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RESUMO

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 elegeu a forma federativa de
estado, como clausula pétrea, atribuindo a todos os entes federativos o dever de protecdo
e conservacao do meio ambiente para as presentes e futuras geragdes. O presente trabalho
busca investigar a divisdo de competéncias legislativas e matérias estipuladas na Carta
Magna entre os entes federativos (federal, estadual e municipal), no contexto do nosso
modelo de federalismo cooperativo, a partir da promulgacdo da Lei Complementar
n°140/11 e tendo em vista os principios da predominancia do interesse e da
subsidiariedade. Ao final, pretende-se observar a zona de abrangéncia de atuacao entre 0s
entes federativos a fim de evitar a sobreposicdo de atuacgOes, decisGes antagonicas,
desperdicio de recursos puablicos e uma maior eficiéncia administrativa; e,
consequentemente, uma atuagdo mais harmonica entre eles.

Palavras-chave: Constituicdo Federal. Reparticdo de competéncias. Lei Complementar n°
140/11. Principio da Subsidiariedade. Principio da Predominancia do Interesse.



ABSTRACT

The Constitution of the Federative Republic of Brazil of 1988 elected the federative form
of state, as a fundamental clause, attributing to all federative entities the duty of protection
and conservation of the environment for present and future generations. The present work
seeks to investigate the division of legislative competences and matters stipulated in the
Federal Constitution between the federative entities (federal, state and municipal), in the
context of our model of cooperative federalism, from the enactment of Supplementary
Law n° 140/11 and taking into account in view of the principles interest predominance
and subsidiarity. In the end, it is intended to observe the area of scope of action between
the federative entities to avoid the overlapping of actions, antagonistic decisions, waste
of public resources and greater administrative efficiency; and, consequently, a more
harmonious performance between them.

Keywords: Federal Constitution. Division of competencies. Supplementary Law n°.
140/11. Subsidiarity Principle. Principle Interest Predominance.
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1.0 — INTRODUCAO

1.1 — Historico
Nos dias atuais, é notoria a percep¢do de degradacdo do meio ambiente e reducdo

da qualidade de vida em nivel mundial. Durante séculos predominou a ideia de que a
natureza existia somente para satisfazer as vontades humanas, ndo se questionando 0s
limites de usufruto. No século passado, a partir da década de 60, em alguns paises
desenvolvidos da Europa, EUA e Japdo, e da década de 80, na maior parte do mundo,
principalmente nos paises da América Latina como Argentina, Brasil, Mexico entre
outros, a sociedade foi se conscientizando de que a capacidade de suporte do planeta é
limitada e de que a utilizacdo indiscriminada dos recursos nao renovaveis e a poluicdo
provocada pelo desenvolvimento humano poderiam causar danos irreversiveis ao meio

ambiente.

Desde entdo, as posi¢cdes antagbnicas entre o desenvolvimento econémico e a
preservacdo do meio ambiente criaram um dilema para a humanidade tornando-se
necessario o estabelecimento de uma estrutura de apoio legal onde constassem medidas
corretivas, preventivas e de controle das condi¢cdes de poluicdo. Para isto, foram
realizados revisdes e aperfeicoamentos de textos legais, introduzidas novas leis e
regulamentacdes em nivel nacional, regional e local em cada pais preocupado com 0s
problemas ambientais, com o desenvolvimento tecnoldgico e com a qualidade de vida da

sua populacao local e global.

No ambito internacional, importantes marcos ocorreram ao longo do tempo 0s
quais fizeram despertar a necessidade de conservacdo ambiental e do uso sustentavel dos
recursos naturais sem comprometer a capacidade das geracdes futuras de atenderem suas
préprias necessidades. Dentre estes marcos podemos citar: Relatério do Clube de Roma
o qual propunha crescimento zero (1960), a Conferéncia das Na¢6es Unidas Sobre 0 Meio
Ambiente Humano — Conferéncia de Estocolmo com a Declaracdo sobre o Meio
Ambiente Humano (1972), criacdo da Comissdo sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento (1983), que produziu quatro anos mais tarde o relatério Brundtland
(1987), a Conferéncia Mundial das Nagfes Unidas sobre o Meio Ambiente e
desenvolvimento — Rio 92 (1992), entre outros marcos (LOPES, ROCHA, et al., 2017).

No Brasil, desde o inicio do século passado, diversos institutos normativos foram

sancionados visando a regulacdo da exploracdo dos recursos naturais. Dentre estes,

7



podem ser citados: Decreto n° 24.643/34 — Codigo de Aguas, Lei n° 4.771/65 — Antigo
Caodigo Florestal, Decreto n° 1.713/37 — Parque Nacional do Itatiaia, Decreto n° 1.985/40
— Cadigo de Minas, Lei n® 4.504/64 — Estatuto da Terra, Lei n® 4.771/65 — antigo Cddigo
Florestal, Lei 6.938/81 — Politica Nacional de Meio Ambiente, entre outras normas que
influenciaram na conformacdo da protecdo normativa ao meio ambiente que

presenciamos atualmente.

1.2 — Meio Ambiente nas Constituicdes Brasileiras pretéritas
Antes de adentrar nas divisdes das competéncias constitucionais é relevante que

seja situado o tratamento dado ao meio ambiente na Constituicdo da Republica Federativa

do Brasil promulgada em 05 de outubro de 1988, assim como nas constitui¢fes pretéritas.

Desde o Brasil Colonia a Coroa Portuguesa buscava disciplinar a exploragdo dos
recursos naturais. Inicialmente os recursos extrativistas florestais e posteriormente 0s
minerarios e agrarios. No entanto, essas legislacdes incipientes possuiam um carater
muito mais de protecdo e fiscalizacdo econdmica do que propriamente a protecdo

ambiental.

Em ambito constitucional, a primeira Constituicdo Brasileira — 1824 — néo
abordou o tema, apesar de ser um pais exclusivamente exportador de produtos agricolas
e minerais. A partir do periodo republicano, o Brasil adota a forma federalista de Estado.
A Constituicao de 1891 atribuia competéncia legislativa a Unido para legislar sobre suas
minas e terras. A Constituicdo de 1934 visou proteger uma série de recursos naturais,
onde incialmente visava proteger e regular economicamente a explora¢do dos recursos
naturais e, indiretamente, preservou o meio ambiente. A Constituicdo de 1937 definiu os
recursos naturais que cabiam a Unido legislar, tendo em vistas o0 seu aproveitamento
econbmico, como: bens de dominio federal, minas, metalurgia, energia hidraulica, aguas,
florestas, caca e pesca e sua exploragdo. No que tange o tratamento dado as questfes
ambientais, a Constituicdo de 1946 manteve os padrdes das anteriores. A Constituicdo de
1967 estabeleceu como competéncia legislativa da unido legislar sobre: direito agrario,
normas gerais de seguranca e protecdo da saude; aguas e energia elétrica (ANTUNES,
2015).

Observa-se que a partir da regulacdo econdmica da exploragdo dos recursos

naturais, indiretamente conservava o0 meio ambiente. Essa consciéncia conservacionista



foi sendo desenvolvida gradualmente ao longo do século passado. A partir da década de
60 ocorreu um crescimento na conscientizacdo de protecdo ambiental em nivel
internacional, como mencionado em paragrafos acima, que influenciou fortemente a
legislacdo ambiental brasileira a partir da segunda metade do século XX. Tal influéncia

culminou com a protecdo ambiental apresentada na Constituicdo Federal de 1988.

As Constituicdes Brasileiras anteriores a 1988 ndo buscavam acomodar valores e
preocupacOes ambientais. A preocupacdo dominante era a regulacdo da exploracdo de
recursos primarios que culminavam, indiretamente, na protecdo ambiental. Uma
importante inovagédo da Constituicdo Federal de 1988 foi a incorporagdo de conceitos das
areas de ciéncias naturais e a ideia de gerenciamento ambiental, como “tutela da
biodiversidade”, “patriménio genético”, “fungdo ecologica”, “equilibrio ecoldgico”,

“Estudo Prévio de Impacto Ambiental”, “reparagdo de dano ambiental” etc.

Conforme apontado pelo Ministro do STJ Herman Benjamin (2008, pg.8),

«...saimos do estagio da miserabilidade ecolégica constitucional, propria das
ConstituicBes liberais anteriores, para um outro, que, de modo adequado,
pode ser apelidado de opuléncia ecolbgica constitucional, pois o capitulo do
meio ambiente nada mais é do que o &pice ou a face mais visivel de um regime
constitucional que, em varios pontos, dedica-se, direta ou indiretamente, a
gestdo dos recursos ambientais.

1.3 — Constituicao da Republica Federativa do Brasil e 0 meio ambiente
A principal fonte formal do direito brasileiro é a Constituicdo da Republica

Federativa do Brasil, sustentdculo de todo o ordenamento juridico brasileiro. A
Constituicdo Federal de 1988 destacou um capitulo exclusivo para 0 meio ambiente —
capitulo VI do Titulo VII — Ordem Social. Através do consagrado art. 225, vislumbrou-
se a importancia de se implementar politicas publicas que visem um meio ambiente

ecologicamente saudavel tanto para a presente como para as futuras geracées.

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

Da leitura do caput do artigo supramencionado, depreende-se que o Poder
Constituinte Originario outorgou a coletividade o direito fundamental a um meio
ambiente ecologicamente equilibrado, sendo que, para lhe preservar a efetividade,

concedeu ao Poder Publico o poder-dever de fiscalizar as condutas daqueles que se



apresentem como potenciais ou efetivos poluidores, estabelecendo, como competéncia
comum entre os entes federativos, a protecdo a0 meio ambiente. No entanto a questéo
ambiental ndo se circunscreve apenas no art. 225. Ao longo da constitui¢do ha diversos

artigos que possuem uma interface com o meio ambiente, de forma implicita ou explicita

Dentre tais artigos, merece destaque o art. 1, 111, o qual estabelece o principio da
dignidade da pessoa humana como um dos fundamentos da Republica Federativa do
Brasil. Em tal contexto, o caput do art. 225 explicita a necessidade de primar por um meio
ambiente ecologicamente equilibrado, como um bem de uso comum do povo, essencial a
sadia qualidade de vida. Nesse sentido, sem o meio ambiente equilibrado ndo ha vida
digna. Consequentemente, a dignidade humana depende desse equilibrio ambiental.

A protecdo ambiental ligada a Dignidade da Pessoa Humana esta presente também
na legislacdo ordinaria, como € o caso do art. 2° da Lei 6.938/81 — Politica Nacional do

Meio Ambiente, antes mesmo da previsao constitucional:

Art 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservagéo,
melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando
assegurar, no Pais, condicBes ao desenvolvimento socioecondmico, aos
interesses da seguranca nacional e a prote¢do da dignidade da vida humana,
atendidos os seguintes principios.

O constituinte originario, atento a necessidade de harmonizar o desenvolvimento
econdmico com a exploracdo de recursos naturais de modo sustentavel, a fim de conservar
0 meio ambiente, expds no art. 170, VI da CRFB/88.

Art. 170. A ordem econémica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncias dignas, conforme
os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de
elaboracdo e prestacéo

Na busca de interpretar o equilibrio entre exploragdo econdmica e conservacao

ambiental, o STF se pronunciou do seguinte modo:

A ATIVIDADE ECONOMICA NAO PODE SER EXERCIDA EM
DESARMONIA COM OS PRINCIPIOS DESTINADOS A TORNAR EFETIVA
A PROTECAO DO MEIO AMBIENTE - A incolumidade do meio ambiente néo
pode ser comprometida por interesses empresariais nem ficar dependente de
motivac¢Bes de indole meramente econdmica, ainda mais se estiver presente
que a atividade econdmica, considerada a disciplina constitucional que rege,
estd subordinada, dentre outros principios gerais, aquele que privilegia a
“defesa do meio ambiente” (CF, art. 170, VI).
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tema:

A QUESTAO DO DESENVOLVIMENTO NACIONAL (CF, ART. 3%, 1I) E A
NECESSIDADE DE PRESERVACAO DA INTEGRIDADE DO MEIO
AMBIENTE (CF, ART. 225): O PRINCIPIO DO DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL COMO FATOR DE JUSTO EQUILIBRIO ENTRE AS
EXIGENCIAS DA ECONOMIA E AS DA ECOLOGIA - 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 obtencdo do justo
equilibrio entre as exigéncias da economia e as da ecologia, subordinada, no
entanto, a invocacao desse postulado, quando ocorrente situacédo de conflito
entre valores constitucionais relevantes, a uma condigdo inafastavel, cuja
observancia ndo comprometa nem esvazie o conteddo essencial de um dos
mais significativos direitos fundamentais: o direito a preservagdo do meio
ambiente, que traduz bem de uso comum da generalidade das pessoas, a ser
resguardado em favor das presentes e futuras geragoes.” (ADI 3.540-MC, Rel.
Min. Celso de Mello, julgamento em 1-9-2005, Plenéario, DJ de 3-2-2006.)

Conforme observa o Prof. Paulo de Bessa Antunes (2021, p.57) acerca do mesmo

A Constituicdo de 1988 ndo desconsiderou o meio ambiente como elemento
indispensavel e que servira de base para o desenvolvimento da atividade de
infraestrutura econémica. Ao contrario, houve um aprofundamento das
relagdes entre 0 meio ambiente e as infraestruturas econbmica, pois, nos
termos da Constituicdo de 1988, é reconhecido pelo constituinte originério
que se faz necessaria a protecdo ambiental de forma que se possa assegurar
uma adequada fruicdo dos recursos ambientais e um nivel adequado de
qualidade de vida das populagoes.

Sob tal perspectiva, a Constituicdo Federal ndo visa obstar a exploracdo dos

recursos ambientais pelo ser humano. Ao contrério, estimula a exploracdo racional dos

recursos visando a utilizagdo do patriménio ambiental dentro de padrbes que ndo venham

aprejudicar o seu equilibrio. Conforme licdo do Prof. José Afonso da Silva (2016, pg.866)

acerca das normas constitucionais no que tange a protecdo do meio ambiente:

As normas constitucionais assumiram a consciéncia de que o direito a vida,
como matriz de todos os direitos fundamentais do homem, é que ha de orientar
todas as formas de atuacdo no campo da tutela do meio ambiente.
Compreendeu que ele é um valor preponderante, que ha de estar acima de
quaisquer considerac¢des como as de desenvolvimento, como as de respeito ao
direito de propriedade, como as da iniciativa privada. Também estes sdo
garantidos no texto constitucional, mas, a toda evidéncia, ndo podem primar
sobre o direito fundamental a vida, que estd em jogo quando se discute a tutela
do meio ambiente, que é instrumental no sentido de que, através dessa tutela,
0 que se protege € um valor maior: a qualidade da vida humana.

Atualmente, o antagonismo entre desenvolvimento econémico e preservacao

ambiental encontra-se mais balanceado. Se por um lado aumentou a consciéncia acerca

da necessidade exploragdo mais racional dos recursos naturais; do outro, percebe-se que
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é inevitavel que tal exploracdo ocorra a fim de ndo colocar em risco o bem-estar, e a
propria vida, dos individuos e da coletividade. Na ponderagdo entre os valores
desenvolvimentista perante os valores conservacionista, deve se buscar a exploracao por
meio de técnicas e tecnologias, economicamente viaveis, que demandem um menor
consumo de recursos naturais. Um dos principais instrumentos (ndo o Unico) que pondera

esse equilibrio é o processo decisdrio do licenciamento ambiental.
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2.0 -PACTO FEDERATIVO E COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS

2.1 — Formas de Federacgao
A presente constituicdo brasileira incumbiu a responsabilidade de protecéo e

conservacao do meio ambiente aos trés entes federativos (Unido, Estados, Distrito Federal

e Municipios) e a toda coletividade.

Desde a constituicdo de 1891, com advento do periodo republicano, o Brasil tem
adotado a forma federativa de Estado. Na Constituicdo Federal de 1988, a federacédo alcou
status de principio fundamental ja no caput de seu art. 1°, o qual define os principios

relativos a existéncia, forma, estrutura e tipo de Estado.

Art. 1° - A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democrético de Direito e tem como fundamentos....

O caput do art. 18 da Carta Magna determina que a organizacdo politico
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicdo. A
forma federativa € tdo importante para o Estado brasileiro que, de acordo com o inciso |
do § 4° do art. 60 da Constituicdo Federal, ndo podera ser objeto de proposta de emenda
tendente a aboli-la.

Ao contrério do Estado Unitario onde, na teoria, encontramos uma unidade de
poder sobre o territdrio, pessoas e bens; no Estado Federal o poder encontra-se repartido
no espaco territorial, gerando uma multiplicidade de organiza¢bes governamentais,
distribuidas regionalmente, diante de uma forma de Estado composto. Conforme lices
do Prof. José Afonso da Silva (2016, pg. 102).

Estado Federal é o todo, dotado de personalidade juridica de Direito Publico
Internacional. A Unido é a entidade federal formada pelas partes
componentes, constituindo pessoa juridica de Direito Publico Interno,
auténoma em relacéo ao Estados e cabe exercer a prerrogativa de soberania
dos Estados brasileiros. Estados-Membros séo entidades federativas
componentes, dotados de autonomia e de personalidade juridica de Direito
Publico Interno.

As principais caracteristicas observadas na maioria dos Estados Federativos sao:
descentralizacdo politica, reparticdo de competéncias, constituicdo rigida como base

juridica, inexisténcia do direito de secessao, soberania (apenas) do Estado Federal, auto-
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organizacdo dos Estados-Membros, érgédo representativo dos Estados Membros (Senado

Federal), reparticdo de receitas, entre outras (LENZA, 2021).

Uma federacao deve buscar preservar a unidade nacional sem comprometimento
das autonomias regionais. Enquanto as unidades federadas mantém a autonomia politica,
a soberania é transferida para o Estado Federal de modo a coexistir diferentes politicas
dentro de um mesmo Estado. O fato de o Brasil constituir-se numa federacdo deve buscar
equalizar certa distribuicdo de competéncia que garanta autonomia a todos os entes. Deve
se manter a existéncia de um poder central, mas sem que isso aniquile os poderes locais
de exercerem suas funcdes estatais (BARBOSA, 2013). E notdrio que nio pode existir
autonomia administrativa se um dos entes federativos for responsavel pelo
estabelecimento da competéncia dos demais, 0 que deve ser feito necessariamente pela

Constituicao Federal.

Observando alguns modelos de Estados Federativos atuais, percebemos que nédo
h& um modelo Unico de Estado Federal a ser concebido como parametro pétreo, apesar de
comungarem muitas caracteristicas em comum. Neste contexto, a Constituigdo Federal
confere unidade a Ordem Juridica do Estado Federal, com o propdsito de tracar um
compromisso entre as aspiracdes de cada regido e os interesses comuns as esferas locais
em conjunto. No entanto, sdo notorias as dificuldades quanto a definir quais matérias
devem ser entregues a competéncia da Unido, quais competirdo aos Estados e quais as

que se indicardo aos municipios.

De acordo com a evolucdo do modelo federativo adotado em determinado pais,
observamos uma variagdo quanto ao grau de autonomia dos entes federados.
Empiricamente, pode-se afirmar que hé tantas formas de federagdo quantos Estados que
se autointitulam como uma federacdo. Geralmente, nas federacfes de origem centrifuga
é de se esperar uma maior autonomia dos Estados-Membros. Enquanto nas federacdes de

origem centripeta ha um maior fortalecimento do governo central em relagéo aos demais.

Ao analisar o modo de separacdo de competéncias entre os entes federativos, a
doutrina identifica o federalismo dual e o federalismo cooperativo. Neste, a priori, as
atribuicoes de cada ente federativo séo exercidas de modo comum e/ou concorrentes,
estabelecendo-se uma verdadeira aproximacao dos entes federativos, que deverdo atuar

em conjunto. Enquanto no federalismo dual, a separacdo de atribuigdes entre os entes
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federativos é extremamente rigida, ndo se falando em cooperacgéo ou interpenetracao entre
eles (LENZA, 2021).

O federalismo brasileiro se caracteriza por ser cooperativo com uma forte
centralizacdo politico-financeira exercida pela Unido. Essa cooperacdo pode ser
observada através da redistribuicdo financeira oriunda da arrecadacao e reparticdo dos
impostos; assim como, pelas reparticbes de competéncias administrativas e legislativas
(CARRAZA, 2013).

2.2 — Formas e Técnicas de Divisdo de Competéncias
Competéncia, no ambito da administracdo publica, pode ser conceituada como um

circulo compreensivo de um plexo de poderes publicos a serem satisfeitos mediante o
exercicio de correlatos e demarcados poderes instrumentais, legalmente conferidos para
a satisfacdo de interesses publicos (MELLO, 2016, pg.148). Ou, competéncias sao as
diversas modalidades de poder de que se servem 0s 6rgdos ou entidades estatais para
realizarem suas funcgdes (SILVA, 2016, pg.500). Ou seja, competéncias sdo um poder-
dever atribuido ao Estado, seus 6rgdos e os agentes neles investidos, especificamente para
atender certas finalidades publicas consagradas em lei; a fim de que cumpram o dever

legal de suprir interesses concebidos em proveito da coletividade.

Conforme licbes de Celso Antonio Bandeira de Mello (2016, pg. 149), as
competéncias sdo de exercicio obrigatorio para os 6rgdos e agentes publicos;
irrenunciaveis, ja que seu titular ndo pode abrir mao delas enquanto as titularizar;
intransferiveis, pois ndo podem ser objeto de transacdo (somente nos casos previstos em
lei de delegacdo); imodificaveis pela vontade do proprio titular, o qual ndo pode dilata-
las ou restringi-las, pois sua compostura € a que decorre de lei; e imprescritiveis, isto é,
inocorrendo hipdteses de sua utilizagdo, ndo importa por quanto tempo, nem por isto

deixardo de persistir existindo.

A classificacdo de competéncias consiste nos modelos de reparti¢do que pode ser
observada sob a Optica vertical ou horizontal. A reparticdo horizontal consiste na
atribuicdo a cada ente federativo de uma area reservada, que lhe cabe, entéo, disciplinar
em toda a sua extensdo; tais competéncias ou S&0 comuns ou sdo privativas. A reparticdo

vertical distribui uma mesma matéria em diferentes niveis (do geral ao particular) e a
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reparte entre os entes federativos; neste caso, temos a competéncia concorrente (FERRAZ
JUNIOR, 1995).

A reparticdo horizontal apresenta trés solucdes possiveis para o desafio da
distribuicdo de poderes entre as Orbitas do Estado Federal. Uma delas efetua a
enumeragdo exaustiva da competéncia de cada esfera da Federacdo; outra, discrimina a
competéncia da Unido deixando aos Estados-membros os poderes reservados (ou nédo
enumerados); a Ultima, discrimina os poderes dos Estados-membros, deixando o que
restar para a Unido. A partir dessa distincdo, cabe ao ente federado disciplinar a matéria
em toda sua extensdo (MENDES e BRANCO, 2012).

Na reparticdo vertical ha um verdadeiro condominio legislativo entre a uniao e 0s
Estados-membros, onde observa-se uma competéncia concorrente. Nesta realiza-se a
distribuicdo da mesma matéria entre a Unido e os Estados-membros. Essa técnica, no que
tange as competéncias legislativas, deixa para a Unido os temas gerais, 0s principios de
certos institutos, permitindo aos Estados-membros afeicoar a legislacdo as suas
peculiaridades locais (MENDES e BRANCO, 2012).

Observando o modelo brasileiro, verificamos que a Constituicdo Federal de 1988
abrange tanto a reparticdo horizontal quanto a vertical. No plano horizontal, o art. 22
enuncia o campo de competéncia privativa da Unido; o art. 30, 0 da competéncia privativa
dos Municipios; o art. 25, § 1°, a competéncia (privativa) residual dos Estados; e o art.
23, a competéncia comum da Unido dos Estados, Distrito Federal e Municipios. Pelo art.
24, a reparticdo vertical € ndo-cumulativa, determinando-se previamente que a Unido
"limitar-se-&" a legislar sobre normas gerais quanto &s matérias que enumera. E
cumulativa no caso do 84° que determina a prevaléncia de norma geral da Unido,

superveniente a norma geral contida em lei estadual.

A Republica Federativa do Brasil € composta pela Unido, Estados e Municipios —
todas ligadas entre si e onde cada uma possui seu territorio de atuacdo. Como exposto no
paragrafo acima, além das competéncias exclusivas de cada ente federativo, ha as
competéncias privativas e concorrentes. No entanto, ainda é observado uma penumbra
acerca das competéncias materiais e legislativa entre os entes que compde a federacao.
Em muitos casos ha uma sobreposicdo de obrigacGes, acarretando diversos conflitos; e
em outros, ndo se define o ente responsavel por cumprir determinada acdo. Dada a

complexidade da matéria, ndo raramente surgem hesitacGes na doutrina, nos Tribunais e
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nos orgaos da administracdo direta e indireta quanto a entidade competente para execucao

de certo servigo ou para o exercicio do poder de policia.

Ressalta-se que o critério de reparticdo de competéncias adotado pela Constituicéo
ndo permite que se fale em superioridade hierarquica das leis federais sobre as leis
estaduais. H4, meramente, uma divisdo de competéncias entre esses entes; ndo raras
vezes, de dificil compreensdo das suas fronteiras de abrangéncia. Ha
inconstitucionalidade tanto na invasdo da competéncia da Unido pelo Estado-membro

como na hipotese inversa.

Em virtude do exposto, € imprescindivel que se compreenda os limites das
competéncias administrativas, legislativas e jurisdicionais a fim de que se evite conflitos
e insegurancas juridicas tanto na atuacéo do legislativo, do judiciario como do executivo
em todas as suas relagdes decorrente do pacto federativo. Ressalta-se que a diviséo de
competéncias emana da Constituicdo Federal e somente esta possui legitimidade para

repartir tais competéncias e onde todas as esferas federativas devem observar.

17



3.0 - PRINCIPIOS NORTEADORES DA COMPETENCIA AMBIENTAL
Dentre os diversos principios que regem as interpretacdes das normas ambientais,

dois deles merecem destaque no que tangem a divisdo de competéncias: Principio da
Predominancia do Interesse e o Principio da Subsidiariedade.

3.1 - Principio da Predominancia do Interesse
O art. 30, I da CRFB/88 exprime que os assuntos de “interesse local” devem reger

a atuacdo do municipio ao legislar. Pode-se afirmar que o principio geral que norteia a
reparticdo de competéncias entre as entidades componentes do Estado Federal é o da
Predominéancia do Interesse, segundo o qual a Unido cabera aquelas matérias e questdes
de predominante interesse geral e/ou nacional, ao passo que aos Estados tocardo as
matérias e assuntos de predominante interesse regional, e aos municipios concernem 0s
assuntos de interesse local (FIORILLO, 2021). Pode se afirmar que esta é a regra

norteadora da reparticdo de competéncias.

Primeiramente, ha de se destacar que a todos os entes federativos interessa 0 meio
ambiente ecologicamente equilibrado; e muitas matérias de interesse local, especialmente
no ambito do direito ambiental, perpassam também pelo direito regional ou, até mesmo,
ao nacional. Ou seja, muitos assuntos ambientais que importam ao municipio também
interessardo, direta e indiretamente, aos Estados e a Unido; vide questdes como poluicao
atmosférica local, poligono da seca, desmatamentos em APP de rio, entre outras. No
entanto, por esse ponto de vista, 0 municipio raramente legislaria, pois quase todos 0s
assuntos perpassariam pelo interesse do Estado ou da Unido, jad que poucos interesses

podem ser tdo gerais quanto 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Romeu Thomé (2016, pg.133) traz a seguinte elucidacao:

Para tentar dirimir eventuais conflitos de competéncia, importante lembrar
inicialmente que ndo ha antinomia entre interesses locais e interesses gerais,
ou seja, eles podem conviver harmonicamente. Para a definicdo da
competéncia em determinado caso concreto, devera ser utilizado o principio
da predominancia do interesse e ndo o da exclusividade do interesse, pois em
determinados assuntos o interesse n&o sera exclusivo de um ente federado.

A predominancia do interesse local nem sempre significa auséncia de interesse
regional ou nacional, mas apenas que prepondera interesse publico do municipio sobre

eventuais interesses dos demais entes. O conceito de normas gerais, interesse local entre
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outros que permeiam o direito administrativo sdo conceitos juridicos indeterminados e

devem ser interpretados sob a Optica hermenéutica propria do direito ambiental. Além

disso, na acepcéo especifica do Principio da Predominancia do Interesse a todos os entes

federativos interessa 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Diversas decisdes judiciais procuraram elucidar a abrangéncia interpretativa

acerca do conceito de interesse local. Sem pretensdo de esgotar o tema, segue abaixo trés

desses julgados:

MEIO AMBIENTE - COMPETENCIA DO MUNICIPIO PARA LEGISLAR E
ATUAR SOBRE PROTECAO AMBIENTAL EM DECORRENCIA DO
EXERCICIO DO PODER DE POLICIA, INERENTE AOS TRES NIVEIS DE
GOVERNO - Considerando o inciso |1, do artigo 30 da CRFB/1988, e estando
presente o0 interesse predominantemente local, estd 0 municipio
constitucionalmente autorizado a "suplementar" as regras existentes,
atendendo as suas peculiaridades especificas - Competéncia implicita entre os
assuntos de seu peculiar interesse por afetar diretamente a sua populagéo, a
preservacdo do meio ambiente urbano e dos recursos naturais de seu territério
que interfiram na salde e bem-estar de seus habitantes. (TIMG, Apelacéo
civel no 1.0000.00.202714-2/000(1) - Comarca de Belo Horizonte- Relator
Desembargador Pinheiro Lago. Publ. 14/12/01).

JUIZ DE PAZ. COMPETENCIAS FUNCIONAIS. ZELAR PELA
OBSERVANCIA DAS NORMAS RELATIVAS A DEFESA DO MEIO
AMBIENTE E VIGILANCIA ECOLOGICA SOBRE AS MATAS.
PROVIDENCIAS NECESSARIAS AO SEU CUMPRIMENTO.
CONSTITUCIONALIDADE. ART. 225 E 98, Il DA, DA CB/88 — Lei Estadual
que define como competéncia funcional do juiz de paz zelar na area territorial
de sua jurisdicao, pela observancia das normas concernentes a defesa do meio
ambiente e a vigilancia sobre as matas, rios e fontes, tomando as providencias
necessarias ao seu cumprimento esta em consonancia com o art. 225 da
Constituicdo do Brasil, desde que sua atuacdo ndo importe em restricdo as
competéncias municipal, estadual e da unido. (ADI 2.938, Rel. Min. Eros
Grau, j. 9-6-2005, Plenério, DJ, 9-12-2005).

RECURSO EXTRAORDINARIO EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE ESTADUAL. LIMITES DA COMPETENCIA
MUNICIPAL. LEI MUNICIPAL QUE PROIBE A QUEIMA DE PALHA DE
CANA-DE-ACUCAR E O USO DO FOGO EM ATIVIDADES AGRICOLAS.
LElI MUNICIPAL N° 1952, DE 20 DE DEZEMBRO DE 1995, DO
MUNICIPIO DE PAULINIA. RECONHECIDA REPERCUSSAO GERAL.
ALEGACAO DE VIOLAGAO AOS ARTIGOS 23, CAPUT E PARAGRAFO
UNICO, N° 14, 192, § 1° E 193, XX E XXI, DA CONSTITUICAO DO ESTADO
DE SAO PAULO E ARTIGOS 23, VI E VII, 24, VI E 30, | E Il DA CRFB. - 1.
O Municipio é competente para legislar sobre meio ambiente com Uni&o e
Estado, no limite de seu interesse local e desde que tal regramento seja e
harmdnico com a disciplina estabelecida pelos demais entes federados (art.
24, V1 c/c 30, | e Il da CRFB). 2. O Judiciario esta inserido na sociedade e,
por este motivo, deve estar atento também aos seus anseios, no sentido de ter
em mente o objetivo de saciar as necessidades, visto que também é um servico
publico. 3. In casu, porquanto inegavel conteddo multidisciplinar da matéria
de fundo, envolvendo questdes sociais, econdmicas e politicas, nédo é permitido
a esta Corte se furtar de sua analise para o estabelecimento do alcance de sua
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decisdo. S&o elas: (i) a relevante diminuicdo — progressiva e planejada — da
utilizacdo da queima de cana-de-acUcar; (ii) a impossibilidade do manejo de
méquinas diante da existéncia de areas cultivaveis acidentadas; (iii) cultivo
de cana em minifundios; (iv) trabalhadores com baixa escolaridade; (v) e a
poluicdo existente independentemente da opcéo escolhida. 4. Em que pese a
inevitavel mecanizacdo total no cultivo da cana, é preciso reduzir ao maximo
0 seu aspecto negativo. Assim, diante dos valores sopesados, editou-se uma lei
estadual que cuida da forma que entende ser devida a execucdo da
necessidade de sua respectiva populacdo. Tal diploma reflete, sem davida
alguma, uma forma de compatibilizacdo desejavel pela sociedade, que,
acrescida ao poder concedido diretamente pela Constituicao, consolida de
sobremaneira seu posicionamento no mundo juridico estadual como um
standard a ser observado e respeitado pelas demais unidades da federacgéo
adstritas ao Estado de S&o Paulo. 5. Sob a perspectiva estritamente juridica,
é interessante observar o ensinamento do eminente doutrinador Hely Lopes
Meireles, segundo o qual “se caracteriza pela predomindncia e ndo pela
exclusividade do interesse para o municipio, em relagédo ao do Estado e da
Uni&o. Isso porque ndo ha assunto municipal que ndo seja reflexamente de
interesse estadual e nacional. A diferenca é apenas de grau, e ndo de
substancia." (Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 1996. p. 121.) 6. Fun¢do precipua do municipio, que é atender
diretamente o cidadao. Destarte, ndo é permitida uma interpretacao pelo
Supremo Tribunal Federal, na qual no se reconheca o interesse do municipio
em fazer com que sua populacédo goze de um meio ambiente equilibrado. 7.
Entretanto, impossivel identificar interesse local que fundamente a
permanéncia da vigéncia da lei municipal, pois ambos os diplomas legislativos
tém o fito de resolver a mesma necessidade social, que é a manutencéo de um
meio ambiente equilibrado no que tange especificamente a queima da cana-
de-acucar. 8. Distingdo entre a proibicéo contida na norma questionada e a
eliminacéo progressiva disciplina na legislacio estadual, que gera efeitos
totalmente diversos e, caso se opte pela sua constitucionalidade, acarretara
esvaziamento do comando normativo de quem é competente para regular o
assunto, levando ao completo descumprimento do dever deste Supremo
Tribunal Federal de guardar a imperatividade da Constituicdo. 9. Recurso
extraordinério conhecido e provido para declarar a inconstitucionalidade da
Lei Municipal n°1.952, de 20 de dezembro de 1995, do Municipio de Paulinia.
(STF — RE 588624 SP - Sao Paulo, Relator: Min. LUIZ FUX, Data de
Julgamento: 05/03/2015, Tribunal Pleno, Data de Publica¢do: DJe-085 08-
05-2015).

Observa-se que em determinados casos somente uma esfera € competente para

regulamentar, no entanto, em diversas situacdes os trés entes possuem competéncia

concorrente para legislarem. Assim como, a partir da legislagdo de determinado ente

federativo, a todos os outros caberdo observar ao exercerem seu poder de policia. Nessa

seara, se apresenta os principais conflitos interpretativos na execucdo das normas

ambientais vigentes. Consequentemente gera diversos conflitos entre as entidades

administrativas, principalmente naqueles casos que um agente federal deve atuar em

diversos municipios concomitantemente, como, por exemplo, no licenciamento de uma

linha de transmissé@o que passa por diversos Estados, municipios e Biomas.
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3.2 - Principio da Subsidiariedade
O federalismo cooperativo adotado pela Constituicdo Federal de 1988 objetivou

fortalecer os municipios, atribuindo-lhes maior autonomia (arts. 1°, 18, 29 e 30 CRFB/88)
em virtude da extensdo continental do Brasil. Pois, nos municipios é onde ocorre
prioritariamente os atos importantes da vida de todos os habitantes como nascer, residir,
trabalhar etc. Isso confere uma maior acuidade acerca dos problemas locais e,

teoricamente, possibilita uma tutela mais efetiva em prol da qualidade de vida.

Pelo Principio da Subsidiariedade, apenas quando ao nivel inferior ndo seja
possivel a realizacdo de determinada acdo, de igual ou melhor forma, é que o nivel
superior deve receber a competéncia para agir (BIM, 2020). Neste viés, o Principio da
Subsidiariedade visa fornecer condi¢des aos entes federativos de menor escala geogréafica
lograrem uma gestdo mais eficiente do seu territorio assegurando uma tomada de decisao
mais proxima possivel de seus cidaddos. De acordo com tal principio, a Unido s6 deve
atuar quando a sua acao seja mais eficaz do que uma acao desenvolvida em nivel regional
ou local — exceto quando se trata de dominios de sua competéncia exclusiva (ANTUNES,
2015).

Depreende-se da interpretacdo de tal principio que a Unido ndo deveria assumir
competéncias que podem ser exercidas com maior eficiéncia pelos Estados, e estes, por
sua vez, ndo devem fazer aquilo que pode ser executado pelo municipio, prestigiando a
eficiéncia e a economicidade e evitando a sobreposicdo de funcGes, com o desperdicio de

recursos estatais.

A Agenda 21 brasileira, explicitamente, aborda o principio da subsidiariedade por
meio do Objetivo 17. Este se intitula como — Descentralizacdo e o pacto federativo:

parcerias, consorcios e o poder local. Dentre suas recomendaces, temos:

e Instituir o principio de subsidiariedade que determina prioridade para acdes de
interesse da sociedade civil e, pela ordem, a acdo municipal, estadual e federal
guando o ente situado em nivel espacial inferior, ndo for capaz de exercer suas
fungdes, adequadamente.

e Regulamentar o artigo 241 da Constituicdo Federal para fortalecer a cooperagéo
intermunicipal, por meio de estimulo aos consorcios que integram as

microrregides, possibilitando o desenvolvimento de planos de desenvolvimento
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sustentavel, que identifiquem a sua vocacdo produtiva, atentas a integridade de
Seus recursos naturais e as exigéncias do meio ambiente urbano.
e Aperfeigoar os mecanismos de controle social, transparéncia e o acompanhamento

dos compromissos publicos assumidos pelos governos.

Tais recomendacGes sdo metas que o Estado, através de todas as esferas
federativas e por meio de politicas publicas, deve buscar de forma colaborativa e
harmoniosa tendo em vista a peculiaridades regionais e locais. No entanto, conforme

observado por Paulo de Bessa Antunes (2015, pg. 149):

...De fato, ndo ¢ habito do legislador brasileiro estipular recursos necessarios
a implementacéo das leis que aprova. Alias, neste ponto, € que a centralizacao
no Poder Executivo se toma mais evidente, visto que o legislativo ndo pode
aumentar despesas e que 0s or¢camentos sdo meramente indicativos e nédo
obrigatorios.

Sabemos que, em ndo poucas oportunidades, as normas municipais sao feitas
sob pressdo local e muitas das leis que outorgam atribui¢es de municipios
sdo produzidas com vistas ao enfraquecimento de atividades fiscalizatorias,
tendo em vista o baixissimo nivel institucional da maioria de nossas
municipalidades e, aproveitando-se de tal situagdo, oferecer “subsidios
ambientais”, ou seja, controles menos efetivos.

Pela observacdo dos principios supra, € imprescindivel, na busca de um meio
ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras geracfes, que ocorra
uma integracdo mais harmonica entre os entes federativos e uma maior conscientizagao
da coletividade quanto a observacdo das politicas publicas ambientais, principalmente em

nivel local.
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4.0 - COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS EM MATERIAS AMBIENTAIS
De acordo com a competéncia legislativa, cabe ao Poder Legislativo o dever de

legislar a respeito dos temas de interesse da coletividade. Assim como, de acordo com
competéncia material, cabe ao Poder Executivo atuar com base no poder de policia dentro
dos limites das atribuicdes estabelecidas nas leis. Consequentemente, a competéncia
legislativa e material, apesar de serem estudadas de formas individualizadas, estdo

intrinsicamente entrelacadas.

Em termos gerais, a doutrina costuma classificar as competéncias em dois grandes
grupos, com suas subclasses. (1) competéncia material, que pode ser: (a) exclusiva (art.
21); e (b) comum (art. 23); (2) competéncia legislativa, que pode ser: (a) exclusiva (art.
25 88 1° e 29); (b) privativa (art. 22); (c) concorrente (art. 24); (d) suplementar (art. 24, §
2°) e (e) reservada (art.32, § 1).

Sob outra perspectiva, pode-se visualizar que a atual Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil adota um sistema complexo que busca um equilibrio federativo, por
meio de uma reparticdo de competéncias que se fundamenta na técnica de enumeracéo de
poderes da Unido (arts. 21 e 22), com poderes remanescentes para os Estados (art. 25,
81°) e poderes definidos indicativamente para 0os Municipios (art. 30), possibilidades de
delegacdo (art. 22, paragrafo Unico), areas comuns em gue se preveem atuacoes paralelas
da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 23) e setores concorrentes entre
Unido e Estados em que a competéncia para estabelecer politicas gerais, diretrizes gerais
e normas gerais cabe a unido (CF, art. 21, XIX, XX, XXI; 22, IX, XXI, XXI1V, e 24, §1°),
enguanto se defere aos Estados e aos municipios a competéncia suplementar (CF, art. 24,
8§ 2°e 3°, e art. 30, 1) (SILVA, 2016).

Antunes (2015, pg.147) observa que a reparticdo de competéncias na atual
constituicdo brasileira, aparentemente, ndo se funda em uma divisdo que seja capaz de
dar maior racionalidade a atividade administrativa, mas esta alicercada, aparentemente,
em uma pura e simples distribuicdo que considera o poder real de cada um dos entes
federados. Ainda nas observacdes do ilustre professor (2015, pg. 67), diante da
indefinicdo de competéncias sob a 6tica do Estado, hd uma reparti¢do de esforgos, com
Orgdos atuando de forma sobreposta, com intensa competi¢do interadministrativa,

duplicidade de gastos e resultados poucos efetivos para a protecdo do meio ambiente.
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Esquematicamente podemos visualizar a divisdes de competéncia do seguinte

modo:
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4.1 — Competéncia Legislativa em Matéria Ambiental
A fim de organizar a estrutura e as discussdes das divisdes doutrinarias relativas

competéncia legislativa, o presente tdpico sera dividido conforme a classificacdes

apresenta esquematicamente acima.

4.1.1 — Competéncia Legislativa Privativa
O art. 22 da Constituicdo Federal trata da Competéncia Legislativa Privativa da

Unido. No que tange a protecdo ambiental, direta ou indiretamente, destaca-se: a) aguas,
energia (inciso 1V); b) regime dos portos, navegacgdo lacustre, fluvial, maritima (inciso
X); ¢) jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia (inciso XII); d) atividades
nucleares de qualquer natureza (inciso XXVI). Tais competéncias caracterizam o
interesse predominantemente nacional acerca da importancia estratégica de tais assuntos

para o pais.

Seu paragrafo Unico admite que seja autorizado aos Estados, por meio de lei
complementar, legislarem sobre questBes especificas das matérias relacionadas neste

artigo. Ou seja, em virtude da relevancia de tais assuntos se faz necessario que tal
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delegacdo ocorra por meio aprovacdo da maioria absoluta das duas Casas do Congresso
Nacional (art. 69 CRFB/88) e ndo se reveste de generalidade. Ao contrério, requer a
particularizacdo de questbes especificas, subtraidas ao elenco das matérias incluidas na

privatividade da Uniédo.

4.1.2 — Competéncia Legislativa Exclusiva
A competéncia legislativa exclusiva diz respeito aos Estados e aos Municipios e é

reservada unicamente a uma entidade, sem a possibilidade de delegagéo, estando prevista

no 8 2° do art. 25 e no inciso | do art. 30 da Constituicdo Federal.

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constitui¢fes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constituicéo.

§ 2° Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, 0s
servicos locais de gas canalizado, na forma da lei, vedada a edi¢cdo de medida
provisoria para a sua regulamentacéo.

Art. 30. Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local;

Quanto a competéncia legislativa exclusiva destinadas aos Estados e Municipios
ndo h& nenhuma atinente a esfera ambiental propriamente dita. H& de se ressaltar, que a
competéncia legislativa privativa da Unido prevista no art. 22 e a competéncia legislativa
exclusiva prevista no art. 25 da Carta Magna, embora tratem em diversos dispositivos da
questdo ambiental, possuem um carater muito mais de gestdo administrativa e econémica

do que de protecdo ambiental especificamente (FARIAS, 2007).

Destaca-se que a principal diferenca entre a competéncia exclusiva em detrimento
da privativa consiste que esta pode ser delegavel por meio de edicdo de lei complementar;
enquanto aquela sé pode ser exercida pelo ente definido na Carta Magna.

4.1.3 — Competéncia Legislativa Remanescente (ou reservada)
A Constituicdo Federal, ao contrério do que dispde & Unido e ao Municipio, ndo

elenca as competéncias dos Estados; prevendo, apenas, em seu artigo 25, 8 1°, que aos

Estados sdo reservadas as competéncias que néo lhes sejam por ela vedadas.

Sendo assim, no sistema de reparticdo de competéncias, uma vez que esgotadas
todas as hipoteses de competéncia originariamente conferidas pela Constituicdo Federal
a Unido, aos proprios Estados e aos Municipios, a matéria que ainda sobejar sem

delineamento expresso ou implicito serd de competéncia dos Estados por forca da
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competéncia remanescente a eles atribuida pelo § 1° do artigo 25 da CRFB/1988
(THOME, 2016).

4.1.4 — Competéncia Legislativa Concorrente
Em matéria ambiental, a competéncia legislativa concorrente esta elencada nos

incisos VI, VII e VIII do art. 24 da CFRB/88.

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

VI - Florestas, caca, pesca, fauna, conservacao da natureza, defesa do solo e
dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluicao;

VII — protegdo ao patrimdnio historico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico;

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e
direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico;

Em tais assuntos cabem a todos os entes federativos legislarem. Caso fosse
realizada uma leitura desatenciosa, o leitor, num primeiro momento, interpretaria que
todos os entes federativos poderiam legislar sobre tais assuntos indiscriminadamente o
que acarretaria numa sobreposicdo ou redundancia de normas ambientais e,

consequentemente, aparentes conflitos normativos.

No entanto, conforme leitura dos quatro pardgrafos do mesmo artigo
constitucional, é estipulado que no ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da
Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais; A competéncia da Unido para legislar
sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados; Inexistindo lei
federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para
atender a suas peculiaridades; e a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais

suspende a eficacia da lei estadual, no que Ihe for contrario.

Todavia, grande problematica surge ao perquirir o conceito e abrangéncia das
normas gerais. Por se caracterizar como um conceito juridico indeterminado, recomenda-
se interpreta-lo sob a dptica hermenéutica prépria do direito ambiental. De acordo com
Talden Farias (pg. 6, 2007), em tese, as normas gerais sao aquelas diretrizes essenciais
que deverdo ser suplementadas ou especificadas pela legislacdo estadual ou distrital, e,
caso descam a detalhes, elas deverdo ser consideradas inconstitucionais por invadirem a

competéncia dos Estados e do Distrito Federal.

Nesse sentido, José Afonso da Silva (2013, p. 82) aponta que:
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A Unido ja expediu, [...] varias leis de politica e diretrizes gerais sobre a
matéria, tais como o Cédigo Florestal (Lei 4.771, de 1965), a lei que dispde
sobre a protecdo a fauna (Lei 5.197, de 1967), a lei que institui a Politica
Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938 de 1981), a lei que dispde sobre a
criacéo de Estacdes Ecoldgicas e Areas de Protecdo Ambiental (Lei 6.902 de
1981), a lei que institui o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (Lei
7.661 de 1988) entre outras que ndo excluem a competéncia suplementar dos
Estados na matéria. Ao contrario, pressupde o exercicio dessa competéncia,
as vezes até mencionando-a expressamente como é o caso do § 1° do artigo 6°
da Lei 6.938 de 1981, onde se estatui que os Estados na esfera de suas
competéncias e nas areas de sua jurisdicdo, elaboragao de normas supletivas
e complementares e padrdes relacionados com o meio ambiente, observados
os que forem estabelecidos pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente —
CONAMA.

Logo, os Estados nédo estdo diretamente vinculados a uma norma especifica, descrita
na Constituicdo, mas deixa que cada Estado possa criar suas proprias leis ou normas de
protecdo ao meio ambiente, apenas observando a norma geral estabelecida pela Unido.
Em relagdo aos municipios, a competéncia legislativa vem tratada no art. 30. De acordo
com os incisos | e Il, respectivamente, cabe ao municipio legislar sobre assuntos de

interesse local e suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber.

No entanto, Paulo de Bessa Antunes (2015, fl.68) observa que, geralmente, nas
matérias que integram a competéncia privativa da unido tem precedéncia sobre todas as
outras formas de competéncia, quando o0s assuntos possuem intersecfes relevante.
Exemplificativamente, se a matéria € mineraria (competéncia privativa da Unido), 0s
aspectos ambientais (competéncia concorrente) ndo podem se sobrepor ao aspecto
mineral. Consequentemente, a competéncia concorrente se esvazia diante da competéncia

privativa. As normas estaduais e municipais, neste contexto, se tornam indcuas.

Apesar da validade da observacdo disposta no paragrafo acima, os Estados ou
municipios ndo devem se inibir ou se omitir aos exercerem suas competéncias legislativas
constitucionais concorrentes; principalmente, no que tange regular as questdes
ambientais, regionais ou locais, que permeiam a competéncia privativa da unido.
Exemplificativamente, os Estados e municipios deveria regular a exploracdo mineraria
buscando a preservacao de determinadas espécies ameagadas de extin¢do, a protecdo de
populaces tradicionais, a protecédo de sitios arqueoldgicos ou de expressiva beleza cénica

entre outros tantos casos.
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4.1.4.1 — Competéncia Legislativa Supletiva ou Plena

A competéncia legislativa supletiva decorre da inércia da Unido em editar a lei
federal sobre normas gerais, adquirindo entéo os Estados e o Distrito Federal competéncia
plena para a edicdo de normas gerais e de normas especificas sobre 0s assuntos

relacionados no artigo 24 da Constituicdo Federal (art. 24, § 3°).

Ressalta-se que a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a
eficacia da lei estadual (ou distrital), no que Ihe for contrario (art. 24, § 4° da CRFB/1988).
Logo, os Estados ndo possuem competéncia prépria, mas sim competéncia por exclusao

e concorrente.

A referida disposicdo comprova a inexisténcia de hierarquia entre leis de esferas
distintas da federagdo. Ja que a lei estadual é valida enquanto ndo houver a lei federal; é
simplesmente suspensa com a promulgacdo de uma lei federal que traz normas gerais; e

caso tal lei federal seja revogada, a lei estadual volta a sua eficacia plena.

Tal interpretacdo é corroborada pelo fato da Lei de Introducdo das Normas
Brasileiras, salvo disposi¢do em contrario, nos termos do art. 2°, 83° ndo aceitar o instituto
da repristinacdo. A norma geral posterior e a norma estadual ja editada podem, inclusive,

coexistir, desde que preenchida a condi¢do de ndo contrariedade a norma federal.

4.1.4.2 — Competéncia Legislativa Suplementar ou Complementar

O mandamento constitucional que prevé a atuacao supletiva dos Estados encontra-
se no § 2° do art. 24 da CF/88 o qual aduz que cabera aos Estados e ao Distrito Federal
legislar de forma suplementar sobre normas em complementacdo as normas gerais ja

existentes.

Pode se citar como exemplo de competéncia legislativa suplementar aquela prevista
no § 1° do art. 6°, da Lei 6.938 de 1981 — Politica Nacional do Meio Ambiente - onde se
estatui que os Estados, na esfera de suas competéncias e nas areas de sua jurisdicao,
elaborardo normas supletivas e complementares e padrdes relacionados com o meio
ambiente, observados os que forem estabelecidos pelo Conselho Nacional do Meio
Ambiente- CONAMA.

Na hipdtese de a Unido estabelecer normas especificas para aplicacdo nos Estados,

sua atuacdo sera inconstitucional, por invasdo da competéncia desses entes federativos.
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A Unido deve respeitar as especificidades de cada ente da federacdo. Da mesma forma,
os Estados, ao suplementarem as normas gerais, ndo poderdo contraria-las, sob pena de

inconstitucionalidade, por existir entre elas uma relagcdo de subordinagéo.

A fronteira de constitucionalidade da edicdo de tais atos normativos é ténue.
Conforme manifestacdo do Supremo Tribunal Federal:

Compete aos Estados, em relag¢do ao controle ambiental, dentro de seus limites
territoriais, estabelecer os indices de poluicdo toleraveis. Ao CONAMA,
Orgdo Federal especializado, compete estipular os indices maximos de
poluicdo suportaveis, fixando, em consequéncia, um minimo a ser exigido, o
que ndo impede aos Estados formular exigéncias maiores a respeito, dentro
dos limites de seus territorios. lgualmente, o Superior Tribunal de Justica
entendeu que multa aplicada por excessiva emisséo de fumaga dos veiculos
compatibiliza-se com o tipico poder de policia, inserindo-se na legitima
competéncia do Estado-membro. (STF - Agravo de Instrumento n. 0149742-
0/040-RJ- Relator Ministro Néri da Silveira, j. 20.3.96).

Por extrapolar a competéncia suplementar destinadas aos Estados e Distrito
Federal, o Ministro Marco Aurélio, Relator da ADPF 234 MC/DF, considerou
inconstitucional lei editada pelo Estado de S&o Paulo que proibia o uso de produtos,
materiais ou artefatos que contenham quaisquer tipos de amianto ou asbesto em seu

territorio, vedacdo esta que ndo estava contida na norma geral.

Materiais de Amianto: Proibicdo e Competéncia Legislativa.

Observem caber a Unido legislar privativamente sobre transporte e, a meu
ver, ai se encontra inserido o transporte de cargas perigosas, cComo 0 amianto
- e sobre comércio interestadual e internacional. Reparem inexistir lei
complementar delegando aos Estados a disciplina do tema, como se poderia
cogitar ante a reda¢do do paragrafo Unico do artigo 22 da Lei Maior. O bom-
senso recomenda que as questdes relacionadas ao interesse geral - isto €,
nacional - sejam tratadas de maneira uniforme em todo o pais. Os servicos
publicos que, igualmente, funcionam em todo o territdrio devem ficar a cargo
da Unido. E com fundamento nessa ideia geral que a doutrina propde a
denominada prevaléncia do interesse como critério para a solucdo de
conflitos, sugerindo seja reconhecida a competéncia da Unido quando a
matéria transcender os interesses locais e regionais. A regulagao do comércio
interestadual é inequivocamente de alcance amplo e geral. Se cada Estado
impuser restri¢es ao comércio, ora vedando 0 acesso aos proprios mercados,
ora impedindo a exportacéo por meio das regides de fronteiras internacionais,
sera o fim da Federacéo. Dai o constituinte ter atribuido a Unido tais remas.
(...). Presente o conjunto normativo j& referido, assim como as normas
constitucionais aplicaveis a espécie, é inequivoca a competéncia da Uniéo
para disciplinar a matéria em discussdo. Nessa linha, o Supremo rem
declarado a inconstitucionalidade de normas estaduais que interferem na
liberdade de comércio interestadual e internacional - Precedentes: Acles
Diretas de Inconstitucionalidade n° 280/MT, relator Ministro Francisco
Rezek, n° 2.866 e n° 3.001, ambas da relataria do Ministro Gilmar Mendes,
todas julgadas pelo Pleno. (...) Ante o quadro, defiro a medida acauteladora,
em parte, para determinar a suspensdo da eficacia das interdi¢des ao
transporte praticado pelas empresas associadas a arguente, quando
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fundamentadas em descumprimento da norma proibitiva contida no artigo 1°
da Lei n° 12.684/2007, do Estado de S&o Paulo, reconhecendo-lhes o direito
de efetuar o transporte interestadual e internacional de cargas, inclusive as
de amianto da variedade crisorila, observadas as disposicOes legais e
regulamentares editadas pela Uni&o. E como voto. (STF. ADPF 234 MC/DF,
Rei. Min. Marco Aurélio. Julg. DJe, 06.12.2012)

Os municipios também terdo competéncia legislativa nos termos do artigo 30, 1l
da CRFB/1988 para “suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber”. Os
assuntos nos quais 0s Municipios poderdo assim proceder sao os de interesse local (art.
30, I). Assim, podem preencher lacunas e adaptar normas emanadas pela Unido e pelos
Estados a realidade local.

A competéncia dos Municipios também foi reconhecida pela Lei de Politica
Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/81) em seu artigo 6°, 88 1° e 2°, que estabelecem
que os Municipios, observadas as normas e os padrGes federais e estaduais, também
poderdo elaborar as normas supletivas e complementares relacionadas com o0 meio

ambiente.

Conforme elucidacdo apresentada por Tércio Sampaio Ferraz Junior (pg. 250,
1995), no que tange a distincdo entre legislacdo concorrente e decorrente quanto o seu

carater suplementar:

“...competéncia suplementar é para a edigdo de legislagdo decorrente e ndo
de legislagcdo concorrente, e por ser uma legislagcdo de regulamentacéo seria
inconstitucional qualquer concorréncia entre a legislacdo dos Estados e do
Distrito Federal e as normas gerais da Unido. Trata-se de um tipo de
competéncia que deve ser exercido em concordancia com as normas gerais da
Unido e ndo na auséncia delas”.

4.2 — Competéncia Material (ou administrativa) em Matéria Ambiental
Competéncia material € a que atribui a uma esfera de poder o direito de fiscalizar
e impor sancBes, em caso de descumprimento da lei. Cumpre relembrar que o ato
administrativo ndo inova originariamente na ordem juridica; apenas aplica concretamente
a lei, esta produz as inovagdes juridicas. Ou seja, apenas por lei é atribuido ao ente
federativo o poder de prover, editar, autorizar, promover, administrar, organizar, zelar

entre outros verbos concernentes a gestdo publica.

A partir desse predmbulo, as competéncias materiais devem ser exercidas

conforme diretrizes exaradas pelas competéncias legislativas apresentadas nos subtopicos
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acima. Todavia, ressalta-se que o fato de determinado ente federativo legislar
especificamente determinado assunto, ndo significa que somente a ele caiba a fiscalizagédo
ou a observacdo daquela norma. Ao contrério, todas as esferas devem zelar pela protecéo
do meio-ambiente, em qualquer de suas formas, conforme estabelecido no artigo 23,
inciso VI, da Constituicdo Federal respeitando as peculiaridades tanto nacionais como

regionais e locais que determinado regramento visa salvaguardar.

A competéncia material se subdivide em: exclusiva ou comum. Os proximos
subtopicos serdo apresentados de acordo com essa divisdo para organizar e facilitar a

discussao.

4.2.1 — Competéncia Material Exclusiva

As competéncias materiais exclusivas destinam se a Unido e vem regulamentadas
no art. 21 da CRFB/88. E, a priori, por serem exclusivas sdo indelegaveis. Ou seja, nem
mesmo por lei complementar esse pode-dever oriundo de tais atribuigdes podem ser

transferido para os demais entes federativos.

Conforme disposto no referido artigo 21, em matéria de meio ambiente cabe
exclusivamente a Unido: a) explorar diretamente ou por autorizacdo, concessdo ou
permissao 0s servicgos e instalacdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos
cursos d’adgua, em articulagdo com os Estados onde se situam os potenciais
hidroenergéticos (inciso XII, alinea b); instituir sistema nacional de gerenciamento de
recursos hidricos e definir critérios de outorga de direitos de seu uso (inciso XIX); c)
instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo, saneamento
basico e transportes urbanos; d) atendidos os principios e condi¢des elencadas em seu
inciso XXIII, constitui monopolio estatal da Unido a pesquisa, a lavra, o enriquecimento
e reprocessamento, a industrializacdo e o comercio de minérios nucleares e seus
derivados; e) estabelecer as areas e as condi¢Oes para o exercicio da atividade de

garimpagem, em forma associativa.

Hé& de se observar atentamente a especificidade do inciso XII do artigo acima
transcrito. A admissdo de exploracdo direta ou mediante autorizagdo, concessdo ou
permissdo da exploragao dos servigos nele tratados consubstancia flagrante possibilidade

de delegacdo do exercicio dessa competéncia, 0 que tecnicamente representa competéncia
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material privativa, por ndo excluir o exercicio da competéncia a outra pessoa. A

possibilidade de outorga a outro ente afasta a competéncia exclusiva (THOME, 2016).

4.2.2 — Competéncia Material Comum

A competéncia material comum é sistematizada através do art. 23 da CRFB/88,
onde é atribuida conjuntamente a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios a
execucao de diretrizes, politicas e preceitos relativos a protecdo ambiental, bem como
para exercer o poder de policia. Quanto a protecdo ambiental destacam se os incisos I,
Vie VIl

Art. 23. E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios

Il - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios
arqueoldgicos;

VI - Proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer 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.

A competéncia comum admite a atuacdo conjunta de mais de uma entidade
administrativa, sem que ocorra a excluséo ou anulagdo de uma em detrimento de outra. O
resultado dessas competéncias difusas €, em geral, a ingovernabilidade que resulta em
duas situagdes antagdnicas: a primeira delas é quando existe superposicao e dois ou mais
entes federados disputando a mesma funcéo, realizando projetos e transferindo recursos
para as mesmas areas, desperdicando tempo e dinheiro e estimulando a competicdo
desorganizada; a segunda, tdo frequente quanto a primeira, € a omissdo de todos quando
0s problemas se avolumam, ou quando exigem solucGes mais duras e de longo prazo. Em
ambos os casos, os efeitos perversos incidem sobre a populacdo, na medida que o0s trés
entes se interessam pelos assuntos que lhes rendem resultados politicos imediatos, se
omitindo quando seus custos politicos se tornam muito altos (MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE, 2004).

A competéncia material comum deve ser observada sob optica dos principios da
cooperatividade e subsidiariedade que unem os entes federativos no mesmo propésito. O
respeito a tais principios resulta no famigerado principio da eficiéncia a fim de evitar ora

redundancias ora auséncias na conduta dos entes publicos quanto a protecdo ambiental.
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Tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento das politicas publicas tracadas
de modo geral no art. 225 da Constituicdo Federal, assim como, a conservagdo do meio
ambiente na busca do bem-estar as populagdes em d&mbito nacional, na esfera ambiental
a lei complementar que veio pacificar parte do conflito de competéncia material entre os

entes federativos foi a Lei complementar n® 140, de 8 de dezembro de 2011.

Por se tratar de uma lei de extrema importancia para a deflagracdo do exercicio
do poder de policia dos entes federativos, principalmente nas delimita¢fes da atuacao no
licenciamento e da fiscalizacdo ambiental, o capitulo seguinte do presente trabalho tratara

exclusivamente da discusséo, interpretacdo e consequéncias de tais mandamentos.
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5-LEI COMPLEMENTAR N° 140, DE 8 DE DEZEMBRO DE 2011
A competéncia comum para fiscalizar o meio ambiente deve ser lida & luz do

federalismo cooperativo, especialmente pelo principio constitucional da subsidiariedade,
0 que traz a necessidade de se garantir a prerrogativa do ente primariamente competente,
criando uma espécie de "beneficio de ordem™ entre os entes federativos e

orgdos/entidades do Sisnama, para proceder a fiscalizacdo ambiental.

A Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011 (LC 140/11) buscou
sistematizar as normas nos termos dos incisos 11, VI e VI1I do caput e do paragrafo unico
do art. 23 da Constituicdo Federal, para a cooperacao entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios nas acdes administrativas decorrentes do exercicio da
competéncia comum relativas a protecdo das paisagens naturais notaveis, a protecdo do
meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservacao das

florestas, da fauna e da flora.

A supracitada lei foi promulgada com o intuito de racionalizar as atribuicfes em
cada esfera federativa a fim de evitar uma sobreposicdo de atuacGes, o desperdicio de
recursos publicos e uma maior eficiéncia administrativa. Conforme o art. 3°, seus

objetivos fundamentais sao:

I - proteger, defender e conservar o meio ambiente ecologicamente
equilibrado, promovendo gestédo descentralizada, democrética e eficiente;

Il - garantir o equilibrio do desenvolvimento socioeconémico com a prote¢io
do meio ambiente, observando a dignidade da pessoa humana, a erradicacéo
da pobreza e a reducéo das desigualdades sociais e regionais;

Il - harmonizar as politicas e agdes administrativas para evitar a
sobreposicao de atuacdo entre os entes federativos, de forma a evitar conflitos
de atribuices e garantir uma atuacdo administrativa eficiente;

IV - garantir a uniformidade da politica ambiental para todo o Pais,
respeitadas as peculiaridades regionais e locais.

Ademais, esta lei apresenta os instrumentos de cooperacdo institucionais (arts. 4°,
5° e 6° LC/140); delimita as a¢Oes administrativas da Uni&o (art. 7°), dos Estados (art. 8°)
e dos municipios (art. 9°); assim como, delimita o campo e as tipologias do licenciamento
ambiental de cada esfera administrativa e regula a competéncia comum para fiscalizar.
Ressalta-se que o art. 17 institui um sistema de prevaléncia para atividades fiscalizatorias,

sem afastar a competéncia comum constitucionalmente prevista.

Considerando que o licenciamento ambiental e a fiscalizacdo ambiental s&o as

principais expressdes do poder de policia exercido pelo Estado sobre as atividades
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utilizadoras de recursos ambientais, a LC n°® 140/11 buscou vincular a fiscalizagéo,
preferencialmente ao drgdo licenciador da atividade. Antes da promulgacdo da referida
lei, fiscalizava o ente federativo que primeiro tivesse a iniciativa, havendo casos de
multiplas autuacOes, expressamente reconhecidas como validas pelo art. 76 da Lei

9.605/98 e pelos tribunais superiores, como exemplificado abaixo.

PROCESSUAL CIVIL — ADMINISTRATIVO AMBIENTAL — MULTA -
CONFLITO DE ATRIBUICOES COMUNS — OMISSAO DE ORGAO
ESTADUAL — POTENCIALIDADE DE DANO AMBIENTAL A BEM DA
UNIAO — FISCALIZACAO DO IBAMA — POSSIBILIDADE. 1. Havendo
omissdo do 6rgéo estadual na fiscalizacdo, mesmo que outorgante da licenca
ambiental, pode o Ibama exercer o seu poder de policia administrativa, pois
nédo ha confundir competéncia para licenciar com competéncia para fiscalizar.
2. A contrariedade & norma pode ser anterior ou superveniente a outorga da
licenca, portanto a aplicacio da san¢do ndo estd necessariamente vinculada
a esfera federal que a outorgou. 3. O pacto federativo atribui competéncia aos
quatro entes da federacdo para proteger o meio ambiente atraves da
fiscalizagdo. 4. A competéncia constitucional para fiscalizar € comum aos
orgaos do meio ambiente das diversas esferas da federagéo, inclusive o art.
76 da Lei Federal n° 9.605/98 prevé a possibilidade de atua¢do concomitante
dos integrantes do SISNAMA. 5. Atividade desenvolvida com risco de dano
ambiental a bem da unido pode ser fiscalizada pelo Ibama, ainda que a
competéncia para licenciar seja de outro ente federado. Agravo regimental
provido.

(STJ — AgRg no REsp:711405 PR/0179014-0, Relator: Ministro Humberto
Martins; Data de Julgamento: 28/04/2009, T2 — SEGUNDA TURMA, Data de
Publicacdo: 20090215 — Dje 15/05/2009)

Apesar da edicdo da referida lei, ainda é observado um descompasso acerca das
competéncias materiais e legislativa entre os entes que compde a federacdo. Em muitos
casos ha uma sobreposicdo de obrigacdes, acarretando diversos conflitos; e em outros,

ndo se define o ente responsavel por cumprir determinada acéo.

Com intuito de interpretar a supracitada lei e proporcionar maior seguranca juridica
acerca das atribuices do Ibama, a Procuradoria Federal Especializada (PFE) junto ao
Ibama apresentou a Orientacdo Juridica Normativa n° 49/2013/PFE/IBAMA, cujo tema
é: Competéncia Fiscalizatoria Ambiental apos a Vigéncia da Lei Complementar n°
140/2011.

EMENTA

I. Competéncia dos entes federativos em matéria de fiscalizagdo ambiental
atualmente regulada pelo art. 17 da Lei Complementar n® 140/2011, que
instituiu um sistema de prevaléncia, sem afastar a competéncia comum
constitucionalmente prevista.

I1. Atividade concretamente licenciada deve ser preferencialmente fiscalizada
pelo érgdo ambiental emissor da licenca, impondo-se a efetiva atuagéo do
orgao fiscalizador supletivo em caso de omissdo do o0rgdo primariamente
competente. Em situacdo de duplicidade de autuacdes, cabera a prevaléncia
da fiscalizacao realizada pelo 6rgéo licenciador, com reconhecimento da
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insubsisténcia do auto de infragdo anteriormente lavrado pelo drgao
fiscalizador supletivo, desde que a penalidade aplicada no processo originario
ainda ndo esteja definitivamente constituida.

I11. Atividades ndo licenciadas e ndo licenciaveis podem ser fiscalizadas por
qualquer 6rgao ambiental, prevalecendo o primeiro auto de infragéo lavrado.
Necessidade de se evitar sobreposicdo de atividade e de se atender aos
principios administrativos aplicaveis e objetivos tracados pelo legislador.

IV. Aplicacéo de medidas cautelares em caso de iminéncia ou de ja ocorréncia
de degradacdo ambiental. Prevaléncia das medidas aplicadas pelo 6rgéo
efetivamente licenciador, prevalecendo sobre aquelas eventualmente impostas
pelo 6rgao fiscalizador supletivo, excetuando-se as que ja surtiram, no caso
concreto, todos os efeitos praticos admissiveis.

A fim de organizar a estrutura e as discussdes dos temas relacionado a diviséo de
competéncias materiais apos a promulgacdo da LC 140/11, o presente capitulo sera

estruturado em cinco subtopicos:

e Competéncia fiscalizatoria - atividades licenciadas/autorizadas pelo 06rgao
ambiental competente;

e Competéncia fiscalizatoria — atividades licenciaveis/autorizadas, mas sem licenca
ou autorizagao;

e Competéncia fiscalizatoria — atividades que ndo se submetem a licenciamento
ambiental;

e Aplicacdo de medidas cautelares em caso de iminéncia ou de ja ocorréncia de
degradacdo ambiental;

e Concorréncia entre autuaces do mesmo ente federativo: 6rgao gestor da unidade

de conservacdo X orgao licenciador/fiscalizador.

5.1 — Competéncia fiscalizatoria — atividades licenciadas/autorizadas pelo 6rgéo
ambiental competente;
Os critérios para a definicdo da competéncia do 6rgdo federal para o licenciamento

ambiental de empreendimentos e atividades e, consequentemente, sua abrangéncia
fiscalizatoria primdria, sdo indicados no Art. 7°, inciso XIV, alineas “a” a “h” e no
paragrafo Unico da LC 140/2011, regulamentados por meio do Decreto n® 8.437/2015.
Assim como, as competéncias para 0s 0rgaos estaduais estdo delimitadas no art. 8° incisos

XIV e XV; e a competéncias municipais no art. 9° incisos XII e XIV, alineas “a” e “b”,

Os empreendimentos e atividades devem ser licenciados ou autorizados,
ambientalmente, por um Gnico ente federativo, em conformidade com as atribuigdes

estabelecidas nos termos desta Lei Complementar (art. 13). Assim como, compete ao
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orgao responsavel pelo licenciamento ou autorizacdo, conforme o caso, de um
empreendimento ou atividade, lavrar auto de infracdo ambiental e instaurar processo
administrativo para a apuracdo de infragdes a legislacdo ambiental cometidas pelo

empreendimento ou atividade licenciada ou autorizada (art.17).

O art. 17 ndo deixa davidas interpretativas ao delimitar que compete ao 6rgéo
responsavel pelo licenciamento ou autorizacdo, conforme o caso, de um empreendimento
ou atividade, lavrar auto de infracdo ambiental e instaurar processo administrativo para a
apuracdo de infracbes a legislacdo ambiental cometidas pelo empreendimento ou

atividade licenciada ou autorizada.

A responsabilidade fiscalizatéria do 6rgdo licenciador primario € prioritaria visto
que por meio do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) — analisado e aprovado pelo 6rgao
licenciador competente — sdo avaliados 0s possiveis impactos, locais e regionais, e suas
magnitudes decorrentes da instalacdo e operacdo do empreendimento; assim como, 0S
respectivos meios de evitar, mitigar ou compensar tantos os impactos efetivos como 0s
impactos potenciais (decorrentes de incidentes, acidentes e situagfes anormais). Sendo
assim, a priori, 0 6rgédo licenciador competente possui as melhores condi¢des técnico-
administrativas para fiscalizar, ja que a atividade importa a analise do cumprimento ou

da inobservancia de condicGes e limites da licenca ambiental expedida.

Em que pese o 8 3° do art. 17 da supracitada lei informar que ndo impede o
exercicio pelos entes federativos da atribuicdo comum de fiscalizacdo da conformidade
de empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente poluidores ou utilizadores de
recursos naturais com a legislagdo ambiental em vigor; o0 mesmo parégrafo informa que
prevalecerd o auto de infracdo ambiental lavrado por 6rgdo que detenha a atribuicéo de

licenciamento ou autorizacao a que se refere o caput.

Isto posto, de acordo com a Orientacdo Juridica Normativa n°
49/2013/PFE/lIbama, com base no Principio da Eficiéncia e no Principio do Licenciador-
Fiscalizador primario, em situacdo de duplicidade de autuagdes, caberd a prevaléncia da
fiscalizacdo realizada pelo 6rgdo licenciador, com reconhecimento da insubsisténcia do
auto de infracdo anteriormente lavrado pelo 6rgéo fiscalizador supletivo. Pretende-se
evitar que o ente fiscalizador secundario interfira na discricionariedade administrativa de

outro 6rgdo ambiental (ente fiscalizador primario), ao se imiscuir no mérito da licenga
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emitida, para concluir por seu cumprimento ou descumprimento, no que tange a

prevaléncia para acdo fiscalizatoria.

Pela exegese do que foi exposto, em regra, de acordo com a Lei Complementar n°
140, de 2011, os Orgdos do SISNAMA devem focar a sua atuacdo fiscalizadora

primordialmente nos empreendimentos/atividades que licenciam.

5.2 - Competéncia fiscalizatdria — atividades licenciaveis/autorizadas, mas sem
licenca ou autorizacao;

Nas situaces em que determinada atividade ndo foi licenciada/autorizada, apesar
da obrigacéo legal para seu funcionamento regular, a Lei Complementar n°® 140/11 n&o

regulamenta expressamente o responsavel primario para a fiscalizagéo.

No caso em tela, a Orientacdo Juridica Normativa n°® 49/2013/PFE/Ibama instrui
utilizar um critério de temporalidade junto ao critério de prevaléncia, previsto no topico
acima, caso ocorra uma dupla lavratura de autos de infracdo; prevalecendo, de forma

justificada, o auto primeiramente lavrado.

De acordo com a interpretacdo da PFE, inexistindo licenca ambiental, os 6rgados
de fiscalizacdo de qualquer um dos entes da federacéo, a priori, possuem iguais condi¢des
para fiscalizar, j& que ndo ha conhecimento prévio adquirido ao longo de um processo de

licenciamento ambiental.

Além disso, deve ser levado em consideracdo principios basilares do direito
administrativo como o Principio da Eficiéncia, da Celeridade e da Economia Processual,
aproveitando-se dos atos instrutorios ja realizados no processo administrativo mais
avancado. Sendo assim, segundo a PFE, as principais razdes juridicas para a prevaléncia

do primeiro auto de infracdo, mesmo n&o sendo do 6rgéo licenciador primario, sdo:

(1) impossibilidade de se admitir a movimentagdo inatil da maquina
administrativa e o desperdicio de recursos publicos, nos casos em que ja
lavrado, e em processo instrutério avancado, auto de infracdo ambiental;

(i)  impossibilidade de retrocesso e de fragilizagdo da competéncia fiscalizatoria
efetivamente exercida em caso concreto, garantindo-se a protecdo do direito

fundamental ao meio ambiente;
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(ili)  exigéncia de que a sistematica de acGes fiscalizatdrias envolva cooperagéo e
coordenacdo efetiva entre os entes federativos;

(iv)  manutencdo do primeiro ato administrativo fiscalizatdrio, que, em virtude da
celeridade com que exarado, teve mais preservadas as condi¢cdes materiais em

que praticado o ilicito.

A procuradoria federal ressalta que deflagrado procedimento de regularizacéo
ambiental pelo érgéo licenciador, a expedicdo de licencas que permitam a operagédo da
atividade ou empreendimento ndo tem reflexo no processo de autuagdo realizado pelo
orgédo fiscalizador supletivo — este segue, até porque a infracdo se reporta a um momento
no tempo e no espaco, e a regularizacdo ndo a desconstitui — sendo para eventual

levantamento de medida administrativa de embargo.

Além disso, a procuradoria federal recomenda que simultaneamente a lavratura
do auto, seja feita a comunicacdo ao 6rgdo com atribuicdo de licenciamento da atividade
ou empreendimento, por for¢a do principio da cooperagdo entre os entes e, por analogia,
em aplicacdo do 8§ 2° do art. 17 da Lei Complementar n® 140/11. A informacéo tem por
escopo outras finalidades administrativas, como por exemplo evitar que outro ente lavre
0 seu proprio auto de infracdo e/ou noticiar o 6rgdo licenciador sobre a existéncia de fato
que poderd, inclusive, repercutir no futuro licenciamento ou autorizacdo, a ser
possivelmente analisado e expedido pelo 6rgdo competente. Decorre dai a importancia de
0 6rgdo autuante informar o ente competente para licenciar acerca da atividade

fiscalizatéria entdo realizada.

Interpretacdo diferente apresentada pelo procurador federal Eduardo Fortunato
Bim (2020). Segundo este autor, mesmo a atividade nao estando regularmente licenciada,

cabe ao 6rgdo competente para licenciar a prevaléncia para fiscalizar.

N&o ha distingdo entre atividade que esta licenciada ou autorizada daquela
que deveria ser licenciada ou autorizada, o que uma leitura literal do caput
do art. 17 poderia dar a entender, porque menciona empreendimento ou
atividade “licenciada ou autorizada”, e nao licenciavel ou autorizavel.
Frise-se que 0 83°do art.17 da LC n°140/11 nada exige que a atividade esteja
licenciada ou autorizada, apenas preceitua que a tonica é a “atribui¢do
comum de fiscalizacdo da conformidade de empreendimentos e atividades
efetiva ou potencialmente poluidores ou utilizadores de recursos naturais com
a legislacdo ambiental em vigor”, ndo dos que tenham sido licenciado ou
autorizado. Sua redacéo indica que a regra se aplica as atividades e aos
empreendimentos licenciaveis ou autorizaveis, uma vez que dispfe que
prevalece o auto de infracdo ambiental lavrado por 6rgédo que detenha a
atribuicéo de licenciamento ou autorizacao

39



()

Desse modo, ndo se afigura possivel sacar qualquer distingdo com base em
uma leitura literal com a de que a prevaléncia somente valeria para as
atividades licenciadas ou autorizadas. (Bim, 2020, pg.91).

A Resolucdo Conama n° 237, art. 4° preceituava que competia ao Ibama o
licenciamento (e consequentemente as atividades fiscalizatorias) de atividades de
significativo impacto ambiental de ambito nacional ou regional. Atualmente a
competéncia do Ibama para licenciar (e fiscalizar primariamente) vem regulado pela LC
n°® 140/11 e o Decreto n°® 8.437/2015. Tais normativas estabelecem as tipologias de

empreendimentos e atividades cujo licenciamento ambiental é de competéncia da Uniao.

A fim de racionalizar a prevaléncia fiscalizatoria entre os entes federativos
naqueles empreendimentos que carecem de ser licenciados, a fiscalizagdo deve ser
promovida preferencialmente pelo 6rgdo ambiental que detém a competéncia primaria
para licenciar. Apesar de ainda ndo licenciado, o o6rgao licenciador possui maior
familiaridade com os possiveis impactos decorrente da tipologia a ser licenciada. A
atuacdo subsidiaria dos demais 6rgao deve ser elencada de acordo com o principio da

subsidiariedade.

Em 2017 por meio do Parecer n. 00041/2017/COJUD/PFE-IBAMA-
SEDE/PGF/AGU, a Procuradoria Federal do Ibama expbs que em virtude da
incompeténcia administrativa do Ilbama em licenciar determinada atividade ou
empreendimento, caberia a aplicacdo do principio constitucional da subsidiariedade em
relacdo a fiscalizacdo ambiental. Ainda de acordo com o referido Parecer, em
complementacdo ao disposto na OJ n° 49/2013/PFE/Ibama, o 6rgdo competente
primariamente para fiscalizar é aquele que detém competéncia para licenciar, ainda que
em tese, a atividade ou empreendimento, ndo excluindo por completo a competéncia
fiscalizatdria de outros entes uma vez que a esses podem autuar baseados na competéncia
comum para a protecdo do meio ambiente (CF, art. 23), mas sempre de acordo com sua
discricionariedade em termos de combate a infracbes ambientais, balanceando dois

valores constitucionais: a competéncia comum e o principio da subsidiariedade.
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5.3 - Competéncia fiscalizatoria ambiental em relacdo as atividades que ndo se
submetem a licenciamento ambiental
A priori, nas atividades que ndo se submetem ao licenciamento ambiental, deve

prevalecer sem restricGes a competéncia comum prevista na Constituicdo Federal, tendo
em vista a inexisténcia de norma complementar de cooperacao entre os entes publicos,
que permita delimitar a competéncia para fiscalizacdo ambiental de atividade né&o
submetida a licenciamento/autorizacdo ambiental. Tal concluséo resulta da interpretacédo

literal e gramatical da legislacdo, em especial do art. 225 da CRFB/88.

No entanto, considerado os principios da eficiéncia da administracao publica e do
interesse local, o vocabulo “comum”, ndo deve ser confundido com as conotac¢des dos
vocabulos “concorrente” ou “simultineo”. A ideia de que “quanto mais Orgaos
ambientais fiscalizando o mesmo local maior seria a protegdo ambiental” ¢ imprecisa.
Uma atuacdo desordenada e desarmdnica entre tais 6rgdos se caracteriza por uma perda
de eficiéncia e a auséncia de fiscalizacdo em outras localidades ja que nenhum érgéo do
Sisnama €é onipresente. Conforme apontado no Parecer n. 00041/2017/COJUD/PFE-
IBAMA-SEDE/PGF/AGU, 0 artigo 23 da Constitui¢do Federal “ndo implica — nem se
pode conceber que implique — superposicdo de poderes, de modo a propiciar
manifestacdes conflitantes ou contraditorias das diferentes pessoas politicas, em face de

um mesmo assunto.

Ainda, conforme elucidacdo do Parecer n. 00041/2017/COJUD/PFE-IBAMA-
SEDE/PGF/AGU,

...conceber a competéncia comum como um dever de fiscalizar todas as
demandas apresentadas ao 6rgdo ambiental, seja administrativa, seja
judicialmente, ou por qualquer tipo de dendncia, sem que haja um beneficio
de ordem, traria consideraveis prejuizos ao bom funcionamento da federacao,
transformando a competéncia comum em competéncia do que foi primeiro
demandado ou que teve ciéncia da infracdo ambiental, o que fere o senso do
federalismo cooperativo lastreado no principio constitucional da
subsidiariedade.

a LC n°140/11 néo visa impedir qualquer dos entes federativos em exercer sua
competéncia comum sobre a protecdo ao meio ambiente. O federalismo cooperativo visa
evitar a sobreposi¢éo indtil e dispendiosa da atuagdo dos entes estatais. Sendo assim, deve
se buscar uma coordenagdo harmoniosa entre os entes federativo pautado por uma

racionalidade que visa evitar o desperdicio dos escassos recursos estatais.
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Os entes federativos, por meio de seus 6rgdos ambientais, devem se nortear por
um “beneficio de ordem” ao exercer a competéncia comum nas atividades de fiscalizagao.
Tal “beneficio de ordem”, a fim de evitar sobreposi¢des intteis ou auséncia do poder
publico, deve ser pautado pelo Principio da Subsidiariedade, deixando ao ente publico
que tenha estrutura mais proxima cuidar do assunto, somente passando para os de maior
abrangéncia territorial, e com estrutura mais distante, quando 0 menor nédo se conseguir

exercer suas atribuicoes.

5.4 — Aplicagdo de medidas cautelares em caso de iminéncia ou de j& ocorréncia de
degradacédo ambiental.
As situagOes de emergéncias ambientais devem ser imediatamente combatidas

pelo 6rgdo ambiental que teve conhecimento do fato. Tal preceito esta regulado no § 2°,
do art. 17 da LC n°140/11.

Art. 17. (...)

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

ao 6rgdo competente para as providéncias cabiveis.

Ou seja, 0 6rgdo ambiental que tomar conhecimento da situacao de risco, ainda que
ndo seja o ente licenciador competente (em caso de atividades licenciaveis ou
licenciadas), devera agir de imediato. Tal iniciativa impediria a deflagracéo do dano ou a
sua expansdo num primeiro momento. No entanto, caso ndo seja sua a atribuicdo primaria,
cabera ao 6rgdo atuante comunicar, em seguida, ao 6rgdo competente as providéncias

adotadas.

A competéncia supletiva compulséria nos casos de emergéncia ambiental ndo deve
ser confundida com a infragdo ambiental de cunho permanente. A situacdo em tela deve
ser atual e com risco grave de lesdo ou ampliacdo do seu dano ao meio ambiente. Ja que,
diversas infracdes ambientais sdo permanentes, mas ndo € isso que gera a emergéncia
ambiental que deflagra o dever de agir imediatamente (competéncia supletiva

compulsoria).

Para elucidar tal questdo o Parecer n. 00041/2017/COJUD/PFE-IBAMA-
SEDE/PGF/AGU cita como exemplo uma construcgéo irregular em APP impede que a

vegetacdo cresca, prejudicando suas fungdes (preservar os recursos hidricos, a paisagem,
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a estabilidade geologica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora,
proteger o solo e assegurar 0 bem-estar das popula¢bes humanas —, art. 3°, 1l lei
12.651/12) e causando um dano ambiental permanente. Ocorre que essa
situacdo nao se afigura como emergencial, sendo perfeitamente possivel notificar o 6rgédo
competente para que ele exerca seu poder de policia ambiental. Diferente da situacdo em
que o caminhdo com o produto toxico ndo esta com os documentos ambientais em ordem,
trazendo a presuncdo de dano ambiental iminente pelo descarte inadequado do produto.
Nesse caso, deve-se reconhecer a situacdo emergencial e aplicar as medidas cautelares
cabiveis, inclusive atipicas, o que € possivel ndo apenas pelo artigo 17, 8 2°, da LC 140/11,

mas também pelo artigo 45 da Lei 9.784/99.

Lei 9.784/99, Art. 45 — Em caso de risco iminente, a Administracdo Publica
poderd motivadamente adotar providéncias acauteladoras sem a prévia
manifestacdo do interessado.

5.5 — Concorréncia entre autuacfes do mesmo ente federativo: 6rgdo gestor da
unidade de conservacdo X drgao licenciador/fiscalizador
Tanto na esfera federal como em alguns Estados da federacdo, nem sempre o 6rgéao

gestor da unidade de conservacdo é o mesmo Orgdo licenciador e fiscalizador das
atividades passiveis de licenciamento/ autorizagdo. Em tais casos cabera ao 6rgéo gestor
da unidade de conservacdo zelar pela fiscalizacdo das areas sob o dominio territorial de
sua competéncia, assim como pela zona de amortecimento de tais unidades de
conservacao. Ja que, certos impactos na zona de amortecimento podem inviabilizar por

completo o objetivo da existéncia de tal area legalmente protegida.

No entanto, caso o empreendimento adentre na unidade de conservacdo ou em sua
zona de amortecimento, o 6rgao gestor da unidade de conservacao devera se manifestar
no processo de licenciamento conduzido por autarquia distinta. Tal interpretacdo se
justifica na medida em que o 6rgédo gestor da unidade, além do dever legal de protecdo
das unidades de conservacao, possuem um maior conhecimento das peculiaridades locais
que devem ser ambientalmente protegidas e uma acdo mais rapida e efetiva caso se
observe algum risco efetivo ou potencial. O 6rgédo licenciador/fiscalizador teria uma

atuacdo subsidiaria sobre tais areas.

No ambito federal, a Lei n°® 11.516/07, que criou o ICMBiIo, informa que compete
a esta autarquia o exercicio do poder de policia ambiental para a protecdo das unidades
de conservacdo instituidas pela Uni&o (art. 1°, 1V), o que ndo exclui o poder de policia
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exercido pelo Ibama (art. 1°, paragrafo Unico). No entanto, o poder de policia exercido
pelo Ibama deve ser de modo supletivo seguindo um beneficio de ordem onde o érgéo
primario € o 0rgdo gestor da unidade de conservacdo. Tal tema é trato,
pormenorizadamente, na Orientacdo Juridica n°® 17/2010/PFE/IBAMA - Fiscalizacao

Para a Protecdo de Unidades de Conservacgdo Federais.

5.6 — Consideracdes acerca do tema
Em virtude do exposto, com exce¢do dos casos em que as atividades estdo

plenamente regularizadas, ainda se observa uma sobreposic¢ao no poder-dever de todos 0s
entes federativos atuarem em virtude da competéncia comum, acarretando ora em

sobreposicao das atuacdes fiscalizatorias ora completa auséncia do poder publico.

Com base no principio federativo de descentralizar as atribui¢des, e ndo as
concentrar; deve-se evitar interpretaces que conduzam o dever primario de fiscalizacédo
a outro ente apenas porque o detentor original se omite. E preciso constatar que a inércia
decorre de uma total falta de infraestrutura capaz de tornar o 6rgéo estadual ou municipal
completamente inoperantes, conforme diretrizes apresentas nos art. 15 e 16 da LC n°
140/11. Na fiscalizacdo, o dever primario decorre da distribuicdo das atividades
administrativas na LC n°® 140/11. Nao deve ser qualquer omissdo que deflagrara esse
dever cooperativo. Caso fosse automatica a atuacao do 6rgao federal ou estadual, haveria
apenas uma transferéncia de problema e, consequentemente, a sobrecarga do érgdo com

maior abrangéncia territorial.

Observando os principios citados ao longo do presente trabalho e a fim de evitar
desperdicios de escassos recursos estatais; na busca de uma atuacdo harmdnica entre 0s
Orgdos ambientais é necessario que os entes federativos se guiem pelo Principio da
Predominancia do Interesse. Cabendo, predominantemente, aos Orgéos Federal, Estadual
e Municipal atuarem, preferencialmente, sob os impactos nacionais, regionais e locais,
respectivamente. Além disso, em virtude da responsabilidade das trés esferas
administrativas no que tange a protecdo e conservacdo do um meio ambiente, é
fundamental a integracdo entre tais 6rgdos com base no Principio da Subsidiariedade. Tal

interpretacdo é consubstanciada pelo art. 3°, 111 da LC n° 140/11.
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6 — CONFLITO DA APLICACAO DA NORMA MAIS RESTRITIVA
Uma das principais consequéncias do poder-dever entre os trés entes federativos

em legislar sobre normas ambientais concorrentemente consiste na interpretacdo delas
quando surge um aparente conflito entre as normas editadas. Sustentado pelo principio da
dignidade da pessoa humana no que tange o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, nos principios da precaucdo, da prevencdo e in dubio pro natura, muitos
interpretadores das noras juridicas consideram que deve prevalecer a norma ambiental
mais restritiva, independente da esfera que a tenha legislado. Tal entendimento
doutrinario visa conferir uma maior protecdo ambiental, principalmente, no sentido de
qgue os entes estaduais e municipais poderiam, inclusive, editar normas contrarias a

legislacdo federal, desde que sejam mais restritivas.

O prof. Talden Farias (2007) afirma que caso duas normas ambientais estejam em
conflito prevalecerd a que for mais benéfica em relagdo a natureza, pois no Direito
Ambiental vigora o principio in dubio pro natura. Segundo este autor, a razdo de ser da
legislacdo ambiental é assegurar a defesa do meio ambiente. Sendo assim, o objetivo
maior de protecdo a vida e a qualidade de vida estaria mais bem resguardada se a
legislacdo ambiental mais restritiva prevalecesse, tendo em vista que 0 meio ambiente

ecologicamente equilibrado é um direito fundamental.

Como exemplo jurisprudencial da validade da norma geral mais restritiva é o
julgado do Tribunal Federal na Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.086-SC que
dispensava o estudo prévio de impacto ambiental no caso de areas de florestamento ou

reflorestamento para fins empresariais.

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 182,
§ 3°, DA CONSTITUICAO DO ESTADO DE SANTA CATARINA. ESTUDO
DE IMPACTO AMBIENTAL. CONTRARIEDADE AO ARTIGO 225, § 1°, 1V,
DA CARTA DA REPUBLICA. A norma impugnada, ao dispensar a elaboragéo
de estudo prévio de impacto ambiental no caso de areas de florestamento ou
reflorestamento para fins empresariais, cria excecdo incompativel com o
disposto no mencionado inciso IV do § 1° do artigo 225 da Constituicéo
Federal. Acdo julgada procedente, para declarar a inconstitucionalidade do
dispositivo constitucional catarinense sob enfoque. (STF — ADI: 1086 SC,
Relator: ILMAR GALVAO, Data de Julgamento: 10/08/2001, Tribunal Pleno,
Data de Publicagédo: DJ 10-08-2001)

20 anos apds a decisdo acima, o STF manteve a jurisprudéncia no que tange o

esvaziamento da legislacéo Estadual frente a legislacdo federal
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. AMBIENTAL. §§ 1°, 2° E
3° DO ART. 29 DA LEI N. 14.675, DE 13.4.2009, ALTERADA PELA LEI N.
17.893, DE 23.1.2020, DE SANTA CATARINA. DISPENSA E
SIMPLIFICACAO DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL PARA ATIVIDADES
DE LAVRA A CEU ABERTO. OFENSA A COMPETENCIA DA UNIAO PARA
EDITAR NORMAS GERAIS SOBRE PROTECAO DO MEIO AMBIENTE.
DESOBEDIENCIA AO PRINCIPIO DA PREVENCAO E DO DEVER DE
PROTECAO DO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO
(ART. 225 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA). ACAO JULGADA
PROCEDENTE.

1. Instruido o feito nos termos do art. 10 da Lei n. 9.868/1999, é de cumprir o
imperativo constitucional de conferir-se celeridade processual, com o
conhecimento e julgamento definitivo de mérito da acdo direta por este
Supremo Tribunal, ausente a necessidade de novas informacdes. Precedentes.
2. E formalmente inconstitucional a subvers&o da l6gica sistémica das normas
gerais nacionais pela Assembleia Legislativa de Santa Catarina ao instituir
dispensa e licenciamento simplificado ambiental para atividades de lavra a
céu aberto.

3. A dispensa e simplificacio de licenciamento ambiental as atividades de
mineragéo pelo legislador estadual esvaziou o procedimento de licenciamento
ambiental estabelecido na legislacdo nacional, em ofensa ao art. 24 da
Constituicéo da Republica.

4. O estabelecimento de procedimento de licenciamento ambiental estadual
que torne menos eficiente a protecdo do meio ambiente equilibrado quanto
as atividades de mineracdo afronta o caput do art. 225 da Constituicdo da
Republica por inobservar o principio da prevencéo. (grifo meu)

5. Agéo direta de inconstitucionalidade julgada procedente para declarar
inconstitucionais os §§ 1°, 2° e 3° do art. 29 da Lei n. 14.675/2009 de Santa
Catarina.

(STF — ADI: 6650 SC, Relatora: Min. Carmen Lucia, Data de Julgamento:
27/04/2021, Tribunal Pleno, Data de Publica¢do: DJ 05/05/21).

Em ambos os casos, além da norma estadual ser menos restritiva, tais normas
esvaziavam a competéncia legislativa concorrente no que tange a Unido editar normas de
cunhos gerais cabendo aos Estados suplementa-las, mas sem torna-las ineficazes.

Uma norma federal geral que interfere em todos os municipios do Brasil séo os
parametros estabelecidos para as areas de preservacdo permanente no art. 4° da Lei
12.651/12 - Codigo Florestal Brasileiro. De acordo com esta lei, independente do bioma,
regido geogréafica do pais e se tal area é urbana ou rural, as metragens das areas de
preservacdo permanente sdo as mesmas. Salienta-se que a Lei 14.285/21, de 29 de
dezembro de 2021, altera a lei 12.651/12 permitindo que em areas urbanas consolidadas,
ouvidos os conselhos estaduais, municipais ou distrital de meio ambiente, lei municipal
ou distrital podera definir faixas marginais distintas daquelas estabelecidas. Ressalta-se
que no bioma Mata Atlantica as diretrizes apresentadas no codigo florestal devem
também observar as diretrizes protetivas impostas pela Lei Federal 11.428/06 — Dispde
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sobre a utilizacdo e protecdo da vegetacdo nativa do Bioma Mata Atlantica — pelo seu

carater especifico (lex specialis derrogat lex generalis)

De acordo com a interpretacdo de Talden Farias (2007):

“Nesse sentido, tendo em vista a razéo de ser da legislacdo ambiental, que é
assegurar a defesa do meio ambiente, permite-se em matéria ambiental que a
Unido legisle pormenorizadamente sobre determinado assunto como se
estivesse tratando de uma norma geral, desde que se esteja buscando
resguardar o interesse geral. Essa é uma forma direta de se tentar evitar que
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios facilitem a devastacdo ao
legislarem sobre o meio ambiente de uma forma mais branda, o que encontra
fundamentagdo no principio da prevencéo e da precaugéo”.

Conforme exposto ao longo do presente trabalho, a unido compete uma
abrangéncia muito maior em legislar na esfera ambiental em virtude de suas competéncias
privativas e o carater geral de suas normas que influenciam diretamente as legislacGes
estaduais e municipais. Esse carater geral das normas federais confere uma uniformizacéao
da protecdo ambiental minima que deve ser aceita em nivel nacional; consequentemente,
evita que alegacdes de peculiaridades locais desfigurem a norma delineada pela unido e
assegura certa harmonia e seguranca juridica pela inibi¢do de uma guerra federativa entre
Estados ou municipios com legislacdo menos protetiva ao meio ambiente em prol da

alegacdo vazia de desenvolvimento econémico.

Eduardo Fortunato Bim (2020, fls. 110) alega que independente do grau de
protecdo ambiental que a norma preveé, deve ser respeitado as regras de competéncias
legislativas insculpidas na constituicdo federal. Segundo este autor, “ndo é porque a
norma ambiental local pode ser mais restritiva ou ampliativa que ela sera valida, que ela
serd autorizada pela norma geral da Unido. A norma federal pode ter regulamentado
toda matéria e, se tratar de competéncia privativa da Uni&o, essa deve ser a presuncdo ”.

A jurisprudéncia do STF reconhece a inconstitucionalidade de normas estuais que
contrariem a lei federal, ndo fazendo distin¢do sobre se as mesmas sdo mais ou menos
restritivas em relagéo a tutela do meio ambiente. Exemplos de normas mais restritiva que
foram consideradas inconstitucionais consta no RE 588624 SP e ADPF 234 MC/DF
citadas, respectivamente, nos capitulos 3.1 e 4.1.4.2 do presente texto monogréfico.
Assim como a ADI n° 3.645 que foi julgada procedente, derrubando a lei estadual que
tratava sobre organismos geneticamente modificado em virtude de tal quest&o transcender

0 ambito meramente local.
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Exemplos recentes de julgados improcedentes acerca de Leis Estaduais menos
restritiva que visavam a flexibilizacdo do licenciamento ambiental local sdo a RE
1264738 AgR e ADI 6.288 CE.

AGRAVO INTERNO NO RECURSO EXTRAORDINARIO.
CONSTITUCIONAL. AMBIENTAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. CODIGO ESTADUAL DO MEIO
AMBIENTE. LEIl 14.675/2009 DO ESTADO DE SANTA CATARINA.
LICENCA AMBIENTAL POR COMPROMISSO — LAC. COMPETENCIA
LEGISLATIVA CONCORRENTE. OS ESTADOSMEMBROS PODEM
COMPLEMENTAR A LEGISLAGAO FEDERAL EM MATERIA DE
LICENCIAMENTO AMBIENTAL, MORMENTE NO QUE SE REFERE A
PROCEDIMENTOS AMBIENTAIS SIMPLIFICADOS PARA ATIVIDADES E
EMPREENDIMENTOS DE PEQUENO POTENCIAL DE IMPACTO
AMBIENTAL. PRECEDENTE: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE 4.615. ATENDIMENTO AO PRINCIPIO DA
PREVENGCAO. VERIFICACAO DA HARMONIA DA NORMA LOCAL COM
A LEGISLACAO FEDERAL. MATERIA DE INDOLE
INFRACONSTITUCIONAL. OFENSA INDIRETA A CONSTITUICAO
FEDERAL. AGRAVO INTERNO DESPROVIDO. (STF — AgRg no RE
1264738, Rel. Min. Luiz Fux; DJ 24/08/2020, PRIMEIRA TURMA, Data de
Publicacéo: 08/09/2020).

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO AMBIENTAL E
CONSTITUCIONAL. FEDERALISMO. REPARTICAO DE COMPETENCIAS
LEGISLATIVAS. RESOLUCAO DO CONSELHO ESTADUAL DO MEIO
AMBIENTE DO CEARA COEMA/CE N° 02, DE 11 DE ABRIL DE 2019.
DISPOSICOES SOBRE 0OS PROCEDIMENTOS, CRITERIOS E
PARAMETROS APLICADOS AOS PROCESSOS DE LICENCIAMENTO E
AUTORIZACAO AMBIENTAL NO AMBITO DA SUPERINTENDENCIA
ESTADUAL DO MEIO AMBIENTE — SEMACE. CABIMENTO. ATO
NORMATIVO ESTADUAL COM NATUREZA PRIMARIA, AUTONOMA,
GERAL, ABSTRATA E TECNICA. PRINCiPIO DA PREDOMINANCIA DO
INTERESSE PARA NORMATIZAR PROCEDIMENTOS ESPECIFICOS E
SIMPLIFICADOS. JURISPRUDENCIA CONSOLIDADA. PRECEDENTES.
CRIACAO DE HIPOTESES DE DISPENSA DE LICENCIAMENTO
AMBIENTAL DE ATIVIDADES E EMPREENDIMENTOS
POTENCIALMENTE POLUIDORES. FLEXIBILIZACAO INDEVIDA.
VIOLACAO DO DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE
ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO (ART. 225 DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA), DO PRINCIPIO DA PROIBICAO DO RETROCESSO
AMBIENTAL E DOS PRINCIPIOS DA PREVENCAO E DA PRECAUCAO.
RESOLUCAO SOBRE LICENCIAMENTO AMBIENTAL NO TERRITORIO
DO CEARA. INTERPRETACAO CONFORME PARA RESGUARDAR A
COMPETENCIA DOS MUNICIPIOS PARA O LICENCIAMENTO DE
ATIVIDADES E EMPREENDIMENTOS DE IMPACTO LOCAL.
PROCEDENCIA PARCIAL DO PEDIDO. (STF — ADI 6288/CE, Rel. Min.
Rosa Weber; DJ 24/11/2020, TRIBUNAL PLENO, Data de Publicacgéo:
03/12/2020).

A partir do estudo da distribuicdo das competéncias constitucionais aos entes
federativos, assim como as decisdes proferidas pelo STJ e STF; observamos que o
regramento que regula a validade de uma norma ambiental ndo se fundamenta no grau de

restricdo ou protecdo da lei. A Carta Magna buscou uma distribuicdo de competéncias
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(apesar das dificuldades de delimita-las) que visa uma sistema legislativo harmdnico,
onde o ente federativo de maior abrangéncia territorial ndo deve se imiscuir nas
peculiaridades locais e regionais dos demais entes; e, paralelamente, 0 municipios ou
Estados-Membros ndo devem, por meio de uma pretensa arguicdo de interesse local,
inviabilizar ou onerar excessivamente o exercicio de competéncias especificas cometidas

a esferas de governos diversas.
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7.0 - CONCLUSAO

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 elegeu a forma
federativa de estado, como clausula pétrea, atribuindo a todos os entes federativos o dever
de protecdo e conservacdo do meio ambiente para as presentes e futuras geracoes,
orientando que a sua exploracdo seja de forma sustentdvel, tendo em vista o tripé

econdmico-social-ambiental.

O federalismo brasileiro se caracteriza por ser um federalismo cooperativo com
uma assimetria de poder politico-financeira centralizado na Unido. Em virtude do seu
carater cooperativo, algumas atribuicbes dos entes federativos séo exercidas de forma

comum ou concorrente.

A fim de evitar sobreposi¢des de esforcos, desperdicio de recursos humanos e
financeiros a Constituicdo Federal buscou repartir as competéncias legislativas e
administrativas entre os entes federativos. Tal divisdo ainda é de dificil compreensao e
delimitacdo pela maioria dos intérpretes juridicos, inclusive aqueles que possuem

formag&o académica especifica na area.

Além da divisdo de competéncias positivada pela Constituicdo Federal entre os
artigos 21 e 30 da Carta Magna, os dois principais principios que regem a interpretacdo
das competéncias legislativas e materiais sdo os principios da predominancia do interesse
e 0 principio da subsidiariedade. Ambos os principios visam fornecer uma maior
autonomia aos entes locais em prol de uma melhor gestdo do seu territério em virtude de
possuirem um maior conhecimento das peculiaridades locais. Apesar de tais principios,
em busca de uma atuacdo harménica entre os entes federativos, aqueles de maior
abrangéncia ndo devem se imiscuir em prestar o auxilio necessario e muito menos de

intervir nas ocasides que se fizerem necessarias em prol da protecdo de um direito difuso.

Apesar da divisdo de competéncias encontrar-se positivada na Constituicdo
Federal, desde 1988, ainda persistem as dificuldades em delimitar a zona de abrangéncia
de cada ente federativo, principalmente na legislacdo concorrente. Nesta, apesar da
possibilidade de todos os entes poderem legislar sobre diversos aspectos ambientais, a
Unido deve buscar estabelecer regras gerais onde apresenta um padrdo minimo de
protecdo ambiental em todo territorio nacional. Considerando tais disposi¢des gerais, 0S
estados membros deveriam complementar suas legislacbes de acordo com suas

peculiaridades locais, mas sem desrespeitar a norma geral.

50



A fim de conferir uma maior protecao ao meio ambiente, muitas vezes os estados-
membros e 0s municipios promulgam leis mais restritivas em prol do meio ambiente. No
entanto, algumas dessas leis invadem a zona de competéncia de outros ente
administrativo. Apesar de uma parte da doutrina perfilhar um cénone de validade da
norma mais protetiva ou restritiva a0 meio ambiente, ndo ha qualquer orientacdo
constitucional nesse sentido. Conforme observado nas decisdes do STJ e do STF, ndo ha
qualquer base legal que justifique a validade da norma de acordo com o seu grau de
protetividade. A regra para legislar esta insculpida na distribuicdo de competéncias da

Carta Magna.

Quanto a competéncia material na esfera ambiental, a Lei Complementar n°
140/11 delimita parte dessa zona de sobreposicdo dos entes federativos, principalmente
nas atividades relacionadas ao licenciamento e fiscalizacdo ambiental. A lei € explicita ao
definir que cabe ao 6rgéo licenciador o dever primario de fiscalizacdo e prevalecerd, em

qualquer hipétese, o auto de infragdo do 6rgéo licenciador.

Nas atividades que ndo foram licenciadas ou que ndo sejam passiveis de
licenciamento, a interpretagdo sisttmica do ordenamento juridico, a fim de evitar uma
sobreposicdo de atuacdo de diferentes érgdos e, consequentemente, desperdicio de
escassos recursos publicos, deve se priorizar um “beneficio de ordem” entre oS entes
federativos. Esse beneficio de ordem deve ser definido de acordo com os principios da
predominancia do interesse e 0 da subsidiariedade deixando ao ente publico que tenha
estrutura mais préxima cuidar do assunto, somente passando para 0s de maior abrangéncia
territorial, e com estrutura mais distante, quando o menor nao se conseguir exercer suas

atribuicoes.

Isto posto, é necessario o desenvolvimento de politicas publica mais eficazes que
visem uma cooperacdo harmoénica de protecdo ambiental entre todos o0s niveis
federativos; ja que, o meio ambiente sadio e equilibrado para as presentes e futuras

geracOes perpassa tanto pelo @mbito local, regional, nacional e, até mesmo, internacional.
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