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1. Consideragoes introdutérias

A proposta desta abordagem é sinalizar os rumos do federalismo
cooperativo brasileiro no que se refere a tutela estatal ambiental, as difi-
culdades e os desafios que se apresentam para o funcionamento adequa-
do dessa complexa estrutura federativa e dos sistemas de competéncia
concorrente e comum que lhe servem de apoio; e reafirmar a necessaria
cooperacao e integra¢ao dos niveis federativos para viabilizar a imple-
mentacao do intuito alvissareiro de promover o equilibrio do desenvol-
vimento e do bem-estar em Ambito nacional, sob o enfoque da sustenta-
bilidade (CF, art. 23, paragrafo unico, art. 225).

Agrega-se a esse intuito a lapidar proposi¢io da Politica Nacio-
nal de Educacdo Ambiental: promover o estimulo a cooperacao entre
as diversas regioes do Pais, em niveis micro e macrorregionais, com
vistas a construcdo de uma sociedade ambientalmente equilibrada,
fundada nos principios da liberdade, igualdade, solidariedade, de-
mocracia, justica social, responsabilidade e sustentabilidade (Lei n°
9.795/99, art. 5°, V).

A experiéncia tem revelado que a tutela legislativa e a tutela ad-
ministrativa ambientais transitam entre extremos. Em relac¢do a tutela
legislativa ambiental, que se insere no ambito da competéncia concor-
rente, tivemos um longo periodo de legislacido federal centralizadora,
com inibicdo da atividade legislativa estadual e municipal preordena-
da, nos termos constitucionais, para o atendimento do interesse pecu-
liar e do interesse local, respectivamente. Recentemente observamos
uma tendéncia oposta, de descentralizacao exacerbada da legislagao
suplementar dos Estados e Municipios, sendo colocada a prova o pa-
pel classico da norma geral federal de servir de patamar minimo nacio-
nal de prote¢do ambiental.

Esta tendéncia centrifuga ocorre tanto no sentido da flexibilizacao
e modulacao das diretrizes gerais estabelecidas pela Constituicao e pela
legislacao federal, o que acaba por permitir a legitima¢do de praticas
atentatérias ao direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado e ao desenvolvimento sustentavel, como no sentido diame-
tralmente oposto, de estabelecimento pela legislagio dos Estados ou dos
Municipios de vedagdes ndo contempladas no nivel federal ou estadual,
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respectivamente, com o objetivo de fazer prevalecer a tutela sobranceira
dos direitos humanos fundamentais a satude, a qualidade de vida e do
meio ambiente em face dos critérios formais de competéncia estatal.

O exemplo mais contundente de flexibiliza¢ao da legisla¢do suple-
mentar estadual é, sem duvida, o Codigo Estadual de Meio Ambiente
do Estado de Santa Catarina (Lei 14.675/2009), cuja aprovacdo causou
perplexidade, e ensejou a propositura da ADI/MC 4252-1/SC, Rel. Mi-
nistro Celso de Mello, ainda n3o apreciada. Na realidade este Codigo
Estadual, além de incorporar as flexibilizacdes quanto os usos autori-
zados para as areas de preservacdo permanente na forma do art. 4° do
atual Codigo Florestal e da Resolugago CONAMA 369/06, ele antecipa
em muitos aspectos a flexibilizacdao contida no bojo do projeto do Novo
Céodigo Florestal (PLC 30/2010), notadamente quanto a eliminagdo e
redugdo de dreas de preservagao permanente e quanto aos critérios da
regularizagao ambiental dessas areas e das reservas legais. No Capitu-
lo V, ao tratar dos “Espacos Protegidos”, o Codigo Catarinense fala
em “Uso Econdmico-sustentdvel da Area de Preservacio Permanente”
(Secao II, art.118 e seguintes), retratando verdadeiramente a disciplina
juridica atual, o que nos levou a sugerir, em tom critico, a alteracdao da
denominacdo de “areas de preservacao permanente” para “areas de

uso sustentavel”4.

Na tutela administrativa ambiental, de competéncia comum das
trés esferas federativas, vivenciamos uma superposi¢ao condenavel da
atuagdo dos 6rgaos do SISNAMA na implementa¢do do controle e fis-
calizag¢do preventivos e repressivos durante este longo periodo sem dis-
ciplina, por lei complementar, da cooperagio entre as esferas federativas
(CF, art. 23, paragrafo unico).

E na proposta de regulamentagdo deste dispositivo constitucional
através do PLC 01/2010, em fase final de tramitagdo, observamos igual-
mente a introducdo de mecanismos de flexibilizacio e de modulagao
das diretrizes constitucionais e legais protetivas do direito fundamen-
tal ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e ao desenvolvimento
sustentavel. Tais mecanismos abrem de igual modo a possibilidade de

4 Cf., YOSHIDA, 2010a, p. 116-130.
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legitimacdo de praticas atentatorias a esses direitos fundamentais e ou-
tros correlatos, culminando o PLC 01/10 com a previsdo extremada do
principio do licenciamento ambiental por um tnico ente, na medida em
que reduz significativamente o poder de fiscalizagio por outra esfera

(art. 17 e §§).

A consequéncia do panorama acima exposto € o elevado numero de
confrontos e conflitos da legislacio concorrente/suplementar ambiental
dos diferentes niveis federativos, de questionamentos judiciais através de
acoes direta de inconstitucionalidade, acdes civis publicas, mandados de
seguranca, com incidentes de conflitos de jurisdicao e de competéncia.
Os objetivos dos pleitos nas esferas administrativa e/ou judicial sdo, en-
tre outros, a anulacdo e o refazimento, por outro ente federativo, do li-
cenciamento ambiental, da autuagdo e imposicao de san¢des administra-
tivas, associadas, muitas vezes, a a¢oes de improbidade administrativa
(CF, art. 37, §§ e Lei n® 8.429/92), representagOes e processos criminais.

Todos estes questionamentos contribuem para retardar e por vezes
inviabilizar a efetividade dos direitos fundamentais ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, ao desenvolvimento sustentavel e aos ou-
tros direitos correlatos asseguradores da tutela da dignidade humana,
fundamento do Estado Democratico de Direito delineado pela Consti-
tui¢ao Federal.

2. A tutela estatal ambiental na estrutura do federalismo
cooperativo brasileiro: breves delineamentos
constitucionais.

A tutela estatal ambiental no Brasil deve ser exercida pelos diferen-
tes Poderes Publicos (Legislativo, Executivo e Judiciario) e pelos diferen-
tes niveis federativos, em consonancia com a estrutura de federalismo
cooperativo adotado entre nés (CF, art. 23, paragrafo unico, art. 24).

No sistema de federalismo cooperativo, a tutela ambiental é
compartilhada entre os niveis federativos através do sisterma de com-
peténcia legislativa concorrente (CF, art. 24, VI a IX) e do sistema de
competéncia administrativa comum (CFE, art. 23, III, VI e VII), com
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reduzido espaco para a competéncia privativa’, sendo os inevitaveis
conflitos federativos, institucionais e ambientais apreciados por um
sistema de jurisdicao estadual e federal.

Tais sistemas tém a vantagem de propiciar uma tutela ambien-
tal mais ampla, compartilhada entre os niveis federativos, vantagem
que mais se revela em caso de omissdo ou atuacdo deficiente ou in-
suficiente por um dos Poderes, 6rgaos ou esferas, quando entio os
demais podem atuar subsididria ou concorrentemente, assegurando
assim maior efetividade a prote¢ao ambiental®.

Em contrapartida, ambos os sistemas de competéncia sdo fonte de
conflitos normativos, dio ensejo a politicas, planos, programas e pro-

5 Excetuando-se as atividades monopolizadas, em matéria ambiental entendemos que nao pode preva-
lecer a regra classica de que as competéncias privativas da Unido tém precedéncia sobre as outras
modalidades de competéncia (concorrentes e comuns). Como observa Antunes (2007, p. 106-107)
acerca da logica que tem sido a prevalente: se a matéria é mineraria (competéncia privativa da
Unido), os aspectos ambientais (competéncia concorrente) ndo podem se sobrepor ao aspecto mine-
ral. Assim, na pratica, a competéncia concorrente se esvazia diante da competéncia privativa. O art.
22 da Constitui¢ao Federal, no tocante a legislagao sobre bens ambientais (aguas e recursos minerais,
por exemplo), deve ser interpretado em consonancia com os arts. 225; 24, IV e VI, de sorte que
quanto a estes aspectos a competéncia legislativa ndo ¢ privativa da Unido, mas insere-se no campo
da competéncia concorrente e suplementar nos termos dos §§ do art. 24 e do inciso II do art. 30. A
legislagao ambiental, que tutela o bem enquanto bem ambiental, por tutelar interesse da coletividade
como um todo (interesse difuso ou interesse publico primario), deve prevalecer sobre a disciplina dos
interesses privados e publico-estatais que podem incidir sobre 0 mesmo bem. Na observacdo de Ma-
chado (1995, p. 314), a defesa e a promog¢ao da saude (matéria de competéncia supletiva dos estados
e dos municipios) estdo na faixa fronteirica do problema das dguas. Luis Paulo Sirvinskas (Manual
de direito ambiental. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 179) reconhece que a competéncia ¢ da
Unido para legislar sobre a minerag@o, no entanto, compete aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios a tarefa de acompanhar e fiscalizar a extragdo desses minérios do subsolo, realizando o
controle efetivo dos danos causados ao meio ambiente local. Essa tarefa estd inserida nos arts. 23, VI
(competéncia material comum), e 24, VI, da CF (competéncia legislativa concorrente).

6 E bem ilustrativa da possibilidade e relevancia da atuagio subsidiaria na omissdo das demais esferas,
com fundamento na competéncia concorrente e na competéncia comum, a agdo civil publica pro-
posta pelo Ministério Publico do Estado do Piaui em face do Municipio de Teresina (PI) na Justica
Federal, a propoésito da invasdo por “sem-teto” de area de 10 ha, apds desmatamentos e queimadas,
as margens do Rio Poty, rio federal. Inércia do municipio, a quem cabia a atribuigéio para fiscalizagdo
de Area de Preservacio Permanente localizada em zona urbana, bem como do Ministério Publico
Federal, onde se decidiu: Legitima também é a atuagdo do Ministério Publico Estadual para ajuizar
a presente agdo, ante a competéncia comum da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios na
protegdo e defesa do meio ambiente (arts. 23, VI e 225, ambos da CF). In casu, mantendo-se inerte o
Ministério Publico Federal, poderd o Ministério Publico Estadual, subsidiariamente, propor a agdo
e vice-versa. O importante é que o bem ambiental, de interesse comum a todos os habitantes, sobre
o qual recai o interesse de toda uma coletividade, seja efetivamente protegido (Revista de Direito
Ambiental, n. 24, p. 351).
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jetos descoordenados e a atos de policia superpostos, em prejuizo da
eficiéncia, economicidade e agilidade da tutela ambiental, notadamente
por pressuporem a atuacdo coordenada e integrada dos Poderes, 6rgaos
e esferas federativas, de dificil implementacdo na pratica, mormente na
realidade brasileira.

3. O federalismo cooperativo e a competéncia legislativa
concorrente em matéria ambiental: critérios
constitucionais. Tendéncias atuais.

3.1 O modelo constitucional hibrido: competéncia
concorrente limitada e cumulativa7. Caracterizacdo dos
campos legislativos dos entes federativos. Critérios de
solucao dos conflitos. A integracao dos Municipios no
sistema de competéncia concorrente hibrido.

Como mencionado, em nosso sistema de federalismo cooperativo
a tutela legislativa ambiental é compartilhada entre os niveis federati-
vos através do sistema de competéncia legislativa concorrente, como
se observa do art. 24 da Carta Federal, que concentra disposi¢oes a
respeito:

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

()

VI — florestas, caca, pesca, fauna, conservagao da natureza, defe-
sa do solo e dos recursos naturais, protecio do meio ambiente e
controle da polui¢io;

7 Ha a competéncia concorrente cldssica ou cumulativa, sistema em que as entidades federativas tém
competéncia privativa plena, resolvendo-se os conflitos pela regra da prevaléncia do direito federal
(Bundesreschet bricht Landesrecht). Ha a competéncia concorrente limitada ou ndo cumulativa, na
qual as entidades federativas t€ém competéncia privativa limitada. Ndo podem legislar fora da sua
esfera propria de atuagdo. A legislagdo que invadir campo de competéncia de outra entidade nao
tem suporte de validade na Constitui¢do. Ambas as modalidades de competéncia concorrente foram
adotadas, com adaptagdes, pelo sistema constitucional brasileiro (V. a respeito, MOREIRA NETO,
Diogo de Figueiredo. Competéncia concorrente limitada: o problema da conceituacdo das normas
gerais. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, ano 25, n. 100, p. 127 e ss, out./dez. 1988;
FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional, 30 ed., rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2003. p. 53 e 59-60).
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VII - protecdao ao patrimoénio historico, cultural, artistico, turis-
tico e paisagistico;

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumi-
dor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turis-
tico e paisagistico;

IX — educacio, cultura (...);

Os delineamentos do sistema vertical de competéncia legislativa
concorrente estio definidos nos paragrafos do art. 24. A regra é a
competéncia concorrente limitada (§§ 1° e 2°), todavia inova a Cons-
tituicdo de 88 ao introduzir a competéncia concorrente cumulativa na
hipétese e na forma dos §§ 3° e 4°, ampliando a autonomia legislativa
dos Estados e do Distrito Federal para legislarem na auséncia e na
omissao das normas gerais federais, o que esta se estendendo também
aos Municipios, mediante interpretacao sistematica do art. 30 com o
art. 24, como veremos.

Na caracterizagdo dos campos legislativos dos entes federativos, o
critério é o da predomindncia do respectivo interesse: interesse predomi-
nantemente geral (nacional), interesse predominantemente peculiar (es-
tadual/distrital) e interesse predominantemente local (municipal), sendo
os dois ultimos critérios extraidos do proprio texto constitucional (arts.

24,6 3°¢ 30, I).

Como resume com propriedade Paulo Affonso Leme Machado?,
com o advento da Constituicio Federal de 1988 estamos diante de
campos legislativos diversos — o da generalidade, o da peculiaridade
e o da localidade: interesse geral, interesse peculiar, interesse local,
os campos respectivos da atuacdo legislativa da Unido, dos estados e
dos municipios.

Assim, no sistema da competéncia concorrente limitada cabe a
Unido Federal a edi¢ao de normas gerais federais (art. 24, § 1°), cuja
caracterizacdo e relevancia serao adiante abordados; aos Estados e ao
Distrito Federal é atribuida a competéncia de suplementar a legislacdo
federal, através do detalhamento da norma geral federal para atender as

8 MACHADO, 1995, p. 31.
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suas peculiaridades regionais. E aos Municipios, que nao foram inclu-
idos no ambito do art. 24 da Constitui¢ao Federal, sdo atribuidas pelo
art. 30, afora a competéncia privativa (inciso I), a competéncia para
suplementar a legislacao federal e a estadual, no que couber (inciso 1II),
com base no interesse local.

Na competéncia concorrente limitada (art. 24, §§ 1° e 2°) se o direi-
to federal invadir esfera de competéncia dos Estados e dos Municipios,
ele ndo prevalece. O problema nido é de hierarquia, mas de competéncia
constitucional. O direito federal prevalece sobre o direito estadual/dis-
trital/local somente se estiver dentro do campo da normatividade gené-
rica que lhe é proprio.

A norma geral, que ao tracar diretrizes para todo o pais, invadir o
campo das peculiaridades regionais ou estaduais, ou entrar no campo do
interesse exclusivamente local, passa a ser inconstitucional °.

Na mesma esteira € o classico ensinamento de Fernanda Dias Me-
nezes de Almeida'®, ora homenageada, para quem o grande problema
que se coloca, a propdsito, é o da formulacdo de um conceito de normas
gerais que permita reconhecé-las, na prdtica, com razodvel seguranca,
jd que a separacdo entre normas gerais e normas que ndo tenham este
cardter ¢ fundamental. De fato, no campo da competéncia concorrente
limitada, em que ha definicao prévia do campo de atuacao legislativa de
cada centro de poder em relacio a uma mesma matéria, cada um deles,
dentro dos limites definidos, deverd exercer a sua competéncia com ex-
clusividade, sem subordinacao hierdrquica. Com a consequéncia de que
a invasdo do espaco legislativo de um centro de poder por outro gera
a inconstitucionalidade da lei editada pelo invasor. O fato é que ndo
se pode evitar certa dose de subjetivismo na identificacio das normas
gerais, o que acaba por ensejar conflitos de competéncia, avultando a
importancia do Supremo Tribunal Federal no papel de arbitro constitu-
cional do federalismo.

9 MACHADO, 1995, p. 36; ALMEIDA, Fernanda Dias de Menezes. Competéncias na Constitui¢iio
de 1988. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2000. p.104-105.

10 ALMEIDA, 2000, p. 146.
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Por sua vez, a competéncia concorrente cumulativa, como salien-
tado, é inovacdo introduzida pela atual Constituicdo e surge nas hipo-
teses de inexisténcia e omissao da norma geral federal. Se nio editada
e enquanto nio editada tal norma, os Estados e o Distrito Federal sao
autorizados a legislarem plenamente sobre a matéria, para atender as
suas peculiaridades (art. 24, § 3°), inclusive estabelecendo normas ge-
rais''. Em tal situacdo, sobrevindo a norma geral federal, eventual con-
flito resolve-se pela suspensdo da eficicia da legislag¢ao estadual, no que
lhe for contraria (§ 4°).

Lastreado nessa competéncia constitucional, o Estado de Sao Paulo
instituiu pioneiramente a Politica Estadual de Recursos Hidricos (Lei
Estadual n° 7.663/91)'?, que inspirou a superveniente Politica Nacional
de Recursos Hidricos (Lei n® 9.433/97), nao tendo sido suspensa a efica-
cia de qualquer dos dispositivos da legislacao estadual. Outro exemplo
¢ a Politica Estadual de Residuos Solidos (Lei Estadual n°® 12.300/06)
que precedeu a Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei n® 12.305, de
05/08/2010).

Experiéncia recente e ousada sinaliza a possibilidade de integra¢ao
do Municipio no sistema hibrido de competéncia concorrente, mediante
interpretagdo conjugada do art. 30 com o art. 24 da Constituigao Fe-
deral, de modo a estender também ao Municipio o exercicio da compe-
téncia concorrente cumulativa, que lhe autoriza legislar plenamente na
auséncia da legislag¢ao federal e/ou estadual, com base no interesse local.
E o caso da precursora Politica de Mudanca do Clima do Municipio de
S3do Paulo (Lei Municipal n°® 14.933, de 5/06/2009). Nesse mesmo ano
de 2009 foram instituidas na sequéncia, a Politica de Mudangas Climati-
cas para o Estado de Sao Paulo (Lei Estadual n°® 13.798, de 09/11/2009)
e a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima — PNMC (Lei n® 12.187,
de 29/12/2009).

11 Por isso se diz que a Unido tem a primazia e ndo a exclusividade em relagdo as normas gerais, em
razdo dos Estados e Distrito Federal serem autorizados a edita-las na auséncia e claros da norma
geral federal.

12 Muito embora a legislagdo sobre aguas figure no rol de matérias de competéncia privativa da Unido
(art. 22, IV), entendemos que no que se refere aos aspectos ambientais e sanitarios, entre outros, ¢
caso de competéncia concorrente.
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3.2. A competéncia concorrente limitada: tendéncia
centripeta e tendéncia centrifuga. Excessos e busca de
equilibrio

3.2.1 A norma geral federal: caracteristicas e importancia
como patamar minimo nacional de protecdo ambiental.
A legislacao suplementar mais restritiva, sem
possibilidade de vedacao. Tendéncia centripeta classica

Conforme dito, no sistema da competéncia concorrente limitada
cabe a Unido Federal a edi¢ao de normas gerais federais (art. 24, § 1°),
cuja caracterizacao € objeto de controvérsias em face da realidade juri-
dico-normativa brasileira.

2

E norma geral federal aquela que tem aplicabilidade uniforme e
geral em todo o territério nacional, correspondendo ao conceito de lei
nacionaly e também aquela aplicavel em um determinado espaco territo-
rial (areas previstas como patrimdnio nacional pelo art. 225, § 4°), a um
ecossistema, uma bacia hidrogrifica, uma espécie vegetal ou animal®3,

Além da aplicabilidade uniforme e geral (em todo territério nacio-
nal ou em dreas e matérias de interesse nacional), é apontada também
como caracteristica da norma geral a generalidade do conteiido, adstrito
ao estabelecimento de principios, bases e diretrizes gerais'*, ficando o
detalhamento a cargo da legislagao suplementar dos Estados, do Distri-
to Federal e dos Municipios.

A observancia desta ultima caracteristica ndo é da tradi¢ao do fe-
deralismo brasileiro, baseado na forte tendéncia centralizadora através
de farta, minudente e detalhada legislacao federal ambiental, que deixa

13 MACHADO, 2006, p. 105.

14 Pode-se afirmar, e corretamente, que “normas gerais” sdo principios, bases, diretrizes que hdo de
presidir todo um subsistema juridico. Sempre haverd, no entanto, em face de casos concretos, duvida
até onde a norma serd efetivamente geral, a partir de onde ela estara particularizando, sendo mais
facil conceitua-las pelo angulo negativo, mediante indicagdo dos caracteres de uma norma que nao ¢é
geral, que &, consequentemente, especifica, particularizante, complementar. Sdo particularizantes as
normas que visem a adaptar principios, bases, diretrizes a “necessidades e peculiaridades regionais”
como figura na parte final do art. 24, § 3° da Constituicao (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves.
Comentarios a Constituicio brasileira de 1988. Sdo Paulo: Saraiva, 1990. p. 195-196). José Afon-
so da Silva (Curso de direito constitucional positive. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 477)
denomina a norma geral geral de legislacdo principiologica.
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pouco espago para a atividade legislativa suplementar dos demais entes.
Sdo exemplos as politicas nacionais setoriais”®, o que tem levado a in-
terpretacdo, pelo Supremo Tribunal Federal, que a norma, pelo simples
fato de ser federal, deve ser tida por “lei geral”, salvo poucas excecoes
(caso do RE 286.789/RS)’.

As normas gerais federais ambientais desempenham duas relevantes
funcoes relacionadas as caracteristicas apontadas: por serem de aplica-
cdo geral e uniforme, garantem a wuniformidade (e ndo a unidade) da
legislacdo ambiental em todo territério nacional ou em areas e matérias
de interesse nacional.

Além disso, a doutrina e a jurisprudéncia classicas reconhecem a
norma geral federal ambiental o importante papel de estabelecer o pa-
tamar minimo nacional de protecdo ambiental a ser observado pela le-
gislagao e demais normas dos outros entes da federacgao brasileira, papel
este que vem sendo posto a prova mais recentemente.

Segundo a visdo classica, no sistema de competéncia concorrente
limitada o genérico compete a Unido, o detalhamento aos Estados, Dis-
trito Federal e Municipios, e estes podem ser mais restritivos do que a
Unido, jamais, todavia, mais brandos ou ténues no agir'.

Ou seja, os Estados, Distrito Federal e Municipios, no exercicio da
competéncia suplementar, podem dispor de forma diversa da legislacao
federal observando, contudo, o patamar minimo nacional de protecdo
ambiental por ela estabelecido. As normas suplementares estaduais e
municipais podem ser mais restritivas, sem, contudo, chegar a vedacao
da atividade ou produto; e sendo mais restritivas devem prevalecer so-

15 Paulo de Bessa Antunes, em sua mais recente obra, em tom critico observa que ¢ uma realidade in-
discutivel e ndo discutida a centraliza¢dao na Unido de todas as matérias ambientalmente relevantes.
Nao nos parece que a instituicdo dessas politicas nacionais setoriais seja em si mesma criticavel;
pelo contrario, vemos a iniciativa como salutar em razdes das relevantes fungdes desempenhadas
pelas normas gerais federais ambientais. O que ¢ criticavel, por implicar perda e restri¢ao a autono-
mia dos Estados e Municipios, e nesse ponto concordamos com o autor, € o fato de a Unido legislar
plenamente, de forma detalhada, como se a matéria de protecdo ambiental fosse afeta, em nosso
sistema constitucional, como regra, ao campo da competéncia privativa federal ou da competéncia
concorrente cumulativa (ANTUNES, 2007, p. 107 e ss).

16 ANTUNES, 2007, p. 108-9.

17 FELDMANN, Fabio José¢; CARMINO, Maria Ester Mena Barreto. O direito ambiental: da teoria a
pratica. Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 88, n. 317, p. 97, jan./mar. 1992.
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bre a norma federal no ambito do respectivo Estado e Municipio. Os
precedentes jurisprudenciais em face da Constitui¢do atual orientam-se
neste sentido.

Na ADI n° 384-4/PR, Relator o Min. Moreira Alves, foi alegada
a inconstitucionalidade da Lei Estadual Paranaense n® 9.056/1989 por
invasdo de competéncia da legislacdo federal, na medida em que prevé
que a “produgao, distribuicdao e comercializagdo, no Estado do Parana,
de fertilizantes, corretivos, inoculantes, ou biofertilizantes, destinados a
agricultura, estio condicionados a prévio cadastramento perante a Se-
cretaria de Estado da Agricultura e do Abastecimento”.

A liminar na respectiva medida cautelar foi indeferida tendo como
fundamento o maior ambito de competéncia concorrente € comum que
os arts. 23 e 24 da atual Constitui¢ao conferiram aos Estados no que diz
respeito ao cuidado da saude, a protecdo ao meio ambiente, ao combate
a poluic¢do, as normas sobre produgao e consumo. Referida a¢io direta
de inconstitucionalidade ao final ndo foi conhecida.

Seguindo diretriz semelhante, na ADI n° 1086-7/SC, Relator o Min.
Sepulveda Pertence, foi decidido que o Estado, “dentro de sua compe-
téncia supletiva, pode criar formas mais rigidas de controle. Nao formas
mais flexiveis ou permissivas”.

E também entendimento cldssico aquele que preconiza que extrapo-
la 0o ambito da competéncia suplementar dos Estados/Distrito Federal/
Municipios estabelecer vedacdo quando a atividade ou o produto sio
permitidos e disciplinados pela legislacao federal e/ou estadual, respec-
tivamente. Ou seja, sao admitidas maiores restricdes pela legislacao su-
plementar estadual/municipal, nio, contudo, a vedag¢do da atividade.

Assim, no REsp n® 29.299-6/RS, Relator o Min. Demécrito Reinal-
do, a 1* Turma do Superior Tribunal de Justica reconheceu a inconstitu-
cionalidade do Decreto Municipal n® 9.731/90 que proibia o uso e o ar-
mazenamento no Municipio de Porto Alegre de determinados principios
ativos de agrotoxicos (Aldicarb....TMTD e Zineb) em qualquer uma de
suas formula¢oes simples ou compostas (art. 1°).

De acordo com a fundamentacdo do voto, o Municipio nao po-
dia proibir o uso de agrotéxicos registrados nos 6rgaos competentes
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federais, mas apenas restringir, disciplinar seu uso, citando licoes de
Hely Lopes Meirelles no sentido de que “as limita¢des administrativas
hido de corresponder as justas exigéncias do interesse publico que as
motiva, sem produzir total aniquilamento da propriedade ou das ati-
vidades reguladas”.

3.2.2 A concepcao salutar da Politica Nacional de Residuos
Sélidos (Lei n° 12.305/2010)'® enquanto norma geral federal e
patamar minimo nacional

A Lei n°® 12.305/2010 é elogiavel ao pretender adotar os padroes
classicos da norma geral federal, sem ser uma legislagio federal minu-
dente e concentradora de poderes da Unido (tendéncia centripeta), nem
tampouco permitir exageros na tendéncia descentralizadora dos ultimos
tempos (tendéncia centrifuga), abrindo espaco para a salutar autonomia
no exercicio da competéncia legislativa suplementar pelos entes federa-
tivos, em atendimento as peculiaridades regionais e ao interesse local.

Esta ultima tendéncia é a expectativa externada pelo Deputado
Federal Arnaldo Jardim, manifestada a época da tramitaciao do proje-
to de lei sob sua lideranca. Na sua visdo, ap0s se tornar Lei, a proposta
de implanta¢do da PNRS, fundamentada na Constituicio Federal, é
de estabelecer normas gerais, ou seja, dar ao pais diretrizes no que
diz respeito a gestao e ao gerenciamento dos residuos. Contudo, estou
convencido de que os estados e municipios, embasados por estas dire-
trizes, deverdo estabelecer legislacbes proprias, dentro das suas pecu-
liaridades e realidades, proporcionando as respectivas populacoes um
modelo eficiente que priorizard a ndo geracdo de residuos, a recicla-
gem e a destinacdo adequada, que estardo diretamente associadas ao
cotidiano de cada cidadao®.

O artigo inaugural ressalta que a Politica Nacional de Residuos
Solidos ora instituida dispoe sobre seus principios, objetivos e instru-

18 Cf. texto inédito, de nossa autoria, Competéncia e as diretrizes da PNRS... cit (no prelo).

19 Politica Nacional de Residuos Solidos movimenta setor ambiental e suscita novas oportu-
nidades sustentdveis. Disponivel em hitp://rmai.com.br/v4/Read/289/politica-nacional-de-re-
siduos-solidos-movimenta-setor-ambiental-e-suscita-novas-oportunidades-sustentaveis.aspx.
Acesso: junho/2011.
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mentos, bem como sobre as diretrizes relativas a gestdo integrada e ao
gerenciamento de residuos solidos, incluidos os perigosos, as responsa-
bilidades dos geradores e do poder piiblico e aos instrumentos econémi-
cos aplicdaveis (art. 1°).

E preconiza: As Politicas de Residuos Sélidos dos Estados, do Dis-
trito Federal e dos Municipios deverdo estar compativeis com as diretri-
zes estabelecidas nesta Lei (art. 9°).

Logo apés enunciar as duas primeiras e principais diretrizes que
se referem a ordem de prioridade no manejo dos residuos solidos e as
exigéncias para a incineracao, tratada como recuperacdo energética dos
residuos urbanos (art. 9°, caput e § 1°), a PNRS reforca: A Politica Na-
cional de Residuos Solidos e as Politicas de Residuos Sélidos dos Es-
tados, do Distrito Federal e dos Municipios serdo compativeis com o
acima disposto e com as demais diretrizes estabelecidas nesta Lei (§ 2°).

A PNRS cumpre, portanto, um importante papel na consecu¢ao dos
objetivos do Federalismo cooperativo vigente entre nos. Ela se apresenta
como uma genuina norma geral federal, com a pretensdo de tragar dire-
trizes gerais a serem observadas pelos Estados, Distrito Federal e Munici-
pios, sem, contudo, retirar-lhes autonomia para suplementarem as diretri-
zes gerais, adaptando-as adequadamente as diversidades regionais e aos
interesses locais. A grande maioria das disposi¢oes da PNRS inserem-se
no titulo “Diretrizes Gerais” (Titulo III, Capitulos I a VI, arts. 9° a 49).

O fato complicador é que o advento da PNRS se dd quando muitos
Estados, valendo-se de permissivo da atual Constitui¢ao, ja editaram
suas politicas estaduais de residuos solidos.

3.2.3 Tendéncia centrifuga e o principio federalista da
subsidiariedade. A legislacao suplementar estadual/
distrital/municipal proibitiva. As leis estaduais
proibitivas do uso do amianto. A orientacdo anterior e
a orientacao atual do STF. As leis municipais proibitivas
da queimada da palha-da-cana. Controvérsias atuais.

Em linha oposta a tendéncia centralizadora existe a tendéncia des-
centralizadora e de ampliacao da autonomia dos Estados e Municipios,
que defende a solugao dos conflitos normativos pela aplicagio do prin-
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cipio da subsidiariedade?’: o Municipio prefere ao Estado e a Unido; o
Estado, por sua vez, prefere a Unido.

Este principio federativo basico da descentralizagio politico-adminis-
trativa busca conferir equilibrio entre as diversas esferas governamentais,
e atribuir responsabilidades as autoridades mais proximas dos cidadios,
por se encontrarem em condi¢des de executa-las de forma mais eficiente.

A aplicagio deste principio é, todavia, complexa, ndo existindo so-
lugdes aprioristicas. Os conflitos de normas ambientais, como de resto
os conflitos ambientais em geral, comportam tratamento diferenciado
de acordo com as particularidades da situacdao concreta.

No REsp n° 194617/PR, Relator o Ministro Franciulli Netto, foi
firmado o entendimento no sentido de que € interesse nacional, e ndo
interesse predominante local, como pretendido pelo Municipio, fixar
parametros minimos, incluindo metragens, para dreas de preservacao
permanente no entorno de reservatorios artificiais de hidrelétricas:

RECURSO ESPECIAL. PEDIDO DE REGISTRO DE LOTEA-
MENTO AS MARGENS DE HIDRELETRICA. AUTORIZA-
CAO DA MUNICIPALIDADE. IMPUGNACAO OFERECIDA
PELO MINISTERIO PUBLICO. AREA DE PROTECAO AM-
BIENTAL. RESOLUCAO N. 4/85-CONAMA. INTERESSE
NACIONAL. SUPERIORIDADE DAS NORMAS FEDERAIS.

No que tange a prote¢io ao meio ambiente, ndo se pode dizer
que ha predominancia do interesse do Municipio. Pelo contrario,
¢ escusado afirmar que o interesse a protecio ao meio ambiente
¢ de todos e de cada um dos habitantes do pais e, certamente, de
todo o mundo...

Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, com base na compe-
téncia suplementar e no interesse peculiar (regional/estadual) e no interesse
local (municipal), podem proibir no seu territorio determinada atividade
ou produto que a legislacdo federal/estadual, respectivamente, permitem?

20 V., a respeito, mais amplamente, entre outros, BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio
de subsidiariedade: conceito e evolugdo. Rio de Janeiro: Forense, 1996; Farias (1999, p. 316-324);
Antunes (2007, p. 157 e ss). O principio da subsidiariedade ¢ adotado pelo Tratado de Maastricht
(art. 5°).
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A orientagao classica, ja exposta, admite a legislagio suplementar
estadual, distrital e municipal mais restritiva, todavia considera que ex-
trapola os limites dessa legislacdo e caracteriza invasao de competéncia
a vedagao total a atividade ou produto permitido na legislacio dos de-
mais niveis.

Mais recentemente tém lugar julgamentos que, por maioria de votos,
reconhecem a constitucionalidade de legislagio suplementar proibitiva,
sinalizando uma importante orienta¢ao jurisprudencial que niao se funda-
menta na questao competencial, mas na prote¢ao dos direitos fundamen-
tais ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, a vida e a saude.

Sa0 os casos bem atuais, ainda pendentes de julgamento pelas Cor-
tes Superiores, da proibi¢io do uso do amianto por legislacio estadual
e da proibicao imediata da queimada da palha-da-cana por legislacao
municipal.

No primeiro caso, temos a Lei federal n® 9.055/95 que permite o
uso controlado do amianto e cuja constitucionalidade esta sendo con-
testada no Supremo Tribunal Federal pela ADI 4066, relatoria do Min.
Carlos Ayres Britto, de iniciativa da Associagao Nacional dos Procura-
dores do Trabalho (ANPT) e da Associacao Nacional dos Magistrados
da Justica do Trabalho (Anamatra).

Muitos Estados editaram leis proibitivas do uso do amianto as
quais foram declaradas inconstitucionais no julgamento das respectivas
ADIs. A lei paulista anterior (Lei estadual n® 10.813/2001) foi questio-
nada através da ADI n° 2656/SP, Relator o Min. Mauricio Corréa, e
no julgamento verificado em 01/08/2003, foi reconhecida a invasio da
competéncia da Unido, ao impor a lei paulista a proibi¢io de importa-
¢do, extracao, beneficiamento, comercializacio, fabricacio e instalacao
de produtos contendo qualquer tipo de amianto.

Em relacao a atual Lei paulista n® 12.684/07, a suspensao liminar
de suas disposi¢oes, deferida na ADI/MC 3937-SP, nao foi referendada

no julgamento pelo Plendrio da Corte Suprema, por maioria de votos,
vencido o senhor relator, Min. Marco Aurélio:

COMPETENCIA NORMATIVA - COMERCIO. Na diccio da

ilustrada maioria, em relacdo a qual guardo reservas, ndao ha re-
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levancia em pedido de concessao de liminar, formulado em agao
direta de inconstitucionalidade, visando a suspensio de lei local
vedadora do comércio de certo produto, em que pese a existéncia
de legislagao federal viabilizando-o.

Os Ministros Marco Aurélio, Carlos Alberto Menezes Direito e El-
len Gracie, vencidos, levaram em conta o aspecto formal, da compe-
téncia legislativa, para suspender a lei liminarmente: a norma usurpa a
competéncia da Unido para legislar sobre comércio interestadual, pois
cria embaragos a comercializacdo de produtos fabricados com amianto.

Ja o Min. Joaquim Barbosa, vencedor, baseou-se na protecao cons-
titucional e internacional conferida a saude e seguranga do trabalhador,
e sustentou em seu voto que a lei paulista estd respaldada pela Conven-
¢do 162 da OIT, um compromisso assumido pelo Brasil, em esfera inter-
nacional, para salvaguardar o trabalhador de ter contato com o amianto
e para inclusive bani-lo. A Convencao da OIT é uma norma supralegal,
com for¢a normativa maior que a norma federal. “Nao faria sentido
que a Unido assumisse compromissos internacionais que nao tivessem
eficicia para os estados-membros”.

Esta nova orientagao jurisprudencial constitui um relevante prece-
dente e esta em consonancia com o recente reconhecimento, pela mesma
Corte, da supralegalidade dos tratados internacionais sobre direitos hu-
manos internalizados na ordem juridica brasileira (RE 466.343)'.

Outra casuistica citada é a da proibi¢ao da queimada da palha da
cana-de-agucar por legislacio municipal, enquanto a legisla¢ao estadual
estabelece um cronograma de eliminacdo gradual. A orientacdo juris-
prudencial predominante é a que preconiza a inconstitucionalidade das
leis municipais proibitivas, tendo sido opostas reclamacdes junto ao Su-
premo Tribunal Federal em relacdo as leis declaradas constitucionais 22

21 A Corte Suprema brasileira reconheceu a insubsisténcia, no plano infraconstitucional da le-
gislagdo interna, da prisao civil do depositério infiel (parte final do inciso LXVII do art. 5° da
Constituicao Federal), considerando o que dispoem a Convencao Americana sobre Direitos
Humanos/Pacto de Sao José da Costa Rica (Art. 7°, § 7°) e o Pacto Internacional sobre Direi-
tos Civis e Politicos (Artigo 11).

22 V. a respeito do tema, MORAES, Rodrigo Jorge. Setor sucroalcooleiro — Regime juridico
ambiental das usinas de acticar e alcool. Sio Paulo: Saraiva, 2011.
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No Estado de Sao Paulo, a queima da palha de cana é atualmente
regulada pela Lei n® 11.241/ 2002 e pelo Decreto n°® 47.700/2003. De
acordo com a legislagdo estadual em vigor, a substituicio pela me-
canizagdo sera de forma gradativa, no prazo de 20 anos (até 2021),
para drea mecanizavel, e no prazo de 30 anos (até 2031), para area
ndo mecanizavel. Apos essa data, serd obrigatério o cultivo mecani-
zado de cana crua.

As leis municipais de Paulinia, Limeira, Sdo José do Rio Preto, entre
outras, que estabeleceram a cessa¢do imediata da queima da palha de
cana em seus territorios foram declaradas constitucionais.

Assim, na ADIn 129.132.0/3, promovida pelo SIFAESP e SIAESP em
face da Prefeitura Municipal de Limeira, o Orgio Especial Tribunal de
Justi¢a de Sao Paulo, por maioria de votos (15 a 6), julgou improcedente
a agao, reconhecendo a constitucionalidade da Lei municipal 3.963/2005,
que proibe a queima da palha de cana-de-agticar no municipio.

De acordo com o voto do Des. Renato Nalini, a pratica de queimada
¢ primitiva; a Constituicao Federal converteu o meio ambiente em direito
fundamental: “A lei estadual eufemisticamente veda a queima da cana.
S6 que propde leniéncia incompativel com os danos causados a satde dos
municipes e a qualidade de vida regional. Legitima a atuacdo das cidades
ao vedarem a continuidade daquilo que se mostra tio pernicioso”.

Todavia, por meio de reclamagio e recurso extraordinario tém sido
concedidas liminares pelo Supremo Tribunal Federal para suspensio dos
efeitos das leis consideradas constitucionais, como € o caso da lei muni-
cipal de Limeira acima mencionada (Min. Gilmar Mendes) e também da
lei municipal de Paulinia (Min. Eros Grau).

A Lei Municipal n°® 1.952, de Paulinia, proibiu “o emprego do
fogo para fins de limpeza e preparo do solo, inclusive para o prepa-
ro do plantio e para a colheita de cana-de-agucar”. No julgamento
da respectiva ADI, o Tribunal de Justi¢ca de Sdo Paulo reconheceu a
constitucionalidade da lei, ensejando, como desdobramentos, a pro-
positura no Supremo Tribunal Federal da Rcl 7006 e do RE 586224
RG/SP, com reconhecimento da Repercussio Geral, em que é relator
o Min. Eros Grau.
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A questdo foi inicialmente trazida a discussdo no Judicidrio atra-
vés de agoes civis publicas, e a concessdao de liminares determinando a
cessacdo imediata da queimada da palha da cana ensejou a edicdo de
normas estaduais estabelecendo a cessacao gradual, sendo vigente atual-
mente a mencionada Lei n® 11.241/ 2002, regulamentada pelo Decreto

n°® 47.700/2003.

A matéria sempre foi controvertida, como mostra a ementa e tre-
chos do acérdao a seguir transcritos:

ApCiv 99.551/1 — 6* Cam. — TJSP —j. 30.08.1999 — maioria de

votos - rel. Des. Telles Corréa.

Ementa: A queima da palha da cana-de-agicar expde a risco a
saude de toda a populagio e a incolumidade animal, com a morte
de espécies em processo de extin¢ao, bem como causa degrada-
¢ao ambiental, afetando o solo e o subsolo; portanto, deve preva-
lecer sobre o decreto estadual a proibi¢ao de tal pratica prevista
no Cédigo Florestal.

O voto vencedor entendeu que o Codigo Florestal (art. 27) esta-
beleceu a proibi¢ao da queimada de qualquer vegetacao, nela incluindo
a de natureza renovavel, nio havendo o invocado decreto observado a
preservagao do solo, nem a norma constitucional (art. 225), que consa-
gra o entendimento de presumir como patriménio coletivo o meio am-
biente, nem a protecdo da flora e fauna (art. 193, I da Lei maior), ndo
se justificando para editd-la fortuita eliminagdo de emprego. A norma
federal é superlativamente restritiva, exigindo justificativa, excepcio-
nalidade e descri¢io da area ou regido para se permitir a queimada,
pressupostos esses nao observados pelo decreto estadual que exaspera
o alcance da norma que lhe é hierarquicamente superior, ao invés de
regulamenta-la permitindo a prépria degradagao do solo, dai porque
reconhecer incidentalmente, a inconstitucionalidade do Decreto Esta-
dual 42.056/97”.

Por sua vez, o voto vencido (Des. Oliveira Santos) sustentou a ma-
nutencdao da sentenca apelada, aduzindo que o tema é complexo, por
envolver questoes de ordem ambiental e social, que estava a reclamar
urgente legisla¢ao especifica que a regulamentasse:
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“Ha que se atentar para um aspecto de suma importancia, qual
seja, o referido Decreto Estadual, em momento algum abona ou
libera indiscriminadamente a queima de palha de cana-de-acucar,
mas quer disciplinar a sua pratica e estipula prazos para que a
mesma seja, paulatinamente, evitada, até que o seja totalmente”

(fl.).

Nos limites da acdo civil publica e tendo em vista as provas
nos autos produzidas, impunha-se a solu¢io encontrada pelo
sentenciante.

Do caso concreto trazido a Juizo, ndo se demonstrou que a con-
duta teria afetado a satide da populagio, ou causado efeito dano-
so para o meio ambiente. Os varios pareceres técnicos juntados
aos autos, ora concluem como prejudicial a queima da palha de
cana-de-acucar, ora como ndo prejudicial.

A evidéncia, existe o potencial poluidor do procedimento, mas
assim como o tem grande parte das atividades hoje existentes.

E mencionado como precedente o acérdio proferido nos autos da
Ap. 207.372-1/0, Rel. Des. Reis Kunts, que concluiu pela inexisténcia de
dispositivo constitucional ou infraconstitucional que impeca a queima-
da da palha da cana-de-acucar e, no que se refere a questao fética, asse-
verou que no campo da ciéncia inexiste defini¢io inquestionavel sobre
os resultados da atividade. No mesmo sentido, o acordao relatado pelo
Des. Laerte Carramenha, nos autos da Ap. 206.701-1/7, também do E.
Tribunal de Justi¢a de Sdo Paulo.

A tendéncia atual é a declara¢ao de inconstitucionalidade das leis
municipais que preveem a cessacao imediata da queimada da palha da
cana-de-agucar. Tal ocorreu em relagdo as leis municipais de Ribeirdao
Preto, Americana, Cedral, Mogi Mirim (Lei Municipal 4.518/2007, vo-
tacdo 14 a 7) em que se entendeu que as normas municipais que tratam
de meio ambiente ferem normas editadas pelo Estado, que é competente
para legislar sobre questdes ambientais.

Em 2007, os produtores de cana de Sio Paulo firmaram o Pro-
tocolo Agroambiental com o Estado para antecipar os prazos para
eliminar a queima, e um ano apos a assinatura do protocolo, 150 das
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172 inddastrias paulistas ja haviam aderido aos termos do documento
e assumido o compromisso de eliminar, até 2014, a queima da palha
na colheita de cana em 4reas mecanizaveis e, até 2017, em 4reas nio
mecanizaveis.

4. O federalismo cooperativo e a competéncia administrativa
comum em matéria ambiental: diretrizes constitucionais.
Competéncia cumulativa e conflitos federativos.
Tendéncias atuais. O PLC 01/10

Nos tramites finais do PLC 01/10 que regulamenta a matéria am-
biental objeto da competéncia administrativa comum das trés esferas
federativas (CF, art. 24, III, VI, VII e paragrafo tnico), é oportuno desta-
car os objetivos alvissareiros reunidos em seu art. 3°, em plena sintonia
com os propésitos do federalismo cooperativo, e em relacao aos quais
todas as disposi¢oes do referido projeto de lei complementar devem
guardar coeréncia e buscar sua implementacio:

Art. 3°. Constituem objetivos fundamentais da Unido, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Municipios, no exercicio da com-
peténcia comum a que se refere esta Lei Complementar:

I — proteger, defender e conservar o meio ambiente ecologicamen-
te equilibrado, promovendo gestao descentralizada, democratica
e eficiente;

I — garantir o equilibrio do desenvolvimento socioecondémico
com a prote¢io do meio ambiente, observando a dignidade da
pessoa humana, a erradica¢ao da pobreza e a redugao das desi-
gualdades sociais e regionais;

III - harmonizar as politicas e acdes administrativas para evitar
a sobreposi¢ao de atuacdo entre os entes federativos, de forma a
evitar conflitos de atribui¢des e garantir uma atua¢ao adminis-
trativa eficiente;

IV — garantir a uniformidade da politica ambiental para todo o
Pais, respeitadas as peculiaridades regionais e locais.
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4.1 A competéncia administrativa comum em matéria
ambiental: caracterizacao. A descentralizacdo
administrativa de origem constitucional (CF, art. 23).

O papel atual dos convénios e demais instrumentos de
cooperacgao (PLC 01/10)

Como ressaltado inicialmente, no sistema de federalismo coo-
perativo vigente entre nos a tutela administrativa ambiental é tam-
bém compartilhada entre os niveis federativos através do sistema de
competéncia administrativa comum, como se depreende do art. 23 da
Carta Federal:

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

(...)

III - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor his-
torico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais
notaveis e os sitios arqueoldgicos; (...)

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qual-
quer de suas formas;

VII — preservar as florestas, a fauna e a flora;(...)

Paragrafo unico. Leis complementares fixardo 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 (reda¢ao dada pela EC 53/2006).

Enquanto na competéncia administrativa exclusiva (CF, art. 21), ela
¢ atribuida a uma entidade com exclusio das demais, na competéncia
administrativa comum (CF, art. 23), o campo de atuagdo é comum as
varias entidades federativas, sem que o exercicio de uma venha a excluir
a competéncia de outra.

A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios estao auto-
rizados pela propria Constituigdo a desenvolverem ac¢des administrati-
vas comuns em relacdo as matérias elencadas nos incisos do art. 23, de
modo a atuarem nao apenas na execugao das respectivas leis e servicos,
no exercicio de sua competéncia origindria, mas também em sistema de
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cooperacao institucional com as demais esferas federativas, no exercicio

das competéncias supletiva e subsidiaria, que é o desenho proposto pelo
PLC 01/10, como veremos.

Tal como prevista pela atual Constitui¢ao, de forma separada da
competéncia legislativa concorrente (arts. 23 e 24, respectivamente), a
competéncia administrativa comum representa um significativo avan-
¢o no campo da cooperacdo administrativa reciproca: a descentraliza-
¢do administrativa ndo é mais decorrente de convénios, mas da propria
Constitui¢ao. Ou seja, o convénio administrativo nao é mais pressu-
posto da descentraliza¢dao politico-administrativa, ja contemplada no
proprio texto constitucional, muito embora ele continue a ser, ao lado
de outros instrumentos previstos pelo PLC 01/10, necessario para ope-
racionalizar a cooperagio entre as esferas federativas, que comungam
de interesses comuns, enquanto importante instrumento disciplinador
das condi¢oes e da forma de cooperacido técnico-financeira entre os
entes estatais?.

Com isso, nas areas discriminadas pelo art. 23, fica ao critério do
nivel municipal executar também normas federais ou estaduais quando
julgarem necessario; os Estados e municipios podem, em face das ino-
vagoes introduzidas pela Constituicao Federal de 88, atuar diretamente,
sem convénio, aplicando a lei federal, o que estda ocorrendo na pratica®.

O PLC 01/10 introduz varios outros instrumentos que viabilizam a
cooperagao institucional entre os entes federativos (art. 4°):

I — consorcios publicos, nos termos da legislagio em vigor;

IT — convénios, acordos de cooperacdo técnica e outros instru-
mentos similares com 6rgaos e entidades do Poder Publico, res-
peitado o art. 241 da Constitui¢ao Federal;

III - Comissao Tripartite Nacional, Comissoes Tripartites Esta-
duais e Comissao Bipartite do Distrito Federal;

23 ¥ a analise precisa e pertinente de Andreas J. Krell, A Posi¢do dos municipios brasileiros no Sistema
Nacional de Meio Ambiente — Sisnama. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, v. 83, n. 709, p. 9, nov.
1994.

24 V. posi¢do critica de Paulo de Bessa Antunes, a respeito (ANTUNES, 2007, p. 108, entre outras).
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IV - fundos publicos e privados e outros instrumentos econdmicos;

V — delegacdo de atribuicoes de um ente federativo a outro, res-
peitados os requisitos previstos nesta Lei Complementar;

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

4.2 A superposicao condenavel da atuacdo dos érgaos do
SISNAMA na implementacdo do controle e fiscalizacdo
preventivos e repressivos. Auséncia de regulamentacao
do art. 23, paragrafo unico da Constituicao Federal

Em razdo da existéncia de campos comuns de atuacdo, a desvantagem
da competéncia administrativa ora analisada € a superposi¢ao e os conflitos
de competéncia, com frequéncia indesejavel e prejudicial, mormente sem
a disciplina da lei complementar prevista pelo paragrafo unico do art. 23.

Nio significa que a edi¢ao da tdo esperada lei complementar venha
eliminar os conflitos de competéncia que se instalam diante das situa-
¢des concretas e que em muitos casos sao inevitaveis, redundando na
judicializacdo desses conflitos. Serve como exemplo a discutida com-
peténcia para o licenciamento ambiental, que continua a ensejar polé-
micas e demandas judiciais a despeito da disciplina do art. 10 da Lei n.
6.938/81 e da Resolugio CONAMA n° 237/97, que suprem, por ora, €
nessa matéria, a auséncia da cogitada lei complementar.

O exercicio dessas competéncias comuns torna imperiosa a articu-
lacdo politica entre as diferentes esferas estatais a fim de que a prestacdo
desses servicos ocorra de forma eficiente e racional, impedindo o des-
perdicio de recursos piiblicos e a superposicdo de funcoes idénticas®.
Infelizmente, os dois problemas estdo, de fato, ocorrendo, contribuindo

para tanto, entre outros fatores, a falta de coordenagdo dos 6rgaos do
SISNAMA.

25 KRELL, 1994, p. 14, baseando-se em Paulo J. Vilela Lomar (As Leis Organicas Municipais e a
nova ordem constitucional — principais questdes e perspectivas. In: Anais do Semindrio sobre Leis
Organicas Municipais, USP, 1990, mimeogr., p. 31).
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4.3 Competéncia para o licenciamento ambiental: diretrizes
vigentes e novidades introduzidas pelo PLC 01/10.
Excessos e necessidade de busca de equilibrio e
integracao

4.3.1 O sistema vigente: Lei 6.938/81 (art. 10) e Res.
CONAMA 237/9726

Conforme salientado, a competéncia para o licenciamento ambien-
tal ja foi objeto de disciplina pelo art. 10 da Lei n® 6.938/81 e pela Re-
solu¢gago CONAMA n° 237/97, que suprem, por ora, € nessa matéria, a
auséncia da cogitada lei complementar mencionada no paragrafo unico
do art. 23 da Constitui¢ao Federal, ndo obstante as criticas a inconsti-
tucionalidade do regramento dessa matéria competencial por resolu¢ao
normativa.

Pelo sistema da Lei n. 6.938/81 (art. 10), a regra é o prévio
licenciamento ambiental pelo 6rgiao estadual integrante do SISNA-
MA, e pelo IBAMA em carater supletivo, sem prejuizo de outras
licengas (caput)?’. A licenca estadual dependera de homologac¢io do
IBAMA nos casos e prazos previstos em Resolugio do CONAMA

(§2°).

Tal previsao explica a melhor estrutura¢iao do nivel estadual para o
licenciamento ambiental, e a tendéncia tradicional do IBAMA de atuar
em carater supletivo, podendo ainda delegar parcialmente ao Estado sua
competéncia originaria.

o

O licenciamento ambiental municipal ndo é previsto na Lei n
6.938/81, editada na vigéncia da EC 01/69, que nio erigia o Municipio
ao status de entidade federativa, como faz a Constituicio de 1988. A
municipaliza¢do do licenciamento ambiental, que se fundamenta no art.

26 V. a respeito, entre outros, MACHADO, 2006, p. 268-9; FINK, Daniel Roberto et al. Aspectos ju-
ridicos do licenciamento ambiental. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004, passim;
FIORILLO, 2006, p. 92.

27 Redagao atual do art. 10: A construcao, instalagdao, ampliagdo e funcionamento de estabeleci-
mentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerados efetiva e potencialmen-
te poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de causar degradacio ambiental,
dependerdo de prévio licenciamento de orgao estadual competente, integrante do SISNAMA,
e do IBAMA, em cardter supletivo, sem prejuizo de outras licencas exigiveis.
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23 da Carta atual, veio prevista na Resolu¢iao n® 237/97, conforme sera

abordado.

O art. 10 da Lei n°® 6.938/81 passara a ter a seguinte redacdo, mais
simplificada, na proposta do atual PLC 01/10:

Art. 10. A construcdo, instalagio, ampliacdo e funcionamento
de estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos am-
bientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob
qualquer forma, de causar degradacdo ambiental dependerdo de
prévio licenciamento ambiental.

§ 1° Os pedidos de licenciamento, sua renovagao e a respectiva
concessao serdo publicados no jornal oficial, bem como em peri-
odico regional ou local de grande circulagdo, ou em meio eletro-
nico de comunica¢ao mantido pelo 6rgao ambiental competente.

4.3.2 As competéncias origindria, supletiva e subsidiaria.

No sistema de competéncia administrativa comum cada ente fede-
rativo é originariamente detentor de atribuicoes legalmente definidas
(competéncia originaria), e pode atuar supletiva ou subsidiariamente. A
atuacdo supletiva se d4 quando um ente federativo se substitui ao ente
federativo originariamente detentor das atribui¢des, nas hipoteses legal-
mente definidas. Ja a atuagao subsididria de um ente federativo visa au-
xiliar no desempenho das atribui¢des decorrentes das competéncias co-
muns, quando solicitado pelo ente federativo originariamente detentor
das atribui¢oes legalmente definidas (PLC 01/10, art. 2°, incisos II e III).

A atuacdo em carater supletivo nas a¢oes administrativas de licen-
ciamento e na autorizagao ambiental se d4 nas seguintes hipoteses: ine-
xistindo 6rgdo ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente no
Estado ou no Distrito Federal, a Unido deve desempenhar as acoes ad-
ministrativas estaduais ou distritais até a sua criagao; inexistindo 6rgao
ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente no Municipio, o
Estado deve desempenhar as agdes administrativas municipais até a sua
criacdo; e inexistindo 6rgao ambiental capacitado ou conselho de meio
ambiente no Estado e no Municipio, a Unido deve desempenhar as acoes
administrativas até a sua criagdo em um daqueles entes federativos (art.
15 e incisos).
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Ja a acdo administrativa subsidiaria dos entes federativos se verifica
por meio de apoio técnico, cientifico, administrativo ou financeiro, sem
prejuizo de outras formas de cooperagao e deve ser solicitada pelo ente
originariamente detentor da atribui¢io nos termos da Lei Complemen-
tar (art. 16 e paragrafo unico).

4.3.3 A competéncia originaria para o licenciamento
ambiental: mescla de critérios para definicao do nivel
competente. Sistema vigente e proposta do PLC 01/10.

A competéncia originaria do IBAMA tem lugar no caso de ativida-
des e obras com significativo impacto ambiental, de ambito nacional ou
regional (Lei 6.938/81, art. 10, § 4°). Impacto ambiental regional é o
impacto que afeta diretamente (area de influéncia direta), no todo ou em
parte, o territorio de dois ou mais Estados (Resolu¢ao 237/97, art. 1°,
IV), estando incluidas diversas hipoteses em rol exemplificativo:

Art. 4°. Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Re-
cursos Naturais Renovaveis — IBAMA o licenciamento previsto
no caput deste artigo, no caso de atividades e obras com signi-
ficativo impacto ambiental, de ambito nacional ou regional, a
saber:

I - localizadas ou desenvolvidas conjuntamente no Brasil e em
pais limitrofe; no mar territorial; na plataforma continental; na
zona economica exclusiva; em terras indigenas ou em unidades
de conservacao do dominio da Unido;

II - localizadas ou desenvolvidas em dois ou mais Estados;

III - cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites ter-
ritoriais do Pais ou de um ou mais Estados;

IV — destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transpor-
tar, 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, observa-
da a legislacdo especifica.
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Depreende-se da analise deste dispositivo que a competéncia ori-
ginaria do IBAMA é aferida segundo o critério da significancia do im-
pacto ambiental, de ambito nacional ou regional, critério este que, a seu
turno, € avaliado diante das hipdteses previstas em rol exemplificativo,
que contempla diferentes critérios: tipo, localizacdo ou desenvolvimento
de atividade ou empreendimento, envolvendo bem/interesse/servico da
Unido Federal.

Para os niveis estadual e municipal os critérios sdo os seguintes,
respectivamente:

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

I - localizados ou desenvolvidos em mais de um Municipio ou
em unidades de conserva¢dao de dominio estadual ou do Distrito
Federal;

IT - localizados ou desenvolvidos nas florestas e demais formas
de vegetagao natural de preservacdo permanente relacionadas no
artigo 2° da Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 19635, e em todas
as que assim forem consideradas por normas federais, estaduais
ou municipais;

III - cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites ter-
ritoriais de um ou mais Municipios;

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

Art. 6°. Compete ao 6rgao ambiental municipal, ouvidos os 6r-
gaos competentes da Unido, dos Estados e do Distrito Federal,
quando couber, o licenciamento ambiental de empreendimentos
e atividades de impacto ambiental local e daquelas que lhe forem
delegadas pelo Estado por instrumento legal ou convénio.

Pode-se concluir, destarte, que o tipo, localizagio ou desenvolvi-
mento da atividade/empreendimento em bem da Unido/Estado/Munici-
pio sado critérios definidores do nivel competente para o licenciamento
ambiental; dessa forma, em alguma medida, o critério da dominialidade
acaba por interferir na defini¢do da competéncia para licenciar.
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A disciplina da competéncia originaria para o licenciamento am-
biental federal, estadual e municipal pelo PLC 01/10 é inserida entre as
acoes administrativas atribuidas originariamente a cada ente federativo,
do seguinte teor:

Art. 7°. Sdo acdes administrativas da Unido:

(..0)

XIV - 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 econdmica exclusiva;

¢) localizados ou desenvolvidos em terras indigenas;

d) localizados ou desenvolvidos em unidades de conservagao
instituidas pela Unido, exceto em Areas de Prote¢io 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 pre-
paro e emprego das For¢as Armadas, conforme disposto na Lei
Complementar n° 97, de 9 de junho de 1999;

g) destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transpor-
tar, 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); ou

h) que atendam tipologia estabelecida por ato do Poder Executi-
vo, a partir de proposi¢do da Comissdo Tripartite Nacional, asse-
gurada a participagao de um membro do Conselho Nacional do
Meio Ambiente (Conama), e considerados os critérios de porte,
potencial poluidor e natureza da atividade ou empreendimento;
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Art. 8°. S3o acdes administrativas dos Estados:

XIII - exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendi-
mentos cuja atribui¢do para licenciar ou autorizar, ambiental-
mente, for cometida aos Estados;

XIV - promover o licenciamento ambiental de atividades ou em-
preendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou po-
tencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de cau-
sar degradac¢ao ambiental, ressalvado o disposto nos arts. 7° e 9°;

XV — promover o licenciamento ambiental de atividades ou
empreendimentos localizados ou desenvolvidos em unidades de
conservacio instituidas pelo Estado, exceto em Areas de Prote-
¢ao Ambiental (APAs);

Art. 9°. S3o acdes administrativas dos Municipios:

(..0)

XIV - observadas as atribuicoes dos demais entes federativos
previstas nesta Lei Complementar, promover o licenciamento
ambiental das atividades ou empreendimentos:

a) 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; ou

b) localizados em unidades de conservacdo instituidas pelo Mu-
nicipio, exceto em Areas de Protecio Ambiental (APAs);

Art. 10. Sao a¢des administrativas do Distrito Federal as previs-
tas nos arts. 8° e 9°.

Como vemos, na disciplina proposta pelo PLC 01/10 permanece a
mescla de critérios (tipo, localizacdo ou desenvolvimento da atividade/
empreendimento), sem fazer referéncia e sem relacionar tais critérios a
amplitude e a significincia do impacto (nacional, regional ou local). Ao
invés é introduzido mecanismo inovador objeto de criticas por possi-
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bilitar, na pratica, direcionamentos e flexibilizacdes indevidas. Sera da
competéncia federal o licenciamento ambiental de empreendimentos e
atividades que atendam tipologia estabelecida por ato do Poder Executi-
vo, a partir de proposicao da Comissdo Tripartite Nacional, assegurada
a participagao de um membro do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(Conamay), e considerados os critérios de porte, potencial poluidor e na-
tureza da atividade ou empreendimento (art. 7°, XIV, “h”).

Também o licenciamento dos empreendimentos cuja localizacao
compreenda concomitantemente dreas das faixas terrestre e maritima
da zona costeira serd de atribuicio da Unido exclusivamente nos casos
previstos em tipologia estabelecida por ato do Poder Executivo, a partir
de proposi¢ao da Comissao Tripartite Nacional, assegurada a participa-
¢ao de um membro do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama)
e considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da
atividade ou empreendimento (art. 7°, paragrafo unico).

Sob o espectro do licenciamento ambiental municipal estardo os
empreendimentos ou atividades que causem ou possam causar impacto
ambiental de ambito local, conforme tipologia definida pelos respecti-
vos Comnselbos Estaduais de Meio Ambiente, considerados os critérios
de porte, potencial poluidor e natureza da atividade (art. 9°, XIV, “a”).

A Comissao Tripartite Nacional sera formada, paritariamente, por
representantes dos Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do Dis-
trito Federal e dos Municipios, e tem por objetivo fomentar a gestdo
ambiental compartilhada e descentralizada entre os entes federativos.

4.3.4 O principio do licenciamento ambiental num tnico
nivel (Res. 237/97) ou por um tnico ente (PLC 01/10).
A participacdo das demais esferas: manifestacdo sem
carater vinculante (PLC 01/10). Peculiaridades do
licenciamento ambiental do Rodoanel Mario Covas:
licenciamento ambiental complexo. Carater vinculante
das exigéncias do IBAMA.

A Resolugio n°® 237/97 introduziu também o principio do licen-
ciamento ambiental num unico nivel, ao estabelecer que os empreen-
dimentos e atividades serdo licenciados em um vinico nivel de compe-
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téncia (art. 7°) e a participacao dos demais niveis, em se tratando de
licenciamento ambiental federal, estadual ou municipal, se da na forma
abaixo descrita.

O licenciamento pelo IBAMA ¢ feito apds a autarquia considerar o
exame técnico procedido pelos 6rgaos ambientais dos Estados e Muni-
cipios 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 procedi-
mento de licenciamento (§ 1°).

A participacao dos demais niveis federativos no licenciamento am-
biental estadual € similar a participacao no licenciamento ambiental fe-
deral, com as devidas adaptacdes: o 6rgao ambiental estadual ou do Dis-
trito Federal procede ao licenciamento apos considerar o exame técnico
procedido pelos 6rgaos ambientais dos Municipios em que se localizar a
atividade ou empreendimento, e, quando couber, o parecer dos demais
orgaos competentes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, envolvidos no procedimento de licenciamento (paragrafo
unico).

No licenciamento ambiental municipal, a disciplina também ¢ se-
melhante a do licenciamento dos outros dois niveis ja4 mencionados: no
caso, sdo ouvidos os 6rgdos competentes da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal, quando couber (art. 6°).

O PLC 01/10 mantém o mesmo principio em consideraciao, apenas
alterando para licenciamento por um unico ente federativo: Os empre-
endimentos e atividades sao licenciados ou autorizados, ambientalmen-
te, por um unico ente federativo, em conformidade com as atribuicoes
estabelecidas nos termos desta Lei Complementar (art. 13). Reafirma o
principio de que os demais entes federativos interessados podem mani-
festar-se ao orgao responsavel pela licenca ou autorizacio, de maneira
nao vinculante, respeitados os prazos e procedimentos do licenciamento
ambiental (§ 1°) e atrela a supressdo de vegetagao decorrente de licencia-
mentos ambientais a autorizacao pelo ente federativo licenciador (§ 2°).

Ja externamos nosso posicionamento no sentido de que nio pode
uma resoluc¢do pretender alterar um sistema de competéncias constitu-
cionalmente estabelecido, de tutela ambiental compartilhada entre todos
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os poderes e niveis federativos em consonancia com o que estabelecem
os arts. 225; 24, VI e VIII; 23, VI, da Constitui¢ao.

E citamos, a propésito, a experiéncia do licenciamento ambiental
do Rodoanel Mirio Covas?® no qual atuamos como relatora em grau de
recurso. No caso especifico admitimos a coexisténcia e conflituosidade
entre interesses de ambitos nacional, regional, estadual e local e, conse-
quentemente, a inadequagao do licenciamento exclusivamente federal,
estadual ou municipal proposto pela Resolu¢ao n°® 237/97.

Em decisao judicial reconhecemos a possibilidade do duplo licencia-
mento ambiental no sistema constitucional brasileiro, pedido sucessivo
formulado na exordial da ag¢ao civil puablica em questao, muito embora
o acordo celebrado entre as partes e interessados, e homologado judi-
cialmente, tenha logrado éxito em conceber um licenciamento ambiental
complexo, num tnico nivel, com resultados praticos equivalentes aquele
e sem os custos e inconvenientes do duplo licenciamento.

No acordo, em varias clausulas, restou consignada a participacao
efetiva e as exigéncias em carater vinculante estabelecidas pelo IBAMA
no licenciamento ambiental em aprego:

1) topico “a” — o processo de licenciamento da obra referente
ao Rodoanel — Trechos Norte, Sul e Leste sera efetuado junto ao
o6rgao seccional do SISNAMA (Secretaria do Meio Ambiente do
Estado de Sdo Paulo), em nivel tinico de competéncia.

2) topico “b” — o IBAMA ird acompanhar e participar do proces-
so de licenciamento ambiental tnico, analisando e manifestando-
-se de forma vinculativa, no bojo do procedimento, quanto aos
aspectos de avaliagdo de impactos ambientais diretamente rela-
cionados aos seguintes temas: Reserva da Biosfera do Cinturao
Verde da Cidade de Sio Paulo, Ecossistema Mata Atlantica e
Areas Indigenas Barragem-Krukutu.

28 Cf. YOSHIDA, 2007, p. 29-55; A experiéncia do licenciamento ambiental do Rodoanel Mario
Covas e os avangos no trato das questoes federativas, institucionais e ambientais. In: Congresso In-
ternacional de Direito Ambiental (9.: 2005: Siao Paulo) Paisagem, natureza e direito = Landscape,
nature and law. Antonio Herman Benjamin (Org.). Sdo Paulo: Instituto O Direito por um Planeta
Verde, 2005b. v. 1., p. 242-3.
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Por isso mesmo o licenciamento neste caso pode apropriadamente
ser caracterizado como ato complexo, resultante da vontade conjunta de
dois 6rgdos licenciadores.

Conforme dissemos, o licenciamento ambiental complexo é a alter-
nativa que, sem duvida, melhor concilia os interesses envolvidos (dos em-
preendedores, dos 6rgaos ambientais e da coletividade), mormente por se
basear em um vinico Estudo de Impacto Ambiental, que avalie adequa-
damente os impactos nacionais, regionais (inter e intraestaduais) e locais,
quando for o caso, e por evitar a superposicao de taxas de policia®.

4.3.5 Hipdteses de duplicidade de licenciamento ambiental:
vicios ou inadequacgao do licenciamento anterior

A duplicidade de licenciamento ambiental ocorre por vicios ou ina-
dequacdo do licenciamento anterior (incompeténcia para o licenciamen-
to, auséncia ou dispensa indevida de EIA/RIMA, inadequacao do licen-
ciamento feito em um determinado nivel).

Seguem hipoteses em que foi exigido o refazimento do licenciamen-
to em razdo de irregularidades no licenciamento anteriormente realiza-
do por outro nivel federativo.

Construgao de hotel em zona de promontério (APP).

O IBAMA nio concedeu licenca para a construgao, nao importan-
do se o 6rgao estadual o tenha feito, em se tratando de APP situada
em bem publico (terreno da marinha) qualquer autorizacdo pelo 6rgao
estadual é nula.

(ACMS 2000.021515-5/SC- TRF 4" Regiao)

Construgao de hotel em area de promontoério (APP) com licengas
expedidas pela FATMA e auséncia de EIA/RIMA.

Frente ao interesse nacional presente, entende que a competéncia
para o licenciamento deveria ter sido atribuida ao IBAMA.

(Embargos Infringentes em AC 1998.04.01.009684-2/SC - TRF
4* Regiao)

29 YOSHIDA, 2005b, p. 246.
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Importante precedente do Superior Tribunal de Justi¢a reconhece,
com propriedade, a necessidade do licenciamento federal pelo IBAMA,

no exercicio de competéncia origindria, e a competéncia supletiva do
6rgao estadual que procedeu ao licenciamento ambiental, admitindo ex-
pressamente a possibilidade do duplo licenciamento na espécie.

Trata-se do REsp n°588022/SC, de relatoria do Min. José Delgado,
julgado em 17/02/2004, pouco tempo depois da decisdo liminar que
proferimos no caso Rodoanel (Al n°.2003.03.00.070460-9, DJU de
23/01/04, Secao 2, fls. 112 e 113):

ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL. ACAO CIVIL PUBLICA.
DESASSOREAMENTO DO RIO ITAJAI-ACU. LICENCIAMEN-
TO. COMPETENCIA DO IBAMA. INTERESSE NACIONAL.

1. Existem atividades e obras que terdo importancia ao mesmo
tempo para a Nagdo e para os Estados e, nesse caso, pode até
haver duplicidade de licenciamento.

2. O confronto entre o direito ao desenvolvimento e os principios
do direito ambiental deve receber solucio em prol do ultimo,
haja vista a finalidade que este tem de preservar a qualidade da
vida humana na face da terra. O seu objetivo central é proteger
patrimonio pertencente as presentes e futuras geracoes.

3. Nao merece relevo a discussdo sobre ser o Rio Itajai-Agu esta-
dual ou federal. A conservacdo do meio ambiente ndo se prende
a situagoes geograficas ou referéncias historicas, extrapolando os
limites impostos pelo homem. A natureza desconhece fronteiras
politicas. Os bens ambientais sdo transnacionais. A preocupagao
que motiva a presente causa nao ¢ unicamente o rio, mas, princi-
palmente, o mar territorial afetado. O impacto sera consideravel
sobre o ecossistema marinho, o qual recebera milhdes de tonela-
das de detritos.

4. Esta diretamente afetada pelas obras de dragagem do Rio Ita-
jai-Acu toda a zona costeira e o mar territorial, impondo-se a
participagdo do IBAMA e a necessidade de prévios EIA/RIMA. A
atividade do 6rgao estadual, in casu, a FATMA, é supletiva. So-
mente o estudo e o acompanhamento aprofundado da questio,
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através dos 6rgaos ambientais publicos e privados, podera aferir
quais os contornos do impacto causado pelas dragagens no rio,
pelo depdsito dos detritos no mar, bem como sobre as correntes
maritimas, sobre a orla litoranea, sobre os mangues, sobre as
praias, e, enfim, sobre o homem que vive e depende do rio, do
mar e do mangue nessa regiao.

(REsp 588.022/SC, STJ, j. 17/02/2004)

4.3.6 A previsdo extremada do principio do licenciamento
ambiental por um tnico ente pelo PLC 01/10.
Minimizacdo condenavel da fiscalizacdo pelos demais
niveis federativos®.

O PLC 01/10 radicaliza ao adotar uma posi¢ao extremada do prin-
cipio do licenciamento ambiental por um tunico ente, impedindo ou mi-
nimizando de forma exacerbada a fiscalizacao pelos demais niveis fede-
rativos. E o que se depreende do criticado art. 17 e seus paragrafos, que
afronta a cooperagao e a integragao entre as esferas federativas, proprias
do federalismo cooperativo:

Art. 17. Compete ao 6rgao responsavel pelo licenciamento ou
autorizagao, conforme o caso, de um empreendimento ou ati-
vidade, lavrar auto de infracio ambiental e instaurar processo
administrativo para a apura¢ao de infragoes a legislagio am-
biental cometidas pelo empreendimento ou atividade licenciada
ou autorizada.

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

§ 2° Nos casos de iminéncia ou ocorréncia de degradacao da
qualidade ambiental, o ente federativo que tiver conhecimento

30 Analise baseada no texto Pega ladrdo! Roubaram as atribuicoes do IBAMA, de Sérgio de Oli-
veira Netto. Disponivel em http://www.ecodebate.com.br/2011/11/10/pega-ladrao-roubaram-
-as-atribuicoes-do-ibama-artigo-de-sergio-de-oliveira-netto/. Acesso em novembro de 2011.
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do fato devera determinar medidas para evita-la, fazer cessa-la
ou mitiga-la, comunicando imediatamente ao 6rgao competente
para as providéncias cabiveis.

§ 3° O disposto no caput deste artigo nao impede o exercicio
pelos entes federativos da atribui¢io comum de fiscalizacao da
conformidade de empreendimentos e atividades efetivos ou po-
tencialmente poluidores ou utilizadores de recursos naturais com
a legislacdo ambiental em vigor, sendo nulo o auto de infragao
ambiental lavrado por 6rgdo que nio detenha a atribui¢do de
licenciamento ou autorizag¢ao a que se refere o caput.”

Em sintonia com esta concep¢ao preve o art. 8° que constitui agoes
administrativas dos Estados exercer o controle e fiscalizar as atividades
e empreendimentos cuja atribuicdo para licenciar ou autorizar, ambien-
talmente, for cometida aos Estados (inciso XIII).

Pelo texto aprovado neste PLC 01/10, pelo Codigo Florestal e demais
normas pertinentes (Resolucdes do CONAMA, entre outras), em regra, as
autorizacdes para realizar a supressao de vegetagdo em areas de preserva-
¢ao permanente (APP), intervengdes nos biomas e demais licenciamentos,
sao todas concedidas pelos 6rgaos ambientais estaduais ou municipais.

Em face do sistema constitucional e legal vigente, o IBAMA é compe-
tente para fiscalizar procedimentos de licenciamento concedidos por ou-
tros entes federados. Em especial a Lei n°® 9.605/98 atribui a todos os in-

tegrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) o dever de
zelar pelo meio ambiente, fazendo uso do poder de policia administrativa:

Art. 70. Considera-se infracio administrativa ambiental toda
a¢ao ou omissdo que viole as regras juridicas de uso, gozo, pro-
mogao, protecdo e recuperacao do meio ambiente.

§ 1° S3o autoridades competentes para lavrar auto de infra¢dao
ambiental e instaurar processo administrativo os funcionarios
de 6rgdaos ambientais integrantes do Sistema Nacional de Meio
Ambiente — SISNAMA, designados para as atividades de fiscali-
zacao, bem como os agentes das Capitanias dos Portos, do Mi-
nistério da Marinha.

(..0)
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§ 3° A autoridade ambiental que tiver conhecimento de infra¢ao
ambiental é obrigada a promover a sua apuracido imediata, me-
diante processo administrativo proprio, sob pena de correspon-

sabilidade.

§ 4° As infragoes ambientais sdo apuradas em processo adminis-
trativo proprio, assegurado o direito de ampla defesa e o contra-
dit6rio, observadas as disposicoes desta Lei.”

A orientagao jurisprudencial do Superior Tribunal de Justi¢a esta-
beleceu a distingao entre competéncia para licenciar e para fiscalizar,
concluindo que, por mais que o IBAMA nao tenha, em principio, com-
peténcia ampla para emitir licencas ambientais (que, em regra, ficam a
cargo dos 6rgaos ambientais estaduais e municipais), possui plenos po-
deres para realizar a fiscalizagio sobre estes proprios empreendimentos
licenciados pelos demais 6rgaos:

EMENTA: PROCESSUAL CIVIL — ADMINISTRATIVO - AM-
BIENTAL - MULTA - CONFLITO DE ATRIBUICOES CO-
MUNS — OMISSAO DE ORGAO ESTADUAL - POTENCIALI-
DADE DE DANO AMBIENTAL A BEM DA UNIAO - FISCA-
LIZACAO DO IBAMA - POSSIBILIDADE.

1. Havendo omissao do 6rgao estadual na fiscalizacao, mesmo que
outorgante da licenca ambiental, pode o IBAMA exercer o seu po-
der de policia administrativa, pois ndo ha confundir competéncia
para licenciar com competéncia para fiscalizar. 2. A contrariedade
a norma pode ser anterior ou superveniente a outorga da licenga;
portanto, a aplicagdo da san¢do nio estd necessariamente vincula-
da a esfera do ente federal que a outorgou. 3. O pacto federativo
atribuiu competéncia aos quatro entes da federagdo para proteger
o meio ambiente através da fiscalizagio. 4. A competéncia consti-
tucional para fiscalizar ¢ comum aos 6rgaos do meio ambiente das
diversas esferas da federacio, inclusive o art. 76 da Lei Federal n.
9.60598 prevé a possibilidade de atuacio concomitante dos in-
tegrantes do SISNAMA. 5. Atividade desenvolvida com risco de
dano ambiental a bem da Unido pode ser fiscalizada pelo IBAMA,
ainda que a competéncia para licenciar seja de outro ente federa-
do. Agravo regimental provido. (DJe: 15/5/2009).
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5. Consideracoes Finais

Estd insito ao federalismo cooperativo as ideias de cooperacio e in-
tegracdo entre os niveis federativos, por isso os conflitos sdo inevitaveis
quando a iniciativa da atuagdo dos poderes, 6rgaos e institui¢oes das
diferentes instancias federativas € feita de forma isolada, sem coordena-
¢do e integragao.

Ignorar esta realidade estrutural da federagao brasileira (federalis-
mo cooperativo) com repercussoes na reparticio de competéncias cons-
titucionais (competéncia legislativa concorrente e competéncia adminis-
trativa comum) e na forma de atuagdo das diferentes esferas federativas
(cooperagao, colaboragio e integracao) € criar situagoes de conflito que
sO prejudicam a eficiéncia e a efetividade da tutela da qualidade da vida.
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