade. Vocé pode ter um bom licenciamento
ambiental obtido por meio de um relatério simplificado. Por outro
lado, pode chegar a um péssimo licenciamento baseado em Eia-
Rima. A questao é qualificar o que é preciso para aquela obra', disse.

'A BR-163, por exemplo, chegou a ter pedidos de licencga prévia para
trechos de apenas cinco quildmetros. Ha casos de Eia-Rima para a
construcdo de uma terceira faixa. Nao podemos continuar a usar tao
mal a ferramenta de licenciamento', afirmou o presidente do lbama.”®

Dessa forma, a busca por uma atuacao eficiente da administragéo publica é

um fim permanente, tornando o licenciamento ambiental um instrumento de

35 Disponivel em: <http://www.altosestudos.com.br/?p=50260>. Acessado em 07.11.2012.
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efetivacdo do desenvolvimento sustentavel, e ndo um empecilho ao

desenvolvimento, ou mera pega ornamentaria no ordenamento juridico brasileiro.

Deve-se atentar, todavia, para que o licenciamento unico ndo se torne
simplesmente num instrumento da supervalorizacdo da rapidez, valorizando
somente a geracdo presente, afastando-se do desenvolvimento equilibrado. A
geracgao presente guarda deveres para com as geragdes futuras, em face do carater

intergeracional do direito a sustentabilidade.
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4 REPARTIGAO COMPETENCIAS NA CONSTITUIGAO DE 1988

Tema central para o estudo das competéncias ambientais € a analise da
reparticdo de competéncias regrada pela Constituicdo Federal de 1998. Isto porque,
como adiante sera esmiugado, o licenciamento ambiental nada mais representa
que uma das faces da competéncia material (administrativa) da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Pois dentre as variadas atuagdes administrativas das pessoas juridicas de
direito publico interno (por exemplo, saude, educagao, transporte), a prote¢cdo do
meio ambiente encontra previsdo constitucional (art. 23, inc. VI), sendo atribuicao de
todos os entes publicos (competéncia material comum).

Portanto, a par das competéncias para legislar, a Constituicdo trata
igualmente de competéncias materiais (ou administrativas), as quais se passam a

analisar.

4.1 Competéncia Legislativa e Competéncia Material

Uma coisa € ter competéncia para legislar sobre determinada matéria (por
exemplo, desapropriagao, direito civil, aguas, registros publicos), ou seja, produzir
atos normativos imperativos, abstratos e genéricos sobre a matéria (ex., Cédigo de
Defesa do Consumidor); outra coisa € ter competéncia para executar as atividades
previstas em lei (por exemplo, operar escolas e hospitais, desapropriar bens imoveis
e manter o servigo postal).

A primeira denomina-se competéncia legislativa; a segunda,
competéncia material (ou administrativa).

Embora na maioria dos casos as duas competéncias sejam atribuidas ao
mesmo este estatal, nem sempre o 6rgdo competente para legislar o € para executar
a correspondente atividade. Embora a Unido seja competente para legislar sobre
desapropriacdes, € certo que tanto os Estados quanto os Municipios possuem
competéncia material para desapropriar bens por utilidade publica ou interesse

social.
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Outro exemplo: embora somente a Unido legisle sobre transito, os Estados e
Municipios possuem 6rgaos especializados para a fiscalizagao das regras instituidas

nacionalmente.

O quadro a seguir busca tragar as diferengas entre competéncia legislativa e

material:

Competéncia Legislativa Competéncia Material

Competéncia para legislar sobre Competéncia para executar atividades e
determinada matéria (ex. desapropriagéo, servigos administrativos.

direito civil, direito orcamentario). Podem ser privativas ou comuns.

Prevista principalmente nos arts. 22, 24, As competéncias comuns estao previstas no
25, 30 da Constituigao. art. 23 da Constituicdo, nas quais se inclui a

Pode ser privativa ou concorrente. atividade de protegcdo do meio ambiente.

4.2 Competéncia Legislativa

4.2.1 Competéncia Legislativa da Uniao

A competéncia legislativa da Unido vem delineada no art. 22 da CF, sendo
que, por meio de Lei Complementar, poder-se-a autorizar os Estados a legislarem
sobre aquelas matérias.

Dentre as matérias reservadas a competéncia legislativa da Uniao
podemos mencionar: direito agrario, maritimo, aeronautico, aguas, jazidas,
recursos minerais, populagées indigenas, atividades nucleares de qualquer
natureza, etc.

Qualquer lei estadual, distrital ou municipal que adentrar no ambito de
competéncia legislativa da Uni&do sera inconstitucional, por vicio formal de
competéncia, exceto quando a prépria Constituicdo determinar que a Unido limitar-

se-a a estipular normas gerais.
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4.2.2 Competéncia Legislativa dos Estados

A competéncia legislativa reservada aos Estados brasileiros é chamada de
residual ou remanescente, vez que a Constituicdo determina que “sao reservadas
aos Estados as competéncias que néo Ihes sejam vedadas por esta Constituicao”
(art. 25, §1°).

A Constituicdo prevé ainda que os Estados podem “mediante lei
complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragbes urbanas e
microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar
a organizacado, o planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse
comum” (art. 25, § 3°).

Todavia, cabe ressaltar que diante da extensa gama de matérias atribuidas
privativamente a Unido legislar, pouco sobrou aos Estados federados em matéria
legislativa “remanescente”; e o que sobrou é de menor relevancia.

Os Estados podem instituir seus préprios codigos florestais, desde que nao
contrariem as disposi¢cdes de ambito federal. Podem, por exemplo, ampliar a
protecdo de determinadas espécies da fauna e da flora local; ndo podem, entretanto,
afastar a protecao relativa as areas de preservagao permanente ja previstas na lei

federal.

4.2.3 Competéncia Legislativa dos Municipios

Aos Municipios entdo restou legislar sobre “assuntos de interesse local” e
“suplementar a legislagdo federal e estadual no que couber” (art. 30). Embora a
vagueza do termo “interesse local”, os Municipios tém competéncia, portanto, para
tratar do ordenamento do solo, do plano diretor, dos horarios de funcionamento do
comércio, do tempo maximo de espera nas filas de bancos, do funcionalismo publico
municipal, etc.

Sobre o tema, importa trazer as licoes de FERNANDA DIAS MENEZES DE

ALMEIDA?:

36 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Atlas, 1981, p.
170.
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"Parece-nos que a competéncia conferida aos Estados para
complementarem as normas gerais da Unido nao exclui a
competéncia do Municipio de fazé-lo também. Mas o Municipio ndo
podera contrariar nem as normas gerais da Unido, o que é débvio,
nem as normas estaduais de complementagdo, embora possa
também detalhar estas ultimas, modelando-as mais adequadamente
as particularidades locais."

Especificamente na area ambiental, o novo Cd&digo Florestal (Lei n°
12.651/2012) atribuiu aos Municipios a competéncia para instituir “Areas Verdes
Urbanas”, por meio do Plano Diretor, das Leis de Zoneamento Urbano e Uso do Solo
do Municipio (art. 3°, inc. XX).

4.2.4 Competéncia Legislativa Concorrente

A Constituicao estabelece, ainda, hipéteses em que a competéncia é
concorrente, um condominio legislativo, de que resultardo normas gerais a serem
editadas pela Unido e normas especificas, a serem editadas pelos Estados-
membros.*’

A competéncia concorrente nao inclui os Municipios, apenas a Unido, os
Estados-membros e o Distrito Federal (art. 24 da CF). Dentre as matérias
legislativas concorrentes, as mais importantes em matéria ambiental sdo as seguir

elencadas:

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

VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservagdo da natureza, defesa
do solo e dos recursos naturais, prote¢cdo do meio ambiente e
controle da poluicéo;

VII - protecdo ao patrimdnio histérico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico;
VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a

bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico;

37 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional/Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncia Martins
Coelho, Paulo Gustavo Gonet Branco. 62 Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 853.
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IX - educacgéo, cultura, ensino e desporto;

Em tema ambiental, tanto a Unido como os Estados podem legislar sobre
florestas, fauna, conservagcdo da natureza, protecdo do meio ambiente, do
patriménio historico e cultural, entre outros assuntos.

Portanto, tanto a Unido pode legislar com normas gerais como os Estados
podem legislar com normas especificas, adaptando a legislacdo as caracteristicas
dos recursos ambientais da regidao em que inseridos. Dessa forma, inexistindo
araucarias na Amazdnia, os Estados da Regido Sul do Pais poderao tutelar em seus
ordenamentos juridicos esta espécia da flora.

No ambito da legislacdo concorrente, a Unido se limitara a estabelecer
normas gerais, sob pena de aniquilar a atuacdo dos Estados-membros,
impossibilitando-os de adaptar as legislagcdes as suas caracteristicas regionais.

Ainda, a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a
eficacia de lei estadual, no que lhe for contrario.

Embora os Municipios ndo se insiram no poder de legislar concorrentemente
(art. 24 da Constituicdo), os mesmos podem legislar na matéria ambiental, a titulo de
interesse local, desde que respeitando as disposi¢des constantes na legislagao
estadual e federal. Pode existir o interesse de preservar determinada area verde
situada integralmente dentro do Municipio, o areas naturais de valor paisagistico
elevado.

De fato, atribuindo a Constituicao Federal a competéncia comum a Uni&o, aos
Estados e aos Municipios para proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em
qualquer de suas formas, cabe, aos Municipios, legislar supletivamente sobre a
protecao ambiental, na esfera do interesse estritamente local.

A legislagdo municipal, contudo, deve se constringir a atender as
caracteristicas proprias do territério em que as questdbes ambientais, por suas
particularidades, ndao contem com o disciplinamento consignado na lei federal ou
estadual. A legislagcao supletiva, como e cedico, ndo pode ineficacizar os efeitos da
lei que pretende suplementar (STJ, REsp n° 29.299/RS, 12 Turma, Rel. Min.
Demécrito Reinaldo, v.u., j. em 28.9.1994, DJ em 17.10.1994, p. 27861).
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4.3 Competéncia Material

4.3.1 Competéncia Material da Uniao

A Unido compete privativamente executar determinadas atividades, o que n&o
se confunde com a competéncia para legislar sobre tais assuntos. No ambito do
direto ambiental, por exemplo, o art. 21 da Constituicao atribui a Uniao “elaborar e
executar planos nacionais e regionais de ordenagdo do territério e de
desenvolvimento econémico e social”’; “planejar e promover a defesa permanente
contra as calamidades publicas, especialmente as secas e as inundagdes”; “instituir
sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de outorga
de direitos de seu uso”; e “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano,
inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos”

Entretanto, em termos de relevancia, a competéncia em matérias ambientais
restou amplamente fixada sede de competéncia material comum (art. 23 da
Constituicdo), de modo que a atuagéo privativa ou exclusive, no ponto, é excegao. E
competéncia comum, por exemplo, proceder ao processo administrativo de
licenciamento ambiental, desde que obedecidas as regras de distribuicdo de

competéncias.

4.3.2 Competéncia Material dos Estados

Na esteira da competéncia legislativa, as competéncias administrativas do
Estados qualifica-se como “remanescente”, ou seja, “reservadas aos Estados as
competéncias que nao lhes sejam vedadas por esta Constituicao” (art. 30, § 1°, da
Constituicao).

Ainda, cabera aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessao, os
servigos locais de gas canalizado, numa das poucas atividades que a Constituicdo

expressamente |lhes atribuiu.
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4.3.3 Competéncia Material dos Municipios

Em matéria ambiental, a Constituicdo nao prevé privativamente aos
Municipios determinada competéncia material. E claro, todavia, que os 6rg&os
administrativos municipais possuem atribuicbes implicitas como, por exemplo,
fiscalizar as disposi¢cdes do Plano Diretor, do Zoneamento Urbano, e demais leis
municipais.

Frisa-se que, por ser o Municipio o ente politico mais préximo da populacéo,
quanto mais for a preparagdo e o aparelhamento dos érgdos ambientais locais,
maior a tutela adequada ao meio ambiente, tanto em termos de fiscalizagdo quanto

de qualidade no licenciamento ambiental.

4.3.4 Competéncia Material Comum (Uniao, Estados e Municipios)

E justamente no ambito da competéncia material comum que vamos
encontrar as principais atividades em matéria de direito ambiental. Dessa forma, ao
longo do art. 23 da Constituicdo, varias serdao as mengdes a matérias afetadas ao

meio ambiente, como forma de melhor proteger este bem juridico difuso:

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

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

Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da protecéo e garantia das
pessoas portadoras de deficiéncia;

lll - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor
histérico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens
naturais notaveis e os sitios arqueolégicos;

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

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagédo e a
ciéncia;

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicio em
qualquer de suas formas;

VIl - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII - fomentar a produgéo agropecuaria e organizar o abastecimento
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alimentar;

IX - promover programas de construgcido de moradias e a
melhoria das condi¢gdes habitacionais e de saneamento basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizagdao, promovendo a integracdao social dos setores
desfavorecidos;

Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessodes de direitos
de pesquisa e exploracao de recursos hidricos e minerais em
seus territorios;

XII - estabelecer e implantar politica de educagao para a segurancga
do transito.

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

Como se percebe, a forma que o Constituinte adotou para proteger o meio
ambiente foi atribuir a todos os Entes Federativos a competéncia para sua tutela.

JOSE AFONSO DA SILVA, ao lecionar sobre a competéncia comum, assim dispds®:

“Competéncia comum' significa que a prestacao do servigo por uma
entidade ndo exclui igual competéncia de outra — até porque aqui se
esta no campo da competéncia dever, porque se trata de cumprir a
funcdo publica de prestacdo de servicos a populagdo. Liga-se
igualmente com o art. 24, onde se da competéncia legislativa
concorrente sobre as matérias arroladas. O art. 23 dispbe sobre o
conteudo das matérias indicadas; o art. 24 define a forma normativa
que se lhes da.”

Atencao redobrada é de ser conferida ao paragrafo unico do art. 23, que
estatui que “Leis complementares fixarao normas para a 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”.

E que a Lei Complementar n° 140/2011, principal normal infraconstitucional a
tratar da matéria sob enfoque, tem por fundamento justamente o referido comando
constitucional.

Sendo a protecdo do meio ambiente de competéncia material comum, e
sendo regulada por meio da Lei Complementar n° 140/2011, é intuitivo ser esta lei o
principal objeto de estudo no decorrer do presente trabalho, conforme

oportunamente sera confirmado.

38 DA SILVA, José Afonso. Comentario Contextual a Constituigdo. 72 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 277.
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4.4 Competéncia Material Ambiental: Pré e Pés Lei Complementar n® 140/2011

Antes do advento da Lei Complementar n° 140/2011, vigorava no Pais, como
critério de definicdo da competéncia para o licenciamento ambiental, basicamente o
critério da extenséo do limite territorial do dano. Nesse passo, PAULO REGIS ROSA
DA SILVA*, afirmava que o art. 23 da CF deveria ser interpretado da seguinte forma:
a) matérias de interesse local, isto é, que ndo extrapolem os limites fisicos do
Municipio, devem ser administradas pelo Executivo Municipal; b) quando a matéria
extrapola os limites fisicos do Municipio, ou seja, quando seus efeitos nao ficam
confinados a sua area fisica, ou envolvam mais de um Municipio, desloca-se a
competéncia do Executivo Municipal para o Executivo Estadual; c) nas hipoteses em
que as matérias envolvam problemas internacionais de poluicdo transfronteirica ou
duas ou mais unidades federadas brasileiras, a competéncia sera do Executivo
Federal.

Os fundamentos acima encontravam suporte na Resoluggo CONAMA n°
237/97. Contudo, com a promulgacao da Lei Complementar n® 140/2011, ocorreu um
novo tratamento legal da matéria, dispondo a lei exaustivamente sobre as atividades
que competem a cada Ente Politico licenciar.

Insta salientar, entretanto, que se estd ainda numa fase de transigao, pois
certamente demandara tempo para que toda a legislagdo infraconstitucional e
infralegal se adeque as novas estipulagdes. Ademais, certas lacunas da lei ainda
demandam um estudo mais aprofundado.

A nova lei prevé que “os empreendimentos e atividades sao licenciados ou
autorizados, ambientalmente, por um unico ente federativo, em conformidade com
as atribuigdes estabelecidas nos termos desta Lei Complementar” (art. 13).

Logo, se a atribuicdo para licenciar € de somente um ente federativo, importa
delinear quais as situacbes que se enquadram na competéncia da cada ente
politico. Isto porque ndo mais se pode sustentar existir a possibilidade de mais de

um o6rgao ambiental, de diferentes pessoas de direito publico, terem competéncia

39 ROSA DA SILVA, Paulo Régis. Reparticdo constitucional de competéncias em matéria ambiental. Revista do
Ministério Publico: Porto Alegre, Nova Fase, v. L, n® 27, 1992, p. 198.
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conjunta. Pode haver cooperagéo, mas nao duplo licenciamento*.
A seguir, adentramos na analise da competéncia administrativa ambiental
para proceder ao licenciamento ambiental de cada Ente Politico, ja de acordo com

as profundas alteragdes previstas na LC n° 140/2011.

4.5 Breve Conceito de Licenciamento Ambiental

O licenciamento ambiental € um dos instrumentos da Politica Nacional do
Meio Ambiente (art. 9, inc. IV, da Lei n° 6.938/1981), e caracteriza-se por atuar
preventivamente a instalagdo/operacao de atividades e/ou empreendimentos
considerados efetiva ou potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob
qualquer forma, de causar degradagao ambiental.

A indevida auséncia de licenciamento pode acarretar, inclusive,
responsabilidade penal, conforme delito previsto no art. 60 da Lei n® 9.605/1998.

A definicdo legal do instituto veio recentemente delimitada pela LC n°
140/2011, para a qual o licenciamento ambiental é o procedimento
administrativo destinado a licenciar atividades ou empreendimentos
utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou
capazes, sob qualquer forma, de causar degradagao ambiental.

Por procedimento entende-se um encadeamento de atos que visam a um fim
— a concessao da licenga ambiental. Esse procedimento € conduzido no ambito do
Poder Executivo, na figura de seus 6rgaos ambientais nas varias esferas, e advém
do regular exercicio de seu poder de policia administrativa*'.

A finalidade do procedimento € a obtencdo da licenga ambiental (ato
administrativo), a qual possui trés espécies: licenga prévia (LP), licenga de

instalagao (LI) e licenga de operacdao (LO). Assim, a administracdo pode

40 Em sentido contrario, defendendo a possibilidade de mais de um licenciamento ambiental, PAULO AFFONSO
LEME MACHADO, para quem “confiar a tarefa de licenciamento ambiental a Municipios desprovidos de
pessoal e de laboratérios habilitados, em regides, infelizmente ainda marginalizadas, é tornar ineficiente esse
licenciamento, contribuindo para a degradagdo ambiental (Direito Ambiental Brasileiro, 20 Ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2012, p. 325).

41 Cartilha de licenciamento ambiental / Tribunal de Contas da Unido; com colaboragéo do Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis. - 2.ed. - Brasilia: TCU, 42 Secretaria de Controle
Externo, 2007, p. 10: Disponivel em <http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2059156.PDF>. Acessado
em 12.11.2012.
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estabelecer restricdes e medidas de controle ambiental, a fim de resguardar o direito
difuso/coletivo ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Para tanto, utiliza-se estudos ambientais** idéneos a analise da possivel
degradagédo ambiental, com os quais a administragdo podera formular as condigdes
a serem impostas ao empreendedor ou particular.

O descumprimento das condi¢gdes impostas pelo 6rgao ambiental licenciador
importa a cassagao da licencga (art. 19 da Resolugao CONAMA 237/1997). A bem da
verdade, ainda que inexista descumprimento das condicionantes, o 6rgao ambiental
competente podera modificar ou cancelar uma licenga por “superveniéncia de graves
riscos ambientais e de saude”, desde que por decisdo fundamentada, sempre.

Dentre as modalidade de licenga, primeiramente ha a Licenga Prévia (LP),
concedida na fase preliminar do planejamento do empreendimento ou atividade
aprovando sua localizacdo e concepcgao, atestando a viabilidade ambiental e
estabelecendo os requisitos basicos e condicionantes a serem atendidos nas
proximas fases de sua implementagao (Resolugao CONAMA 237/1997).

Conforme a mencionada Cartilha de Licenciamento Ambiental elaborada

pelo TCU*, é no processo de obtengéo da licenca prévia que:

* sdo levantados os impactos ambientais e sociais provaveis do
empreendimento;

* s3o avaliadas a magnitude e a abrangéncia de tais impactos;

* sao formuladas medidas que, uma vez implementadas, seréo
capazes de eliminar ou atenuar os impactos;

* sdo ouvidos os 6rgaos ambientais das esferas competentes;

e sdo ouvidos orgaos e entidades setoriais, em cuja area de
atuacgao se situa o empreendimento;

* sdo discutidos com a comunidade, caso haja audiéncia publica, os
impactos ambientais e respectivas medidas mitigadoras e
compensatorias; e

« & tomada a decisdo a respeito da viabilidade ambiental do

42 A Resolugdo CONAMA 237/1997 estabelece os casos em que o empreendimento ou atividade demandara de
Estudo de Impacto Ambiental (EIA):
Art. 3°- A licenga ambiental para empreendimentos e atividades consideradas efetiva ou potencialmente
causadoras de significativa degradagao do meio dependera de prévio estudo de impacto ambiental e
respectivo relatério de impacto sobre o meio ambiente (EIA/RIMA), ao qual dar-se-a publicidade,
garantida a realizagédo de audiéncias publicas, quando couber, de acordo com a regulamentacgéo.
Paragrafo unico. O 6rgdo ambiental competente, verificando que a atividade ou empreendimento néo é
potencialmente causador de significativa degradacdo do meio ambiente, definira os estudos ambientais
pertinentes ao respectivo processo de licenciamento.

43 ldem, p. 17-18.
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empreendimento, levando-se em conta sua localizacdo e seus
provaveis impactos, em confronto com as medidas mitigadoras dos
impactos ambientais e sociais

Apos, a Licenga de Instalagao (LI) autoriza a instalagdo do empreendimento
ou atividade de acordo com as especificagdes constantes dos planos, programas e
projetos aprovados, incluindo as medidas de controle ambiental e demais
condicionantes, da qual constituem motivo determinante.

Aqui, ao conceder a Licenga de Instalagéo, o érgdo gestor tera*:

* autorizado o empreendedor a iniciar as obras;

» concordado com as especificagbes constantes dos planos,
programas e projetos ambientais, seus detalhamentos e
respectivos cronogramas de implementagéao;

» verificado o atendimento das condicionantes determinadas
na licenga prévia;

» estabelecido medidas de controle ambiental, com vistas a
garantir que a fase de implantagdo do empreendimento
obedecera aos padrboes de qualidade ambiental estabelecidos
em lei ou regulamentos;

» fixado as condicionantes da licenca de instalacdo (medidas
mitigadoras e/ou compensatorias).

Por fim, a Licenga de Operacao (LO) autoriza a operagao da atividade ou
empreendimento, apds a verificagdo do efetivo cumprimento do que consta das
licengas anteriores, com as medidas de controle ambiental e condicionantes
determinados para a operacao.

A Cartilha Ambiental do TCU elenca trés caracteristicas basicas da Licenca de
Operagao: i) é concedida apos a verificagdo, pelo 6rgdo ambiental, do efetivo
cumprimento das condicionantes estabelecidas nas licengas anteriores (prévia e de
instalagao); ii) contém as medidas de controle ambiental (padrées ambientais) que
servirdo de limite para o funcionamento do empreendimento ou atividade; e iii)
especifica as condicionantes determinadas para a operagao do empreendimento,
cujo cumprimento € obrigatorio, sob pena de suspensdo ou cancelamento da

operagéo®.

44 Idem, p. 18.

45 |dem, p. 19.
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Outra caracteristica das licengcas ambientais € a estipulacdo de prazo de
validade, conforme o teor do art. 18 da Resolugao CONAMA 237/1997:

Art. 18 - O 6rgao ambiental competente estabelecera os prazos de
validade de cada tipo de licenca, especificando-os no respectivo
documento, levando em consideragao os seguintes aspectos:

| - O prazo de validade da Licengca Prévia (LP) devera ser, no
minimo, o estabelecido pelo cronograma de elaboragcédo dos planos,
programas e projetos relativos ao empreendimento ou atividade, nao
podendo ser superior a 5 (cinco) anos.

Il - O prazo de validade da Licenga de Instalagao (LI) devera ser, no
minimo, o estabelecido pelo cronograma de instalagdo do
empreendimento ou atividade, ndo podendo ser superior a 6 (seis)
anos.

Il - O prazo de validade da Licenca de Operagdo (LO) devera
considerar os planos de controle ambiental e sera de, no minimo, 4
(quatro) anos e, no maximo, 10 (dez) anos.

§ 1° - A Licenca Prévia (LP) e a Licencga de Instalagao (LI) poderao ter
os prazos de validade prorrogados, desde que nao ultrapassem os
prazos maximos estabelecidos nos incisos | e |l

§ 2° - O 6rgao ambiental competente podera estabelecer prazos de
validade especificos para a Licenca de Operacédo (LO) de
empreendimentos ou atividades que, por sua natureza e
peculiaridades, estejam sujeitos a encerramento ou modificagdo em
prazos inferiores.

§ 3° - Na renovacéo da Licenga de Operacao (LO) de uma atividade
ou empreendimento, o 6érgado ambiental competente podera,
mediante decisdo motivada, aumentar ou diminuir o seu prazo de
validade, apos avaliagdo do desempenho ambiental da atividade ou
empreendimento no periodo de vigéncia anterior, respeitados os
limites estabelecidos no inciso ll. (grifou-se)

A renovacao de licengas ambientais deve ser requerida com antecedéncia
minima de 120 (cento e vinte) dias da expiragédo de seu prazo de validade, fixado na
respectiva licenga, ficando este automaticamente prorrogado até a manifestagao
definitiva do 6rgao ambiental competente (art. 14, § 4°, da LC n° 140/2011).

O Tribunal de Contas da Unido — TCU vem colaborando para a racionalizagao
das atividades administrativas em prol do direito fundamental a sustentabilidade, ja

tendo considerado como irregularidades as seguintes condutas:

* a contratacdo do projeto basico e/ou Estudo de Impacto
Ambiental - ElA/Relatério de Impacto Ambiental - Rima antes do
parecer do o6rgao licenciador sobre a viabilidade ambiental do
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empreendimento, contrariando a exigéncia do inciso IX do art. 6° da
Lei 8.666/93 e paragrafo unico do art. 5° da Resoluggo CONAMA
1/1986.%

* a contratacdo do projeto executivo antes de obter a Licenca
Prévia por meio da qual conheceria as exigéncias do 6rgao
licenciador (e aquelas resultantes de eventuais audiéncias publicas)
que teriam influéncia sobre a concepgéo do projeto, desobedecendo
a sequéncia prevista no art. 19 do Decreto 99.274/90;

* alicitagdo da obra antes de obtida a Licenca Prévia ou Licenga de
Instalagdo, descumprindo o art. 19 do Decreto 99.274/90;

Portanto, ressalta-se a necessidade de que os 6rgaos administrativos
licenciadores considerem os estudos e licengas ambientais na elaboragao dos

projetos basico e executivos, como norte para as licitagoes sustentaveis®’.

46 TCU, Acdérdao n° 26/2002, Plenario, Item 8.2, subitem “e”, Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues .

47 FREITAS, Juarez. Licitagbes e sustentabilidade: ponderagdo obrigatéria dos custos e beneficios sociais,
ambientais e econémicos. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 13, n. 70, p. 15-35, nov./dez. 2011.
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5 COMPETENCIAS MATERIAIS PARA O LICENCIAMENTO AMBIENTAL

5.1 Competéncia Administrativa Federal

Como visto, o licenciamento em matéria de meio ambiente integra o ambito
da competéncia administrativa ambiental, que € comum para a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios (art. 23 da Constituicdo Federal)*. Objetiva com isso
tutelar de forma mais ampla o direito constitucional ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, sendo, inclusive um dos instrumentos da Politica Nacional do
Meio Ambiente (art. 9° da Lei n°® 6.938/81).

Contudo, a fim de evitar conflitos decorrentes da sobreposi¢cao de atuacgoes,
bem como disputas de poder entre 6rgdos ambientais, procurou-se definir critérios
mais solidos para “compartilhar” racionalmente a atuagao dos 6rgaos integrantes do
SISNAMA. Nao podemos olvidar que a definicdo da competéncia para licenciar
caracteriza-se como a primeira etapa do procedimento de licenciamento
ambiental.

Sob a esfera federal buscou-se englobar situagbes em que os impactos
ambientais diretos sobre o meio ambiente causem preocupacéo a nivel regional ou
nacional, ou afetem diretamente bens e interesses da Unido. Os 6rgéos executores
federais sao o IBAMA e o Instituto Chico Mendes de Conservacéo da Biodiversidade
— ICMBio, embora o licenciamento ambiental, propriamente dito, caiba somente
aquele.

De acordo com CURT TRENNEPOHL, o ICMBio possui sua area de atuagao
centrada nas Unidades de Conservacéo e na conservacao de sua biodiversidade. “O
Instituto Chico Mendes ndo € um 6rgao licenciador na acepgéo tradicional do termo.
No entanto, é o 6rgdo que emite a anuéncia para o licenciamento de qualquer
empreendimento que afeta unidade de conservacéo federal, por ser o 6érgéo gestor
dessas areas especialmente protegidas*.”

De fato, ndo ha razdes para manter na esfera de competéncia federal

48 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 72 Ed.
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 520.

49 TRENNEPOHL, Curt. Licenciamento Ambiental/Curt Trennepohl, Terence Trennepohl. 32 ed. Niterdi: Impetus,
2010, p. 236.
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atribuicdes que podem, de maneira eficiente e eficaz, ser desenvolvidas pelos Entes
Federativos seccionais e locais (estaduais e municipais), como, v.g., a instalagao de
um quiosque na beira da praia. Acrescenta-se a isso o fato de o Brasil possuir
dimensdes geograficas continentais, o que tornaria impossivel uma atuagéo e
fiscalizagao eficientes em todo o territério por um unico érgéo. Torna-se importante,
aqui, rememorar o principio da eficiéncia administrativa, albergada
constitucionalmente (art. 37 da Constituicdo Federal), mormente em atividades
envolvendo protegdo ambiental, valor supremo do constitucionalismo atual.®

Assim, por exemplo, quaisquer atividade ou empreendimento localizados ou
desenvolvidos em terras indigenas interessam diretamente a Unido, pois as terras
tradicionalmente ocupadas pelos indios sdo de propriedade da mesma (art. 20, XI,
da Constituigdo Federal), e estdo sujeitas ao regime de preservagdo permanente.
Como consequéncia, compete a Unido proceder ao devido licenciamento
ambiental®’.

Uma caracteristica da competéncia federal para o licenciamento ambiental é
que ela necessariamente deve estar prevista legalmente, assim como a dos
municipios. Isto porque as atividades e empreendimentos nao especificamente
listados legalmente sdo de competéncia dos Estados, que possuem competéncia
administrativa remanescente ou residual, conforme sera analisado em topico
apropriado. Concluindo: a competéncia estadual — incluido o Distrito Federal — para
promover o licenciamento ambiental se dara nas hipoteses nas quais a atividade ou
empreendimento, efetiva ou potencialmente poluidor, ou capaz de causar
degradacédo ambiental, ndo esteja legalmente prevista como atribuicdo da Unido ou
dos Municipios.

A definicdo das competéncias para o licenciamento ambiental no Brasil foi,

50 CONSTITUCIONAL. ADMININISTRATIVO. COMPETENCIA. JUSTICA ESTADUAL. LICENCIAMENTO
AMBIENTAL. SILVICULTURA. A atividade de silvicultura no Estado do Rio Grande do Sul é tratada no dmbito
fiscalizatorio estadual, reclamando a intervencdo do 6rgdo estadual de protecdo ambiental (FEPAM). Nao
havendo interesse do IBAMA e da Unido Federal na demanda, o feito deve tramitar perante a Justica
Estadual. A competéncia para o licenciamento ambiental é partilhada pelos trés niveis de governo, sendo a
area de influéncia direta do impacto ambiental critério determinante a estabelecer o 6rgao ambiental
preponderantemente habilitado para o licenciamento. Agravo improvido. (Processo: 2008.04.00.002247-0,
TRF — 42 Regiao).

51 LICENCIAMENTO AMBIENTAL. COMPETENCIA IBAMA. Verificada a presenca de zona costeira, terreno de
marinha e podendo o porto privado causar prejuizos ou danos a territério indigena da regido, evidenciado o
interesse nacional ou regional (art. 4° da Resolugdo 237/97-CONAMA), de forma que compete ao IBAMA o
licenciamento ambiental. (Processo: 2007.04.00.036538-0, TRF — 42 Regio).
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durante muito tempo, nebulosa e confusa. Ndo havia claramente um parametro
efetivo de reparticio das matérias, o que causava inumeras discussdes
administrativas, judiciais e doutrinarias. Apesar das inovagdes legislativas e
infralegais, ainda n&o existe um consenso satisfatorio sobre o que compete a cada
ente da federacao, incerteza esta que o presente estudo visa abordar.
Recentemente, com a edicdo da Lei Complementar n°® 140/2011, possuindo
norma expressa afirmando que os empreendimentos e atividades sao licenciados ou

autorizados, ambientalmente, por um unico ente federativo, perdeu sentido a

discussao doutrinaria relativa a tese de que mais de um ente federativo poderia
efetuar o licenciamento ambiental (competéncia cumulativa)®?. Embora anteriormente
ja existisse norma infralegal similar (Resolugdo CONAMA n. 237/97, art. 7°), muito se
questionava sobre a legalidade de uma resolucéo dispor sobre esse tipo de matéria.
Evidentemente que os demais 6rgaos ambientais integrantes do SISNAMA poderéo
se manifestar em qualquer licenciamento, o que é altamente desejavel; entretanto,
ndo vinculam o 6rgdo responsavel pela licenga®™. A propria lei estabelece, por
exemplo, a obrigatoriedade da apresentacdo de certiddo da Prefeitura Municipal,
declarando que o local e o tipo de empreendimento ou atividade estdo em
conformidade com a legislagao aplicavel ao uso e ocupagao do solo.

A oitiva das demais entidades ambientais € sempre festejada. O dialogo e a
cooperagao entre os 6rgaos gestores do SISNAMA é um ideal a ser alcangado, tanto
que a Resoluggo CONAMA n. 237/97 prevé que o IBAMA fara o licenciamento de
que trata este artigo (art. 4°) apds considerar o exame técnico procedido pelos
orgdos ambientais dos Estados e Municipios em que se localizar a atividade ou
empreendimento, bem como, quando couber, o parecer dos demais 0rgdos
competentes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,

envolvidos no procedimento de licenciamento. Previsao similar também existe em

52 Entre os autores que defendem a competéncia cumulativa, Paulo Afonso Leme Machado afirma que podera
haver casos em que se torne necessaria a intervengdo de mais de um 6rgao licenciador, “pois enquanto néo
se elaborar a Lei Complementar prometida pelo art. 23, paragrafo unico, da CF, estabelecendo normas de
cooperacgdo entre as pessoas juridicas incumbidas da gestdo ambiental, é valido sustentar que todas elas, ao
mesmo tempo, tém competéncia e interesse de intervir nos licenciamentos ambientais” (Direito Ambiental
Brasileiro, 19 Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011, pg. 296). Por 6bvio, as afirmagdes acima foram feitas antes da
edigdo da Lei Complementar 140/2011.

53 LC n°® 140/2011. Art. 13, § 1° Os demais entes federativos interessados podem manifestar-se ao 6rgao

responsavel pela licenga ou autorizagdo, de maneira ndo vinculante, respeitados os prazos e procedimentos
do licenciamento ambiental.
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relagéo aos Estados e Municipios licenciadores.

Cronologicamente, dentre os instrumentos normativos que tratam da
competéncia federativa para o devido licenciamento ambiental cumpre mencionar a
Resolugao n°® 237/97 do CONAMA. Apesar de se tratar de uma resolugdo, com
hierarquia infralegal, dispde sobre as competéncias dos diferentes érgéos publicos
ambientais.

Dispoe o art. 4° da Resolugao CONAMA n. 237/97:

Art. 4° - Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, 6rgdo executor do
SISNAMA, o licenciamento ambiental, a que se refere o artigo 10 da
Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, de empreendimentos e
atividades com significativo impacto ambiental de &mbito nacional ou
regional, a saber:

| - localizadas ou desenvolvidas conjuntamente no Brasil e em pais
limitrofe; no mar territorial; na plataforma continental; na zona
econdmica exclusiva; em terras indigenas ou em unidades de
conservacao do dominio da Uniao.

Il - localizadas ou desenvolvidas em dois ou mais Estados;
Il - cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites
territoriais do Pais ou de um ou mais Estados;

IV - destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar,
armazenar e dispor material radioativo, em qualquer estagio, ou que
utilizem energia nuclear em qualquer de suas formas e aplicacoes,
mediante parecer da Comissao Nacional de Energia Nuclear - CNEN;
V- bases ou empreendimentos militares, quando couber, observada a
legislacao especifica.

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

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

Esse foi o parametro de interpretagdo até a recente edicdo da Lei
Complementar n° 140/2011, que de forma mais legitima tratou da matéria, agora
por lei, e ndo por mero instrumento infralegal. Porém, devido a sua recente vigéncia,
dificilmente se encontrara decisbées aplicando a novissima Lei.

Em seu artigo 7°, define o extenso rol das ag¢des administrativas sob
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competéncia da Unido, no tocante ao licenciamento ambiental:

Art. 7° Sao agdes administrativas da Uniao:

Xlll - exercer o controle e fiscalizar as atividades e
empreendimentos cuja atribuicdo para licenciar ou autorizar,
ambientalmente, for cometida a Uniao;

X1V - promover o licenciamento ambiental de empreendimentos
e atividades:

a) localizados ou desenvolvidos conjuntamente no Brasil e em
pais limitrofe;

b) localizados ou desenvolvidos no mar territorial, na plataforma
continental ou na zona econémica exclusiva;

c) localizados ou desenvolvidos em terras indigenas®;

d) localizados ou desenvolvidos em unidades de conservacao®
instituidas pela Unido, exceto em Areas de Prote¢cao Ambiental
(APAs);

e) localizados ou desenvolvidos em 2 (dois) ou mais Estados;

f) de carater militar, excetuando-se do licenciamento ambiental,
nos termos de ato do Poder Executivo, aqueles previstos no
preparo e emprego das Forgas Armadas, conforme disposto na
Lei Complementar no 97, de 9 de junho de 1999;

g) destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar,
transportar, armazenar e dispor material radioativo, em qualquer
estagio, ou que utilizem energia nuclear em qualquer de suas
formas e aplicagc6es, mediante parecer da Comissao Nacional de
Energia Nuclear (Cnen); ou

h) que atendam tipologia estabelecida por ato do Poder
Executivo, a partir de proposicdo da Comissao Tripartite
Nacional, assegurada a participacdo de um membro do
Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), e considerados
os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade
ou empreendimento;

XV - aprovar o manejo e a supressao de vegetacao, de florestas
e formagobes sucessoras em:

a) florestas publicas federais, terras devolutas federais ou
unidades de conservagao instituidas pela Unidao, exceto em
APAs; e

b) atividades ou empreendimentos licenciados ou autorizados,
ambientalmente, pela Unigo;

XVI - elaborar a relagao de espécies da fauna e da flora ameacadas
de extincdo e de espécies sobre-explotadas no territorio nacional,
mediante laudos e estudos técnico-cientificos, fomentando as

54 O antigo Codigo Florestal previa: “Art. 3°-A. A exploragdo dos recursos florestais em terras indigenas
somente podera ser realizada pelas comunidades indigenas em regime de manejo florestal sustentavel, para
atender a sua subsisténcia, respeitados os arts. 2° e 3° deste Cdodigo” (Incluido pela Medida Proviséria n°®
2.166-67, de 2001).

55 As Unidades de Conservagéo, no Brasil, sdo reguladas pela Lei n° 9.985/2000.
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atividades que conservem essas espécies in situ;

XVIl - controlar a introducdo no Pais de espécies exdticas
potencialmente invasoras que possam ameagar 0s ecossistemas,
habitats e espécies nativas;

XVIII - aprovar a liberacdo de exemplares de espécie exdtica da
fauna e da flora em ecossistemas naturais frageis ou protegidos;

XIX - controlar a exportagcdo de componentes da biodiversidade
brasileira na forma de espécimes silvestres da flora, micro-
organismos e da fauna, partes ou produtos deles derivados;

XX - controlar a apanha de espécimes da fauna silvestre, ovos e
larvas;

XXI - proteger a fauna migratéria e as espécies inseridas na relacéo
prevista no inciso XVI;

XXII - exercer o controle ambiental da pesca em ambito nacional ou
regional,

XXl - gerir o patriménio genético e 0 acesso ao conhecimento
tradicional associado, respeitadas as atribuicbes setoriais;

XXIV - exercer o controle ambiental sobre o transporte maritimo de
produtos perigosos; e

XXV - exercer o controle ambiental sobre o transporte interestadual,
fluvial ou terrestre, de produtos perigosos.

Conclui-se que os dispositivos da Lei Complementar n°® 140/2011 revogaram
tacitamente o art. 4° da Resolugdo CONAMA n° 237/97, naquilo que os contraria. A
conclusao é simples: nenhuma resolugado, de hierarquia infralegal, pode contrariar
disposicao de Lei Complementar. Portanto, o parametro de afericdo de competéncia
administrativa (que inclui o licenciamento ambiental) passa a ser a Lei
Complementar n°® 140/2011, conjugada com as demais leis ambientais, naquilo que
nao for contrariada.

Esclarega-se que a Lei Complementar n° 140/2011 também revogou

expressamente o § 4° do art. 10 da Lei 6.938/81 — Lei de Politica Nacional do Meio

Ambiente — até entdo utilizado como norma geral de interpretagcdo. Referido
paragrafo estabelecia como parametro de competéncia a magnitude do dano,
prevendo a atuagdo do IBAMA nos casos de atividades e obras com significativo
impacto ambiental, de &mbito nacional ou regional. As alteragcbes da atual lei
complementar acabam por modificar substancialmente a matéria tratada, de forma
prevalecer, atualmente, somente as previsdes da Lei Complementar n°® 140/2011 e
do novo Codigo Florestal. Dai o cuidado ao analisar decisbes judiciais e

administrativas anteriores a dezembro de 2011.
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Por mais que se busque, ndo ha um critério uUnico utilizado pela nova
legislacao para aferir a competéncia material para o licenciamento: ora se utiliza a
dominialidade do bem, ora a magnitude ou extensdao do dano. Outras vezes, a
propria natureza da atividade é determinante, como as atividades nucleares e a
introducao de espécies exoticas.

Eis alguns exemplos de atividades e empreendimentos cuja atribuicao para o
licenciamento é do IBAMA: a) Construgao de barragem em rio que serve de fronteira
entre o Brasil e outro pais, ou entre dois estados-membros; b) construgao de estrada
que atravessa mais de um estado, ou que atravessa uma unidade de conservagao
de dominio da Uni&o; c) a constru¢gao de um porto em mar territorial.

Ficou estabelecido, ainda, que compete a Unido a autorizagdo para
supresséo de vegetacado, de florestas e formagbes sucessoras nas atividades ou
empreendimentos licenciados ou autorizados, ambientalmente, por ela mesma (art.
7°, inc. XV, alinea “b”).

Outra importante tomada de posicao da tao esperada Lei Complementar
foi definir a competéncia para lavrar o auto de infragdo ambiental e instaurar o
processo administrativo para a apuragcao de infragées, recaindo tal atribuigao
ao orgao responsavel pelo licenciamento ou autorizagdo, o que nao impede a
fiscalizagao, por parte dos demais 6rgaos ambientais.

Prosseguindo, a Resolugdo CONAMA n° 378/2006 ainda dispbe que compete
ao IBAMA proceder aos seguintes licenciamentos, por considera-los de impacto

regional ou nacional:

. Exploragao de florestas e formag¢des sucessoras que envolvam
manejo ou supressao de espécies enquadradas no Anexo |l da
Convencgao sobre Comércio Internacional das Espécies da Flora e
Fauna Selvagens em Perigo de Extingdo - CITES, promulgada pelo
Decreto n° 76.623, de 17 de novembro de 1975, com texto aprovado
pelo Decreto Legislativo n® 54, de 24 de junho de 1975;

. Exploragao de florestas e formagdes sucessoras que envolvam
manejo ou supressdo de florestas e formagbes sucessoras em
imdveis rurais que abranjam dois ou mais Estados;

. Supressao de florestas e outras formas de vegetacdo nativa
em area maior que:

a) dois mil hectares em imébveis rurais localizados na
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Amazoénia Legal;

b) mil hectares em iméveis rurais localizados nas demais
regides do pais;

. Supressao de florestas e formagdes sucessoras em obras ou
atividades potencialmente poluidoras licenciadas pelo IBAMA,;

. Manejo florestal em area superior a cinquenta mil hectares.

O antigo Coddigo Florestal possuia dispositivo prevendo as seguintes
atribuicoes ao IBAMA (art. 19 da Lei n® 4.771/65):

Art. 19. A exploragao de florestas e formagdes sucessoras, tanto de
dominio publico como de dominio privado, dependera de prévia
aprovacao pelo 6rgao estadual competente do Sistema Nacional do
Meio Ambiente - SISNAMA, bem como da adog¢ao de técnicas de
conducao, exploracéo, reposigao florestal e manejo compativeis com
os variados ecossistemas que a cobertura arboérea forme.

§ 1° Compete ao Ibama a aprovacao de que trata o caput deste
artigo:

| - nas florestas publicas de dominio da Uniao;

Il - nas unidades de conservagao criadas pela Uniao;

lll - nos empreendimentos potencialmente causadores de
impacto ambiental nacional ou regional, definidos em resolucao
do Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA.

Todavia, com a promulgacédo do Novo Cadigo Florestal (Lei n°® 12.651/2012), a
previsdo acima foi revogada, sendo atualmente regulada pelas disposi¢cdes da Lei
Complementar n°® 140/2011. Entretanto, cabe ainda mencionar algumas previsdes
legais inseridas no Novo Cddigo Florestal atribuindo competéncia administrativas ao
Ibama.

O art. 31, §7° da Lei n° 12.651/2012 reserva ao Ilbama a aprovagao de
“Plano de Manejo Florestal Sustentavel®” (PMFS) para a exploragido de
florestas nativas e formagoes sucessoras de dominio da Uniao.

A exportacdao de plantas vivas e outros produtos da flora também

dependera de licenga do 6rgao federal competente do Sisnama (art. 37, paragrafo

56 O art. 3°, inc. VII, define manejo sustentavel como a “administragdo da vegetagao natural para a obtencéo de
beneficios econémicos, sociais e ambientais, respeitando-se os mecanismos de sustentagdo do ecossistema
objeto do manejo e considerando-se, cumulativa ou alternativamente, a utilizacdo de multiplas espécies
madeireiras ou nao, de multiplos produtos e subprodutos da flora, bem como a utilizagdo de outros bens e
servigos”.
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unico).

A Resolugdo CONAMA n° 10/1996 consigna que “o licenciamento ambiental,
em praias onde ocorre a desova de tartarugas marinhas s6 podera efetivar-se
apos avaliagao e recomendagéo do IBAMA, ouvido o Centro de Tartarugas Marinhas
- TAMAR”.

A Resoluggo CONAMA n° 305/2002, ao tratar dos Organismos
Geneticamente Modificados (OGMs), impde que sua liberagdo no meio ambiente
para o uso comercial do produto dependera de licenciamento ambiental por parte do
IBAMA, através de Licenca Especial de Operagao para Liberacdo Comercial de
OGM (art. 5°).

CELSO ANTONIO PACHECO FIORILLO entende, ainda, que o registro do
produto classificado como agrotéxico, que é ato privativo de 6rgado federal
competente, reveste-se de caracteristicas de licenciamento de atividade®, com
fundamento no art. 10 da Lei n® 6.938/1981. De fato, tal registro € necessario para
quem queira produzir, comercializar, exportar, importar, manipular ou utilizar
agrotoxicos na Pais (Lei n° 7.802/1989).

5.1.1 Atuagao Supletiva do Ibama

Além da competéncia administrativa para originariamente promover o
licenciamento ambiental, o IBAMA pode, de forma excepcional, ser chamado a atuar
supletivamente em alguns casos especificos, previstos legalmente.

Deve-se evitar confundir atuagao supletiva com atuagao subsidiaria. Esta se
da quando o ente federativo originariamente detentor de determinada atribuicdo
solicita auxilio de outro ente no desempenho das atribuicbes decorrentes das
competéncias comuns.

A Lei Complementar n° 140/2011 define atuagao supletiva como a agdo do
ente da Federacdo que se substitui ao ente federativo originariamente detentor das

atribuigées, nas hipoteses definidas nesta Lei Complementar (art. 2°, 1l).

57 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. 13? ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 401.
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Atuacao Supletiva

A acado do ente da Federagdo que se
substitui ao ente federativo
originariamente detentor das atribuicoes,
definidas na Lei
140/2011 (ndo

cumprimento dos prazos e auséncia de

nas hipoéteses

Complementar n°

orgéo ambiental capacitado).

Atuacao Subsidiaria

Quando o ente federativo originariamente
detentor de determinada atribuigdo solicita
auxilio de outro ente no desempenho das
atribuicdes decorrentes das competéncias
comuns.

Dar-se-4 por meio de apoio

técnico, cientifico, administrativo ou

financeiro, sem prejuizo de outras formas

de cooperagao.

O caso de inexisténcia de o6rgdos ambientais estaduais ou municipais
capacitados provoca a atuagdo supletiva de orgao federativo diferente do

originariamente previsto. Nesse sentido o art. 15 da mencionada lei:

Art. 15. Os entes federativos devem atuar em carater supletivo nas
agdes administrativas de licenciamento e na autorizacdo ambiental,
nas seguintes hipoteses:

| - inexistindo 6rgdo ambiental capacitado ou conselho de meio
ambiente no Estado ou no Distrito Federal, a Unido deve
desempenhar as ac¢des administrativas estaduais ou distritais até a
sua criagao;

Il - inexistindo 6rgdo ambiental capacitado ou conselho de meio
ambiente no Municipio, o Estado deve desempenhar as acgdes
administrativas municipais até a sua criacao; e

[ll - inexistindo 6rgdo ambiental capacitado ou conselho de meio
ambiente no Estado e no Municipio, a Unido deve desempenhar as
agdes administrativas até a sua criacdo em um daqueles entes
federativos.

Se os Estados, ou o Distrito Federal, ndo possuirem 6rgaos ambientais
capacitados — inclusive com o indispensavel Conselho de Meio Ambiente — a Uniao,
por meio de seus 6rgaos executivos, atuara de forma supletiva, até a regularizagcao
dos entes envolvidos. Igualmente no caso de municipio e Estado ndo possuirem
capacitacgao.

Outra forma de desencadear a atuacao supletiva € o ndo cumprimento dos

prazos®® estipulados para a andlise de cada modalidade de licenga. Assim dispbe o

58 Resolugdo CONAMA n° 237/1997: Art. 14 - O 6rgao ambiental competente podera estabelecer prazos de
analise diferenciados para cada modalidade de licenga (LP, LI e LO), em fungdo das peculiaridades da
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art. 16 da Resolucdo CONAMA n. 237/97:

Art. 16 - O ndo cumprimento dos prazos estipulados nos artigos 14 e
15, respectivamente, sujeitara o licenciamento a agédo do 6rgéo que
detenha competéncia para atuar supletivamente e o empreendedor
ao arquivamento de seu pedido de licenga.

Recentemente a Lei Complementar n°® 140/2011 previu norma de mesmo

sentido:

Art. 14. Os 6rgaos licenciadores devem observar os prazos
estabelecidos para tramitagao dos processos de licenciamento.

§ 1° As exigéncias de complementacdo oriundas da analise do
empreendimento ou atividade devem ser comunicadas pela
autoridade licenciadora de uma Uunica vez ao empreendedor,
ressalvadas aquelas decorrentes de fatos novos.

§ 2° As exigéncias de complementacéo de informagdes, documentos
ou estudos feitas pela autoridade licenciadora suspendem o prazo de
aprovagao, que continua a fluir apés o seu atendimento integral pelo
empreendedor.

§ 3° O decurso dos prazos de licenciamento, sem a emissao da
licengca ambiental, ndao implica emissdo tacita nem autoriza a
pratica de ato que dela dependa ou decorra, mas instaura a
competéncia supletiva referida no art. 15.

Importante ndo confundir indeferimento ou negativa de emissdo de licenga ou
autorizagao com decurso de prazo sem emissao da licenga ambiental, pois aqueles
nao instauram a competéncia supletiva do art. 15.

A par das situagdes retro analisadas, previstas em lei, a doutrina e a
jurisprudéncia divergem sobre mais algumas hipdteses de atuagédo supletiva: a
inépcia ou a inércia dos 6rgaos competentes.

PAULO AFFONSO LEME MACHADO leciona que “a atuacdo supletiva do
IBAMA, apesar de a lei ndo indicar os seus parametros, devera ocorrer
principalmente, em duas situagbes: se o 6rgao estadual ambiental for inepto ou se o

6rgdo permanecer inerte ou omisso™”.

atividade ou empreendimento, bem como para a formulagdo de exigéncias complementares, desde que
observado o prazo maximo de 6 (seis) meses a contar do ato de protocolar o requerimento até seu
deferimento ou indeferimento, ressalvados os casos em que houver EIA/RIMA e/ou audiéncia publica,
quando o prazo sera de até 12 (doze) meses.

59 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro, 18 Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 290.
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Todavia, com o devido respeito, ndo concordamos com a posicdo exposta,
mormente apdés a edicdo da Lei Complementar n° 140/2011. Em matéria de
competéncia administrativa ndo se pode fazer tabula rasa da lei, até mesmo a fim de
evitar subjetivismos exacerbados e conflitos de poder entre 6rgdos administrativos.

E inadequado que o IBAMA, v.g., se arvore na posicdo de corregedor-geral
dos demais 6rgédos ambientais, conforme pertinente licdo de EDIS MILERE, a qual

concordamos:

“(...) Como se vé, dentre as hipoteses de competéncia supletiva, ndo
estad previsto o caso de atuacado irregular ou viciada dos outros
6rgaos federativos competentes.

Ao que nos parece, nenhum 6rgéao de qualquer ente federativo pode
se arvorar em corregedor de seus congéneres, posto que tal ndo é
funcdo sua. Assim, os vicios porventura existentes devem ser
sanados pelo proprio 6rgdo do qual emanou. Qualquer interferéncia
de outro 6rgao significa atuacao contra legem, afrontando o principio
da legalidade que rege toda atividade administrativa. Afinal, 'se um
pudesse declarar a nulidade do ato praticado pelo outro, este entao
poderia declarar a nulidade do ato praticado pelo primeiro e que
declarou a nulidade do seu, dando inicio a uma espiral sem fim e
com consequéncias catastroficas — tudo com fundamento na
preservacado do meio ambiente'.

Deveras, o exercicio da competéncia decorre da lei e ndo do juizo
sobre a qualidade do trabalho que esta sendo realizado por
determinado 6rgdo do SISNAMA. Se ha irregularidades no processo
de licenciamento, elas devem ser sanadas e eventual
responsabilidade dos agentes publicos devidamente apurada.
Competéncia supletiva ndo significa competéncia corretiva.

(...)

A aprovacao da supracitada norma (atual Lei Complementar 140),
embutida no federalismo cooperativo, com certeza servira de
verdadeiro freio a confusdao em que se transformou o licenciamento
ambiental em nosso pais, onde alguns 6rgaos, por vezes, se
intitulam fiscais dos demais e vice-versa”.®°

No ponto, eventual atuagao irregular ou viciada dos 6rgaos ambientais
competentes pode ainda ser desfeita pela atuagao de instituigdées incumbidas
de proteger o meio ambiente, como o Ministério Publico e organizagdes
particulares (ONGs, associagdes, fundagodes); para tanto, podem utilizar

instrumentos processuais como a agao popular, a agao civil publica e o Termo

60 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 7% Ed.
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 534.
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de Ajustamento de Conduta (TAC).

Por fim, interessante anotar que o Manual de Procedimentos para o
Licenciamento Ambiental Federal — IBAMA®" arrola as seguintes causas de atuagao
supletiva:

e por mandato judicial;

e por decisdo do CONAMA;

» por solicitacdo do érgédo ambiental competente;

e por descumprimento, pelo 6rgdo ambiental competente, dos prazos
estipulados nos artigos 14 e 15 da Resolugdo CONAMA n° 237/97.

» por diploma legal especifico.

5.1.2 Delegacao de Competéncia Administrativa

A cooperagao entre 6rgaos publicos € sempre desejavel. Tratando-se de
finalidades comuns, quando as vontades convergem e nao se contrapdéem, a
atuagao conjunta potencializa a atividade singular, e os beneficios também sao
conjuntos. A protecdo do meio ambiente, por determinagdo constitucional e preceito
ético®?, é finalidade comum dos 6rgdos publicos e de toda sociedade. Por isso, a
atuacao concatenada e ritmada deve ser a regra.

Um dos instrumentos de cooperagado, no ambito da administragdo publica, € a
delegacao administrativa. A Lei n° 9.784/99 estabelece normas gerais de processo
administrativo no ambito federal, e trata explicitamente sobre delegagdo de
competéncias. No que interessa para o licenciamento ambiental, importa

transcrevemos seguintes artigos:

Art. 12. Um érgao administrativo e seu titular poderdo, se nao houver
impedimento legal, delegar parte da sua competéncia a outros
orgaos ou titulares, ainda que estes ndo Ihe sejam hierarquicamente
subordinados, quando for conveniente, em razao de circunstancias
de indole técnica, social, econémica, juridica ou territorial.

Paragrafo unico. O disposto no caput deste artigo aplica-se a
delegacao de competéncia dos 6rgaos colegiados aos respectivos

61 Manual de Procedimentos para o Licenciamento Ambiental Federal — IBAMA: disponivel em:

<http://www.em.ufop.br/ceamb/petamb/cariboost_files/manual_20de_20licenciamento_20ibama.pdf>.
Acessado em 20.11.2012.

62 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: Direito ao Futuro. 12 Ed. 12 reimp. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 57.
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presidentes.

Art. 13. Nao podem ser objeto de delegacgéao:

| - a edigao de atos de carater normativo;

Il - a decis&o de recursos administrativos;

[l - as matérias de competéncia exclusiva do 6rgao ou autoridade.

Art. 14. O ato de delegacdo e sua revogacao deverao ser publicados
no meio oficial.

§ 1° O ato de delegagdo especificara as matérias e poderes
transferidos, os limites da atuacdo do delegado, a duracédo e os
objetivos da delegacao e o recurso cabivel, podendo conter ressalva
de exercicio da atribuicdo delegada.

§ 2° O ato de delegacdo é revogavel a qualquer tempo pela
autoridade delegante.

§ 3° As decisbes adotadas por delegacdo devem mencionar
explicitamente esta qualidade e considerar-se-do editadas pelo
delegado.

A delegacao nao precisa se dar, necessariamente, entre érgaos ligados
hierarquicamente. No ambito do SISNAMA, embora formem um sistema, os
o6rgaos federais, estaduais e municipais ndao se encontram subordinados um
ao outro. Essa é a propria esséncia do federalismo, onde as atribuicdes séao
desenvolvidas com autonomia dentro das competéncias previamente delimitadas.
Todavia, embora autbnomos, os entes federativos buscam uma finalidade comum, o
que permite, e até impde, uma atuagao concatenada.

No licenciamento ambiental, circunstancias técnicas, territoriais,
econdmicas, sociais e juridicas podem sugerir uma delegacao, da Uniao para
os Estados-membros e municipios, da acdo administrativa de licenciar certas
atividades com significativo impacto ambiental.

A Lei Complementar n° 140/2011 exige, no minimo, duas condicbes em
relacdo ao delegatario: a) que seja 6rgao ambiental capacitado a executar as agdes
administrativas a serem delegadas® e b) dispor de um conselho de meio ambiente.

A importancia dada ao Conselho de Meio Ambiente foi tanta que a prépria
competéncia administrativa de licenciamento ambiental, por parte dos municipios,
esta condicionada a existéncia do referido Conselho, conforme sera analisado

adiante. No Estado do Rio Grande do Sul, o Conselho Estadual do Meio Ambiente —

63 Considera-se 6rgdo ambiental capacitado, para os efeitos do disposto no caput, aquele que possui técnicos
préprios ou em consorcio, devidamente habilitados e em nimero compativel com a demanda das agbes
administrativas a serem delegadas (Paragrafo unico, art. 5°, Lei Complementar n® 140/2011)
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CONSEMA - condiciona a habilitagdo do municipio para realizar o licenciamento
ambiental a implantacdo e ao funcionamento do Conselho Municipal de Meio
Ambiente, com carater deliberativo, tendo em sua composi¢cado, no minimo, 50% de
entidades n&o governamentais (Resolugdo 04/2000 — CONSEMA).

Quanto aos instrumentos de cooperagéo, a lei autoriza os seguintes:

Art. 4° Os entes federativos podem valer-se, entre outros, dos
seguintes instrumentos de cooperagéo institucional:

| - consércios publicos, nos termos da legislagédo em vigor;

Il - convénios, acordos de cooperagao técnica e outros
instrumentos similares com o6rgdos e entidades do Poder Publico,
respeitado o art. 241 da Constituicdo Federal;

Il - Comissao Tripartite Nacional, Comissdes Tripartites Estaduais e
Comissao Bipartite do Distrito Federal;

IV - fundos publicos e privados e outros instrumentos econémicos;

V - delegagcdo de atribuicbes de um ente federativo a outro,
respeitados os requisitos previstos nesta Lei Complementar;

VI - delegacao da execucao de agdes administrativas de um ente
federativo a outro, respeitados os requisitos previstos nesta Lei
Complementar.

§ 1° Os instrumentos mencionados no inciso Il do caput podem ser
firmados com prazo indeterminado.

§ 2° A Comisséo Tripartite Nacional sera formada, paritariamente, por
representantes dos Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, com o objetivo de fomentar a
gestdo ambiental compartilhada e descentralizada entre os entes
federativos.

§ 3° As Comissbes Tripartites Estaduais serdo formadas,
paritariamente, por representantes dos Poderes Executivos da Uni&o,
dos Estados e dos Municipios, com o objetivo de fomentar a gestédo
ambiental compartiihada e descentralizada entre os entes
federativos.

§ 4° A Comissdo Bipartite do Distrito Federal sera formada,
paritariamente, por representantes dos Poderes Executivos da Unido
e do Distrito Federal, com o objetivo de fomentar a gestdo ambiental
compartilhada e descentralizada entre esses entes federativos.

§ 5° As Comissdes Tripartites e a Comissdo Bipartite do Distrito
Federal terdo sua organizacdo e funcionamento regidos pelos
respectivos regimentos internos.

Os Consoércios Publicos foram regulados pela Lei n° 11.107/05, e assenta

normas gerais para a Unido*, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios

64 Segundo prevé o Manual de Convénios do Instituto Chico Mendes de Conservagédo da Biodiversidade, “o
ICMBio dara preferéncia as transferéncias voluntarias para Estados, Distrito Federal e Municipios cujas agbes
sejam desenvolvidas por intermédio de consércios publicos, constituidos segundo o disposto na Lei n°
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contratarem consércios publicos para a realizagéo de objetivos de interesse comum,
e.g., ha gestao associada de servigos publicos de saude. Como exemplo pratico de
consorcio publico, citamos o acordo firmado por 28 municipios do Baixo Sao
Francisco, em Sergipe, objetivando uma melhor gestdo do lixo, especialmente dos
residuos solidos, com a futura instalagdo 8 (oito) aterros sanitarios de pequeno
porte; 2 (duas) centrais de residuos; 6 (seis) aterros de demolicdo e construgao; 8
(oito) unidades de triagem, 28 (vinte e oito) Pontos de Entrega Voluntaria (PEV) e o
encerramento de todos os lixdes. No total a regido do Baixo Sdo Francisco tem 28
lixdes a céu aberto®.

Na esfera federal, os Convénios sdo definidos como acordo, ajuste ou
qualquer outro instrumento que discipline a transferéncia de recursos financeiros de
dotagbes consignadas nos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido e
tenha como participe, de um lado, 6rgdo ou entidade da administragdo publica
federal, direta ou indireta, e, de outro lado, 6érgdo ou entidade da administracéo
publica estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades
privadas sem fins lucrativos, visando a execugdo de programa de governo,
envolvendo a realizagdo de projeto, atividade, servigo, aquisicdo de bens ou evento
de interesse reciproco, em regime de mutua cooperagdo (Decreto n° 6.170/2007).
Como exemplo, menciona-se os convénios celebrados pelo Fundo Nacional do Meio
Ambiente, com o objetivo de implantar educagado ambiental nos municipios.

Outro possivel convénio encontra previsdo no novo Coédigo Florestal, o qual
prevé que “o 6rgao federal referido no caput (integrante do SISNAMA) pode delegar
ao orgao estadual competente atribuicbes para emissao, cancelamento e
transferéncia da CRA (Cadastro Rural Ambiental), assegurada a implementacao de
sistema unico de controle” (art. 45, §4°).

Fundos publicos ou privados também s&o instrumentos de cooperacio. Basta
citar o Fundo Nacional do Meio Ambiente, agente financiador para a implementagao
da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), repassando recursos, promovendo
capacitagao técnica e apoiando projetos educacionais.

As delegagdes de atribuigbes e de execugdo de agbes administrativas sao as

11.107/2005” (p. 11).

65 Disponivel em: <http://www.semarh.se.gov.br/modules/news/article.php?storyid=1133>. Acessado em
18.10.2012.
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que mais interessam aqui. Trata-se de atribuir a outra unidade federativa as acoes
administrativas de licenciamento e acompanhamento (fiscalizagéo), mediante acordo
de vontades e cumprindo certas condi¢des.

A Fundacéao Estadual de Protecdo Ambiental Henrique Luiz Roessler — RS —
FEPAM — possui inumeros Convénios de Delegagdo de Competéncias, atribuindo a
municipios gauchos a competéncia para licenciar atividades poluidoras de
competéncia inicialmente estadual, para além das de impacto local, que ja sao
legalmente de competéncia municipal. Para tanto publicou o Resolu¢gdo FEPAM n°
08/2006%, que estabelece os critérios e pré-requisitos gerais para a firmagdo dos
convénios entre a FEPAM e os Municipios do Rio Grande do Sul. Dentre os
municipios contemplados ja se incluem, exemplificativamente, Bagé, Canoas,
Caxias do Sul, Porto Alegre, Pelotas, Santa Maria e Uruguaiana. Tal expediente &
claramente possivel entre o IBAMA e os 6rgaos gestores ambientais estaduais.

O art. 5° da Resolugao CONAMA n° 237/1997 expressamente classifica como
de competéncia estadual as atividades e/ou empreendimentos delegados pela
Unido aos Estados ou ao Distrito Federal, por instrumento legal ou convénio.

A Lei n® 9.433/1997 — Politica Nacional de Recursos Hidricos, analogamente,
possibilita @ Unido delegar aos Estados a concessao de outorga de direito de uso de

recursos hidricos de dominio federal:

66 Art. 1° - Ficam estabelecidos os seguintes critérios a serem cumpridos como pré-requisitos obrigatérios pelo
municipio visando celebrar convénio de delegacédo de competéncias com a FEPAM:
a) estar atuando efetivamente no licenciamento e fiscalizagdo ambiental ha, no minimo, cinco anos da sua
habilitagdo pelo CONSEMA, conforme Resolugdo CONSEMA 004/2000;
b) ter mais de 50 mil habitantes;
C) possuir equipe técnica de profissionais habilitados a realizagdo das atividades previstas no convénio;
d) estar em dia com no minimo 50% do licenciamento das atividades e empreendimentos de impacto local,
cadastrados no municipio, e possuir cronograma de regularizagdo dos empreendimentos nao licenciados,
aprovado pelo Conselho Municipal de Meio Ambiente.
Art. 2° - Para efeitos de avaliagdo da solicitagdo de convénio, a FEPAM devera:
a) normalizar, através de Instrucdo Normativa, fluxograma, procedimentos e documentos necessarios a
instrucdo, analise e encaminhamento do processo administrativo;
b) assegurar, dentro da normalizagdo referida na alinea anterior, a realizacdo de auditoria prévia no
municipio, a definicdo de modelos basicos para relatorio e parecer técnico de andlise, e de tabela listando as
atividades passiveis de delegagéo.
Art. 3° - Para efeitos de operacionalizagdo do convénio, a FEPAM devera definir em Instrugdo Normativa:
a) obrigagdes, responsabilidades e critérios para vigéncia, renovagao e rescisao;
b) critérios para o repasse semestral de informagdes sobre ag¢des realizadas no ambito do convénio;
c) valores a serem repassados, semestralmente, pelo conveniado a FEPAM para ressarcimento do custo
administrativo do convénio, os quais ndo deveréao ser inferiores a 5% dos valores arrecadados pelo municipio
para a emissao da licenca ambiental, objeto de convénio;
d) fluxograma e procedimentos internos de gerenciamento e controle do convénio.
Art. 4° - Esta Resolugéo entra em vigor na data da sua publicagéo.
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Art. 14. A outorga efetivar-se-a por ato da autoridade competente do
Poder Executivo Federal, dos Estados ou do Distrito Federal.

§ 1° O Poder Executivo Federal podera delegar aos Estados e ao
Distrito Federal competéncia para conceder outorga de direito de uso
de recurso hidrico de dominio da Unido.

5.1.3 Recursos Hidricos de Competéncia Federal

De pouco adiantaria proteger a fauna e a flora se ndo houver protecéo
suficiente a real fonte da vida: a agua. Os recursos hidricos representam o proprio
amago da vida. “O vinho mais caro ndo serve pra nada quando a sede é de agua’,
dizia Tati Bernardi.

Por forca da atual Lei Maior, todas as aguas sdo publicas, inclusive as
subterraneas, ndo mais existindo aguas comuns ou particulares. Por sua vez, as
aguas séo de dominio da Unido ou dos Estados e, por extens&o, do Distrito Federal.
Aguas de dominio municipal ja ndo existem desde a Constituicdo de 1946°".

A Constituicao Federal define como bens da Unido (art. 20):

Art. 20. S0 bens da Unido:
(...)

Il - os lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu
dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com
outros paises, ou se estendam a territério estrangeiro ou dele
provenham, bem como os terrenos marginais e as praias fluviais;

IV as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros
paises; as praias maritimas; as ilhas oceanicas e as costeiras,
excluidas, destas, as que contenham a sede de Municipios, exceto
aquelas areas afetadas ao servico publico e a unidade ambiental
federal, e as referidas no art. 26, ll;(Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 46, de 2005)

VI - o mar territorial;
VIII - os potenciais de energia hidraulica;

Quanto aos potenciais de energia elétrica, a Constituicdo reservou a Unido o
seu dominio, onde quer que se situem: em aguas da prépria Unido ou em aguas dos

Estados.

67 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 7% Ed.
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 592.
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Entre os bens dos Estados, a constituicdo inclui as aguas superficiais ou
subterréneas, fluentes, emergentes e em depdsito, ressalvadas, neste caso, na
forma da lei, as decorrentes de obras da Unigo (art. 26 da CF).

As aguas subterrdneas sdo sempre estaduais, independentemente da
extensdo do aquifero (art. 26, |, da Constituicéo).

Por ser a agua um recurso natural publico, limitado e dotado de valor
econdmico, seu uso deve observar os preceitos legais, necessitando de outorga nos
casos abrangidos em lei®®. Lembra-se que a Resolugdo CONAMA 237/1997 prevé
que no procedimento de licenciamento ambiental devera constar, obrigatoriamente,
(...), a autorizagao para supressao de vegetagao e a outorga para o uso da agua,
emitidas pelos 6rgdos competentes. A outorga de direito de uso da agua é, portanto,
anterior a expedicao da licenca ambiental.

A competéncia para a outorga do direito de uso® dos recursos hidricos
obedece ao critério de dominialidade das aguas. A Unido outorga o direito de uso de
recurso hidrico de seu dominio através da Agéncia Nacional de Aguas — ANA.

Por sua vez, os Estados possuem orgaos especializados para a matéria. No
Estado do Rio Grande do Sul o érgéo responsavel pela emissdo da Outorga de
Direito de Uso dos Recursos Hidricos € o Departamento de Recursos Hidricos, da
Secretaria Estadual do Meio Ambiente, para os usos que alteram as condigbes
quantitativas das aguas e, para os usos que alteram as condi¢cdes qualitativas das
aguas, o orgao responsavel pela emissao da Outorga é a FEPAM.

A Constituicao Federal ainda prevé como requisito a prévia autorizagado do

68 Lei 9.433/97: Art. 12. Estéo sujeitos a outorga pelo Poder Publico os direitos dos seguintes usos de recursos
hidricos:
| - derivagdo ou captagéo de parcela da agua existente em um corpo de agua para consumo final, inclusive
abastecimento publico, ou insumo de processo produtivo;
Il - extragdo de agua de aquifero subterraneo para consumo final ou insumo de processo produtivo;
Il - langcamento em corpo de agua de esgotos e demais residuos liquidos ou gasosos, tratados ou ndo, com o
fim de sua diluigao, transporte ou disposigao final;
IV - aproveitamento dos potenciais hidrelétricos;
V - outros usos que alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da agua existente em um corpo de agua.
§ 1° Independem de outorga pelo Poder Publico, conforme definido em regulamento:
| - 0 uso de recursos hidricos para a satisfacdo das necessidades de pequenos nucleos populacionais,
distribuidos no meio rural;
Il - as derivagbes, captacdes e langamentos considerados insignificantes;
Il - as acumulagdes de volumes de agua consideradas insignificantes.

69 A outorga de direito de uso de recursos hidricos é o ato administrativo mediante o qual o poder publico
outorgante faculta ao outorgado (usuério requerente) o direito de uso dos recursos hidricos superficiais e
subterraneos, por prazo determinado, nos termos e nas condicdes expressas no respectivo ato
administrativo. E o documento que assegura ao usuario o direito de utilizar os recursos hidricos.
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Congresso Nacional para o aproveitamento de recursos hidricos em terras

indigenas™, conforme o teor do art. 231, § 3°:

“‘Art. 231. Sao reconhecidos aos indios sua organizagdo social,
costumes, linguas, crencas e tradigdes, e os direitos originarios sobre
as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido
demarca-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens (...).

§ 3° - O aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais
energéticos, a pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras
indigenas s6 podem ser efetivados com autorizacdo do Congresso
Nacional, ouvidas as comunidades afetadas, ficando-lhes
assegurada participagao nos resultados da lavra, na forma da lei.”

70 Ver: TRF/12-Regido, AG n° 200101000306075/PA, Relator Juiz Alexandre Machado Vasconcelos, julgado em

17.09.2001.
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5.2 Competéncia Administrativa Estadual

As atribuicbes ambientais Estaduais” realmente merecem analise
aprofundada. Se analisarmos atentamente as situagdes impactantes ao meio
ambiente, veremos que, na grande maioria dos casos, incumbira ao ente estadual
promover o licenciamento. E mais: aos érgados ambientais estaduais foi atribuida a
competéncia administrativa remanescente em matéria de licenciamento ambiental.

Ao lado da competéncia legislativa estadual concorrente em matéria de
florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos
recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluigcdo, protecdo ao
patriménio histoérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico, responsabilidade por
dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
histérico, turistico e paisagistico (art. 23 da CF), cumpre agora analisar a
competéncia administrativa atribuida aos Estados-membros, sob o viés do
licenciamento ambiental.

Objetivando materializar o principio da participagado popular do meio ambiente
(art. 2°, X, da Lei n° 6.938/81), os governos estaduais deverdao implantar um
Conselho de Meio Ambiente, de carater deliberativo e com participacado social. A
propria esséncia juridica do meio ambiente (como direito difuso, transindividual, de
natureza indivisivel, cujos titulares sado pessoas indeterminadas e ligadas por
circunstancias de fato) legitima a maior democratizagdo das politicas e decisdes
publicas ambientais.

A Resolugdo CONAMA n° 237/1997 assenta, em seu artigo 20, que os entes
federados, para exercerem suas competéncias licenciatorias, deverao ter
implementados os Conselhos de Meio Ambiente, com carater deliberativo e
participacao social e, ainda, possuir em seus quadros ou a sua disposi¢ao
profissionais legalmente habilitados.

A infragdo ao mencionado comando legal encerra a consequéncia prevista no
artigo 15 da Lei Complementar n°® 140/2011: a competéncia administrativa originaria
estadual é repassada para a Unidao, sendo esta ultima em carater supletiva, até a

regular criagdo do Conselho de Meio Ambiente.

71 Quando nos referirmos a Estados-membros, no presente capitulo, estamos incluindo igualmente o Distrito
Federal, que abarca as atribuicdes municipais e estaduais.
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No Estado do Rio Grande do Sul, o Conselho Estadual do Meio Ambiente —
CONSEMA materializa legalmente a forma de participagéo social. A Lei Estadual n°
10.330/1994 ainda prevé que na composicdo do CONSEMA assegurar-se-a a
paridade de representagcdo entre os 0Orgdos e entidades governamentais e as
entidades representativas da comunidade organizada (embora muitos setores da
sociedade civil critiquem a falta de real aplicagdo da mencionada paridade’).
Ressalta-se que, em fungdo da autonomia administrativa, organizacional, financeira
e politica dos entes federativos, cada Estado pode adotar estrutura organicamente
diversa, respeitando as normas gerais estabelecidas pela Unido.

A instituicdo responsavel pelo licenciamento ambiental e pela elaboragcao do
auto de infragdo ambiental, por sua vez, € a Fundacdo Estadual de Protecao
Ambiental Henrique Luis Roessler — FEPAM, vinculada a Secretaria Estadual do
Meio Ambiente — SEMA. Tém-se ainda os seguintes o6rgaos executores: PATRAN
(patrulha ambiental da Brigada Militar), na forma de policia ostensiva de protecao
ambiental, e o DEFAP (Departamento Estadual de Florestas e Areas Protegidas -
responsavel pela politica florestal e gestdo de unidades de conservagao do Estado).

Passa-se agora a analise das matérias sujeitas a competéncia
administrativa ambiental estadual. Primeiramente, colaciona-se a Resolugao
CONAMA n° 237/97, que durante muito tempo foi a principal fonte normativa em

matéria de competéncia ambiental. Assim consigna em seu art. 5°:

Art. 5° - Compete ao 6rgdao ambiental estadual ou do Distrito Federal
o licenciamento ambiental dos empreendimentos e atividades:

| - localizados ou desenvolvidos em mais de um Municipio ou em
unidades de conservacao de dominio estadual ou do Distrito Federal;

Il - localizados ou desenvolvidos nas florestas e demais formas de
vegetacao natural de preservacao permanente relacionadas no artigo
2° da Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965, e em todas as que
assim forem consideradas por normas federais, estaduais ou
municipais;

Il - cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites
territoriais de um ou mais Municipios;

IV — delegados pela Unido aos Estados ou ao Distrito Federal, por
instrumento legal ou convénio.

Paragrafo unico. O 6rgao ambiental estadual ou do Distrito Federal

72 Para maiores detalhamentos, consultar os seguintes sites: <http:/rsurgente.opsblog.org/2009/05/15/eleicao-

e-legitimidade-no-consemars/> e <http:/centrodeestudosambientais.wordpress.com/2010/11/29/ac-apagar-
das-luzes-pl-33-quer-alterar-composicao-do-consema/>
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fara o licenciamento de que trata este artigo apds considerar o
exame técnico procedido pelos érgados ambientais dos Municipios em
que se localizar a atividade ou empreendimento, bem como, quando
couber, o parecer dos demais 6rgaos competentes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, envolvidos no
procedimento de licenciamento.

Observa-se que a Resolugdo acima previu taxativamente as hipéteses de
atuacao dos Estados e do Distrito Federal. Entretanto, a partir da publicagéo da Lei
Complementar n°® 140/2011, constata-se substancial mudanga nas atribuicbes em
questao.

Em vez de adotar um rol taxativo de atividades/empreendimentos inseridos na
competéncia dos Estados-membros, a novel legislacdo resolveu por bem atribuir-
Ihes uma atuacdo residual, de forma que toda e qualquer atividade ou
empreendimento utilizador de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente
poluidor ou capaz, sob qualquer forma, de causar degradagdo ambiental, cabera aos
Estados, (“ressalvada as competéncias da Unido e dos Municipios”). Eis o teor do
art. 8° da Lei Complementar n® 140/2011:

Art. 8° Sao agdes administrativas dos Estados:

(...)

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

XV - promover o licenciamento ambiental de atividades ou
empreendimentos localizados ou desenvolvidos em unidades de
conservagdo instituidas pelo Estado, exceto em Areas de
Protecdo Ambiental (APAs);

XVI - aprovar o manejo e a supressao de vegetacao, de florestas
e formagodes sucessoras em:

a) florestas publicas estaduais ou unidades de conservagao do
Estado, exceto em Areas de Prote¢cao Ambiental (APAs);

b) iméveis rurais, observadas as atribuicdes previstas no inciso
XV do art. 7°; e

c) atividades ou empreendimentos licenciados ou autorizados,
ambientalmente, pelo Estado;

(...)

A ressalva do disposto nos arts. 7° e 9° representa justamente as
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competéncias administrativas atribuidas a Unido e aos Municipios. De fato, apesar
de a nova legislacdo ser mais abrangente em relagdo aos Estados, ndo ha uma
incompatibilidade com o previsto no art. 5° da Resolugdo CONAMA 237/97, pois
aquelas atividades continuam inseridas na esfera de atribuicdo dos mesmos, uma
vez que ndo concedidas a Unido ou aos Municipios. As hipoteses previstas no art. 5°
da mencionada Resolugdo nada mais sao, hoje, que exemplificagdes da atuacao
residual dos Estados-membros e do Distrito Federal.

A construgcdo de uma barragem ou uma estrada que cause impactos diretos
somente no territério de um determinado Estado, mas atinja mais de um municipio,
sera licenciada, via de regra, pelo 6rgdao ambiental estadual. Pode-se dizer, com
ressalvas, que os Estados-membros e o Distrito Federal englobam o licenciamento
das atividades e empreendimentos causadores de efetiva ou potencial degradagéo
ambiental supra-local, desde que ndo atinjam interesse regional e/ou nacional .

Vé-se, portanto, que aos Estados-membros cumprira exercer relevantissima
funcdo no firmamento do desenvolvimento sustentavel. Dai a importadncia de
aparelhar seus 6rgédos ambientais, visando uma protecgéo eficiente e eficaz do meio
ambiente, bem como uma atuacdo imparcial e independente, livre de pressoes
puramente politicas e/ou econdmicas. Como exemplo, verifica-se a necessidade de
motivacdo dos atos administrativos (principalmente os discricionarios), sendo uma
forma de externalizagdo do direito fundamental a boa administragao publica™.

Para PAULO AFFONSO LEME MACHADQO™:

“A grande inovagédo € a incumbéncia dos Estados, em regra geral,
para autorizar a gestdo e a supressdo de vegetacado de florestas e
formagbes sucessoras nos 'imdveis rurais' e, portanto, nas areas de
preservacdo permanente e nas reservas legais. A Unido e os
Municipios também terdo a mesma atribuicdo em florestas publicas
federais, florestas publicas municipais € unidades de conservagao

73 EMPREENDIMENTOS DE EXTRAGCAO E BENEFICIAMENTO DE MINERAIS. LICENCA DE OPERACAO.
COMPETENCIA DO ORGAO AMBIENTAL ESTADUAL. AUTUACAO DA PATRULHA AMBIENTAL.
CORRECAO DO PROCEDIMENTO. A atividade de beneficiamento e extragdo de minerais ndo possui
impacto apenas local, de modo a atrair a competéncia municipal, mas, sim, regional, o que colore a
competéncia do 6érgdo ambiental estadual, no caso a Fundagao Estadual de Protegdo Ambiental FEPAM, nos
termos da Resolugdo 237/97 do CONAMA. APELO IMPROVIDO. (Apelacédo Civel N° 70026944116, Décima
Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Paulo Anténio Kretzmann, Julgado em 26/03/2009)

74 FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administragéo publica. Sao
Paulo: Malheiros, 2007.

75 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro, 20 Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 186.
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instituidas pela Uniao ou pelos Municipios, respectivamente. Ao ente
federado que emitir licenga ou autorizacdo para um empreendimento,
cabera exercer o poder-dever de aprovas a gestdo ou a supressao
de vegetacao de florestas e formagdes sucessoras.”

Cabera aos Estados, via de regra, a importante tarefa de controlar a
supressdo de Areas de Preservacio Permanente (APPs™) e de vegetacdo
nativa para uso alternativo do solo (art. 26 da Lei n°® 12.651/2012). Essas areas,
pela importancia que exercem na preservagdo dos biomas nativos, s6 podem ser
suprimidas nas hipoteses taxativamente previstas em lei. Assim ensina ERIKA
BECHARA™:

“Pelas relevantes funcdes que cumprem, as Areas de Preservacéo
Permanente devem estar permanentemente recobertas de
vegetacdo. Dai por que a lei é tdo contundente em impedir a
supressao da mata que as recobre, excepcionando apenas as
situagbes de utilidade publica e interesse social, tal como definidas
pelo Codigo Florestal (com redacdo dada pela Medida Proviséria
2.166-67, de 24 de agosto de 2001) e pela Resolugdo CONAMA
369/2006, e a supressao eventual de baixo impacto ambiental”.

O Codigo Florestal condiciona a supressdo da vegetacdo das APPs as
hipéteses de utilidade publica, interesse social ou, ainda, de baixo impacto ambiental
(art. 8° da Lei n°® 12.651/2012), sendo que, em casos de “supressao de vegetagao
nativa protetora de nascentes, dunas e restingas somente podera ser autorizada em
caso de utilidade publica”.

O Decreto-lei 3.365/1941 (hipoteses de utilidade publica) e a Lei 4.132/1962
(hipoteses de interesse social) ndo se aplicam aqui, pois sé podem ser invocados
para justificar a desapropriacdo de imoéveis publicos e privados. Para os fins da
legislacdo ambiental se aplicam as normas especiais, sendo que o novo Cddigo
Florestal definiu expressamente quais as hipoteses de utilidade publica e interesse
social (art. 3°, incs. VIII e IX).

Quanto ao corte eventual e de baixo impacto ambiental, as situagoes vém

76 Area de Preservacdo Permanente - APP: area protegida, coberta ou ndo por vegetagdo nativa, com a fungéo
ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar
o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das popula¢gdes humanas (art. 3°,
inc. Il, do novo Cédigo Florestal).

77 BECHARA, Erika. Licenciamento e compensagdo ambiental na Lei do Sistema Nacional das Unidades de
Conservagédo (SNUC). Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 148.
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delimitadas no art. 11 da Resolucdo CONAMA 369/2006 e, mais recentemente, pelo
novo Caédigo Florestal (art. 3°, inc. X).
Especificamente quanto a competéncia para licenciar, o revogado Cdédigo

Florestal tratava amplamente da matéria das APPs:

Art. 4° A supressdo de vegetacdo em é&rea de preservagao
permanente somente podera ser autorizada em caso de utilidade
publica ou de interesse social, devidamente caracterizados e
motivados em procedimento administrativo préprio, quando inexistir
alternativa técnica e locacional ao empreendimento proposto.
(Redacgéo dada pela Medida Proviséria n°® 2.166-67, de 2001)

§ 1° A supressdo de que trata o caput deste artigo dependera de
autorizagcdo do o6rgao ambiental estadual competente, com
anuéncia prévia, quando couber, do 6rgao federal ou municipal de
meio ambiente, ressalvado o disposto no § 2° deste artigo. (Incluido
pela Medida Proviséria n°® 2.166-67, de 2001)

§ 2° A supresséao de vegetagao em area de preservagao permanente
situada em area urbana, dependera de autorizagdo do o6rgéo
ambiental competente, desde que 0 municipio possua conselho de
meio ambiente com carater deliberativo e plano diretor, mediante
anuéncia prévia do o6rgdo ambiental estadual competente
fundamentada em parecer técnico. (Incluido pela Medida Proviséria
n® 2.166-67, de 2001)

§ 3° O ¢6rgao ambiental competente podera autorizar a supressao
eventual e de baixo impacto ambiental, assim definido em
regulamento, da vegetacdo em area de preservagdo permanente.
(Incluido pela Medida Proviséria n° 2.166-67, de 2001)

§ 4° O 6rgao ambiental competente indicara, previamente a emissao
da autorizagdo para a supressao de vegetacdo em area de
preservagao permanente, as medidas mitigadoras e compensatorias
que deverao ser adotadas pelo empreendedor. (Incluido pela Medida
Proviséria n° 2.166-67, de 2001)

§ 5° A supressao de vegetacao nativa protetora de nascentes, ou de
dunas e mangues, de que tratam, respectivamente, as alineas "c" e
"f* do art. 2° deste Cddigo, somente podera ser autorizada em caso
de utilidade publica. (Incluido pela Medida Proviséria n° 2.166-67, de

2001)

§ 6° Na implantagdo de reservatorio artificial € obrigatéria a
desapropriagdo ou aquisicdo, pelo empreendedor, das areas de
preservacao permanente criadas no seu entorno, cujos parametros e
regime de uso serdo definidos por resolugdo do CONAMA. (Incluido
pela Medida Proviséria n° 2.166-67, de 2001)

§ 7° E permitido o acesso de pessoas e animais as areas de
preservagdo permanente, para obtencdo de agua, desde que nédo
exija a supressio e ndo comprometa a regeneragcédo e a manutencgao
a longo prazo da vegetagéo nativa. (Incluido pela Medida Provisoria
n°® 2.166-67, de 2001)
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Em regra, sera atribuicdo do érgédo ambiental estadual autorizar a supressao
de vegetacdo em APPs. Todavia, o paragrafo segundo do art. 4° do revogado Cédigo
Florestal permitia que, em area de preservagcao permanente situada em area urbana,
0 municipio respectivo podia autorizar, mediante licenciamento, a atividade ou
empreendimento, desde que atendidas as seguintes condicionantes: (i) possuir
conselho de meio ambiente com carater deliberativo; (ii) possuir plano diretor, e; (iii)
anuéncia prévia do 6rgao ambiental estadual competente fundamentada em parecer
técnico. A atual redacgéo legislativa é omissa quanto ao tema, restando somente as
previsdes gerais contidas na LC n° 140/2011 e nas Resolugdes do CONAMA.

O novo Cddigo Florestal (Lei n°® 12.651/2012) atribui aos estados, ainda, as

seguintes competéncias para licenciamento ambiental:

* Nos pantanais e planicies pantaneiras é permitida a exploragao
ecologicamente sustentavel, devendo-se considerar as
recomendacdes técnicas dos orgaos oficiais de pesquisa, ficando
novas supressoes de vegetagcao nativa para uso alternativo do
solo condicionadas a autorizagdo do 6rgao estadual do meio
ambiente, com base nas recomendag¢des mencionadas neste
artigo (art. 10).

* Apés a implantagdgo do CAR (Cadastro Ambiental Rural), a
supressao de novas areas de floresta ou outras formas de
vegetagao nativa apenas sera autorizada pelo 6rgao ambiental
estadual integrante do Sisnama se o imével estiver inserido no
mencionado cadastro, ressalvado o previsto no art. 30 (art. 12,

§3°).

» O 6rgao estadual integrante do Sisnama ou instituicao por ele
habilitada devera aprovar a localizagao da Reserva Legal apés a
inclusdo do imoével no CAR, conforme o art. 29 desta Lei (art. 14,

§1°).

* A supressao de vegetacao nativa para uso alternativo do solo,
tanto de dominio publico como de dominio privado, dependera do
cadastramento do imovel no CAR, de que trata o art. 29, e de
prévia autorizagdo do d6rgao estadual competente do Sisnama
(art. 26).

O comércio de plantas vivas e outros produtos oriundos da
flora nativa dependera de licenca do 6rgao estadual
competente do Sisnama e de registro no Cadastro Técnico
Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras ou Utilizadoras de
Recursos Ambientais, previsto no art. 17 da Lei no 6.938, de 31 de
agosto de 1981, sem prejuizo de outras exigéncias cabiveis (art.
37).
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« E proibido o uso de fogo na vegetagdo, exceto em locais ou
regides cujas peculiaridades justifiquem o emprego do fogo em
praticas agropastoris ou florestais, mediante prévia aprovagao do
o6rgao estadual ambiental competente do Sisnama, para cada
imével rural ou de forma regionalizada, que estabelecera os
critérios de monitoramento e controle (art. 38, inc. I).

5.2.1 Atuagao Supletiva dos Estados

Além da competéncia administrativa para originariamente promover o
licenciamento ambiental, os orgdos ambientais estaduais podem, de forma
excepcional, ser chamados a atuarem supletivamente em alguns casos especificos,
previstos legalmente.

Deve-se evitar confundir atuacéo supletiva com atuacao subsidiaria. Atuagao
subsidiaria se da quando o ente federativo originariamente detentor de determinada
atribuicao solicita auxilio de outro ente no desempenho das atribuigdes decorrentes
das competéncias comuns.

A Lei Complementar n° 140/2011 define atuagao supletiva como a acdo do
ente da Federacdo que se substitui ao ente federativo originariamente detentor das
atribuicées, nas hipoteses definidas neste Lei Complementar (art. 2°, I1).

O caso de inexisténcia de o6rgdos ambientais estaduais ou municipais
capacitados provoca a atuagao supletiva de o6rgao federativo diferente do

originariamente previsto. Nesse sentido o art. 15 da mencionada lei:

Art. 15. Os entes federativos devem atuar em carater supletivo nas
acbes administrativas de licenciamento e na autorizagdo ambiental,
nas seguintes hipoteses:

| - inexistindo érgdo ambiental capacitado ou conselho de meio
ambiente no Estado ou no Distrito Federal, a Unido deve
desempenhar as ac¢des administrativas estaduais ou distritais até a
sua criagao;

Il - inexistindo 6rgdo ambiental capacitado ou conselho de meio
ambiente no Municipio, o Estado deve desempenhar as acgdes
administrativas municipais até a sua criacao; e

lll - inexistindo 6rgdo ambiental capacitado ou conselho de meio
ambiente no Estado e no Municipio, a Unido deve desempenhar as
acgdes administrativas até a sua criacdo em um daqueles entes
federativos.
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Se os municipios ndo possuirem 6rgaos ambientais capacitados — inclusive
com o indispensavel Conselho de Meio Ambiente — os Estados-membros e o Distrito
Federal, por meio de seus orgdos executivos, atuardo de forma supletiva, até a
regularizagao dos entes envolvidos.

Outra forma de desencadear a atuacao supletiva € o ndo cumprimento dos
prazos’® estipulados para a analise de cada modalidade de licenga. Assim dispde o
art. 16 da Resolugdo CONAMA n. 237/97:

Art. 16 - O ndo cumprimento dos prazos estipulados nos artigos 14 e
15, respectivamente, sujeitara o licenciamento a agédo do 6rgéo que
detenha competéncia para atuar supletivamente e o empreendedor
ao arquivamento de seu pedido de licenga.

Recentemente a Lei Complementar n°® 140/2011 previu norma de mesmo

sentido:

Art. 14. Os 6rgaos licenciadores devem observar os prazos
estabelecidos para tramitagcao dos processos de licenciamento.

§ 1° As exigéncias de complementagdo oriundas da analise do
empreendimento ou atividade devem ser comunicadas pela
autoridade licenciadora de uma Uunica vez ao empreendedor,
ressalvadas aquelas decorrentes de fatos novos.

§ 2° As exigéncias de complementacdo de informagdes, documentos
ou estudos feitas pela autoridade licenciadora suspendem o prazo de
aprovagao, que continua a fluir apés o seu atendimento integral pelo
empreendedor.

§ 3° O decurso dos prazos de licenciamento, sem a emissao da
licenga ambiental, ndo implica emissao tacita nem autoriza a
pratica de ato que dela dependa ou decorra, mas instaura a
competéncia supletiva referida no art. 15.

Mais: o novo Cdédigo Florestal previu que “o 6rgao federal referido no caput
(integrante do SISNAMA) pode delegar ao érgao estadual competente atribuicoes
para emissao, cancelamento e transferéncia da CRA (Cadastro Rural Ambiental),

assegurada a implementacgao de sistema unico de controle” (art. 45, §4°). O Estado,

78 Resolugdo CONAMA n. 237/97 — Art. 14 - O 6rgdo ambiental competente podera estabelecer prazos de
analise diferenciados para cada modalidade de licenga (LP, LI e LO), em fungédo das peculiaridades da
atividade ou empreendimento, bem como para a formulacdo de exigéncias complementares, desde que
observado o prazo maximo de 6 (seis) meses a contar do ato de protocolar o requerimento até seu
deferimento ou indeferimento, ressalvados os casos em que houver EIA/RIMA e/ou audiéncia publica,
quando o prazo sera de até 12 (doze) meses.

75



portanto, pode receber a delegacdo para a emisséo, cancelamento e transferéncia
da CRA.

5.2.2 Recursos Hidricos de Competéncia Estadual

Entre os bens dos Estados, a Constituicdo inclui as aguas superficiais ou
subterraneas, fluentes, emergentes e em depdsito, ressalvadas, neste caso, na
forma da lei, as decorrentes de obras da Unido (art. 26 da CF). Excluem-se
igualmente as aguas de dominio da Unido, previstas no art. 20 da Carta Magna.

As aguas subterraneas sao sempre estaduais, independentemente da
extensao do aquifero.

Por ser a agua € um recurso natural publico, limitado e dotado de valor
econdmico, seu uso deve observar os preceitos legais, necessitando de outorga nos
casos abrangidos em lei”®. Ressalta-se que a Resolugdo CONAMA 237/1997 prevé
que no procedimento de licenciamento ambiental devera constar, obrigatoriamente,
(...), a autorizagdo para supressao de vegetagao e a outorga para o uso da agua,
emitidas pelos 6rgdos competentes. A outorga de direito de uso da agua €, portanto,
anterior a expedicao da licenga ambiental.

A competéncia para a outorga do direito de uso dos recursos hidricos
obedece ao critério de dominialidade das aguas. A Unido outorga o direito de uso de
recurso hidrico de seu dominio através da Agéncia Nacional de Aguas — ANA.

Por sua vez, os Estados possuem o6rgaos especializados para a matéria. No
Rio Grande do Sul o 6rgao responsavel pela emissdo da Outorga de Direito de Uso

dos Recursos Hidricos € o Departamento de Recursos Hidricos, da Secretaria

79 Lei n° 9.433/97: Art. 12. Estao sujeitos a outorga pelo Poder Publico os direitos dos seguintes usos de
recursos hidricos:
| - derivagdo ou captagéo de parcela da agua existente em um corpo de agua para consumo final, inclusive
abastecimento publico, ou insumo de processo produtivo;
Il - extragdo de agua de aquifero subterraneo para consumo final ou insumo de processo produtivo;
Il - langamento em corpo de agua de esgotos e demais residuos liquidos ou gasosos, tratados ou ndo, com o
fim de sua diluigao, transporte ou disposigao final;
IV - aproveitamento dos potenciais hidrelétricos;
V - outros usos que alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da agua existente em um corpo de agua.
§ 1° Independem de outorga pelo Poder Publico, conforme definido em regulamento:
| - o uso de recursos hidricos para a satisfagdo das necessidades de pequenos nucleos populacionais,
distribuidos no meio rural;
Il - as derivagbes, captacdes e langcamentos considerados insignificantes;
Il - as acumulagbes de volumes de agua consideradas insignificantes.
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Estadual do Meio Ambiente, para os usos que alteram as condicbes quantitativas
das aguas; para os usos que alteram as condi¢des qualitativas das aguas, o 6rgao

responsavel pela emissao da Outorga é a FEPAM.

5.2.3 Mata Atlantica

A Mata Atlantica foi o bioma que mais sofreu devastacdo ao longo do
processo civilizatério brasileiro. A fim de preservar o pouco que resta deste
importante bioma, a Constituicdo Federal de 1988 qualificou-o como patriménio
nacional® (art. 225, §4°), e destinou legislagdo especifica para tanto. Todavia, s6 no
ano de 2006, através da Lei n° 11.428, houve um tratamento normativo suficiente
para a protecao prevista constitucionalmente.

A Lei n® 11.428/2006 dispbe sobre a utilizagdo e protegéo da vegetagdo nativa
do Bioma Mata Atlantica. No que toca a reparticido de competéncia entre os 6rgaos
ambientais, atribuiu uma maior parcela ao Poder Publico Estadual, excluindo o 6rgao
ambiental federal, e delimitando um restrito “circulo de atribuicbes” ao ente
municipal .®'

Referida lei delimita as competéncias para o licenciamento ambiental de
acordo com o tipo de vegetagado a ser suprimida:

Tratando-se de vegetacdo primdria® e/ou secunddria em estagio

avancado de regeneracdo®, a supressdo somente podera ser autorizada em caso

80 Ressalta-se que a qualificagdo da Mata Atlantica como “patriménio nacional” ndo a torna bem da Uni&go. O

Supremo Tribunal Federal j& se manifestou, algumas vezes, acerca do tema, como no julgado do RE
300244/SC:
EMENTA: Competéncia. Crime previsto no artigo 46, paragrafo unico, da Lei n° 9.605/98. Depdsito de
madeira nativa proveniente da Mata Atlantica. Artigo 225, § 4°, da Constituicdo Federal. - Ndo é a Mata
Atlantica, que integra o patriménio nacional a que alude o artigo 225, § 4°, da Constituicdo Federal, bem da
Unido. - Por outro lado, o interesse da Unido para que ocorra a competéncia da Justica Federal prevista no
artigo 109, IV, da Carta Magna tem de ser direto e especifico, e ndo, como ocorre no caso, interesse genérico
da coletividade, embora ai também incluido genericamente o interesse da Unido. - Consequentemente, a
competéncia, no caso, é da Justica Comum estadual. Recurso extraordinario ndo conhecido.

81 OLIVEIRA, Thiago Pires. COMPETENCIA MUNICIPAL PARA A AUTORIZACAO DE SUPRESSAO DE
VEGETACAO DE MATA ATLANTICA EM AREAS URBANAS. Revista Eletronica de Direito do Estado
(REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n® 20, outubro/novembro/dezembro, 2009. Disponivel
na Internet: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-20-OUTUBRO-2009-THIAGO-PIRES.pdf>.

82 A Resolugdo CONAMA n° 01/1994 assim define vegetacdo primaria: aquela vegetagdo de maxima expressao
local, com grande diversidade bioldgica, sendo os efeitos das agbes antropicas minimos, a ponto de nao
afetar significativamente suas caracteristicas originais de estrutura e de espécie.

83 A vegetagdo em estagio avangado de regeneragdo possui as seguintes caracteristicas (Resolugdo CONAMA
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de utilidade publica (art. 14, caput, da Lei n° 11.428/2006), e dependera de

autorizacado (licenciamento) do 6rgao ambiental estadual competente, com

anuéncia prévia, quando couber, do 6rgao federal ou municipal de meio ambiente
(art. 14, §1°, da Lei n° 11.428/2006). Dependera, igualmente, de Estudo Prévio de
Impacto Ambiental/Relatério de Impacto Ambiental - EIA/RIMA.

Quando for a vegetagcdo secunddria em estagio médio de regeneragdao®,

localizada em area rural, a competéncia sera do érgao ambiental estadual (arts.
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n°® 01/1994):

« fisionomia florestal fechada, tendendo a ocorrer distribuigdo contigua de copas, podendo o dossel
apresentar ou ndo arvores emergentes;

« grande numero de estratos, com arvores, arbustos, ervas terricolas, trepadeiras, epifitas, etc., cuja
abundancia e numero de espécies variam em fungao do clima e local. As copas superiores geralmente sao
horizontalmente amplas;

 as alturas maximas ultrapassam 10 m, sendo que o DAP médio dos troncos é sempre superior a 20cm. A
distribuigdo diamétrica tem grande amplitude, fornecendo bom produto lenhoso;

« epiferas estdo presentes em grande numero de espécies e com abundancia, principalmente na Floresta
Ombirdfila;

e trepadeiras sdo geralmente lenhosas (leguminosas, bignoniaceas, compostas, malpiguiaceas e
sapocindaceas, principalmente), sendo mais abundantes e mais ricas em espécies na Floresta Estacional;

« a serapilheira esta presente, variando em fungcdo do tempo e da localizagdo, apresentando intensa
decomposicgéo;

* no subosque os estratos arbustivos e herbaceos aparecem com maior ou menor frequéncia, sendo os
arbustivos predominantemente aqueles ja citados para o estagio anterior (arbustos umbrdfilos) e o herbaceo
formado predominantemente por broméliaceas, araceas, marantaceas e heliconiaceas, notadamente nas
areas mais umidas;

« adiversidade bioldgica € muito grande devido a complexidade estrutural e ao nimero de espécies;

« além das espécies ja citadas para os estagios anteriores e de espécies da mata madura, € comum a
ocorréncia de: jequitibas (Cariniana spp), jatobas (Hymenaea spp), pau-marfim (Balfourodendron
riedelianum), caviina (Machaerium spp), paineira (Chorisia speciosa), guarantd (Esenbeckia leiocarpa),
imbuia (Ocotea porosa), figueira (Ficus spp), magaranduba (Manilkara spp. e Persea spp), suind ou mulungu
(Erythryna spp), guanandi (Calophyllum brasiliensis), pixiricas (Miconia spp), pau-d'alho (Gallesia integrifolia),
perobas e guatambus (Aspidosperma spp), jacarandas (Dalbergia spp), entre outras;

A vegetagdo em estagio médio de regeneragdo possui as seguintes caracteristicas (Resolugdo CONAMA n°
01/1994):

 fisionomia florestal, apresentando arvores de varios tamanhos;

« presenca de camadas de diferentes alturas, sendo que cada camada apresenta-se com cobertura criando
de aberta a fechada, podendo a superficie da camada superior ser uniforme e aparecer arvores emergentes;
« dependendo da localizagdo da vegetagéo a altura das arvores pode variar de 4 a 12m e o DAP médio pode
atingir até 20cm. A distribuicdo diamétrica das arvores apresenta amplitude moderada, com predominio de
pequenos didmetros podendo gerar razoavel produto lenhoso;

« epifitas aparecem em maior nimero de individuos e espécies ( liquens, musgos, hepaticas, orquideas,
bromélias, cactaceas, piperaceas, etc.), sendo mais abundantes e apresentando maior numero de espécies
no dominio da Floresta Ombrdfila;

« trepadeiras, quando presentes, sdo geralmente lenhosas;

» a serapilheira pode apresentar variagdes de espessura de acordo com a estagédo do ano e de um lugar a
outro;

* no subosque ( sinusias arbustivas ) € comum a ocorréncia de arbustos umbrdfilos principalmente de
espécies de rubiaceas, mirtaceas, melastomataceas e meliaceas;

« adiversidade bioldgica é significativa, podendo haver em alguns casos a dominancia de poucas espécies,
geralmente de rapido crescimento. Além destas, podem estar surgindo o palmito ( Euterpe edulis ), outras
palmaceas e samambaiagus;

e as espécies mais abundantes e caracteristicas, além das citadas para os estagios anteriores, sao:
jacarandas (Machaerium spp), jacaranda-do-campo (Platypodium elegans), louro-pardo (Cordia trichotoma),
farinha-seca (Pithecellobium urundeuva ), aroeira (Myracroduon urundeuva), guapuruvu (Schizolobium
parahyba), burana (Amburana cearensis), pau-de-espeto (Casearia gossypiosperma), cedro (Cedrela spp),
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23 e 24 da Lei n° 11.428/2006 ). Devera atender as seguintes finalidades: (i) utilidade
publica; (ii) interesse social; (iii) necessarios ao pequeno produtor rural e populagdes
tradicionais para o exercicio de atividades ou usos agricolas, pecuarios ou
silviculturais imprescindiveis a sua subsisténcia e de sua familia, ressalvadas as
areas de preservacao permanente e, quando for o caso, apds averbacao da reserva
legal; e (iv) para fins de praticas preservacionistas e de pesquisa cientifica,
devidamente regulamentado pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente e autorizado
pelo érgédo competente do Sisnama.

Outrossim, sera de competéncia estadual quando a vegetacédo secundaria em
estagio médio de regeneragdo, embora localizada em area urbana, for destinada a
parcelamento do solo (art. 31 da Lei n°® 11.428/2006). A supressao de vegetacao
secundaria em estagio médio de regeneracdo fica condicionada a manutengédo de
vegetagcdo em estagio médio de regeneracdo em no minimo 50% da area total
coberta por esta vegetacao.

Encerrando o rol de competéncias estaduais no tocante ao bioma Mata
Atlantica, incumbe aos entes federativos estaduais proceder ao licenciamento
ambiental quando se tratar de vegetagdo secundaria em estagio inicial de

regeneracao®. Aqui a lei ndo ressalva a localizagdo rural ou urbana do imovel.

canjarana (Cabralea canjarana), acoita-cavalo (Luehea spp), oleo-de-copaiba (Copaifera langsdorfii),
canafistula (Peltophorum dubium), embiras-de-sapo (Lonchocarpus spp), faveiro (Pterodon pubescens),
canelas (Ocotea spp, Nectandra spp, Crytocaria spp.), vinhatico ( Plathymenia spp), arariba (Centrolobium
tomentosum), ipés (Tabebuia spp), angelim (Andira spp), marinheiro (Guarea spp), monjoleiro (Acacia
polyphylla), mamica-de-porca (Zanthoxyllum spp), tamboril (Enterolobium contortisiliquum), mandiocédo
(Didimopanax spp), araucaria (Araucaria angustifolia), pinheiro-bravo ( Podocarpus spp.), amarelinho
(Terminalia spp.), peito-de-pomba (Tapirira guianensis), cuvatd (Matayba spp), caixeta (Tabebuia
cassionoides), cambui (Myrcia spp), taidva (Machlura tinctoria), pau-jacaré (Piptadenia gonoacantha),
guaiuvira (Patagonula americana), angicos (Anadenanthera spp) entre outras;

85 A vegetacdo em estagio inicial de regeneragdo possui as seguintes caracteristicas (Resolugdo CONAMA n°
01/1994):
« fisionomia que varia de savanica a florestal baixa, podendo ocorrer estrato herbaceo e pequenas arvores;
» estratos lenhosos variando de abertos a fechados, apresentando plantas com alturas variaveis;
« alturas das plantas lenhosas estao situadas geralmente entre 1,5m e 8,0m e o didmetro médio dos troncos
a altura do peito (DAP 1,30m do solo) é de até 10cm, apresentando pequeno produto lenhoso, sendo que a
distribuicdo diametrica das formas lenhosas apresenta pequena amplitude;
« epifitas, quando presentes, sdo pouco abundantes, representadas por musgos, liquens, polipodiaceas, e
tilandias pequenas; trepadeiras, se presentes, podem ser herbaceas ou lenhosas;
< a serapilheira, quando presente, pode ser continua ou ndo, formando uma camada fina pouco decomposta;
¢ no subosque podem ocorrer plantas jovens de espécies arbdreas dos estagios mais maduros;
« a diversidade biolégica é baixa, podendo ocorrer ao redor de dez espécies arbdreas ou arbustivas
dominantes;
e as espécies vegetais mais abundantes e caracteristicas, além das citadas no estagio pioneiro, s&o:
cambara ou candeia (Gochnatia polimorpha), leiteiro (Peschieria fuchsiaefolia), maria-mole (Guapira ssp),
mamona (Ricinus communis), arranha-gato (Acacia spp), falso-ipé (Stenolobium stans), crindiuva (Trema
micrantha), fumo-bravo (Solanum granulosoleprosum ), goiabeira ( Psidium guaiava ), sangra d'agua (Croton
urucurana ), lixinha (Aloysia virgata), amendoim-bravo (Pterogyne nitens), embaubas (Cecropia spp),
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Faltou analisar a hipétese da vegetagdo secundaria em estagio médio de
regeneracao, situada em area urbana. Como tal situagdo situa-se no ambito de

competéncia municipal, sera estudada no capitulo seguinte.

pimenta-de-macaco (Xylopia aromatica ), murici (Byrsonima spp.), mutambo (Guazuma ulmifolia), manaca ou
jacatirao (Tibouchina ssp. e Miconia spp), capororoca ( Rapanea spp.), tapias (Alchornea spp.), primeira

brava (Schinus terebinthifolius), guagatonga (Casearia sylvestris), sapuva (Machaerium stipitatum), caquera
(Cassia sp).
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5.3 Competéncia Administrativa Municipal

Como ja estabelecido, o licenciamento € um dos instrumentos de gestao
ambiental estabelecidos pela Lei Federal n° 6938/1981, também conhecida como Lei
da Politica Nacional do Meio Ambiente. Para que 0s municipios exercam esta
competéncia administrativa, cumpre que estejam autorizados pelo respectivo Estado
da federacdo ao qual pertencem. Ademais, a legislagdo elenca uma série de
requisitos para que o0 municipio possa, finalmente, exercer a sua autonomia
administrativa ambiental, os quais serdo estudados a seguir.

Antes de examinar minuciosamente as hipoteses nas quais cabe aos
municipios® proceder ao licenciamento ambiental — adiantando que s&o as
atividades consideradas como de impacto local — parece interessante elencarmos as
condigbes para o exercicio desta atividade.

Tanto a legislagdo federal quanto as estaduais estipulam qualificagoes
minimas que os municipios devem obedecer para assumirem a competéncia
administrativa para licenciar. A titulo de exemplo, a Resolugdo CONSEMA
167/2007, do Estado do Rio Grande do Sul, determina a demonstragdo, junto a
Secretaria Estadual do Meio Ambiente - SEMA, para posterior deliberagdo do

Conselho Estadual do Meio Ambiente — CONSEMA, das seguintes qualificagdes:

¢ a implantacdo de Fundo Municipal de Meio Ambiente;

« a implantagdo e funcionamento de Conselho Municipal de Meio
Ambiente, com carater deliberativo e consultivo, tendo em sua
composigao, no minimo, 50% de entidades n&o governamentais;

¢ a organizagado de 6rgdo municipal do meio ambiente, com quadro
de profissionais legalmente habilitados para a realizagdo do
licenciamento ambiental, proprio ou a disposi¢céo, emitindo a devida
Anotacao de Responsabilidade Técnica (ART);

e possuir servidores municipais com competéncia para o exercicio da
fiscalizagao ambiental;

e a existéncia de legislacdo propria disciplinando o licenciamento
ambiental e as san¢des administrativas pelo seu descumprimento;

86 O DISTRITO FEDERAL, no que tange a competéncia ambiental, engloba as atribuigbes tanto dos municipios
quanto dos estados-membros.
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« Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano, para Municipios com
populagdo superior a 20.000 habitantes e demais situacbes
previstas no art. 177 da Constituicdo Estadual, ou Lei de Diretrizes
Urbanas para os demais;

e Plano Ambiental, aprovado pelo Conselho Municipal de Meio
Ambiente, de acordo com as caracteristicas locais e regionais;

« Os responsaveis pelo licenciamento e pela fiscalizagcdo ambiental
deverao integrar os quadros do Municipio, devidamente designados
pelo Chefe do Poder Executivo.

A Resolugao CONAMA 237/97 ja reclamava a implementagao dos Conselhos
de Meio Ambiente, com carater deliberativo e participacdo social e, ainda, a
existéncia de profissionais legalmente habilitados nos quadros municipais (art. 20).
Igual exigéncia faz o paragrafo segundo, do art. 4°, do Cddigo Florestal.

O art. 5° da Lei Complementar n° 140/2011 considera 6rgédo ambiental
capacitado “aquele que possui técnicos préprios ou em consorcio, devidamente
habilitados e em numero compativel com a demanda das acdes administrativas a
serem delegadas”.

Pois bem. Estando o municipio aparelhado adequadamente, e pronto a atuar
na defesa do meio ambiente, cumpre-lhe licenciar, principalmente, as atividades
e/ou empreendimentos que causem ou possam causar impacto ambiental de
ambito local, conforme tipologia definida pelos respectivos Conselhos
Estaduais de Meio Ambiente, considerados os critérios de porte, potencial
poluidor e natureza da atividade.

Outrossim, seguindo a légica aplicada a Unido e aos Estados, aos municipios
cabera licenciar as obras e atividades localizadas em unidades de conservagao por
ele mesmo instituidas.

A maior celeuma na aplicagao da legislagdo ambiental municipal € justamente
a definicdo legal de impacto ambiental de ambito local. A Lei Complementar
140/2011, em seu art. 9°, inciso XIV, alinea a, outorga aos Conselhos Estaduais
de Meio Ambiente a tipificagcao da matéria em estudo, no intuito de preservar
as vicissitudes da fauna e flora locais. Facil deduzir, portanto, que determinada
atividade potencialmente causadora de impacto ambiental podera ser

adjetivada de ambito local em um Estado-membro, e de forma diversa em
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outro.

Contudo, essa margem de discricionariedade atribuida aos Conselhos
Estaduais, por obvio, deve ser exercida dentro dos limites principioldégicos
normativos ambientais e administrativos, principalmente.

Doutrinariamente, impacto ambiental local caracteriza-se como qualquer
alteragao direta (ou seja, decorrente de uma unica relagdo de causa e efeito) das
propriedades fisicas, quimicas e biolégicas do meio ambiente, que afetem a saude,
a seguranca e o bem-estar da populagédo, as atividades sociais e econdmicas, a
biota, as condicbes estéticas e sanitarias do meio ambiente e/ou a qualidade dos
recursos ambientais, dentro dos limites do municipio®.

No Rio Grande do Sul, com a aprovacdao do Cdodigo Estadual de Meio
Ambiente - Lei Estadual n° 11.520/2000, estabeleceu-se em seu artigo 69 que
"cabera aos municipios o licenciamento ambiental dos empreendimentos e
atividades consideradas como de impacto local, bem como aquelas que lhe forem
delegadas pelo Estado por instrumento legal ou Convénio".

O Estado do Rio Grande do Sul vem desenvolvendo, através da Secretaria
Estadual do Meio Ambiente - Sema, o incremento do processo de descentralizacéo
do licenciamento ambiental municipal para aquelas atividades cujo impacto é
estritamente local, e que estdo descritas no Anexo | da Resolugdo 102/2005 do
Conselho Estadual do Meio Ambiente (CONSEMA), nos seus Anexos Il e I,
adicionados pela Resolucdo 110/2005, e nas atividades adicionadas pela Resoluc¢ao
111/2005, bem como nas adicbes relativas ao licenciamento de atividades de
mineracao descritas pela Resolugdo 168/2007 e das atividades de criacdo de
animais pela Resolugao 232/2010.

As Resolugdes supracitadas arrolam mais de uma centena de atividades e
empreendimentos considerados de impacto local no Estado gaucho, o que

comprova sua amplitude. A titulo exemplificativo, listamos os seguintes:

Codigo de ATIVIDADES UNIDADE DE PORTE POTENCIAL
Ramo MEDIDA GRADUAGCAO
111,30. Irrigacdo Superficial ~ Area Irrigada (ha) <=50 ALTO
111,40. Irrigag&o por Area Irrigada (ha) <=50 MEDIO

Aspersao/Localizada

87 BARROS, Wellington Pacheco. Direito ambiental sistematizado. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora,
2008.
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111,60. Drenagem Agricola ~ Area Drenada (ha) <=5 MEDIO

112,11. Criagao de Aves de N° de cabecas <=36.000 MEDIO
Corte
112,14. Incubatdrio Pintos/més <=100.000 MEDIO
116,10. Criacao de Bovinos N° de cabecas <=200 ALTO
Confinados
119,22 Piscicultura de Area Alagada (ha) <=5 MEDIO

Espécies Exdticas
para Engorda (Sist.
Intensivo)

1510,00. Serraria e Area Util (m?) <=2.000 MEDIO
Desdobramento da
Madeira

1540,10. Fabricacgéo de Area Util (m?) <=2.000 BAIXO
Artefatos de Cortica

1620,10. Fabricacéo de Mdveis Area Util (m?) <=250 ALTO
de Metal, com
Tratamento de
Superficie e com
Pintura

1640,10. Fabricagéo de Area Util (m?) <=2.000 MEDIO
Colchbes

1820,20. Fabricacéo de Area Util (m?) <=2.000 MEDIO
Laminados e fios de
Borracha

2720,10. Fabricagéo de Area Util (m?) <=250 ALTO
Refrigerantes

3412,00. Cemitérios Area Total (ha) <=2 BAIXO

Ha um caso concreto interessante ocorrido no Municipio de Uruguaiana/RS,
envolvendo o licenciamento de empreendimentos de shopping center. Pela
Resolugado CONSEMA 05/1998, cabia aos municipios proceder ao licenciamento de
shopping centers. Todavia, a Resolugdgo CONSEMA 102/2005 expressamente
revogou aquela resolugdo, nao incluindo, na nova listagem, tal empreendimento

como atribuigdo municipal, que, portanto, passou a ser de algada estadual®.

88 APELACAO CIVEL. DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO. DIREITO AMBIENTAL. ATIVIDADE DE
SHOPPING CENTER. MUNICIPIO DE URUGUAIANA. LICENCIAMENTO AMBIENTAL. COMPETENCIA DO
MUNICIPIO. RESOLUGAO CONSEMA N° 102/05. INEXISTENCIA DE PREVISAO. ESTUDO DE IMPACTO
AMBIENTAL. INEXIGIBILIDADE. Nos termos da Resolugdo CONAMA n° 237/97, os Municipios sao
competentes para o licenciamento ambiental das atividades classificadas como de impacto local. Vigendo a
Resolugdo CONSEMA n° 102/05, que expressamente revogou a Resolugdo CONSEMA n° 05/98, e ndo
reproduziu, dentre as atividades de impacto local, a de shopping center, antes contemplada pela Resolugéo
revogada, ndo é possivel obrigar o Municipio a efetivar o licenciamento ambiental, por auséncia de respaldo
legal. Nao existindo previsao de licenciamento ambiental para a hipétese, inexigivel é a realizagdo do Estudo
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Com relagdo ao parcelamento de glebas, o Estado do Rio Grande do Sul
atribui aos Municipios a competéncia para o licenciamento de areas nao superiores
a 50.000 m?, sendo as de tamanho superior de competéncia do Estado, conforme
Lei Estadual n® 11.520/2000, e a Resolugcédo n® 102/2005, do Conselho Estadual do
Meio Ambiente, CONSEMA. O Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul

ja teve oportunidade de julgar caso sobre a matéria:

Mandado de seguranga. Writ impetrado com o objetivo de determinar
ao Municipio que efetue o parcelamento de gleba com area superior
a cinquenta mil metros quadrados. Exigéncia de licenciamento
ambiental para o parcelamento que ndo pode ser afastada por
situagdes consolidadas, especialmente por constituir instrumento da
Politica Nacional do Meio Ambiente que servira de apuragdo do
passivo ambiental, obrigagdo prépria da coisa e imprescritivel,
segundo a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica. Municipio
que, nos termos de lei municipal e de resolu¢gao do Conselho
Estadual do Meio Ambiente, licencia apenas glebas iguais ou
inferiores a cinqlienta mil metros quadrados, sendo as de
tamanho superior de competéncia do Estado. Inexisténcia de
direito liquido e certo que resulta no juizo denegatoério da seguranga
pretendida. Sentenga mantida e apelo improvido. (TJRS, Apelacao
Reexame Necessario n°® 70039830005, 20? Camara Civel, Relator
Des. Carlos Cini Marchionatti, v.u., julgado em 23.02.2011, D.E. De
04.03.2011) (grifou-se)

Além do impacto ambiental de ambito local, podemos listar as seguintes
atribuicbes administrativas dos municipios, previstas de forma esparsa na

legislacdo infraconstitucional.

a) a supressao e o manejo de vegetacao, de florestas e formacoes
sucessoras em florestas publicas municipais e unidades de
conservacao instituidas pelo Municipio, exceto em Areas de Protecéo
Ambiental (Lei Complementar 140/2011);

b) a supressdo e o manejo de vegetacao, de florestas e formagdes
sucessoras em empreendimentos licenciados ou autorizados,
ambientalmente, pelo Municipio (Lei Complementar 140/2011).

C) a supressao de vegetagdo em area de preservagdo permanente
situada em area urbana, desde que 0 municipio possua conselho de

de Impacto Ambiental, medida que consiste em uma etapa do processo de licenciamento. REEXAME
NECESSARIO. N3o reconhecimento da hipétese, nos termos do art. 475, § 2° do CPC. APELA(;AO
PROVIDA. HIPOTESE DE NAO-CONHECIMENTO DA REMESSA OFICIAL. (Apelagdo e Reexame
Necessario N° 70022097455, Vigésima Segunda Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Rejane
Maria Dias de Castro Bins, Julgado em 13/12/2007).
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meio ambiente com carater deliberativo e plano diretor, mediante
anuéncia prévia do oOrgdao ambiental estadual competente
fundamentada em parecer técnico (art. 4°, §2°, do Cdédigo Florestal);

d) a supressao do bioma Mata Atlantica, na hipotese de vegetagao
nativa secundaria em estagio médio de regeneracdo, situada em
area urbana (Lei n°® 11.428/2006);

e) os casos que lhe forem delegados por convénio ou outro
instrumento admissivel, ouvidos, quando couber, os o6rgaos
competentes da Unido, dos Estados e do Distrito Federal. Este tdpico
sera analisado a seguir.

Contrariamente a Unido e aos estados, os municipios ndo possuem qualquer
dominio sobre as aguas, ainda que situadas unicamente em seu territério. Portanto,
néo tém atribuicdo para efetuar eventual outorga do direito de uso dos recursos

hidricos, conforme exemplifica o aresto abaixo:

APELACAO CIVEL. MUNICIPIO DE LAJEADO. AUTORIZACAO
PARA USO DE AGUA SUBTERRANEA PARA FINS POTAVEIS EM
ESTABELECIMENTO COMERCIAL. COMPETENCIA. A outorga do
uso de aguas subterrdneas pode ser concedida através de licenca de
uso, autorizagdo ou concessao. Compete ao Departamento de
Recursos Hidricos DRH e a Fundacdo Estadual de Protecao
Ambiental FEPAM a autorizagado para uso de aguas subterraneas, e
nao aos Municipios. Inteligéncia do artigo 18 do Decreto Estadual n.
42.047/02 e artigo 1° do Decreto Estadual 37.033/96. Competéncia
municipal apenas para fiscalizar a qualidade da agua utilizada.
NEGARAM PROVIMENTO AO APELO. (Apelacdao Civel N°
70008861767, Terceira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS,
Relatora Desembargadora Matilde Chabar Maia, julgado em
14/10/2004).

5.3.1 Atuagao Ambiental Delegada aos Municipios

Os municipios podem firmar instrumentos de cooperagao institucional com
orgaos ambientais federais ou estaduais, adquirindo, assim, competéncias para
além dos casos definidos como de impacto local.

Pensemos no seguinte exemplo: determinado Municipio possui 6rgao
ambiental extremamente capacitado, cumprindo todos os demais requisitos legais.
Nesse caso, nada impede que o Estado onde o mesmo se situa delegue ao ente

local a competéncia para licenciar determinadas atividades, sendo mesmo uma
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atitude desejada, em fungdo do principio da subsidiariedade. A Lei Complementar
140/2011 traz entre seus objetivos justamente aprimorar os instrumentos de
cooperacao institucional.

No exemplo supradito, observamos, no minimo, duas importantes vantagens:
primeiro, com a delegagdo, o 6rgdos ambiental estadual qualificara sua atuacao,
voltando-a, principalmente, aos demais municipios sob seu territorio; segundo,
privilegia-se a administragcao local, que presumidamente pode atuar com mais
celeridade e proximidade a populacao impactada pelo empreendimento ou atividade.

A Lei Complementar n° 140/2011 exige, no minimo, duas condigbes em
relacdo ao delegatario: a) que seja 6rgao ambiental capacitado a executar as agdes
administrativas a serem delegadas®® e b) dispor de um conselho de meio ambiente.

A Fundacdo Estadual de Protecdo Ambiental Henrique Luiz Roessler —
FEPAM/RS — possui inumeros Convénios de Delegagdo de Competéncias,
atribuindo a municipios gauchos a competéncia para licenciar atividades poluidoras
de competéncia inicialmente estadual, para além das de impacto local, que ja sao
legalmente de competéncia municipal. Para tanto publicou o Resolu¢gdo FEPAM n°
08/2006%, que estabelece os critérios e pré-requisitos gerais para a firmagédo dos
convénios entre a FEPAM e os Municipios do Rio Grande do Sul. Dentre os

municipios contemplados ja se incluem, exemplificativamente, Bagé, Canoas,

89 Considera-se 6rgdo ambiental capacitado, para os efeitos do disposto no caput, aquele que possui técnicos
préprios ou em consorcio, devidamente habilitados e em numero compativel com a demanda das agbes
administrativas a serem delegadas (Paragrafo unico, art. 5°, Lei Complementar n® 140/2011)

90 Art. 1° - Ficam estabelecidos os seguintes critérios a serem cumpridos como pré-requisitos obrigatérios pelo
municipio visando celebrar convénio de delegacédo de competéncias com a FEPAM:
a) estar atuando efetivamente no licenciamento e fiscalizagdo ambiental ha, no minimo, cinco anos da sua
habilitagdo pelo CONSEMA, conforme Resolugdo CONSEMA 004/2000;
b) ter mais de 50 mil habitantes;
C) possuir equipe técnica de profissionais habilitados a realizagéo das atividades previstas no convénio;
d) estar em dia com no minimo 50% do licenciamento das atividades e empreendimentos de impacto local,
cadastrados no municipio, e possuir cronograma de regularizagdo dos empreendimentos nao licenciados,
aprovado pelo Conselho Municipal de Meio Ambiente.
Art. 2° - Para efeitos de avaliagdo da solicitagdo de convénio, a FEPAM devera:
a) normalizar, através de Instrucdo Normativa, fluxograma, procedimentos e documentos necessarios a
instrugéo, analise e encaminhamento do processo administrativo;
b) assegurar, dentro da normalizagdo referida na alinea anterior, a realizagdo de auditoria prévia no
municipio, a definicdo de modelos basicos para relatorio e parecer técnico de analise, e de tabela listando as
atividades passiveis de delegagao.
Art. 3° - Para efeitos de operacionalizagdo do convénio, a FEPAM devera definir em Instrugdo Normativa:
a) obrigacdes, responsabilidades e critérios para vigéncia, renovagao e rescisao;
b) critérios para o repasse semestral de informagdes sobre ac¢des realizadas no ambito do convénio;
c) valores a serem repassados, semestralmente, pelo conveniado a FEPAM para ressarcimento do custo
administrativo do convénio, os quais ndo deveréao ser inferiores a 5% dos valores arrecadados pelo municipio
para a emissao da licenga ambiental, objeto de convénio;
d) fluxograma e procedimentos internos de gerenciamento e controle do convénio.
Art. 4° - Esta Resolugdo entra em vigor na data da sua publicagao.
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Caxias do Sul, Porto Alegre, Pelotas, Santa Maria e Uruguaiana.

Para um detalhamento maior acerca dos instrumentos de cooperagao,
remetemos o leitor ao topico “DELEGACAO DE COMPETENCIA ADMINISTRATIVA”,
no capitulo referente a competéncia administrativa federal.

Havendo delegacdo de competéncia por parte do 6rgdo estadual ao
Municipio, nao se pode, posteriormente, alegar incompeténcia do ente local por ser
a matéria de competéncia inicialmente estadual, tendo em vista justamente a

existéncia de delegacgao. A titulo exemplificativo, o seguinte julgado do TJ/RS:

APELACAO CIVEL. MANDADO DE SEGURANCA. LICENCA DE
OPERACAO. ORGAO DE PROTECAO AMBIENTAL MUNICIPAL.
ILEGALIDADE DO TERMO DE SUSPENSAO DE ATIVIDADES.
Conforme a documentagdo constante nos autos, os impetrantes
detém Licenca de Instalacdo de Loteamento Residencial. O
convénio de delegagao de competéncia firmado com o Municipio
de Caxias do Sul confere a este a fiscalizagdao, ficando
autorizado a expedir Licenca de Operagido, o que foi
concretizado, conforme certidao da SEMMA. Portanto, é ilegal o
Termo de Suspensdao de Atividade emitido pelo Comando
Ambiental da Brigada Militar. Direito dos impetrantes de implantar
Loteamento, conforme autorizagdo do 6rgao de protecao ambiental
municipal. Apelacdo provida. (TJ/RS, Apelacdo Civel n°
70042916882, 212 Camara Civel, Rel. Marco Aurélio Heinz, Julgado
em 29/06/2011)
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6 CONCLUSOES

A dimensao objetiva do direito fundamental a sustentabilidade, em suas
variadas dimensdes, impde ao Poder Publico a ado¢cdo de medidas necessarias e
suficientes a uma tutela adequada do bem juridico meio ambiente. O licenciamento
ambiental materializa essa protecdo minima ao meio ambiente, pois atua
preventivamente ao dano ambiental, nesta area muitas vezes irreversivel.

Em face do principio da proporcionalidade, o Estado, além de ndo poder
intervir desproporcionalmente de forma excessiva, passa a ter a obrigacdo de
proteger minimamente determinados bens juridicos, possuindo eventual omissdo o
qualificativo de “inconstitucional”. Numa visdo mais condizente com o direito a
sustentabilidade, mas ainda pouco explorada pelo Direito brasileiro, o Estado passa
a responder civimente por danos advindos de omissbes visivelmente
inconstitucionais, através de politicas publicas insustentaveis que causem danos
injustos.

Outrossim, a busca por uma atuagéo eficiente da administragdo publica € um
fim permanente, tornando o licenciamento ambiental um instrumento de efetivagao
do desenvolvimento sustentavel, e ndo um empecilho ao desenvolvimento, ou mera
peca ornamentaria no ordenamento juridico brasileiro. Deve-se atentar, todavia, para
que o licenciamento uUnico ndo se torne simplesmente num instrumento da
supervalorizagéo da rapidez, valorizando somente a geragéo presente, afastando-se
do desenvolvimento equilibrado. A geracdo presente guarda deveres para com as

geracoes futuras, em face do carater intergeracional do direito a sustentabilidade.

A aplicagdo da legislacdo referente as competéncias para o licenciamento
ambiental deve ser efetuada de acordo com os mandamentos constitucionais, de
forma a harmonizar os principios do desenvolvimento sustentavel, da precaugéo, da
prevencdo, do usuario-pagador e do poluidor-pagador. Igualmente, torna-se
imprescindivel que a atuagcdo dos 6rgdos ambientais integrantes do Sisnama seja
pautada pelo principio da eficiéncia da administracdo publica e pelo direito
fundamental a boa administragcao publica.

Nessa linha, a Lei Complementar n°® 140/2011 trouxe importante inovagao

legislativa, definindo as competéncia para o licenciamento ambiental de obras e
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atividades potencialmente causadoras de degradacdo ambiental, dentre os Entes
Constitucionais (Unido, Estados, distrito Federal e Municipios). No plano normativo,
deu-se racionalidade a atuagcdao administrativa, pois a competéncia material comum
para protecdo do meio ambiente finalmente recebeu tratamento legal, conforme
determina o paragrafo unico do art. 23 da Constituicdo Federal.

Outrossim, o novo Cadigo Florestal (Lei n°® 12.651/2012) trouxe atribuigdes
inovadoras no campo das competéncias para o licenciamento ambiental em
determinadas atividades e empreendimentos, que serdo, a partir de agora,
conjugadas com as previsdes da Lei Complementar n° 140/2011.

Em linhas gerais, a Unido restou competente para licenciar as atividades e
empreendimentos descritos no art. 7° da Lei Complementar n° 140/2011. O
legislador n&o utilizou um critério unico para a determinagdo, ora utilizando a
extenséo direita do dano, ora a natureza da atividade, ora a dominialidade dos bens
envolvidos, entre outros.

Aos Estados coube a competéncia residual, cabendo-lhe licenciar as
atividades que n&o competem a Unido e aos Municipios. Essa tarefa € da maior
importancia pela quantidade de empreendimentos e atividades que abarca,
ressurtindo a necessidade de 6rgaos ambientais preparados e independentes.

Aos Municipios compete licenciar as atividades ou empreendimentos que
causem ou possam causar impacto ambiental de ambito local, conforme tipologia
definida pelos respectivos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente, considerados os
critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade.

Com relacdo as Unidades de Conservagao, o licenciamento competira ao
Ente Politico instituidor da unidade. Ao contréario, no que tange as Areas de Protecéo
Ambiental (APAs) utiliza-se os critérios gerais estudados.

Dessa forma, evita-se a sobreposi¢do de atribuicbes de 6rgaos ambientais
integrantes de Entes Politicos diversos, pautando-se suas relagdes pela cooperacgao,
e nado pelo conflito, onde cada o6rgédo busca egoisticamente acumular mais
competéncias. Com isso a protecdo ao meio ambiente tende a se efetivar de forma
racional.

O respeito as determinacées de competéncia nao impede, porém, a atuagao

conjunta dos 6rgaos ambientais, na sua forma supletiva ou subsidiaria, com vistas a
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tutelar o meio ambiente de forma sustentavel, esta entendida nas suas dimensdes
ambiental, ética, econdmica, social e juridico-politica.

A atuacédo supletiva € a acédo do ente da Federagdo que se substitui ao ente
federativo originariamente detentor das atribuigbes, nas hipdteses definidas em lei
(ndo cumprimento dos prazos e auséncia de 6rgao ambiental capacitado).

A atuagdo subsidiaria ocorre quando o ente federativo originariamente
detentor de determinada atribuigdo solicita auxilio de outro ente no desempenho das
atribuicdes decorrentes das competéncias comuns. Dar-se-a por meio de apoio
técnico, cientifico, administrativo ou financeiro, sem prejuizo de outras formas de
cooperacao.

Todavia, ainda existe muito trabalho a ser feito em busca de um sistema
normativo claro e eficiente em matéria de competéncias para o licenciamento
ambiental. A adaptacédo da legislagcdo pré Lei Complementar n° 140/2011 e Novo
Cddigo Florestal as novas previsées demandara tempo e muito debate por parte do
meio académico e juridico como um todo. A titulo de exemplo pode-se mencionar as
Resolugdes do CONAMA que preveem espécies particulares de competéncia, nao
previstas de forma explicita na nova legislagdo, mas que tratam de matérias

sensiveis, v.g., espécies ameacgas de extingao.

91



REFERENCIAS
ALEXY, Robert. ElI concepto y la validez del derecho. 2. ed. Barcelona: Gedisa,
1997.

ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicao de 1988.
Sao Paulo: Atlas, 1981.

BARROS, Wellington Pacheco. Direito ambiental sistematizado. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2008.

BECHARA, Erika. Licenciamento e compensacao ambiental na Lei do Sistema
Nacional das Unidades de Conservagao (SNUC). Sao Paulo: Atlas, 2009.

BRASIL. Constituicado da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de1988.
. Lei n° 140, de 8 de dezembro de 2011.

.Lein®4.771, de 15 de setembro de 1965, revogada pela Lei n® 12.651, de
25 de maio de 2012.

. Lein°6.938, de 31 de agosto de 1981.

. Lei n°®7.802, de 11 de julho de 1989.

. Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993.

. Lein®9.433, de 8 de janeiro de 1997.

. Lei n® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998.
. Lein®9.784, de 29 de janeiro de 1999.

. Lei n®9.795, de 27 de abril de 1999.

. Lei n°®9.985, de 18 de julho de 2000.

. Lein°10. 257, de 10 de julho de 2001.

. Lein®11. 107, de 6 de abril de 2005.

. Lein®11. 428, de 22 de dezembro de 2006.
. Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012.

. Decreto n® 6.170, de 25 de julho de 2007.

92



. Decreto n°® 7.746, de 5 de junho de 2012.

. Resolugdo CONAMA n° 01, de 23 de janeiro de 1986.

. Resolugdo CONAMA n° 01, de 31 de janeiro de 1994.

. Resolugdo CONAMA n° 10, de 24 de outubro de 1996.

. Resolugdo CONAMA n° 237, de 19 de dezembro de 1997.
. Resolugdo CONAMA n° 305, de 12 de junho de 2002.

. Resolugdo CONAMA n° 369, de 28 de margo de 2006.

. Resolugdo CONAMA n° 378, de 19 de outubro de 2006.

DA SILVA, José Afonso. Comentario Contextual a Constituicao. 72 Ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010.

ESPINDOLA, Ruy Samuel. Conceito de Principios Constitucionais. Revista dos
Tribunais, Sao Paulo, 1999.

ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Lei Estadual n°® 10.330, de 27 de dezembro de
1994.

. Lei Estadual n°® 11.520, de 03 de agosto de 2000.
. Resolugado CONSEMA n° 04, de 28 de abril de 2000.

. Resolugcao CONSEMA n° 05, de 19 de agosto de 1998, revogada pela
Resolugdo CONSEMA n°® 102, de 24 de maio de 2005.

. Resolucdo CONSEMA n°® 102, de 24 de maio de 2005.
. Resolugdo CONSEMA n°® 167, de 22 de outubro de 2007.
. Resolugcdo FEPAM n° 08, de 21 de novembro de 2006.

FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal: a constituicao penal.
22 ed. rev. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2012.

FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. 132 ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2012.

FREITAS, Juarez. Licitagbes e sustentabilidade: ponderacéo obrigatdria dos custos e

beneficios sociais, ambientais e econdmicos. Interesse Publico — IP, Belo
Horizonte, ano 13, n. 70, p. 15-35, nov./dez. 2011.

93



. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 42
ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2009.

. Sustentabilidade: Direito ao Futuro. 12 ed. 12 reimp. Belo Horizonte:
Férum, 2011.

IBAMA - Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis.
Guia de Procedimentos para o Licenciamento Ambiental Federal - Documento
de Referéncia, 2002: disponivel em:
<http://www.em.ufop.br/ceamb/petamb/cariboost_files/manual_20de_20licenciament
o_20ibama.pdf>. Acesso em 20.11.2012.

MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 18° Ed. Sao Paulo:
Malheiros editores. 2010.

. Direito Ambiental Brasileiro, 20 Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012.

MARCHESAN, Ana Maria Moreira et al. Direito Ambiental, 22 ed., Porto Alegre:
Verbo Juridico, 2005.

MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martins; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional. 62 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.

MILARE, Edis. Direito do Ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina,
jurisprudéncia, glossario. 72 Ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011.

OLIVEIRA, Thiago Pires. Competéncia Municipal para a Autorizagdao de
Supressdo de Vegetacdo de Mata Atlantica em Areas Urbanas. Revista
Eletronica de Direito do Estado (REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito
Publico, n° 20, outubro/novembro/dezembro, 20009. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-20-OUTUBRO-2009-THIAGO-
PIRES.pdf>. Acesso em 10.11.2012.

ROSA DA SILVA, Paulo Régis. Reparticdo constitucional de competéncias em
matéria ambiental. Revista do Ministério Publico: Porto Alegre, Nova Fase, v. L, n°
27, 1992.

SARLET, Ingo Wolfgang. Direitos Fundamentais e Direito Penal: breves notas a
respeito dos limites e possibilidades da aplicagdo das categorias da proibigcdo de
excesso e de insuficiéncia em matéria criminal. Revista da ESMESC, v. 15, n° 21,
2008.

SEN, Amartya. Development as freedom. Nova York: Anchor Books, 1999.

TRENNEPOHL, Curt; TRENNEPOHL Terence. Licenciamento Ambiental. 32 ed.
Niteroi: Impetus, 2010.

Tribunal de Contas da Unido. Cartilha de licenciamento ambiental/Tribunal de

94



Contas da Unido, com colaboragao do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis. - 2.ed. - Brasilia: TCU, 42 Secretaria de Controle
Externo, 2007: Disponivel em <http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/
2059156.PDF>. Acesso em 12.11.2012.

Relatério Brundtland - Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento. Nosso Futuro Comum. 22 ed. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio
Vargas, 1991.

95



	1 INTRODUÇÃO
	2 PRINCÍPIOS DE DIREITO AMBIENTAL NO ORDENAMENTO JURÍDICO
	2.1 Princípio da Sustentabilidade
	2.1.1 Dimensão Social
	2.1.2 Dimensão Ética
	2.1.3 Dimensão Ambiental
	2.1.4 Dimensão Econômica
	2.1.5 Dimensão Jurídico-Política

	2.2 Princípio da Prevenção
	2.3 Princípio da Precaução
	2.4 Princípio do Poluidor-Pagador
	2.5 Princípio do Usuário-Pagador
	3 LICENCIAMENTO AMBIENTAL COMO SUSTENTABILIDADE
	3.1 Princípio da Proporcionalidade como Proibição de Proteção Insuficiente e Direito Ambiental
	3.2 O Princípio da Eficiência e a racionalização dos procedimentos
	4 REPARTIÇÃO COMPETÊNCIAS NA CONSTITUIÇÃO DE 1988
	4.1 Competência Legislativa e Competência Material
	4.2 Competência Legislativa
	4.2.1 Competência Legislativa da União
	4.2.2 Competência Legislativa dos Estados
	4.2.3 Competência Legislativa dos Municípios
	4.2.4 Competência Legislativa Concorrente

	4.3 Competência Material
	4.3.1 Competência Material da União
	4.3.2 Competência Material dos Estados
	4.3.3 Competência Material dos Municípios
	4.3.4 Competência Material Comum (União, Estados e Municípios)

	4.4 Competência Material Ambiental: Pré e Pós Lei Complementar nº 140/2011
	4.5 Breve Conceito de Licenciamento Ambiental
	5 COMPETÊNCIAS MATERIAIS PARA O LICENCIAMENTO AMBIENTAL
	5.1 Competência Administrativa Federal
	5.1.1 Atuação Supletiva do Ibama
	5.1.2 Delegação de Competência Administrativa
	5.1.3 Recursos Hídricos de Competência Federal

	5.2 Competência Administrativa Estadual
	5.2.1 Atuação Supletiva dos Estados
	5.2.2 Recursos Hídricos de Competência Estadual
	5.2.3 Mata Atlântica

	5.3 Competência Administrativa Municipal
	5.3.1 Atuação Ambiental Delegada aos Municípios

	6 CONCLUSÕES
	REFERÊNCIAS

