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RESUMO

Pesquisa sobre a competéncia para a realizacdo de licenciamento ambiental no
direito brasileiro. Por meio da pesquisa instrumental, utilizando-se da técnica
bibliografica e jurisprudencial, analisou-se o instituto do licenciamento ambiental
como importante mecanismo posto a disposicdo do Poder Publico para a defesa do
meio ambiente. Inserido dentro do poder de policia atribuido as trés esferas
governamentais (Unido, Estados e Municipios), o instituto materializa o controle
estatal sobre atividades ou empreendimentos que possam interferir nas condi¢des
ambientais. O problema da indefinicdo do 6rgdo governamental competente para a
realizacdo do licenciamento ambiental encontra solucdo, no ambito deste trabalho, a
partir da analise das regras constitucionais de reparticdo de competéncias e do
alcance da autonomia dos entes da Federacdo considerando a forma de Estado
federativa adotada no Brasil. A inexisténcia de regras legais claras e harmonicas
entre si indica a necessidade de um aperfeicoamento no que diz respeito ao
arcabouco legislativo infraconstitucional. Necesséria se faz a consolidagdo do
Sistema Nacional do Meio Ambiente e a definicdo, de forma clara e geral, quanto as
atribuicbes e responsabilidades de cada ente, possibilitando a cooperacao
administrativa entre eles e a melhora da qualidade da gestdo ambiental.

Palavras-chave: Licenciamento ambiental. Federalismo. Competéncia. Direito
Ambiental.



ABSTRACT

The present research examines the competence for environmental licensing within
Brazil's legal system. Through bibliographic and jurisprudential research, the state of
environmental licensing was analyzed as an important Governmental mechanism
when environmental protection is concerned. Embedded within policies of three
levels of Government (Municipalities, Regions, and States), the institute represents
state-level actions that impose direct control on activities that may interfere with
environmental conditions or create environmental damage. A solution to the issue of
unspecified agencies that may be directly responsible for environmental licensing is
found through the analysis of constitutionally established competencies as well as
autonomous roles of Federal Entities, while considering the Federalism adopted in
Brazil. Moreover, the lack of transparent legal and mutually benefiting regulations on
the environmental licensing indicates a dire necessity for assessment of the legal
system. In addition to a transparent definition of the role and responsibilities of each
entity here involved, the consolidation of a National Environmental System proves
itself to be a necessity for the achievement of better administrative cooperation and
for the improvement in quality of environmental management.

Keywords: Environmental license. Federalism. Competence. Environmental Law.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem o propésito de discutir um dos temas mais
controversos do Direito Administrativo-Ambiental, que é a definicAo da competéncia
dos entes estatais para a realizacdo do licenciamento ambiental dentro do sistema

juridico brasileiro.

A definicdo da competéncia em matéria ambiental no Brasil ainda é questéo
a demandar bastante estudo e desenvolvimento teoérico, legislativo e pratico.
Passada a maioridade de nossa Constituicao Federal, verificamos ainda, com pesar,
0 quanto ainda precisamos amadurecer e desenvolver nosso arcabouco legislativo
infraconstitucional e nossas instituicbes governamentais a fim de alcancarmos a

protecdo ao meio ambiente por ela programado.

O meio ambiente foi, em nossa Carta Constitucional, elevado a condic¢ao
juridica de bem de uso comum do povo, tendo sido atribuido ao Estado e a
coletividade o dever expresso de zelar pela sua protecao para as presentes e futuras

geracOes, conforme determina o artigo 225.

Vérios sdo os institutos previstos na legislacdo para que essa atribuicdo
constitucional seja plenamente desenvolvida. Destaca-se, nesse sentido, 0
licenciamento ambiental, por representar, sem duavida alguma, um dos mais
importantes mecanismos postos a disposicdo do Poder Publico para a defesa do

meio ambiente.

No ambito deste trabalho, a par de analisarmos a finalidade e as
caracteristicas desse importante instituto, nos debrucaremos sobre o problema
considerado o “calcanhar de aquiles” do licenciamento ambiental: a divisao, entre as

pessoas juridicas de direito publico, da competéncia para sua a realizacao.

Trata-se, sem duvida, de uma das questdes mais tormentosas do Direito
Ambiental Brasileiro. N&o existe ainda um sistema que organize de forma clara as
competéncias atribuidas aos 6rgdos ambientais dos trés niveis de governo, fato que
gera inumeras dificuldades no dia-a-dia dos empreendedores e dos gestores

ambientais.

A questdo insere-se em uma discussao mais ampla dentro do sistema de

reparticdo constitucional de competéncias, ponto nuclear do Federalismo, tratado no



primeiro capitulo deste trabalho. A estrutura de Estado federalista, adotada pelo
Brasil, requer atencéo e respeito a autonomia dos entes que o compde. Destaque-se
que grande parte das competéncias materiais ambientais foi atribuida aos trés niveis
estatais, que devem exercé-las de forma cooperada e racional, tendo como

paradigma a efetivacdo do denominado federalismo cooperativo.

No segundo capitulo desta monografia é apresentado o instituto do
licenciamento ambiental, importante mecanismo estatal de controle das atividades e
empreendimentos que causem impactos sobre o meio ambiente. A crescente
preocupacdo com a preservacao deste bem juridico justificou a sua inclusdo como
objeto do poder de policia, sendo que o licenciamento ambiental representa hoje um
instrumento fundamental na tentativa de se compatibilizar o desenvolvimento
econdmico com a preservacao do equilibrio ambiental. No capitulo sdo analisados
ainda a natureza juridica, o procedimento e as etapas relativas ao instituto do Direito

Ambiental.

Por fim, o terceiro capitulo apresenta o grande problema da indefinicdo da
competéncia para a realizagdo do licenciamento ambiental a partir da analise dos
varios textos legais existentes no sistema juridico brasileiro a respeito do tema.
Utilizando-se dos conceitos e idéias desenvolvidos nos dois primeiros capitulos, o
trabalho apresenta uma solucédo ao problema, dentro do atual panorama normativo,

a partir das regras constitucionais de reparticdo de competéncias.

A apreciacdo do tema € desenvolvida a partir da técnica de pesquisa
bibliografica e documental, utilizando-se de varias obras no campo do Direito
Constitucional, Administrativo e Ambiental, além da legislacdo acerca do assunto e
do entendimento jurisprudencial concernente ao tema. Foram citadas na bibliografia

geral as obras que especificamente contribuiram para esse trabalho.

O presente trabalho, ao analisar a atuacéo da Unido, Estados-membros e
dos Municipios em matéria ambiental, ndo pretende esgotar a matéria hem, muito
menos, resolver os problemas apresentados de forma definitiva. Pretende, sim,
contribuir com o0 necessario debate acerca da questdo, mostrando o entendimento
doutrinério e dos tribunais a respeito do tema, e apresentando solu¢cfes reputadas
as mais adequadas para resolver o grave problema da indefinicdo da competéncia

para a realizacéo do licenciamento ambiental.



1 FEDERALISMO E DISTRIBUICAO DE COMPETENCIAS EM
MATERIA AMBIENTAL

1.1 Divisao espacial do Poder do Estado e Federalismo

Dentre as formas de se analisar a organizagao e a estrutura dos Estados,
uma delas parte da divisdo espacial do poder politico neles estabelecida. Surge dai
o conceito de forma de Estado, apreendido a partir das regras definidoras do modo
de exercicio do poder politico em funcao do territério. Sob essa 6tica, os Estados

sao classificados doutrinariamente em unitarios ou federados.

Em oposicédo ao Estado unitario, onde existe uma unidade de poder que se
estende sobre todo o territério e sobre a populacao nele residente, no Estado federal
o poder se divide no espaco territorial, gerando uma multiplicidade de organizacdes
governamentais, distribuidas regionalmente. A descentralizacdo politica e a
inexisténcia de direito de secessdo (ou de retirada) sdo a tdnica desse modelo,

originario da criacdo politica norte-americana na segunda metade do século XVIII.

Este € 0 modelo adotado pelo Brasil desde a proclamacédo da Republica, em
1889. Nossa Constituicdo de 1988 manteve a forma de Estado federal, ao afirmar, ja
em seu art. 1°, que configura o Brasil uma RepuUblica Federativa. Por sua
importancia, a federacdo ganhou, nos termos do art. 60, § 4°, |, o status de “clausula
pétrea”, denominacao tradicionalmente atribuida pela doutrina constitucionalista ao

nacleo intangivel ou imutavel da Constituicdo Federal.

Em razdo da forma de Estado adotada, aplicavel ao Brasil a constatacdo de
que, “‘embora aparecendo uUnico nas relagdes internacionais, € constituido por
Estados-membros dotados de autonomia, notadamente quanto ao exercicio de

capacidade normativa sobre matérias reservadas a sua competéncia.”*

1 Charles Durand, “El Estado federal en el Derecho positivo”, in Gaston Berger e outros, El
federalismo, p. 190. Citado por José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, 232 ed.
Séo Paulo: Malheiros Editores, 2003, p. 101.



Conforme nos ensina Toshio Mukai, “O que caracteriza, juridicamente, a
Federacéo € que ela se constitui numa descentralizacao territorial instituida no nivel
da Constituicdo, onde coexistem governos autbnomos politicos que déo leis a si

proprios.”

Dentre os varios pontos indicados por este renomado administrativista como
fundamentais a caracterizacdo do Estado federal, destacam-se a divisdo dos
poderes, de modo que 0s governos central e regionais sejam, cada um dentro de
sua esfera, coordenados e independentes, o equilibrio entre a pluralidade e a
unidade e a existéncia de uma Constituicdo Federal ordenadora da distribuicdo de
competéncias que determinam as relacdes entre a Federacao e os Estados.

No magistério de José Afonso da Silva, a teoria da reparticdo de
competéncia é ponto nuclear da nocdo de Estado federal, explicando o ilustre
constitucionalista que “ndo se instituirdao Estados federados se ndo se outorgar a

eles um minimo de matérias para o exercicio exclusivo de sua atividade normativa.”

Em que pese a diferenca historica que distingue nosso federalismo daquele
surgido nos Estados Unidos da América, onde a descentralizacdo € muito mais
acentuada, o fato é que em qualquer Estado federal deve ser preservada a
autonomia dos Estados-membros, assentada, nas palavras de José Afonso da Silva,
em dois elementos basicos: a) na existéncia de érgdos governamentais proprios, isto
€, que ndo dependam dos 6rgédos federais quanto a forma de selecéo e investidura;
b) na posse de competéncias exclusivas, “um minimo, a0 menos, que nao seja

ridiculamente reduzido.”

Este sistema, adotado pelo Brasil desde nossa primeira Constituicao
Republicana, foi mantido em todas as Cartas que se sucederam. E de se registrar,
no entanto, o entendimento de alguns doutrinadores no sentido de que a
centralizacdo do poder politico foi tdo ampla no periodo de vigéncia das
Constituicdes de 1937 e de 1967, assim como por ocasido da Emenda n° 1/69, que

teriamos tido naqueles periodos apenas uma Federacéo de fachada.®

2 Direito Ambiental Sistematizado. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2002, p. 14.

8 Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 232 ed., 2003. p. 599.

4 Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 232 ed., 2003. p. 100.

5 MOTA, Leda Pereira & SPITZCOVSKY, Celso. Curso de Direito Constitucional. 42 ed. atual., Sdo
Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 1999.
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A Constituicdo Federal de 1988 buscou resgatar o principio federalista,
estruturando um sistema de reparticio de competéncias que tenta refazer o

equilibrio das relacdes entre poder central e poderes estaduais e municipais.

1.2 A distribuicdo de competéncias no sistema constitucional

brasileiro

Nosso ordenamento constitucional adotou, no que concerne a distribuicdo de
competéncias, um complexo sistema que combina competéncias exclusivas e
privativas com competéncias comuns e concorrentes, com vistas a atingir o equilibrio
federativo. O principal critério utilizado nessa distribuicdo constitucional de
competéncia € o da predominancia de interesse, conforme explica José Afonso da

Silva:

O principio geral que norteia a reparticdo de competéncia entre as
entidades componentes do Estado federal € o da predominancia do
interesse, segundo o qual a Unido caberdo aquelas matérias e questfes de
predominante interesse geral, nacional, ao passo que aos Estados tocaréo
as matérias e assuntos de predominante interesse regional, e aos
Municipios concernem os assuntos de interesse local, tendo a Constituicao
vigente desprezado o velho conceito do peculiar interesse local que néo

lograra conceituacéo satisfatéria em um século de vigéncia. 6

Em primeiro plano, adotou nossa Constituicdo a férmula de competéncias
enumeradas (expressas) ou de poderes remanescentes, sendo enumerados 0s
poderes que tocam a Unido e aos Municipios (arts. 21, 22 e 30), e os residuais, aos
Estados-membros (art. 25, § 1°). Vale destacar a particularidade de nossa federagéao
ao incluir expressamente o Municipio como ente federado auténomo, integrando-o
na organizagdo politico-administrativa brasileira com ampla esfera de atuagdo no

triplice aspecto politico, administrativo e financeiro.

A par desse primeiro critério, existe ainda a competéncia concorrente,

prevista no artigo 24 da Constituicdo Federal, onde se distribui matéria legislativa

® Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 232 ed., 2003. p. 476.
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idéntica entre Unido e Estados-membros, estabelecendo-se regras constitucionais

de convivéncia entre eles.

Acerca das matérias ali elencadas, deve a Unido estabelecer normas gerais,
cabendo aos Estados e Distrito Federal complementa-las, no exercicio de sua
competéncia suplementar complementar. Em caso de inércia da Unido, quando
inexistente a lei federal que estabeleca as normas gerais disciplinadoras da matéria,
passam Estados e Distrito Federal a terem, temporariamente, competéncia plena
para atender a suas peculiaridades, conforme estabelece o paragrafo terceiro do

artigo constitucional em comento.

Segundo licdo de Marcia Dieguez Leuzinger, também o Municipio possui
competéncia legislativa suplementar, desde que esteja envolvido o interesse local,
em razao do disposto nos incisos | e Il do art. 30 da Constituicdo de 1988. Mas essa
competéncia suplementar requer a observancia das normas gerais federais e das

normas especificas estaduais.

Acrescenta, no entanto, a doutrinadora, que, tratando-se de normas de
preservacdo ambiental, o aspecto suplementar diz respeito exclusivamente ao
carater mais restrito da norma municipal, ndo sendo admitidas pelo sistema aquelas
que contrariem ou deturpem a finalidade ou conteddo das normas federais e

estaduais. Em suas palavras:

(...) o critério béasico para a solucdo de conflitos normativos ambientais
entre os diferentes entes federativos é aquele que garante a prevaléncia da
norma que melhor defenda o direito fundamental tutelado, por se tratar de
preceito constitucional que se imp&e a ordem juridica centra ou regional: in
dibio pro natura.”

Por fim, h4 ainda a competéncia comum, por meio da qual se estabelece
atribuicbes de ordem administrativa a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
a serem exercidas por meio de relacdo de cooperacao entre o0s mesmos. O art. 23
da Constituicdo Federal enumera, assim, varias tarefas setoriais, cujo cumprimento

cabe, a0 mesmo tempo, aos trés niveis governamentais.

Trata-se de competéncia material, abrangendo a realizacdo de medidas

administrativas e a prestacdo de servigos referentes aquelas matérias, bem como a

7 Meio Ambiente: Propriedade e reparticdo constitucional de competéncias. Rio de Janeiro:
Esplanada, 2002.p. 131.
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tomada de providéncias para a sua realizacdo. A definicAo das competéncias
administrativas aos entes federados representa ainda atribuicdo de poder de policia
preventivo e repressivo aos mesmos, inclusive aos Municipios, que foram
chamados, de maneira clara e irreversivel, a exercerem seu importante papel na

solucéo das significativas tarefas ali enumeradas.

A par dos dispositivos constitucionais acima citados, destaque-se ainda que,
em matéria ambiental, a qual especificamente nos interessa no ambito deste
trabalho, o art. 225 da Constituicdo Federal estabelece incumbéncias ao Poder
Pdblico indistintamente, ou seja, aos trés niveis de governo, que deverdo estar

atentos as competéncias ali estabelecidas.

Assim, em questdo de matéria de prote¢cdo ambiental, a Constituicdo Federal
estabelece a seguinte distribuicdo de competéncia entre os entes federativos:

a) Competéncias da Unido de natureza exclusiva (material) e privativa

(legislativa):

Art. 21. Compete a Unido:
(...)

IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do
territério e de desenvolvimento econémico e social,

(.

XVIII - planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades
publicas, especialmente as secas e inundacdes;

(..)

XIX - instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e
definir critérios de outorga de direito de uso;

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitac&o,
saneamento basico e transportes urbanos;

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:
(...)

Il - desapropriacgéo;

(...)

IV - 4guas, energia, (...)

(...)

XIl - jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia;
(...)

XIV - populagdes indigenas;

(..)

XVIII - sistema estatistico, sistema cartografico e de geologia nacionais;
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(..)

XXVI - atividades nucleares de qualquer natureza.

b) Competéncia legislativa de natureza concorrente, por meio da qual a
Unido estabelece normas gerais e os Estados, no exercicio da competéncia

suplementar, estabelece normas especificas:
Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:
| — (...) direito urbanistico;

(.

VI - Florestas, caga, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do
solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da
poluicéo;

VIl - Protecdo do patrimdnio histérico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico;

VIII - Responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens
e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico e paisagistico.

c) Competéncia material comum, que devera ser exercida indistintamente

por Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, nos termos do artigo 23 da CF:

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

(.

lll - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e 0s
sitios arqueolégicos;

(.

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

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

(.

IX - promover programas de constru¢cdo de moradias e a melhoria das
condicdes habitacionais e de saneamento basico;

Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as concess6es de direitos de
pesquisa e exploragéo de recursos hidricos e minerais em seus territérios.

Destaque-se ainda a existéncia de atribuicdes estabelecidas pelo art. 225 da
Constituicdo Federal ao Poder Publico indistintamente, ou seja, aos trés niveis de

governo, nos seguintes termos:
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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 geragoes.

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

| - preservar e restaurar 0s processos ecoldgicos essenciais e prover o
manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas;

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

[l - definir, em todas as unidades da Federacao, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a
supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo
que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecéo;

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

V - controlar a producdo, a comercializacdo e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de
vida e 0 meio ambiente;?

VI - promover a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizacéo publica para a preservacao do meio ambiente;

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que
cologuem em risco sua fungdo ecoldgica, provoquem a extingdo de
espécies ou submetam os animais a crueldade.

Como se vé, grande parte das competéncias materiais ambientais foram
atribuidas aos trés entes da federacao, seja pelo art. 23 (protecdo ao meio ambiente,
combate a poluicdo, preservacdo das florestas, fauna e flora, dentre outras), seja
pelo art. 225 da Carta Constitucional.

1.3 Competéncia material comum e o federalismo cooperativo

A competéncia material comum aos quatro entes federativos (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios) foi prevista pela primeira vez na historia do
constitucionalismo brasileiro no artigo 23 da Constituicdo de 1988. Trata-se,

segundo Andreas J. Krell, de dispositivo-chave da Carta Constitucional para a

8 Esclareca-se que a Unido detém competéncia em termos de normas gerais nesta matéria.
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solucdo do problema da tradicional indefinicdo das func¢des administrativas dos

diferentes niveis governamentais da Federacéo Brasileira®.

O conceito de competéncia comum implica na superposicdo das
competéncias envolvidas, num campo de atuacdo comum as varias entidades, sem
gue o exercicio de uma venha a excluir a competéncia de outra. Os entes federados
estdo, no que concerne as matérias ali previstas, em pé de igualdade,

compartilhando a competéncia para a prestacdo dos servigos correlatos.

A finalidade é assegurar que o exercicio daqueles poderes jamais fique
prejudicado, por tratar-se de matéria de grande interesse publico. Assim, se um ente
federado exercer sua competéncia e um outro igualmente competente deixa de fazé-

lo, o interesse publico ficaria preservado.

A gquestdo recebe pertinente analise de Paulo Régis Rosa da Silva, nos

seguintes termos:

Quando o municipio na sua esfera de competéncia ndo age ou age mal na
tutela ambiental, cumpre ao Estado, supletivamente, promover a gestao
ambiental. No entanto, se o Estado deixar de adotar a a¢do de policia na
tutela ambiental, caber4d & Unido, supletivamente, a a¢do administrativa
ambiental. Da mesma forma, se o Estado, por lei, tinha o dever de obstar o
efeito lesivo ao meio ambiente e ndo o faz ou faz deficientemente, cabera a
Administracdo ambiental da Unido agir supletivamente. Por derradeiro, é
preciso lembrar que a renincia ou acdo ineficaz da administracdo
ambiental competente gera responsabilidades, podendo figurar no foco
passivo da relacdo processual e responder solidariamente com o
poluidor.t0

O art. 23 representa, assim, a possibilidade de agcéo de quaisquer dos entes
estatais visando ao melhor resultado na matéria. A atribuicdo de competéncias,
simultaneamente, aos trés niveis de competéncia tem em vista a cooperacao
produtiva entre os entes da federagdo, com vistas a preservacdo do interesse

publico envolvido nas matérias previstas no dispositivo constitucional.

A finalidade constitucional, explica Luis R. Barroso, citado por Andreas J.
Krell, &€ a “cooperacdo produtiva entre eles, e ndo, evidentemente, uma superposicao

inatil e dispendiosa.”! No entanto, ndo se pode ignorar que a superposicdo de

9 Discricionariedade Administrativa e Protecdo Ambiental. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora,
2004, p. 93.

10 SILVA, Paulo Régis Rosa da Silva. Reparticdo constitucional em matéria ambiental. Revista do
Ministério Publico do Rio Grande do Sul, v. 1, n°® 27, 1992, p. 198/199.

11 Discricionariedade Administrativa e Protecdo Ambiental. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora, 2004, p. 102.
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competéncias pode ensejar problemas quando dois ou mais entes igualmente

competentes desejam exercer as atribuicdes.

Esse é o desafio: as tarefas materiais arroladas no art. 23 devem ser
exercidas de forma harménica e integrada pelos trés niveis estatais. Para tanto, a
Constituicdo Federal anunciou a superveniéncia de uma lei complementar que

regule a execucado das competéncias comuns pelos entes.

O paragrafo unico do art. 23 atribui a lei complementar a fixacdo de normas
para a cooperacao entre os trés niveis estatais, a qual deve ter “em vista o equilibrio

do desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional”.

A idéia é dar efetividade ao denominado federalismo cooperativo, o qual
estabelece uma nova forma de relacionamento entre os trés niveis de governo,
buscando quebrar o paradigma da rigidez que prevalecia nas relacbes entre os

Entes no federalismo classico.

A questao é tratada de forma bastante elucidativa por Toshio Mukai:

Trata-se do denominado federalismo cooperativo, onde os trés niveis de
governo ndo de digladiam pelas suas competéncias, mas se unem para,
cada qual, dentro de suas atribuicbes, darem conta das necessidades dos
administrados. E o que pretendeu, sem ddvida nenhuma, o constituinte de
1988, ao contemplar a denominada competéncia comum, no art. 23 da
Constituicdo de 1988, ja que, apés arrolar as matérias enquadradas nesse
tipo de competéncia, deixou claro que nas atuacdes referidas, todos os
niveis de Governo deverdo pauta-las sob o signo e a filosofia da
cooperacao entre Unido, os Estados e os Municipios, visando o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional. Esse tipo de
competéncia, portanto, destina-se a servir de instrumental juridico para a

concretizacao efetiva do denominado federalismo cooperativo entre nés. 12

Embora de grande importancia para desatar o n6 da sobreposi¢cdo de
atribuicbes e da cooperacéo entre 0s entes, até os presentes dias, passados mais
de 19 anos da promulgacdo da Carta Magna, a referida lei ainda ndo existe em

nosso ordenamento juridico.

Frise-se, quanto a questao, a existéncia de critica doutrinaria concernente a

falta de definicdo quanto a hierarquia cooperativa dentro da federagéo ja no proprio

12 Direito Ambiental Sistematizado. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2002. p. 18.
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texto constitucional, definicdo essa, segundo se sustenta, que ndo poderia ter sido

deixada para regulamentacéo por lei complementar.'?

Segundo Fernando Abrucio, citado por Andreas J. Krell, “a questao nao é de

detalhamento constitucional, mas de exatidao”. Explica o autor que a indefinicdo das
fronteiras de competéncia, principalmente entre os Estados e Municipios, dificulta a
responsabilizacdo das instancias subnacionais pelas politicas publicas. A confuséo
intergovernamental gerada pelas competéncias comuns pode ocasionar a
duplicacdo de esforcos e um aumento nos custos dos servigos publicos, sem que

necessariamente haja um aumento de eficiéncia.

O problema, espera-se, encontrara a devida solucdo com o advento da lei
complementar que regulamente o paragrafo Gnico do art. 23 da Constituicdo
Federal, trazendo as diretrizes para uma desejada atuacdo conjunta das entidades

politicas.

Dentre os projetos de lei complementar em tramitacdo na Céamara dos
Deputados acerca do tema, destaca-se, por se referir a matéria ambiental, o PLP
388/07, de autoria do Poder Executivo.'* Na literalidade de sua ementa, a norma
busca fixar regras para a cooperacao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios, nas a¢6es 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 preservacéo das
florestas, da fauna e da flora, previstas no art. 23, incisos Ill, VI e VII, da

Constituicao.

Seu artigo 3° estabelece a predominancia do interesse nacional, regional ou
local como critério a ser observado nas ac¢des administrativas decorrentes da
competéncia comum. Ressalva, no entanto, a atuagéo subsidiaria dos demais entes

federativos.

O texto normativo segue entdo delimitando as ac¢des administrativas da
Unido (art. 6°), dos Estados e do Distrito Federal (art. 7°), e, por fim, dos Municipios

(art. 8°), de acordo com o critério acima mencionado. A competéncia para promover

13 KRELL. Andreas J. Discricionariedade Administrativa e Protecdo Ambiental. Porto Alegre: Livraria
do Advogado Editora, 2004, p. 101.

14 O texto integral do projeto de lei e sua tramitacdo na Camara dos Deputados podem ser conferidos
por meio do site www.camara.gov.br/sileg.
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o licenciamento ambiental encontra previsdo nos dispositivos, 0s quais detalham em

quais situacOes cada nivel de governo tera a responsabilidade para sua realizacao.

A preocupacao em definir os campos de atuacao é visivel no projeto de lei.

Nos termos de sua justificativa,

O texto do Projeto de Lei Complementar busca definir de forma cooperada
e racional as atribuicbes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios para o exercicio da gestdo ambiental. Tal regulamentacéo trara
inimeros beneficios a nagéo tendo em vista harmonizar as relag8es entre
0s orgaos integrantes do SISNAMA.

Como se V&, o texto traz parametros seguros para o exercicio compartilhado

das competéncias comuns, razao pela qual se anseia por sua rapida tramitacdo no

Congresso Nacional, esperando-se que o ingresso da nova lei no ordenamento

juridico brasileiro viabilize uma atuac¢ao publica mais eficiente.

Embora de crucial importancia para a gestdo coordenada dos Entes

Federados, a atual auséncia da lei, em nosso sistema normativo, ndo pode obstar o

exercicio das competéncias constitucionalmente atribuidas.

Lucia Valle Figueiredo, apés afirmar que o desempenho dessas atribuicdes é

obrigatdrio, assim esclarece a questao:

Entendidas as normas constitucionais como dotadas de eficacia e, em
vérias das hipdteses, com ratificacdo expressa de outras normas
constitucionais como sdo as veiculadas nos arts. 216, V e 225, caput, §§ 1°
e 2° verificamos que as pessoas enumeradas no art. 23 devem exercitar
plenamente a competéncia constitucional, mesmo sem se configurar a
cooperacdo, que devera se dar, se editada fosse a lei complementar.
Portanto, sua atividade fiscalizadora devera ser exercida.®

Enquanto ndo elaborada a mencionada lei, embora o exercicio da

competéncia ndo esteja obstado, a indefinicdo das competéncias materiais comuns

causa impactos negativos em varias areas da gestdo publica, como é o caso do

meio ambiente e do saneamento. Conclui Andreas J. Krell sobre a questao: “Sem

davida, a regulamentagdo do art. 23 constitui a conditio sine qua non para uma

reparticdo racional

federativos.”16

e nitida dos Orgdos ambientais dos diferentes niveis

15 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Discriminacdo constitucional das competéncias ambientais. Revista de
Direito Ambiental, n® 35, ano 9, jul/set 2004, p. 46.
16 Discricionariedade Administrativa e Protecdo Ambiental. Porto Alegre: Livraria do Advogado

Editora, 2004, p. 103.
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O problema da indefinicAo das competéncias materiais comuns, apontado
por Andreas Krell, pode encontrar provisoria solucdo na interpretacdo de Paulo
Regis Rosa da Silva acerca da distribuicio de competéncia do art. 23 da
Constituicao Federal:

a) Matérias de interesse local, isto €, que ndo extrapolem os limites fisicos
do Municipio, devem ser administradas pelo Executivo Municipal,

b) Quando a matéria extrapola os limites fisicos do Municipio, ou seja,
os seus efeitos ndo ficam confinados na area fisica do Municipio ou até
mesmo envolva mais de um municipio, desloca-se a competéncia do
Executivo Municipal para o Executivo Estadual,

c) Tratando-se de bens publicos estaduais e de questdes ambientais
supramunicipais a competéncia sera do Executivo Estadual,

d) Nas hipéteses em que as matérias envolvam problemas
internacionais de poluicdo transfronteirica (...) ou duas ou mais unidades
federadas brasileiras (...) a competéncia sera do Executivo Federal.l’

No que concerne a matéria ambiental, é preciso destacar que ja se buscou a
integracdo dos entes federados por meio da Lei Federal n° 6.938, de 31 de agosto
de 1981, que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente, a ser executada pelo
Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA). A integracdo dos 6rgaos setoriais e
locais ao sistema ocorreria por meio de convénios celebrados entre o Ministério do
Meio Ambiente e o respectivo 6rgdo, nos termos do art. 13 do Decreto Federal n°
99.274/90.

No entanto, o sistema apresenta funcionamento precério, seja pela falta de
obrigatoriedade da participacdo ativa dos 6rgdos seccionais e locais, em razdo da
autonomia dos entes federativos, seja pela falta de uma definicdo precisa das

funcBes de cada nivel de componentes do SISNAMA.

O funcionamento precario do sistema reforca a necessidade de
regulamentacdo do art. 23 da Constituicho Federal, que por meio de lei
complementar devera fixar as normas para a cooperacdo entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios nas a¢6es administrativas decorrentes do exercicio da

competéncia comum relativa a matéria ambiental.

17 SILVA, Paulo Régis Rosa da Silva. Reparticdo constitucional em matéria ambiental. Revista do
Ministério Publico do Rio Grande do Sul, v. 1, n® 27, 1992, p. 198.
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2 O LICENCIAMENTO AMBIENTAL NO DIREITO BRASILEIRO

2.1 O poder de policia como instrumento de defesa do meio

ambiente

A protegcdo ao meio ambiente depende do estabelecimento de limites ao
exercicio dos direitos individuais, de acordo com critérios legais previamente
definidos. Tal limitacdo insere-se no ambito do poder de policia, exercido pelo
Estado para que haja racionalizacdo do exercicio de direitos, em prol do bem-estar

coletivo.

O poder de policia surge com a necessidade de se condicionar o exercicio
de atividades particulares que, de uma forma ou de outra, interferem nos diversos
interesses dos grupos que constituem o tecido social. O campo de abrangéncia
dessa atividade estatal foi ampliando-se ao longo do tempo, abarcando atualmente
0s mais variados setores da sociedade, como seguranca, moral, saude, higiene,
defesa do consumidor, patrimonio cultural e meio ambiente. Conforme sintetiza Hely
Lopes Meirelles, “onde houver interesse relevante da coletividade ou do préprio
Estado havera, correlatamente, igual poder de policia administrativa para a protecao

desses interesses. E a regra, sem excecdo.”!8

A inclusdo da defesa do meio ambiente como alvo do poder de policia
estatal coincide com a crescente preocupacdo com a preservacdo desse bem
juridico. A necessidade de compatibilizacdo do desenvolvimento econémico-social
com a manutencdo da qualidade do meio ambiente foi se tornando cada vez mais
visivel no decorrer do século passado, quando a humanidade comecou a despertar
para a urgéncia de uma utilizacdo mais racional dos recursos naturais e para

importancia da preservacao do equilibrio ecolégico.

Nesse sentido, o Poder Publico ndo poderia deixar de abarcar a protecao ao

meio ambiente como objeto do exercicio do poder de policia, inclusive pela clara

18 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 262 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p.
126.
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constatacdo de que essa protecdo implica a defesa da propria sobrevivéncia

humana a longo prazo.

Existem particularidades na protecdo ambiental por meio dessa atividade
estatal tho ampla. Ensina Paulo de Bessa Antunes que, no caso da defesa ao meio

ambiente, a situacdo é juridicamente ardua, pois, nesse caso,

0 Estado desempenha o papel de intermediario no evidente conflito de
direitos que se estabelece entre o direito de usufruir de um bem de sua
propriedade de uns e que, ao mesmo tempo, é um bem de valor ambiental,
e o direito de usufruir dos bens ambientais — ndo importando quem seja o
seu titular -, que sado deferidos a populagdo como um todo.1®

Mesmo enfrentando dificuldades, compete ao Estado assumir seu papel em
defesa do interesse publico na preservacao ambiental, utilizando-se de seu poder de
policia, um dos principais mecanismos postos a sua disposicdo para a defesa do
meio ambiente. No intuito de assegurar a obediéncia as normas ambientais, a policia
do meio ambiente pode atuar preventiva ou repressivamente, utilizando-se de varios

mecanismos juridicos, com vistas a preservacao da ordem publica ambiental.

Nesse contexto, o licenciamento ambiental representa, sem duvida alguma,
0 mais importante instrumento de poder de policia ambiental que esta a disposi¢ao
da Administracdo Publica, para que essa possa exercer 0 necessario controle das
atividades humanas que interfiram sobre as condi¢gbes ambientais.

2.2. O licenciamento ambiental

Toda atividade humana que possa interferir nas condi¢cdes ambientais deve
submeter-se ao controle prévio do Poder Publico, para que se possa ser avaliada e
licenciada, com vistas a obter uma diminuicdo de seus impactos sobre o meio
ambiente. O papel do licenciamento ambiental é justamente definir os limites
toleraveis de interferéncia dessas atividades sobre o meio ambiente, estabelecendo-

se as condicdes e os limites ao seu ao exercicio.

19 ANTUNES. Paulo de Bessa. Direito Ambiental. Rio de Janeiro: LUmen Juris, 92 ed., revista,
ampliada e atualizada, p. 116
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O licenciamento ambiental € assim conceituado no artigo 1° da Resolucéao n°
237, de 19 de dezembro de 1997, do Conselho Nacional do Meio Ambiente —
CONAMA:

Procedimento administrativo pelo qual o érgdo competente licencia a
localizacéo, instalagdo, ampliacdo e operacdo de empreendimentos e
atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas efetiva ou
potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam
causar degradacdo ambiental, considerando as disposicdes legais e

regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao caso. 2°

Qualificado pela Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981 como instrumento da
Politica Nacional do Meio Ambiente?!, o licenciamento ambiental representa
importante mecanismo de controle do Poder Executivo sobre empreendimentos que
causem, ou possam causar, degradacdo ao meio ambiente, com repercusséo sobre

a qualidade ambiental.

Trata-se, como se percebe, de atividade estatal preventiva, em que o érgao
publico competente realiza um controle da atividade pretendida antes que ela seja
implantada, com vistas a reducdo de seu impacto no meio ambiente. A licenca,
formalizada em alvara, representa a anuéncia da autoridade ambiental, depois de
verificado que a construgdo ou atividade atendeu aos condicionantes constitucionais

e legais para a sua localizacao, instalacdo e operacao.

Por meio do licenciamento ambiental, o Poder Publico busca controlar as
atividades que possam interferir no equilibrio ecolégico, buscando compatibilizar o
desenvolvimento econdmico com a preservacdo do equilibrio ambiental. Nesse
sentido, vale ressaltar que a defesa do meio ambiente foi alcada a categoria de
principio que deve reger a ordem econdmica, nos termos do artigo 170, inciso VI, da

Carta Constitucional.

Percebe-se assim, a preocupacao estampada ja na Constituicdo Federal de
que o desenvolvimento econémico-social seja compatibilizado com a preservacao da

gualidade do meio ambiente e do equilibrio ecolégico.

20 Resolugcdo que regulamenta os aspectos de licenciamento ambiental estabelecidos na Politica
Nacional do Meio Ambiente.
2L Art. 9°, inc. IV.
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Importante frisar ainda que a legislacdo nao distingue, para efeito de
licenciamento ambiental, as obras publicas das particulares. Conforme licdo de

Antbnio Inagé de Assis Oliveira,

Qualquer atividade ou obra, mesmo de ampliagdo de instalacdo ja
existente, desde que possa ser considerada efetiva ou potencialmente
poluidora; que seja capaz, de qualquer forma, de causar degradagdo
ambiental; ou utilize recursos ambientais, deverd previamente ser
submetida ao licenciamento ambiental. Portanto, praticamente qualquer
obra, seja ela publica ou privada, independentemente de tamanho ou da
qualificacdo do responsavel (pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou
privado), para poder ser implantada, esta sujeita ao crivo do licenciamento
ambiental.??

2.3 Natureza juridica do licenciamento: autorizacdo ou licenca?

A doutrina administrativista elaborou clara distincdo entre os dois atos
administrativos que se referem a outorga de direitos, quais sejam, a autorizacao e a

licenca.

No primeiro caso, 0 ato administrativo € imbuido das caracteristicas da
discricionariedade e da precariedade, uma vez que a autoridade competente analisa
segundo critérios de conveniéncia e oportunidade a solicitacdo para o exercicio da
atividade pretendida. Como exemplos podem ser citados a fabricagdo de municdes e
o comércio de material bélico, atividades que, por representarem perigo para a
coletividade, somente podem ser exercidas por meio de autorizacdo do Poder

Publico.

A licencga, por seu turno, representa ato administrativo vinculado e definitivo,
por meio da qual a Administracao faculta aquele que preencheu os requisitos legais
0 exercicio da atividade. Ndo ha, nesse caso, poder discricionario ou apreciacao
subjetiva por parte do Poder Publico: preenchidos os requisitos legais nasce o direito
subjetivo a licenca. E o que se verifica na licenca para construir e para dirigir

veiculos automotores.

22 OLIVEIRA, Antdnio Inagé de Assis. O licenciamento ambiental. Sdo Paulo: Iglu, 1998, p. 87.
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Conforme sintetiza Edis Milaré, “nitida é a diferenca entre os dois institutos,
porque enguanto a autorizacdo envolve interesse, caracterizando-se como ato

discricionério, a licenca envolve direito, caracterizando-se como ato vinculado™.

No entanto, no ambito do direito ambiental, e especificamente no que
concerne ao licenciamento das atividades, a nitidez se desfaz, divergindo os

doutrinadores quanto a natureza juridica das licencas ambientais.

Com efeito, para renomados ambientalistas, as peculiaridades do ato
administrativo originario do processo licenciatorio afastam o modelo tradicional de
licenca. E o caso de Paulo Affonso Leme Machado, para quem os institutos de
revisdo e de renovacédo de licenciamento previstos na Lei 6.938/81 comprovam sua

natureza de autorizacao:

Tanto o termo ‘renovagdo’ como o termo ‘revisdo’ indicam que a
Administracdo Publica pode intervir periodicamente para controlar a
qualidade ambiental da atividade licenciada. N&o ha na ‘licenga ambiental’
0 carater de ato administrativo definitivo; e, portanto, com tranquilidade,
pode-se afirmar que o conceito de ‘licenga’, tal como o conhecemos no
Direito Administrativo brasileiro, ndo esta presente no conceito de ‘licenga
ambiental’.?4

Nesse sentido se posiciona também Toshio Mukai:

O art. 225, caput, da Constituicdo declarou que o meio ambiente no Brasil é
bem de uso comum do povo; portanto, ninguém, individualmente, tem o
direito subjetivo a ele (e seus componentes), o que, em consequéncia, faz
com a permissdo do exercicio de qualquer atividade de construcdes de
obras e empreendimentos, seja feita pelo Poder Publico, de modo
discricionério, pela via prépria, que, no caso, € a da autorizacdo, e ndo pela
via da licenca administrativa, que, por remover obstaculos ao livre exercicio
de um direito subjetivo (p. ex.: direito de propriedade — direito de construir,
que € um direito e garantia constitucional), € um ato administrativo
vinculado (a legislacdo e regulamentos administrativos).2®

Assim, conclui o renomado autor que a Lei 6.938/81, ao dispor acerca da
licenca ambiental, utiliza-se de termo equivocado, posto que “o ato que permite o
exercicio de atividade potencialmente degradadora do meio ambiente, €, na

verdade, um ato discricionario, e ndo vinculado”25.

23 Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 42 ed. ver., atual. e ampl. - Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2005, p. 534.

24 Direito Ambiental Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 142 ed., revista, ampliada e atualizada,
p. 268.

25 Direito Ambiental Sistematizado. 42 ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2002, p. 89.

26 Temas atuais de Direito Urbanistico e Ambiental. Belo Horizonte: Editora Férum, 2004, p. 178.
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Posicionamento diverso pode ser encontrado na doutrina de Paulo de Bessa
Antunes e de Antbnio Inagé de Assis Oliveira, os quais repelem a qualificacdo de
autorizacdo para a licenca ambiental. Este Ultimo assim assinala a respeito deste

instituto:

Essa licenca, formalizada em alvara, representa anuéncia da autoridade
ambiental competente, depois de verificado que a construcdo ou atividade
atendeu aos condicionantes constitucionais e legais para a sua localizacao,
instalacdo e operacéo. Uma vez que se constitui em direito, garantido a
todos o exercicio tanto do direito de propriedade como de desempenhar
atividades industriais ou comerciais (ou mesmo prestacdo de servigos —
liberdade do exercicio da atividade profissional), desde que atendidas as
restrices legais, ndo padecem duvidas de que, no sentido técnico-juridico,
se trata efetivamente de uma licenca e ndo de uma autorizagdo, com a
consequéncia de gerar direitos subjetivos ao seu titular, frente a
Administracdo Publica.?’

Edis Milaré, por seu turno, entende que referido ato é uma licenca, mas de
caracteristicas diferentes daquela tradicional pertencente ao Direito Administrativo.
Sem negar a margem de discricionariedade deferida & autoridade ambiental,
sustenta haver, no caso, uma preponderancia de elementos vinculados,
sobressaindo a subordinacdo da manifestacdo administrativa ao requerimento do

interessado, uma vez atendidos 0s pressupostos legais.

Por fim, necessario apontar a solucdo intermediaria proposta por Lucia Valle
Figueiredo, para quem a relagéo juridica formada a partir da emisséo das licencas
ambientais, seria “rebus sic standibus”, pois suas condigdes podem variar com o

tempo. Assim se posiciona a ilustre administrativista:

As coisas ndo podem se colocar, como afirma Carlos Roberto Siqueira de
Castro, na base do “tudo ou nada”. Se pretendermos encontrar nas licencas
ambientais um regime juridico Gnico, ou melhor dizendo, regime juridico
referente aos atos discricionarios, ou entdo, ao ato vinculado, n&o
chegaremos a lugar nenhum. Deveras, é importante dizer que nédo ha atos
inteiramente vinculados (...) tampouco atos totalmente discricionarios.

E conclui a ilustre doutrinadora:

Portanto, podemos dizer que a licenga € ato vinculado porque, satisfeitos
seus pressupostos legais, devera ser expedida. Todavia, por se tratar de
licenca ambiental, ndo pode ter a definitividade das demais licencas
concedidas, como, por exemplo, a licenca urbanistica ou licenga de atividade
profissional.?8

27 O licenciamento ambiental. Sdo Paulo: Iglu, 1999. p. 28.
28FIGUEIREDO, Lucia Valle. Discriminagdo constitucional das competéncias ambientais. Revista de
Direito Ambiental, n® 35, ano 9, jul/set 2004, p. 52.
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2.4. Procedimento

O licenciamento ambiental é procedimento complexo, desenvolvendo-se em
vérias etapas. Inicia-se com o requerimento do interessado e se encerra com a

concessao ou negativa do alvara respectivo.

A Resolucao n°® 237/97 estabeleceu um roteiro minimo a ser observado nos
processos de licenciamento ambiental, roteiro esse que conta com oito etapas, a
saber: a) definicdo pelo 6rgdo licenciador dos documentos, projetos e estudos
ambientais necessarios ao inicio do processo de licenciamento; b) requerimento da
licenca e seu anuncio publico; c) analise pelo 6rgéo licenciador dos documentos,
projetos e estudos apresentados e realizacdo de vistoria técnica, se necessaria; d)
solicitacdo de esclarecimentos e complementacdes pelo érgao licenciador; e)
realizacdo ou dispensa de audiéncia publica; f) solicitacdo de esclarecimentos e
complementacdes decorrentes da audiéncia publica; g) emissdo de parecer técnico
conclusivo e, quando couber, parecer juridico; h) deferimento ou ndo do pedido de

licenca, com a devida publicidade.

Em caso positivo, a emissao da licenca desdobra-se nas seguintes fases
sucessivas: Licenca Prévia (LP), Licenca de Instalacéo (LI) e Licenca de Operacao
(LO), nos termos do Decreto 99.274/90. A primeira delas € concedida na fase
preliminar do planejamento, representando o ato pelo qual o administrador atesta a
viabilidade ambiental do empreendimento ou atividade e estabelece requisitos
basicos e condicionantes a serem atendidos nos proximos passos de sua
implementagdo. Se o projeto tiver potencialidade de causar dano significativo ao
meio ambiente, devera ser realizado o estudo técnico de impacto ambiental antes da
outorga da Licenca Prévia, conforme determina o artigo 225, § 1°, inciso IV, da
Constituicao Federal.

A Licenca de Instalagdo, também inserida numa fase preliminar, expressa
consentimento para o inicio da implementacdo do empreendimento ou atividade, de
acordo com as especificacbes constantes dos planos, programas e projetos

aprovados.
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Por fim, a Licenca de Operacdo possibilita a operacdo da atividade ou
empreendimento, apds a verificacdo do efetivo cumprimento do que consta nas
fases de licenca prévia e licenca de instalacdo. Em todas as etapas do procedimento
e das concessfes das licencas deverdo ser observados os principios do Direito

Administrativo e do Direito Ambiental, em particular.
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3 A DEFINICAO DA COMPETENCIA PARA A REALIZACAO DO
LICENCIAMENTO AMBIENTAL NO DIREITO BRASILEIRO

3.1 Breve historico e panorama normativo

A discussao acerca da responsabilidade e competéncia para a conducdo do
licenciamento ambiental no Brasil mostra-se hoje como uma das questdes mais
polémicas do nosso Direito Ambiental. As inUmeras controvérsias representam a
tentativa de se desatar o nd legislativo originado a partir de um complexo
emaranhado de normas legais a respeito do tema, agravado pela auséncia da norma

que regulamente o paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal.

As origens normativas do problema sao identificadas por Andreas J. Krell a
partir do Decreto Federal n°® 1.413, que em 1975 mencionou, pela primeira vez, o
poder dos Estados e Municipios de criar os seus préprios sistemas de controle
relativos a localizacdo e ao funcionamento de industrias potencialmente causadoras
de degradacdo ambiental. O Decreto, por outro lado, reservou expressamente a
Unido o licenciamento para estabelecimentos industriais considerados “de alto

interesse de desenvolvimento e da seguranga nacional’.

Segundo o autor, esse texto legal representou um convite do Governo
Federal, dirigido aos outros dois niveis governamentais — Estados e Municipios, para
gue estes, no limite de suas competéncias, criassem 0s seus proprios regulamentos
de controle de tais empresas e cuidassem, com maior intensidade, da prevencao e

do saneamento da poluicdo industrial e da degradacdo ambiental?®.

A partir de entdo, com respaldo normativo, os Estados comecaram a se
estruturar para exercerem o0 licenciamento ambiental sobre atividades e

empreendimentos que pudessem causar degradacdo ambiental.

29 Discricionariedade administrativa e protecdo ambiental: o controle dos conceitos juridicos
indeterminados e a competéncia dos 6rgdos ambientais. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora.
2004, p. 111.
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Em 1981 entrou em vigor a Lei 6.938, que criou o0 projeto de uma ampla

Politica Nacional do Meio Ambiente, a ser executada mediante um sistema nacional,

que abrangesse o pais inteiro. Foi, assim, criado o Sistema Nacional do Meio

Ambiente (SISNAMA), com a intencdo de unir os trés niveis estatais em um sistema

anico de protecdo ambiental.

No que concerne a competéncia para a realizacdo do licenciamento

ambiental, a lei federal em questdo, em sua redacdo original, estabeleceu o

seguinte:

Art. 10. A construcdo, instalagdo, ampliacdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais,
considerados efetiva ou potencialmente poluidores, bem como capazes,
sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental, dependerdo de
prévio licenciamento por 6rgdo estadual competente, integrante do Sistema
Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, sem prejuizo de outras licencas
exigiveis.

(.

§ 2° Nos casos e prazos previstos em resolugdo do CONAMA, o
licenciamento de que trata este artigo dependerd de homologacéo do
IBAMA.

(.

§ 4° Caberd exclusivamente ao Poder Executivo Federal, ouvidos os
Governos os Governos Estadual e Municipal interessados, o licenciamento
previsto no caput deste artigo, quando relativo a pélos petroquimicos, bem
como a instala¢des nucleares e outras definidas em lei.

O texto normativo, portanto, atribuiu prioritariamente aos 6rgaos estaduais a

competéncia para a realizacdo do licenciamento ambiental. Segundo licdo de

Antdnio Inagé de Assis Oliveira, essa distribuicdo de competéncias estabelecida na

Lei 6.938/81 seguiu o critério do peculiar interesse:

(...) a Lei 6.938/81, levando em conta que, no caso do licenciamento
ambiental, a expedicdo das licengas e a fiscalizacdo de suas restricbes
estava ligada ao interesse estadual, concedeu aos Estados-membros a
competéncia licenciatdria, reservando para a Unido aqueles casos em que
0 interesse nacional tivesse sobrelevancia, que seriam os casos de
licenciamento de instalagbes nucleares e pélos petro e cloroquimicos.
Como vélvula para o atendimento de casos supervenientes em que o0
interesse nacional surgisse como relevante, acrescentou as licencas
reservadas a expedicdo em nivel federal outras definidas em lei®.

30 O licenciamento ambiental. Sao Paulo, Iglu, 1998. p. 69.
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Em 1989, como parte do “Programa Nossa Natureza”, sobreveio a Lei 7.804,
de 18 de julho, que modificou varios dispositivos da Lei 6.938/81, inclusive o artigo

10 e seus paragrafos, a seguir transcrito em sua redacgao atual:

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

(.

§ 4° Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis — IBAMA, o licenciamento previsto no caput deste
artigo, no caso de atividades e obras com significativo impacto ambiental,
de &mbito nacional ou regional.

Note-se que a norma constante do antigo § 4°, que previa especificamente a
competéncia federal para o licenciamento em determinados casos (polos
petroquimicos e cloroquimicos, instalacdes nucleares e outros casos determinados
em lei), foi substituida por outra que prevé, de forma mais genérica, a competéncia
da autarquia federal — IBAMA — para atividades e obras com significativo impacto

ambiental, de @mbito nacional ou regional.

Mas a competéncia licenciatéria permaneceu, como regra geral, destinada
aos Orgaos estaduais, tendo sido atribuida ao ente federal apenas atuacdo em

carater supletivo.

Como se percebe, o texto normativo atribuiu somente aos Estados (e,
supletivamente ao IBAMA), a competéncia de fixar restricbes para as atividades
poluidoras, sem fazer qualquer referéncia aos Municipios. E de se observar, no
entanto, que a norma € originariamente anterior a Constituicdo Federal de 1988, que
previu expressamente o Municipio como ente federado autbnomo e estabeleceu a

natureza comum das competéncias em matéria ambiental.

A competéncia para a realizagéo o licenciamento ambiental foi ainda objeto
de normas emanadas pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA, criado
pela Lei 6.938/81 como 6rgdo maximo consultivo e deliberativo do Sistema Nacional
do Meio Ambiente (art. 6°, II).
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A mencionada Lei atribuiu ao Conselho, dentre outras competéncias, a de
“estabelecer, mediante proposta do IBAMA, normas e critérios para o licenciamento
de atividades efetivas e potencialmente poluidoras, a ser concedido pelos Estados e
supervisionados pelo IBAMA™!, O CONAMA, portanto, foi criado como entidade

dotada de poder regulamentar em razdo de expressa determinacéao legal.

A respeito do tema, em janeiro de 1986 foi baixada a Resolucdo n° 001,
estabelecendo critérios, competéncias, hipoteses, definicdes e diretrizes gerais para
a exigéncia de estudos de impacto ambiental e para o licenciamento de atividades

em face da protecdo ambiental. Seu artigo 2° determina:

Art. 2°. Dependerd da elaboracdo de estudo de impacto ambiental e
respectivo relatério de impacto ambiental — RIMA, a serem submetidos a
aprovacao do 6rgédo estadual competente e da SEMA (hoje IBAMA), em
carater supletivo, o licenciamento de atividades modificadoras do meio
ambiente (...).

A Resolucdo, mais uma vez, nada prevé acerca da competéncia dos

Municipios no que concerne ao licenciamento ambiental.

Em 1997 sobreveio nova resolugdo do CONAMA a respeito da questéo.
Trata-se da Resolucao n°® 237, de 19.12.97, por meio da qual se buscou atualizar a
legislacdo aos comandos constitucionais e as novas demandas a respeito do
regramento da questdo, sobretudo no que concerne a competéncia para a

realizacdo do licenciamento ambiental.

Ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis — IBAMA, a Resolucao atribuiu, em seu art. 4°, o licenciamento para
atividades com significativo impacto ambiental de ambito nacional ou regional, em

conformidade ao que ja estava previsto na Lei 6.938/81.

Aos 6rgdos estaduais, a teor do art. 5° da Resolugcdo, a competéncia
licenciadora foi atribuida nos casos de empreendimentos e atividades a) localizados
ou desenvolvidos em mais de um Municipio ou em unidades de conservacao de
dominio estadual ou do DF; b) localizados ou desenvolvidos nas florestas e demais
formas de vegetacéo natural de preservacao permanente relacionados no art. 2° da

Lei 4.771/65, e em todas as que assim forem consideradas por normas federais,

31 Art. 8°, |, da Lei 6.938/81.
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estaduais ou municipais; c¢) cujos impactos ambientais ultrapassam os limites de um

ou mais Municipios; d) delegados pela Unido aos Estados ou Distrito Federal.

Por fim, de forma inovadora, a Resolucdo atribuiu aos Municipios
competéncia expressa para realizar licenciamento ambiental. Aos 6rgdos municipais
(ouvidos os orgaos competentes da Unido, dos Estados e do DF, quando couber),
foi atribuida competéncia licenciatoria para empreendimentos e atividades de
impacto ambiental local e daquelas que forem lhe forem delegados pelos Estados

por instrumento legal ou convénio (art. 6°).

O art. 7° dispbe ainda que os empreendimentos e atividades seréo
licenciados em um Uunico nivel de competéncia, de acordo com as regras

estabelecidas anteriormente na Resolugao.

Quanto a competéncia licenciatoria, dispde ainda a comentada Resolucao
gue para exercé-las, deverao os entes federados ter implementado os Conselhos de
Meio Ambiente, com caréater deliberativo e participacdo social e, ainda, devem
possuir em seus quadros, ou a sua disposicao, profissionais legalmente habilitados.
Por fim, a norma estabelece, em seu Anexo I, o rol de empreendimentos e

atividades que estao sujeitos ao licenciamento ambiental.

3.2 Analise critica da competéncia licenciadora estabelecida na
Resolugcao CONAMA 237/97

O advento da Resolugdo CONAMA 237/97 representou a tentativa de se
regulamentar, dentre outros aspectos relativos ao licenciamento ambiental, a
guestao da competéncia para realiza-lo, com o objetivo de coordenar e harmonizar a

atuacao dos entes integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA.

A solugéo apontada pela Resolucdo, no entanto, foi recebida de forma
dispare e, as vezes, hesitante, pela doutrina ambientalista. A norma foi aplaudida
por alguns autores, por superar as defasagens da Resolucdo n® 001/86, mas recebe
critica de diversos doutrinadores, que a apontam como inconstitucional e

inadequada para solucionar os problemas a que se propde.
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Vislumbra-se, como ponto positivo, que a Resolucao buscou estabelecer um
sistema racional de subdivisbes das atribuicbes nas atividades de licenciamento
ambiental entre as trés esferas governamentais, buscando ainda evitar a duplicidade
de procedimentos, ao prever expressamente a realizacdo do licenciamento “em um

Unico nivel de competéncia”?.

No magistério de Toshio Mukai, a norma merece aplausos também por
corrigir as distorgbes da Resolugcdo CONAMA n° 001 em face da Constituicdo de
1988, o que se verifica, segundo o autor, em pelo menos em dois pontos:
adequacdo da competéncia licenciatéria a competéncia comum do art. 23 da Carta
Constitucional e limitacdo da exigéncia de estudo de impacto ambiental somente as
situagbes em que os empreendimentos e atividades forem considerados como
causadores de significativa degradacdao do meio ambiente, conforme previsto no art.
225, 8§ 1°, inciso IV da Constituicdo®3.

Para Andreas J. Krell, no entanto, o diploma normativo extrapolou seus
limites ao pretender alterar a reparticdo constitucional das competéncias
administrativas, ndo tendo autoridade para obrigar os o6rgdos estaduais ou
municipais, e devendo, por isso, ser considerado, pelo menos parcialmente,

inconstitucional.

Nas palavras do professor da Universidade Federal de Alagoas:

N&o faz sentido uma norma (lei, decreto ou resolugéo) federal ou estadual
prescrever aos estados ou municipios que estes somente devem licenciar
empreendimentos e atividades de impacto local ou regional. (...) Nao cabe
nem a Unido nem ao estado federado definir as competéncias dos entes
locais. Essas competéncias, no Brasil, derivam diretamente da Carta
Federal. O objetivo de um licenciamento ‘em um Unico nivel de
competéncia’ (art. 7, Res. n° 237/97) somente pode ser alcangado através
da celebracao de convénios.3*

O principio constitucional da autonomia dos Municipios e dos Estados
federados brasileiros € o alicerce central desta corrente doutrinaria. A autonomia
administrativa dos entes da Federacdo gera a impossibilidade de se impor as
Administracbes municipais ou estaduais um comportamento ativo, como criacado de

secretarias e conselhos, a elaboracéo de planos, a criagdo de cargos, a contratacao

32 Art. 7° da Resolugdo CONAMA 237/97.

33 Direito Ambiental Sistematizado. 42 ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2002, p. 92/93.

% Problemas do Licenciamento Ambiental no Sistema Nacional do Meio Ambiente. Revista de Direitos
Difusos, vol. 27, set/out 2004 ADCOAS, p. 3777.
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de servidores ou a prestacdo de determinados servicos e atividades, como

licenciamento e fiscalizacao.

Alguns autores, conforme esclarece mais uma vez Andreas J. Krell, apontam
o SISNAMA como demasiadamente centralizador por ndo respeitar as competéncias
legislativas dos Municipios oriundas de sua autonomia constitucional. Alega-se que
0 sistema, contrariando sua intencéo declarada, causou quase a total exclusdo dos

entes locais da protecédo e do gerenciamento de seu meio ambiente.

Eis a raiz do problema referente & competéncia para emissédo de licencas
ambientais dentro do Sistema Nacional do Meio Ambiente, nos termos estabelecidos
pela Resolugdo CONAMA 237/97: sua instalacdo obrigatéria ndo encontra respaldo

constitucional.

Esse problema atinge ainda a tentativa da Resolucdo em estabelecer a
realizacdo do procedimento em apenas um nivel de competéncia. Embora elogiavel
a idéia de se evitar a duplicidade de procedimentos, a instituicdo do licenciamento
anico obrigatério acaba por ferir a competéncia atribuida diretamente pela
Constituicdo Federal aos entes federados.

Este é o entendimento de Edis Milaré acerca da questao:

Se a competéncia licenciatéria dos trés niveis de governo dimana
diretamente da Constituicdo, ndo pode o legislador ordinario estabelecer
limites ou condi¢Bes para que qualquer um deles exer¢ca sua competéncia
implementadora da matéria. Dai a eiva de inconstitucionalidade da
Resolucdo CONAMA 237/97, que, a pretexto de estabelecer critérios para
0 exercicio da competéncia a que se refere o art. 10 da Lei 6.938/81 e
conferir o licenciamento a um Unico nivel de competéncia, acabou
enveredando por seara que nao lhe diz respeito, usurpando a competéncia
gue esta atribui aos entes federados.3¢

No mesmo sentido é a licdo de Paulo Affonso Leme Machado, que destaca
ser competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, atribuida pelo art. 23 da Constituicdo Federal, a protecdo ao meio
ambiente e o combate da poluicdo em todas as suas formas, sendo o licenciamento

ambiental decididamente uma das formas de exercer essa competéncia comum3’.

% Problemas do Licenciamento Ambiental no Sistema Nacional do Meio Ambiente. Revista de Direitos
Difusos, vol. 27, set/out 2004 ADCOAS, p. 3769.

3 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 42 ed. ver., atual. e ampl. -
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005, p. 542.

37 Direito Ambiental Brasileiro. 142 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006, p. 268/269.
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Assim esclarece o professor paulista acerca da competéncia licenciatéria

dos entes federados:

A lei federal ordinaria ndo pode retirar dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios poderes que constitucionalmente Ihe séo atribuidos. Assim,
é de se entender que o art. 10 da Lei 6.938/1981 (Lei de Politica Nacional
de Meio Ambiente) ndo estabeleceu licencas ambientais exclusivas do
IBAMA — Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais
Renovaveis, porque somente uma lei complementar poderia fazé-lo (art.
23, paragrafo Unico, da CF); e nem a Resolugdo CONAMA — 237/1997
poderia estabelecer um licenciamento Unico.

E assim prossegue o autor:

Enquanto ndo se elaborar essa lei complementar estabelecendo normas
para cooperagcdo entre essas pessoas juridicas, € valido sustentar que
todas elas, ao mesmo tempo, tém competéncia e interesse de intervir nos
licenciamentos ambientais. No federalismo, a Constituicdo Federal, mais do
que nunca, é fonte das competéncias, pois caso contrario a cooperacao
entre os 6rgaos federados acabaria esfacelada, prevalecendo o mais forte
ou 0 mais estruturado politicamente.38

Nesse sentido, defende Andreas J. Krell que o licenciamento ambiental no
Brasil € cumulativo, isto €, todas as obras, instalacdes ou atividades capazes de
afetar negativamente a qualidade do meio ambiente precisam ser licenciadas, ao
mesmo tempo, por 6rgdos estaduais e municipais, e as vezes também por 6rgaos

federais, se a legislacdo do respectivo ente federativo prever tal procedimento.

E acrescenta acerca da prevaléncia da decisdo negativa em caso de

licenciamento cumulativo:

Mesmo que o 6rgéo estadual licencie um empreendimento, a prefeitura
municipal pode avaliar os impactos do mesmo projeto e, se chegar a
conclusdo que ele seja danoso ao meio ambiente ou sua populacéo,
prevalecera a decisdo negativa.3®

Como se percebe, a tese hoje prevalecente na doutrina ambientalista é a
competéncia multipla, de todos os entes da Federacdo, para a realizacao
licenciamento ambiental no Brasil. Isso porque n&o seria possivel excluir a
competéncia, atribuida diretamente da Constituicdo Federal, por meio de lei

ordinaria ou resolucdo de 6rgdo da administragdo, como o0 CONAMA.

38 Direito Ambiental Brasileiro. 142 ed. Sado Paulo: Malheiros Editores, 2006, p. 269.

39 Discricionariedade administrativa e protecdo ambiental: o controle dos conceitos juridicos
indeterminados e a competéncia dos 6rgdos ambientais. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora.
2004, p. 112.
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Essa protecdo ambiental cumulativa é apontada como um avanco na
preservacao dos recursos naturais, ja que ela pode ser vista como um instrumento
capaz de minimizar a corrupcédo e as influéncias néo oficiais que ocorrerem em

alguma esfera governamental.

Portanto, legitimo e constitucional o licenciamento mudailtiplo, como ja
reconhecido inclusive pelo Superior Tribunal de Justica por ocasido do julgamento
do REsp 588.022/SC, onde se discutia a competéncia para o licenciamento das
atividades de desassoreamento no Rio Itajai-Acu, no Estado de Santa Catarina. Na
ementa do julgado, de relatoria do Ministro José Delgado, se destaca a seguinte
afirmacao: “Existem atividades e obras que terdo importancia ao mesmo tempo para
a Nacdo e para os Estados e, nesse caso, pode haver duplicidade de

licenciamento”0,

Essa também é a tese que prevalece na doutrina: até que seja editada a lei
complementar referenciada pelo art. 23, paragrafo unico, da CF, prevalece no Brasil

a competéncia multipla para o licenciamento ambiental.

3.3 Problemas decorrentes do licenciamento maltiplo

A legitimidade e constitucionalidade do licenciamento multiplo, advindo dos
trés niveis governamentais, ndo exclui a analise critica quanto aos inumeros
problemas praticos e dificuldades decorrentes da superposicdo das funcdes dos

orgaos publicos ambientais.

Alids, foram possivelmente esses problemas que inspiraram a tentativa de
imposicdo do licenciamento Unico por parte da Resolucgdo CONAMA n° 237/97.
Conforme explicado anteriormente, o Conselho Nacional do Meio Ambiente -
CONAMA, com respaldo na Lei 6.938/81, tem atribuicdo para estabelecer normas

gue regulamentem o licenciamento ambiental.

40 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 588.022/SC. Recorrente:
Superintendéncia do Porto de Itajai. Relator: Ministro José Delgado. Brasilia, DF, 17 de fevereiro de
2004. Diario de Justica da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 05 de abril de 2004, p. 217.
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Nessa senda, buscou o Conselho engendrar, por meio da Resolucdo de n°
237, de 19.12.97, um sistema racional de subdivisdo das atribuicdes nas atividades
de licenciamento ambiental entre as trés esferas governamentais. Apds estabelecer
a regra de distribuicdo da competéncia licenciadora entre os o6rgdos federal,
estaduais e municipais, previu, em seu art. 7°, que “os empreendimentos e

atividades serao licenciados em um unico nivel de competéncia”.

Buscou-se, assim, evitar a duplicidade de licenciamentos, e os inUmeros
problemas dela advindos, como o aumento da burocracia e do tempo para
expedicdo das licencas e a elevacdo dos custos para empreendedores e,

conseqglentemente, para os consumidores dos produtos e servigos.

Oportuna, nesse sentido, a analise critica de Paulo de Bessa Antunes

acerca do licenciamento cumulativo:

A possibilidade da exigéncia de um triplice licenciamento implica que, em
ndo raras oportunidades, a sobreposi¢cdo e a contradicdo de norma gere
um clima de inseguranga, quanto ao licenciamento, e de instabilidade
juridica. Com efeito, a inexisténcia de um sistema claramente definido de
competéncias € um dos mais graves problemas da legislacdo ambiental
brasileira e de sua aplicagédo.*

E completa o autor:

Se se admitisse que os 6rgdos publicos de diferentes esferas federativas
pudessem, ao seu talante, embargar, paralisar e contestar atividades que
se encontram autorizadas regularmente pelos demais integrantes do
SISNAMA, no uso normal de suas atribuicdes, o sistema se tornaria
completamente inviavel.42

Andreas J. Krell aponta ainda outro problema resultante da possibilidade de
licenciamentos ambientais superpostos: a cobranga de diferentes taxas pelo
exercicio do poder de policia, nos termos do art. 145, I, da Constituicido Federal.
Além do previsivel problema do aumento dos custos, a duplicidade de cobranca

estaria em desencontro com o principio do Direito Tributario de vedagdo da

41 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 102 ed., revista, ampliada e atualizada. Rio de
Janeiro: Lamen Jaris, p. 132.
42 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 102 ed., revista, ampliada e atualizada. Rio de
Janeiro: Lamen Juris, p. 133.



38

tributacdo bis in idem, isto €, o poder estatal ndo pode cobrar mais do que um tributo

na base do mesmo fato gerador?.

Diante dos inegaveis problemas advindos da superposicdo de
procedimentos licenciatérios, importante destacar a existéncia de posicionamentos
doutrinarios que defendem a obrigatoriedade do licenciamento Unico. Aponta-se,

nesse sentido, o entendimento de Rafael Lima Daut d’'Oliveira:

N&o seria razoavel que a Unido, Estado e Municipio licenciassem o mesmo
empreendimento; de um lado, pela excessiva burocracia imposta aos
empreendedores, pelos altos custos e pela possibilidade de procedimentos
e decisbes conflitantes e, de outro lado, pelo desperdicio do dinheiro
publico e desnecessario desgaste da maquina estatal, devido a
superposi¢do de fungbes idénticas por mais de um ente — 0 que nao seria
razodvel nem se compatibilizaria com o principio da eficiéncia, pois basta
gue um Unico ente licencie de forma correta, para que haja o efetivo
controle.*

Também para Lucia Valle Figueiredo o licenciamento deve ser realizado por
apenas um dos entes da federagcdo, dependendo do campo de abrangéncia do

impacto da atividade (nacional, regional ou local)#°.

Ressalte-se, no entanto, a pertinente licdo de Andreas J. Krell, no sentido de
que o licenciamento Unico somente poderia seria obtido por meio da celebracédo de
convénios entre os entes da Federacao, em respeito a autonomia constitucional que

0S mesmos dispdem:

(...) ndo se nega de forma alguma a utilidade econémica e administrativa
da celebracao de convénios entre os diferentes niveis governamentais para
sintonizar a atuacdo de seus drgdos ambientais ‘no espirito’ da Resolugao
n°® 237/97 do CONAMA. Somente deve ficar claro que este
redimensionamento ndo pode ser imposto de cima para baixo, através de
leis ou resolucdes.*6

Esse é, sem duvida alguma, o posicionamento que mais se harmoniza com
0 espirito federativo preconizado pela Constituicdo Federal. Enquanto n&o

promulgada a lei complementar que regulamentara o art. 23, paragrafo unico, da

43 KRELL, Andreas. Discricionariedade administrativa e prote¢do ambiental: o controle dos conceitos
juridicos indeterminados e a competéncia dos érgdos ambientais. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora. 2004, p. 114.

44 O licenciamento ambiental municipal e o autolicenciamento. Revista de Direitos Difusos, vol. 27,
set/out 2004 ADCOAS.

45 FIGUEIREDO, Lducia Valle. Discriminacdo constitucional das competéncias ambientais. Revista de
Direito Ambiental, n® 35, ano 9, jul/set 2004, p. 54.

46 Problemas do Licenciamento Ambiental no Sistema Nacional do Meio Ambiente. Revista de

Direitos Difusos, vol. 27, set/out 2004 ADCOAS, p. 3777.
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Constituicdo Federal, quando, espera-se, surgira a figura do licenciamento Unico e
complexo, com participacdo coordenada e integrada dos entes federativos, o
desejado licenciamento em um Unico nivel de competéncia somente pode ser obtido

por decisdo consensual dos mesmos, como por meio da celebragéo de convénios.

3.4 Dos critérios para definicdo do 6rgéo licenciador

De inicio, importa esclarecer, por relevante, que os critérios para defini¢cdo
do o6rgdo licenciador somente se aplicam quando se adota o entendimento do
licenciamento Unico, porque o entendimento no sentido do licenciamento cumulativo
implica na possibilidade de todas as esferas governamentais realizarem o controle

prévio sobre a atividade que se quer ver licenciada.

Um primeiro critério que se pode apontar é da titularidade do bem afetado.
Por meio dele, o ente em cujo dominio sera desenvolvida a atividade sera o

competente para o licenciamento.

O critério, no entanto, recebe sérias criticas da doutrina especializada,
considerando, em especial, que o instituto do licenciamento deve vincular-se ao
interesse publico, ndo a titularidade do bem. Acrescentam os estudiosos da matéria
gue o atrelamento a dominialidade faria com que uma gama de empreendimentos e
atividades de diminuto impacto ambiental ficassem sujeitos ao licenciamento
obrigatério do IBAMA. Caberia ao 6rgéo federal, por exemplo, licenciar toda e
qualquer atividade de mineragdo, qualquer construcdo situada em orla marinha,
qualquer atividade que capte agua ou lance efluentes em rios que banhem mais de

um Estado, ou que se estendam a territério estrangeiro (rios de dominio da Uniédo).

A aplicagéo do critério, além de contrariar o disposto na Lei 6.938/81, pode
trazer inUmeros conflitos entre os entes federados, como no exemplo trazido por
Edis Milaré, citando o Parecer 312/CONJUR/MMA/2004 da consultoria juridica do
Ministério do Meio Ambiente:

Utilizando-se tal critério, ter-se-a casos em que teremos Unido, Estado(s) e
Municipio(s) com bens afetados diretamente por um empreendimento,
consequentemente, com o dever de licenciar a atividade. Como no
seguinte caso: licenciamento de uma atividade de mineragc&do de pequeno
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impacto ambiental, localizada em rio estadual, dentro de uma unidade de
conservacéo de uso sustentavel criada pelo Municipio.*’

O critério da titularidade, em casos tais, ndo conseguiria resolver o problema

da competéncia para a realizagéo do licenciamento ambiental.

Por outro lado, a pesquisa do tema nos Tribunais patrios indica que o critério
vem sendo afastado nas decisfes jurisprudenciais. Foi o que ocorreu no julgado do

Tribunal Regional Federal da 52 Regido, em trecho que adiante se transcreve:

(...) Nao basta que a atividade licenciada atinja ou se localize em bem da
Unido para que fique caracterizada a competéncia do IBAMA para efetuar o
licenciamento ambiental. O licenciamento ambiental d4-se em razéo da
abrangéncia do impacto ao meio ambiente e ndo em virtude da titularidade
do bem atingido.*®

No entanto, a despeito das consistentes criticas ao critério, € possivel notar
sua adocdo em alguns dispositivos da Resolucdo CONAMA 237/97, como por
exemplo em seu artigo 4°, |, que dispde competir ao 6rgéo federal o licenciamento
de empreendimentos e atividades em unidades de conservacdo de dominio da
Unido.

Tais dispositivos, no entender de Edis Milaré, citando Hamilton Alonso Jr.,
devem ser desconsiderados ou declarados inconstitucionais, pois desrespeitam a
autonomia dos entes federativos, dando competéncia licenciadora a quem néo pode

deté-la dentro do ordenamento legal®.

O segundo critério que merece referéncia € o mais aceito pela doutrina, além
de adotado pela Lei 6.938/81 e, em regra, pela Resolucdo CONAMA 237/97.

Trata-se do critério da predominancia do interesse atingido pela atividade

econdmica efetiva ou potencialmente poluidora, assim explicado por Toshio Mukai:

Compete a Unido exercer o poder de policia ambiental, privativamente, em
todos os aspectos ambientais de cunho nacional e/ou regional (supra-
estadual); os Estados-membros sdo competentes para exercer o poder de

47 Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2205. 42
ed, p. 545.

48 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 52 Regido. Agravo Regimental na Suspenséao de Seguranca
n® 6547/02/PB, Relator Des. Federal Francisco Cavalcanti, data do julgamento 28.06.06. Diario da
Justica, n° 131, 11 de julho de 2006, p. 792. Veja Também: BRASIL. Tribunal Regional Federal da 52
Regido, Apelacdo Civel n° 327022/RN, Relator Des. Federal Ridalvo Costa, Diario da Justica, 17 de
maio de 2003, p. 659.

49 Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2205. 42
ed, p. 544.
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policia em aspectos ambientais regionais, supramunicipais (competéncia
remanescente); e, aos Municipios compete privativamente, segundo o art.
30, I, atuar em aspectos locais.>°

O critério busca atrelar a competéncia a area de influéncia direta do impacto
ambiental, buscando atingir, assim, o interesse publico relacionado ao licenciamento
ambiental. Necessario esclarecer que a definicdo deve ocorrer considerando 0s
impactos diretos do licenciamento, pois o0s indiretos podem alcancar proporgdes

imprevisiveis, podendo despertar interesse em escala global.

Para Anténio Inagé de Assis Oliveira, a manutencédo da higidez ambiental,
constitucionalmente, € poder-dever das trés pessoas politicas de direito publico.
Entretanto, o grau de interferéncia de cada uma delas depende diretamente do seu

peculiar interesse.

Assim, a protecdo e manutencdo do equilibrio ambiental e a racional e
correta utilizagdo dos recursos ambientais, em nivel macro, em nivel do interesse
nacional, seria da competéncia da Unido para edicdo de regras gerais. Quando a
questdo repercute principalmente em nivel regional, circunscrito pelos limites
politicos dos Estados, caberia a eles baixar a competente legislacdo, suplementando
as normas federais segundo seu peculiar interesse, ou mesmo criando regras
especificas, ndo previstas na legislagdo nacional. JA& quando o problema tem
conotagdo local, quando estdo envolvidos, principalmente, os interesses dos
municipes, competiria ao Municipio baixar normas sobre a questdo, seja
suplementando a legislacao federal ou estadual, seja dispondo autonomamente em

defesa dos interesses locais.

Assim conclui o autor:

Por esses motivos a Lei n° 6938/81, levando em conta que, no caso de
licenciamento ambiental, a expedicdo das licencas e a fiscalizacdo de suas
restricdes estava ligada ao interesse estadual, concedeu aos Estados-
membros a competéncia licenciatéria, reservando para a Unido aqueles
casos em que o interesse nacional tivesse sobrelevancia (...).5*

7

Por fim, o dltimo critério que merece referéncia € o da subsidiariedade,

segundo o qual as entidades estatais superiores somente devem assumir as tarefas

50 Temas atuais de Direito Urbanistico e Ambiental. Belo Horizonte: Editora Férum, 2004, p. 179.
51 O licenciamento ambiental. Sao Paulo, Iglu, 1998, p. 69.
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gue o0s entes menores ndo podem cumprir de maneira eficiente. Significa que
apenas aquelas funcbes e servicos que o proprio Municipio ndo pode exercer
sozinho de maneira satisfatéria devem ser cumpridas pelo Estado. E, ao érgao
federal, somente caberd atuacdo complementar e subsididria, no exercicio de

cooperacao administrativa.

Nas palavras de Marcia Dieguez Leuzinger, a definicdo do 6rgao ambiental
competente para executar politicas de meio ambiente, inexistindo determinacéo
legal especifica, resolve-se pela aplicacdo do principio da subsidiariedade, devendo,

entretanto, ser respeitada a legislacéo geral e especial em vigor®?,

Assim, deve-se verificar se, no caso concreto, o Municipio consegue
estabelecer e estruturar um processo administrativo adequado para efetuar um
licenciamento ambiental eficiente. Se a resposta for positiva, caberia ao ente local a

realizacdo do mesmo.

A idéia da subsidiariedade vem ao encontro da necessidade de
descentralizacdo da aplicacdo das leis ambientais, desejavel em especial em um
pais de porte continental como o nosso. A defesa da fiscalizacdo descentralizada
das normas relativas ao meio ambiente reforca a tese da competéncia municipal

para realizacdo do licenciamento ambiental.

3.5 O licenciamento federal

Adotando o critério da predominancia do interesse, a Lei 9.638/81 e a
Resolucdo CONAMA 237/97 estabelecem que, em havendo significativo impacto de
ambito nacional (aquele que afeta diretamente todo o pais) ou regional (aquele que
afeta diretamente, no todo ou em parte, o territério de dois ou mais Estados), a
competéncia para licenciar é do 6rgdo da esfera federal da Administracéo, isto é, do

Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Renovaveis — IBAMA.

52 Meio Ambiente: Propriedade e reparticdo constitucional de competéncias. Rio de Janeiro:
Esplanada, 2002, p. 138.
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Antonio Inagé de Assis de Oliveira, ressaltando o carater supletivo da
atuacao do IBAMA para o licenciamento, assim esclarece acerca da abrangéncia da

competéncia atribuida pela Lei 6.938/81.

E claro que significativo, no caso, quer dizer, ao contrario de insignificante,
aguele impacto ambiental que tenha real importdncia. De que ponto de
vista serd valorada esta importancia? Nas palavras da norma seria sob o
angulo do interesse nacional ou regional. Portanto, seria o0 impacto,
negativo ou positivo, que transcendesse aos interesses estaduais ou
municipais; seria 0 impacto importante, que viesse a afetar, de maneira
relevante o interesse nacional, como, por exemplo, o expresso nos planos
e programas nacionais, regionais (e setoriais) de ordenacéo do territério e
de desenvolvimento econdmico e social, previstos no art. IX do art. 21 da
Constituicdo Federal.53

A Resolugdo CONAMA 237/97, em seu art. 4° aponta em quais situacoes
estaria configurado o impacto de ambito nacional ou regional. E o caso de
empreendimentos ou atividades desenvolvidas no Brasil e em um pais limitrofe, em
terras indigenas, localizadas ou desenvolvidas em mais de um Estado, dentre outras
situacOes. Percebe-se portanto que, além dos espagos “nacional” e “regional”, os
impactos ambientais transfronteiricos também precisam ser objeto de atuacdo do
IBAMA.

Oportuna, no caso, a observacao precisa de Paulo Affonso Leme Machado
no sentido que ndo se exclui a intervencdo de Estados e Municipios nos
licenciamentos de atividades com impacto ambiental de ambito nacional ou regional:
“‘No SISNAMA os Estados nao estdo obrigados a abdicar de suas competéncias
ambientais frente aos 06rgdos ambientais da Unido, podendo, contudo,

voluntariamente aderir a um sistema de cooperacao administrativa”=.

O art. 10, caput, da Lei 6.938/81 prevé também que o IBAMA licenciard em
carater supletivo, em relacdo ao 6rgdo estadual ambiental. Segundo Paulo Affonso
Leme Machado, “a atuacao supletiva do IBAMA, apesar de a lei ndo indicar os seus
parametros, devera ocorrer, principalmente, em duas situacdes: se 0 6rgao estadual

ambiental foi inepto ou se o0 6rgdo permanecer inerte ou omisso”>°.

Por fim, importante apontar os casos em que o0 licenciamento deve

obrigatoriamente ser feito pelo IBAMA, por expressa previsdo legal. E o caso das

53 O licenciamento ambiental. Sdo Paulo: Iglu, 1998, p. 73.
54 Direito Ambiental Brasileiro. 142 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006, p. 272.
55 Direito Ambiental Brasileiro. 142 ed. Sado Paulo: Malheiros Editores, 2006, p. 271.
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autorizacdes para funcionamento de empresas que desenvolvam atividades ligadas
a OGM - Organismo Geneticamente Modificado (Lei 8.974/95) e ainda em caso de

registro de agrotdxicos e seus componentes (Lei 7.802/89).

Também nesses casos, em que a intervengdo do 6rgéo federal é obrigatoria
por forca de lei, ndo ha se falar em exclusividade da atuacédo do IBAMA, podendo
Estados e Municipios também exercerem o controle sobre as atividades
potencialmente causadoras de danos ambientais, em razdo de suas competéncias

constitucionais.

3.6 O licenciamento estadual ou distrital

A Lei 6.938/81 conferiu aos 6rgaos estaduais competéncia prioritaria para a
realizacdo do licenciamento ambiental para obras e empreendimentos nos
respectivos Estados, conferindo a Unido atuacdo apenas em carater supletivo. Em
seus ditames, o licenciamento estadual € a regra geral, que se desloca apenas

excepcionalmente.

A regulamentacdo estabelecida pela Resolugcdo 237/97 CONAMA, em
atencdo ao critério da predominancia do interesse atingido pela atividade para fins
de determinacdo do Orgdo competente, elencou, em seu art. 5° situacbes de
impacto microregionais (aquele que ultrapassam os limites territoriais de um ou mais

Municipios) para estabelecer a competéncia do 6érgao ambiental estadual.

Embora a Lei 6.938/81 ndo mencione, em seu art. 10, a competéncia
licenciatéria do Distrito Federal, a extensdo das atribuic6es estaduais aquele ente foi

determinada expressamente na comentada Resolucdo, em seu art. 5°, “caput”.

Ressalte-se que o regramento legal acerca da competéncia licenciatoria
estadual ou distrital ndo exclui a atuacdo dos demais entes da Federacao,
considerando a competéncia constitucionalmente atribuida a todos o0s niveis
governamentais no sentido de proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em
todas as suas formas. Incide também, por forca da Lei 6.938/81, atuacao supletiva

do IBAMA em caso de inércia ou omissao do 6rgao estadual ou distrital.
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3.7 O licenciamento municipal

Conforme ressaltado no capitulo 1 deste trabalho, a partir da Constituicdo
Federal de 1988 os Municipios passaram a integrar, juntamente com a Unido e os
Estados, a Republica Federativa do Brasil, constituindo ente autbnomo de terceiro
grau. Desse modo, no Brasil foi criado um novo modelo de federacdo, em que nao

ha apenas duas, mas trés esferas de poder sobrepostas e autbnomas.

A insercdo do Municipio como ente integrante da federacéo foi fruto de longa
evolugdo historica, culminando, em nosso atual sistema constitucional, em grande

esfera de atuacdo municipal no triplice aspecto politico, administrativo e financeiro.

Em matéria ambiental, a Constituicdo Federal atribuiu amplos poderes aos
Municipios, assim como a Unido, Estados e Distrito Federal, para atuarem
administrativamente com vistas a protecdo ao meio ambiente e ao combate a
poluicdo. O art. 225, em seu “caput’, impde a todos os entes federados o dever de
defender e preservar o meio ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes

e futuras geragoes.

A par do respaldo constitucional, as vantagens do fortalecimento da politica
municipal de meio ambiente mostram-se visiveis. No ambito municipal € possivel
obter uma imagem mais precisa das partes concretas do meio ambiente local,
vislumbrando-se a maneira mais adequada de protegé-lo. Além disso, as acdes da
administragdo local podem ser mais diretamente submetidas ao controle da

populagao.

Ademais, existem grandes beneficios em se atribuir as prefeituras o controle
ambiental de estabelecimentos menores, como postos de gasolina, matadouros,
serrarias ou tinturarias, visto que, nesses casos, muito se pode conseguir em prol do

meio ambiente local por meio de medidas mais simples e baratas.

Tal constatagéo reforca a tese, defendida por varios autores, de que em um
pais de porte continental como o Brasil, o controle efetivo da execucao de politicas
ambientais depende de uma fiscalizacdo descentralizada da aplicacdo da legislacéo

correlata.
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O licenciamento ambiental municipal, no entanto, ndo encontra previsdo na
Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/81). Seu artigo 10 outorga
expressamente ao Estado-membro e a Unido, em carater supletivo, a competéncia

para a realizac&o do licenciamento ambiental.

A Resolucdo CONAMA 237/97, por seu turno, atribuiu ao 6rgdo ambiental
municipal o licenciamento de empreendimentos e atividades de impacto ambiental
local, ou seja, aquele que se circunscreve aos lindes territoriais do Municipio.
Atribuiu-se também aqueles que Ihe forem delegados pelo Estado por instrumento

legal ou convénio.

Para Anténio Inagé de Assis Oliveira, tais dispositivos da Resolucdo sao
invalidos, pois teriam ultrapassado a competéncia legal do Conselho Nacional do
Meio Ambiente nos termos estabelecidos na Lei 6.938/81. Em suas palavras:

E de se consignar que o licenciamento ambiental € um instituto restritivo do
exercicio de direitos em todo o territério nacional, criado pela lei federal,
competindo, portanto, & mesma lei federal determinar quais as autoridades
publicas com capacidade para sua aplicacdo. Assim, facil € concluir que os
Municipios ndo tém competéncia para o licenciamento ambiental.5®

Grande parte da doutrina ambientalista, no entanto, defende a competéncia
licenciatoria dos Municipios, entendimento com o qual concordamos em razao das

competéncias deste ente Federado oriundas de sua autonomia constitucional®’.

Oportuna, a respeito, as conclusdes de Rafael Lima Dautdt d’Oliveira acerca

desta competéncia do ente local:

(...) Os Municipios detém a competéncia administrativa comum para atuar
em assuntos de interesse local, com base nos artigos 23, 30, 225 ‘caput’,
da Carta Magna e, ainda, no principio da preponderancia de interesses,
incluindo-se ai a competéncia para o licenciamento ambiental. Ora, se tal
atribuicdo lhes é conferida diretamente pela CF/88, ndo podera nenhuma
lei, nem mesmo lei complementar, reduzir ou excluir a competéncia dos
Municipios para a conducédo do procedimento de licenciamento e para a
expedicao das competentes licengas.>®

56 O licenciamento ambiental. Sdo Paulo: Iglu, 1998, p. 109.

57 Confira, a respeito: MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 42 ed.
ver., atual. e ampl. - Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005, p. 542/543.

58 O licenciamento ambiental municipal e o autolicenciamento. Revista de Direitos Difusos, vol. 27,
set/out 2004 ADCOAS, p. 3849.
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Nesse sentido, Andreas J. Krell, analisando a competéncia a partir do
paradigma da ConstituicAo Federal, considera a limitacdo estabelecida pela

Resolucdo 237/97 a competéncia municipal como inconstitucional:

O municipio possui competéncia de licenciar qualquer empreendimento ou
atividade no seu territério (até — se tiver — uma usina nuclear!)
independentemente se 0 mesmo serd desenvolvido em areas pertencentes
ou sob controle especial da Unido ou do estado (v.g.: terrenos de marinha).
Qualquer atividade industrial, comercial ou de construcdo civil — entre
outras - desenvolvida no territério do municipio, afeta diretamente o
interesse local. E o fato de que os impactos de uma atividade (efluentes,
emanacgdes, etc) ultrapassem os limites do seu territdrio, ndo afasta de
forma alguma a competéncia municipal para licenciar o empreendimento ou

a atividade.>®

Correta a conclusédo do professor da Universidade Federal de Alagoas no
sentido que a tradicdo da autonomia administrativa brasileira ndo permite uma
restricdo das tarefas e dos servicos municipais pela legislacdo estadual ou federal.
Uma reformulagdo dessas competéncias administrativas comuns, conclui de forma
certeira 0 autor, somente seria possivel por meio da lei complementar que deve

regulamentar o art. 23, paragrafo Unico, da Constituicdo Federal.

Varias Leis Organicas municipais determinam que as atividades
potencialmente causadoras de impacto ambiental precisam ser autorizadas pelos
orgdos municipais. As prefeituras ja vém elaborando um procedimento proprio de
licenciamento, utilizando-se de seu poder de policia local.

Aos poucos vem se reconhecendo a importancia do papel dos Municipios na
prestacdo dos servicos publicos relevantes, embora seja necessario reconhecer as
dificuldades praticas que a maior parte das prefeituras deve enfrentar para que o0s
servicos ligados a politica ambiental sejam prestados a contento.

A falta de cultura de fiscalizagcdo municipal do meio ambiente, aliada a
precariedade financeira de muitos entes locais, traz uma atuacao deveras limitada,
gue no mais das vezes se resume a chancelar o prévio licenciamento por parte dos

orgaos estaduais.

5 KRELL, Andreas. Discricionariedade administrativa e protecdo ambiental: o controle dos conceitos
juridicos indeterminados e a competéncia dos 6rgdos ambientais. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora. 2004, p. 116/117. Confira ainda: MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental
Brasileiro. 142 ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2006, p. 269.
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N&o se ignora, assim, que a conducdao eficaz de licenciamento ambiental por
parte dos Municipios demanda o urgente desenvolvimento e aperfeicoamento de
suas estruturas administrativas para que o0s entes locais possam realizar a
fiscalizacdo ambiental com a qualidade que a defesa ecoldgica exige. Aguardemos,
pois, que 0s 0Orgdos municipais continuem a se estruturar para assumir, com

competéncia e eficiéncia, seu importante papel na melhoria da qualidade ambiental.
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CONCLUSAO

O problema da competéncia para a realizacdo do licenciamento ambiental
no Brasil mostra-se como uma das questdes mais relevantes e polémicas do Direito
Ambiental Brasileiro. O presente trabalho buscou encontrar uma solucdo para a
atual indefinicAo quanto ao 6rgdo ambiental competente a partir da analise da
compatibilidade das varias regras legais existentes a respeito do tema com a
Constituicdo Federal, fundamento de validade de todas as demais normas no

ordenamento juridico brasileiro.

A conclusao, a partir do atual panorama normativo, € que, enquanto nao
editada a lei complementar que regulamente o art. 23, paragrafo Unico da
Constituicdo Federal, prevalece no Brasil a competéncia multipla para o
licenciamento ambiental. Esse €, sem dulvida, o posicionamento que mais se
harmoniza com o sistema federativo adotado e a atribuicdo de competéncias, em

matéria ambiental, deferida pela ordem constitucional.

Todos os Entes Pudblicos receberam amplas atribuicbes, em nivel
constitucional, para assumirem a defesa e a protecdo do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, seja por meio do art. 23, que estabelece a competéncia
material comum para os trés niveis governamentais, seja por forca do art. 225, que
determina ao Poder Publico a realizacdo de diversos deveres para assegurar a

efetividade da preservacao ambiental.

Mas a legitimidade e constitucionalidade do licenciamento mdaltiplo n&o
representam, atualmente, uma maior protecdo ao meio ambiente, pois 0 que se
verifica & o exercicio desarticulado do licenciamento ambiental nos diferentes niveis

governamentais, e ndo raro, a omissao generalizada.

Diante disso, imperativa se torna a superveniéncia de uma normatizacao que
consiga ordenar, de forma clara e racional, a responsabilidade dos 6rgdos de
fiscalizacdo e controle ambiental e, em especial, a competéncia para a emisséo de
licencas ambientais. A definicdo do papel da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios é tema de fundamental importancia para a eficacia das normas de
protecdo ecoldgica e para o desenvolvimento de uma gestdo ambiental mais

eficiente.
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Como visto, a atual legislacdo ndo conseguiu superar o desafio a contento,
considerando o desencontro de parte de suas regras com a propria Constituicdo de

1988, em especial com a autonomia dos entes da federagao.

Com esse desiderato, a Resolugdo n° 237/97 do CONAMA buscou
estabelecer um sistema racional de subdivisdes das atribuicbes nas atividades de
licenciamento ambiental, para que o mesmo fosse realizado em apenas um nivel de
competéncia. Embora seja louvavel a intencdo, ndo se pode ignorar a pertinéncia
das criticas doutrinarias a respeito da inconstitucionalidade de se impor, por meio de
Resolucdo, uma reparticdo de competéncia administrativa. A instalacdo obrigatéria
do sistema engendrado pela Resolucdo ndo se compatibiliza com a autonomia dos

entes da Federacao, decorrentes da forma de Estado adotada no Brasil.

A superveniéncia da lei complementar que regule o art. 23 da Constituicao
Federal, estabelecendo a competéncia integrada e harménica dos entes federados
para exercerem a competéncia comum, possibilitard, espera-se, uma solucdo ao
problema, trazendo pardmetros seguros para 0 exercicio compartilhado das

competéncias.

A definicdo clara das competéncias e responsabilidades dos o6rgaos de
fiscalizacdo e controle ambientais € medida imprescindivel para que o pais venca o
desafio da baixa efetividade das normas ambientais, possibilitando que a gestéao
ambiental se desenvolva de forma eficiente e racional, evitando-se o desperdicio de
recursos publicos com a superposicao de funcdes idénticas.

Por outro lado, ao avanco da legislacdo ambiental deve corresponder um
vigoroso aperfeicoamento das estruturas administrativas ligadas a protecdo
ambiental, sob pena de afundarmos em um véacuo institucional que dificulta ndo s6 a
implementacdo da legislacdo como também a identificacdo e fiscalizacdo pela

sociedade civil dos 6rgaos responsaveis.

Por isso, é de fundamental importancia que se estabeleca uma ampla e
séria discussao a respeito da questdo das competéncias das trés esferas estatais
para a realizacdo do licenciamento ambiental, tendo sempre em mente que a
eficacia da protecdo ambiental depende de um sistema que defina de forma clara as

atribuicOes e responsabilidades de cada Ente.
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Com essas medidas, espera-se, estaremos caminhando para solucionar o
grande desafio a ser enfrentado hoje pelo Direito Ambiental brasileiro: a falta de

efetividade da legislacdo de protecdo ambiental no Brasil.
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