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I-Intreducgio: A Celocagfio do Problema

Questio das mais tormentosas no Direito Ambiental brasileiro reside na reparticiio
de competéncias entre 0s entes que compdem a Federagiio, tanto em sua atuagdo
legislativa, como na administrativa e judicial,

E comum nos depararmos com questdes do tipe: a pretexto de estabelecer normas
gerais na seara da competénceia legislativa concorrente, a Unifo Federal nfo teria
extrapolado o seu limite de atuagfio, disciplinando matéria reservada a determinado
Estado-membro? Qual é o jufzo competente para julgar a agio civil piiblica, o Estadual
ou 0 Federal? De quem & a competéncia para aplicar multa ao poluidor que degradou
certo ecossistema, da Unido, do Estado ou do Municipio?

O licenciamento niio foge & regra; ao contrdrio, § um dos pontos mais delicados e
controvertidos da repartigio de competéncias em matéria ambiental, o que revela a
dificuldade de se escrever sobre o tema proposto.

O presente trabalho versa, sem a pretensio de esgotar a matéria, sobre alguns
aspectos controvertidos e polémicos do licenciamento ambiental. Cuidaremos,
basicamente, dos seguintes problemas: (i) compeléncia dos Municipios para a emissfio
de licengas, (ii) licenciamento num tinico nivel de competéncia e (iii) antolicenciamento
- licenciamento, pelo préprio-ente federado, de obras e atividades por ele desenvolvidas
—, numa perspectiva do Direito Constitucional Ambiental ¢ das modernas tendéncias

do Direito Administrativo.

*Especialista em Direito Ambiental pela PUC/RI. Procurador do Estado do Rio de Janeiro.

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (61), 2006 273



Mas antes de abordar o tema principal, é necessdrio, ainda que suciptamente,
sejam tragadas linhas gerais a respeito da repartigio das competéncias legislativas e
administrativas ambientais entre os entes federados, segundo o madelo pos.to pela
Constituigiio da Reptiblica Federativa do Brasil (‘CREB’), Em seguida, é_felta uma
andlise especifica da competéncia administrativa comum. Eo cap]’tlilo segulpte chega
no tema central proposto neste trabalho, oportunidade em que serdo e:.(amn'ladﬂs 0s
problemas relativos & possibilidade de emissio de li.cengas ambientais pelos
Municfpios, o licenciamento num dnico nivel de competéneia, t;em como alguns poqtos
da Resolugio CONAMA 237/97, ¢ 0 autolicenciamento. Por fim, oferecemos ao leitor
as solugbes que consideramos mais adequadas para os problemas apresentados.

Ii - Reparticiio de Competéncias em Matéria Ambiental

Segundo José Afonso da Silva, “competéncia é afaculdade juridicame:n'te atrijblil’da
a uma entidade, ou a um érgio ou dgente do Poder Piblico para emitir decisdes.
Competéncias sio as diversas modalidades de Poder de que s¢ servem oS érgﬁo‘s: ou
entidades estatais para realizar suas funcdes.'I.J. Gomes Canotilho 'assme’ll?l quf: Eor
competéncia ehtender-se-4 o poder de acgioe de actuagdo atribufdo aos varios Grgdios
e agentes constitucionais com o fim de prosseguirem as tarefas d; que sio
constitucionalmente ou legaimente incumbidos.”

Em matéria ambiental, a CRFB conferiu amplos poderes 2 Unifio Federal, aos Estados-
membros, ao Distrito Federal e aos Municipios para legislarem ¢ atuarem
administrativamente comn vistas a protecio do meio ambiente e ac combate 3 poluigio®.
Referimo-nos & competéncia exclusiva e privativa da Unido, 4 competéncia exclusivae
remanescente dos Estados, & competéncia exclusiva e suplementar dos Municipios, &
competéncia legislativa concorrente (UF, EM, DF), e 4 competdncia comum
administrativa ou de implementagéio dos quatro entes federados.

Nio bastasse isso, o att. 225, caput, da CRFB assegura a todos o direito ao meto
ambiente ecologicamente equilibrado, “impondo-se ac Poder Pblico e & coletividade
o dever de defenda-lo e preservé-lo para as presentes e futuras geragOes”. Ora, nfo
pode haver ddvidas sobre a extenséo deste comande constitucional, que obriga.todos
os entes federados a atuar na protegio do meio ambiente, seja pela via legislativa ou
de implementagio e até mesmo judicial *

ISILVA, José Afonso da, Curso de Direito Constitucional Positive. 23° ed.. Sfo paulo: Malheiras,
2004, p.477 : o
'CANQTILHO, José Jouguim Gomes. Direito Constitucional ¢ Teoria da Constitui¢fio. 5° ed.
oimbra: Almedina, 2001, p. 537.

§ijcmfiram—sm os artigos 21, Igi. XIX, XX, 22, IV, XIV, XXV, 23, IIL, IV, ¥Ie VII, 24, VI, VII e VIII,
25, §1°e 30, I, 11, VIII ¢ IX da CRFB. )
4Daf infere-se a consagragio constituciona! do princi]gio da inEervcngﬁo es_tatal obrjgamqa na
protecio do meio ambiente, Sobre o assunto, feciona Alvaro Lu.!z Valery lM{rra_ que “por via de
conseqiiéneia, torna-se possivel exigir, coativamente até, e inclusive pela via Judlf:lal, ge todos os
entes federados o cumprimento efetivo de suas tarefas na protegio do meio ambiente. (MIRR'A,
Alvaro Luiz Valery. “Principios Fundamentais do Direito Ambiental”, In: Revista de Direito
Ambiental, vol. 2, Sio Paulo: RT, 1996, p. 56)
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Das espécies de competéncias mencionadas, trés merecem especial destaque para
o presente trabalho, seja pela importincia no tema desenvolvido, seja pelas enormes
discusstes que geram: a competéncia legislativa concorrente (art. 24 da CRFB), a
competéneia exclusiva dos Municipios (art. 30.da CREFB) e a competéncia administrativa
comum (art. 23 da CRFB).

No &mbito da competéncia legislativa concorrente, a Uni&o cabe a edigio de normas
gerais (art. 24, §1°, da Carta Magna); aos Estados cabe a edi¢fo de normas suplementares
as da Unido (art. 24, §2°). O § 3° do artigo 24 da CRFB, por sua vez, estabelece que
“inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Hstados exercerfio a competéncia
legislativa plena, para atender a suas peculiaridades”, e 0 seu § 4°, que a “superveniéncia
de lei federal sobre normas gerais suspende a eficicia da lei estadual, no que lhe for
contrario™, '

Importante consignar que a competéncia concorrente limitada do art. 24 da CRFB,
conferida & Unifio e aos Bstados, ndo exclui-a competéncia exclusiva dos. Municipios
de “legislar sobre assuntos de interesse local” (art. 30, I, da CRFB) e de “suplementar
a legislagfo federal e a estadual no que couber” (art. 30, IT).5

A competéncia administrativa comum, disciplinada pelo art. 23 da CRFB e atribuida
a todos os entes federados, serd objeto do proximo capitulo: Mas, por ora, é oportuno
registrar, com apoio nos comentdrios do professor Diogo de Figueiredo Moreira Neto
ao art. 23 da CRFB, que existe uma “indiferenciagio entre competéneia administrativa
e competéncia legislativa, pois o exercicio de uma induz o da outra (...)”.” Na mesma
linha & o magistério de Edis Milaré:

“Portanto, se a Constituigio deferin determinadas competéncias is trés
esferas de poder, conferiu-lhes, implicitamente, competéncia para legislar
sobre a mesma matéria sempre que for necessério, ou seja, quando um

Por ocasifio do julgamento do MS-22164/ 8P, o Min. Celso de Mello, do Supremo Tribunal Federal,
consignou em seu vote que o meio ambiente é “um tipico direito de terceira geragiio que assiste, de
modo subjetivamente indeterminado, a todo género humano, circunstincia essa que justifica a
especial obrigagio — que incumbe ao Estado e  prépria coletividade — de defendé-lo e de preservd-
lo em beneffcio das presentes e futuras geragdes™ (STF/ Tribunal Pleno - Rel. Min, Celso de Mello
—é‘. 30.10.95 - DJ 17.11.95 - grifei)

°E altamente controvertida a definigio ¢ delimitagdo das notmas gerais. Diogo de Figueiredo
Moreira Neto afirma que: “normas gerais sfio preceitos principiolégicos que cabe & Uniflo editar no
uso de sua competdncia concotrente limitada, restrites enquanto principios, ao estabelecimento de
diretrizes nacionais a serem pormenorizadas pelos Bstados-membros, embora possam, enquanto
preceitos, conter suficiente pormenorizagfio para serem aplicadas direta e imediatamente ds situgbes
concretas que devem reger”. (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Constitnigiio e revisiio:
temas de direito politico ¢ constitucional. Rio de Janeire: Forense, 1991, p. 156)

“Confira-se julgado do Superior Tribunal de Justiga nesse sentido:

“Constitucional. Meio ambiente. Legislagio municipal supletiva. Possibilidade.,

Atribuindo, a constituicdo federal, a competéncia comum & Uniflo, aos Estados ¢ aos Muniefpics
para proteger o meio ambiente e combater a polui¢io em qualquer de suas formas, cabe aos
municipic legislar supletivamente sobre a prote¢iic ambiental, na esfera do interesse estritamente
local.(...) Recurso conhecido e improvido, Decisfic indiscrepante” (RESP 29299/ RS ~ STI/ 1°
Turma — Rel. Min. Demécrito Reinalde - j. 28/09/1994, unanime - DJ de 17/10/1994, p. 27861).
TMOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, ob. cit., p. 143,
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determinado ordenamento juridico for insuficiente. Por conseguinte,
sempre que houver interesse local ou o ordenamento juridico for
insuficiente, o Municipio poder4 legislar sobre qualquer das matérias

referidas no art. 23, j4 que, 56 assim, pederd exercer a sua competéncia

administrativa”.®

Verificamos, desse modo, que, além das demais competéncias legislativas
outorgadas pela Carta Politica aos entes federados, existe a competéneia legislativa
implicita que thes confere o referido artigo 23, excetuadas as matérias.de competéncia
axclusiva de outros entes que lhes foram expressamente atribuidas pela propria CRFB.®

Convém registrar que, na prética, o que tem sucedide sdo constantes conflitos de
competéncia, tanto no dmbito legislativo como no administrativo, visto que o direito
ambiental tem suas normas dispersas em intimeros textos de lei (faita um compéndio ou
uma codificagiio), que sio elaborados ao longo dos anos sem critério e método precisos,
emanados de todos os entes da federagio. Isto sem falar do problema das “normas
gerais” na seara da competéncia legislativa concorrente, como mencionado acima'.
Ficam comprometidas, portanto, a unidade e coeréncia das normas juridicas que
compdem o sistema legislativo ambiental, 0 que acaba prejudicande, também, a
definigéio das atribuigdes administrativas de cada ente federado legitimado a atuar na
defesa do meio ambiente e no combate 4 poluigdo.

Agdsim, € inconteste a dificuldade, criada pelo legislador e experimentada pelos
administrados, em saber qual ente da Administragfio Pdblica é competente para atuar

no caso concreto.
111 - Da Competéncia Administrativa Comum e 0 Meio Ambiente

Nos termos do art. 23 da CRFB, “6 competéncia comum da Unigo, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios™ (capuf) “proteger os documentos, 45 obras e outros
bens de valor histérico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais
notéveis e os sftios arqueolégicos” (inciso 1II), “impedir a evasdo, a destruigdo e a
descaracterizagiio de obras de arte e de outros bens de valor histérico, artfstico e
cultural” (inciso 1V, “proteger o meio ambiente e combater a poluigio em.qualquer de
suas formas” (inciso V1), “preservar as florestas, a fauna e a flora” (inciso VII).!!

SMILARE, Bdis, “Sistema Municipat do Meio Ambiente — SISMUMA: Instrumentos legais ¢
econdmicos”, In: Revista de Direito Ambiental, vol, 14. S%o Paulo: RT, 1999, p. 42,

*Vale lembrar que a doutrina dos poderes implicitos (implied powers) foi assim concebida por
Marshali; “Legftimo o fim ¢, dentro da esfera da Constituiglio, todos os meios que scjam convenientes,
que pienamente se adaptem a este fim e que néo estejam proibidos, mas que sejam compativeis com
a letra e o espirito da Constituigiio, sdo constitucionais”. (Apud ARAGAQ, Alexandre de. Agéncias
Reguladoras e a evolugio do direito administrativo econdmico. Rio de Janeiro: Forense,
2004, pp. 410-411).

"“Vide nota de rodapé n® 6,

Uf certo afirmar, com Toshio Mukai, que meio ambiente € “a interagdo de elementos naturais,
artificiais e culturais que propiciam o desenvalvimento equilibrado da vida do homem™ (MUKAI,
Toshio. Direito Ambiental Sistematizado, 3* ed. Sdo Paulo; Forense Universitdria, 1998, p. 3)
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.O‘que se tem percebido € que a distribuigio destas competéncias administrativas
entt ;: 08 ??tes fedetados, por forga de tal dispositivo constitucional, é, muitas vezes
confusa,

’

. Por outro lado, o pardgrafo dnico do citado art. 23 dispds que 2 “lei complementar
hll;(.ar_ﬁ normas para a cqoperagﬁo entre a Uniflo ¢ os Estados, o Distrito Federal e os

m_nc{plios, tendo em vista o equilfbrio do desenvolvimento & do bem-estar em ambito
nacional”.

Ocorre que a referida lei ainda nfio existe, embora se tenha notfcia de projeto de lei
complementar ambiental, de autoria do entfo deputado Samey Fiiho, em tramitagsio no
Conigrtlas'so Nacionﬂ'. Esta lei complementar viria regulara repartigﬁc; das competéncias
admmxstrat}vas comuns, trazendo uma raior clareza e previsibilidade dos atos do
Poder Publico. Seu ingresso no mundo jutfdico setia importante & desejével, pois

co lb T parﬂ d 111miy, ou a0 mean L T ]ep rt1 g; 0 das (htas
ntribuwiri » 08 atenual » as d-ﬁVldﬂS SOb ead a :
com pe[enclas ﬁ

‘

l?oTém, a auséncia da referida lei nfio impede o pleno exercicio das competéncias
admlmstl:atlv.as pelos entes federados. No mesmo sentido & a doutrina de Heraldo
Garcia Vita, que entende “nfio ser necessiria a edigiio de lei.complementar para a
atuagho conjunta das entidades politicas. O art, 23 tem eficicia pleria € niéio necfa sit
de norma infraconstitucional para regulé-lo.” 3 | o

Pergunta-se, entio, qual seri itéri i

\ eria o critério para reparticfio de competénci
ergunt peténei
administrativa? P v amesters

. ]I;?te_ndemos que _eyilstem dois principios que devem orientar o intérprete e aplicador
Ee tlfmto na ;'epagtlgao de competéncias entre os entes federados, notadamente nas
questoes envolvendo o meio ambiente: (i} principio d i
uestBes en . : J a preponderaincia de interesses ¢
(ii) principio da subsidiariedade. e

A respeito do prineipio da pre anci inter
: ponderincia de interesses, convém ci outring
cldssica de José Afonso da Silva: ’ eitara doutrina

“O‘princfpio geral que norteia a repartigio de competéneia entre as
--:?nndades componentes do Estado federal & o da predomindncia do
thteresse, segundo o qual & Unifio caberfio aquelas matérias e questdes
de predominante interesse geral, nacional, a0 passo que aos Bstados

——
Ton p ;
Co;\ﬂn;:i;g;ﬁsp:}r:ﬁfixat; d‘?ftf’ problema situa-se no art. 23 da CF, no introduzir no Direito
: 1vo brasileiro o conceito de competéncia comum. Es i
sido entendido come obstaculizador de i i o Compmmibneins s st
f o qualquer tipo de distinglio das competénetas d
compdem a Federagio, nas matérias ali enumeradas. “ (CASTRO E CgSTA F]év(i)z %]il:z ?11:36

. "Competéncia para multar na nova lei ambiental”, In: Revisia de Direiro Ambiental, vol, 11. Sdo
, vol, 11,

Puulo, RT, 1998, p. 7-8).

PVITTA, Heraldo Gareia. “Da divisfio de o &
: 0 G . e competéneias d A i imbi *
In: Revista de Direito Ambiental, vol. 10, SﬁopPauln: RT?SISSETD;S QP;HUCQS © 0 melo amblens”.
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tocardio as matérias ¢ assuntos de predominanie interesse re'itlgml, e
aos Municipios concernem os assuntos de interesse local (..)

Quanto ao principio da subsidiariedade, ensina Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

“A subsidiariedade prescreve o escalonamento dfa atribuig:(”)e:s de entes
ou §rgdos, em fungiio da complexidade do atendimento dos mteres.SBS
da sociedade, (...) Do mesmo modo, o proc::sso d?.sucesswz}
concentragio de poder de decisBio nas organizagbes politicas deYera
obedecer o mesmo principio: as demandas que puderem ser atendidas
pela organizagio politica local, como 0 Municipio, o .Cond:.a(lo, a Comuna
otc., determinarfio as suas proprias competénm'as polft.uio-
administrativas; as que nio possam ser satisfeitas por/n.lem de'decmoes
e de agdes locais deverfio passar a organizagﬁf) p011t1cz.1mreg10nﬂal, ou
intermédia, como o Estado, a Provincia, 0 Cantiio, a2 Beglflo Aut?norfla
etc.; as que ultrapassem as possibilidades das organizagoes regionais,
em razio de sua amplitude ou peculiaridade, serao comet}das as
organizag@es politicas nacionais soberanas, como o Estado Nacwna}', o
Reino, a Unifo, etc., que poderfio se dotados de todas as necessérl‘as
competéncias para atendé-las diretamente, bem como thuelas outras
imprescindfveis para negociar com outras concentragoes fle poder,
soberanas ou ndo, a satisfagfio indireta ou coordenada dos interesses

dos respectivos pafses.”

Nunca é demais lembrar, com o professor Lufs Robe.rto ].Sarfloso, que “o ponFo de
partida do intérprete ha que ser sempre os princfpigs Sonsntucxonals, que sdo 0 conjunto
de normas que espefham a ideclogia da Constltmg‘,aq, seus pos}ulados basicos .e seus
fins™'6. Hoje prevalece o entendimento de que 0s principios silo, ao lado das 1egr?s,
'espécies do género norma jurfdica,'” Aplicam-se diretarlneme em alguns casos c;)l?me ?(S)
(fungdo positiva), além de cutras fungBes, ou modahd.ades de eficéma ql?e es i«am
reservadas dentro do sistema, como a interpretativa, negativae vedativa de retrocesso.

SILVA, José Afonso da, ob. cit., p. 476. ] ) ' o
lsi'iOVI;EIRA NETO, Diogoe de Figueiredo. “Prinefpios informativos e interpretativos do direito
administrative”. In: Mutagbes do Direito Piblico. Rie de Ianeiroi Rano:/ar, 20~06, p. 2?6. .

KBARROSO, Lufs Roberto, Interpretagio e aplicaciio da Constltaicio. 2% ed. S#o Paulo: Saraiva,

1998, p. 141. . ) )
1"Em sentido contrério, ainda considerando as normas e principios como espécies autdnomas, cf.

. cit., pp. 90-91. . o
EE}YA;’ 112;;&{,‘0];?5;11;&);%, CLufsp'l'lzobnsrm. *0O comego da hiSiél‘iE‘L A nova ints’,rprt.:tugﬂo constltlli;mlgia;
¢ o papel dos principios no Direito brasileira”. In: Temas de Direito Constitucional, tomo I1L

eiro: Renovar, 2005, pp. 3-39. .

f}’z:;::ndo a teotia dos princigils)s desenvolvida e sistematizada por Ronald Dworkin eSRobcrth:lexi,e;\:
repras seriam proposigies normativas aplicdveis sol? 2 forlpa do tudo ou naclia. e os fa ?f?ca o
previstos ocorrereni, ela deve incidit, a nflo ser que s¢ja mwihd.a, se. houv:er oluna mals'espec. on o
se nio estiver em vigor. Aplicam-se mediante subsungfio. J’é os principios cristalizam \lral'me.s, onc:; 2?& lo
certa diregio a seguir. A colisfio entre principlos, o que & normal numa ordem pluralista que
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Daf a aplicag#o dos principios da preponderincia de interesses e da subsidiariedade,
muito embora, ainda assim, seja diffcil a delimitacfio das competéncias administrativas
de cada ente federado diante de vérias situagBes concretas.

IV - Do Licenciamento Ambiental e alguns de seus Aspectos Polémicos

O licenciamento ambiental™® é um procedimento administrativo que pode ser
cencebido como “uma sucessdo itinerdria e encadeada de atos administrativos que
tendem, todos, a um resultado final e conclusivo™, estando inserto, portanto, na
competéncia administrativa comum do art. 23 da CRFB. Sob outro enfoque, “constitui-
se em uma resfrigio ao livre aproveitamento da propriedade ou ao livre exercicio das
atividades econdmicas”.” Trata-se de uma atividade tipica de poder de policia estatal,
chamada de policia ambientaf.

Pode-se afirmar, ainda, que o licenciamento ambiental € uma medida preventiva que
tem por objeto controlar a poluigfo. Prevengio ou princfpic da prevengiio, leciona a
jurista portuguesa Maria Alexandra de Sousa Aragfio, “é uma regra de bom senso que,
emt vez de contabilizar os estragos ¢ fentar repard-los, se tente, sobretudo, evitar os
danos”, Vale dizer que este cardter eminentemente preventivo do licenciamento & de
extrema importdncia, na medida em que, de acordo com o professor Michel Prieur, da
Universidade de Limoges, “nosso ambiente estd ameagado, o Direito deve poder vir

valores antagdnicos, nfio se resolve através da l6gica do tudo ou nada, mas sim mediante ponderagio,
conferindo-fhes uma dimensio de peso ou importincia. No entanto, hoje j& se admite tento a
ponderagio de regras como a aplicaghio de principios mediante subsungfio, vez que ¢ seu niicleo
cssencial tem eficicia de regra. Cf., a respeilo, BARROSO, Lufs Roberto. “O comego da histdria. A
nova interpretagfio constitucional e o papel dos principios no Direito brasileiro”, In: Temas de
Direito Constitucional, tomo III, Rio de Janeiro: Renovar, 2005, pp. 3-59; BONAVIDES, Pauio.
Curso de Direito Constitucional, 17" ¢d. S&o Paulo: Malheiros, 2005, pp. 255-295; BARROSO,
Lufs Roberto. Interpretagiio e aplicaglio da Constitnigio: fundamentos de uma dogmdtica
constitucional transformadora, 5° ed. SHo Paulo: Saraiva, 2003, pp. 151-152; AVILA, Humberto,
Teoria dos principios: da definiglio 4 aplicagfio dos principios jurfdicos. 3* ed, Sfo Pavlo: Malheiros,
2004; MIRANDA, Jorge. Manual de Dircito Constitucional, 3* ed, Coimbra; Coimbra Hd., 1996,
t2; DWORKIN, Ronald. Taking Rights seriously, Cambridge: Harvard University Press, 1980;
ALEXY, Robert. Teeria de los derechos fundamentales. Madrid; Centro de Estddios
Constitucionales, 1997.

®Ngo constilui objeto do presente trabalho entrar na polémica discussfio acerca da natureza jurfdica
do licenciamente ambiental, ou seja, se consiste efetivamente em licenga oun se & mera autorizagio.
#BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrative. 14° ed. Sio
Paulo: Malheiros, 2002, p, 429.

ZOLIVEIRA, Antbnio Inagé de Assis, O licenciamento ambiental, Sio Paulo; Tglu, 1999, p.
108,

PCf, MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrative. 13 ed, Rio de
Janeiro: Forense, 2003, pp. 398-399. J4 se tornon cldssica a teotia do ciclo de policia (ordem de
polfcia, consentimento de polfcia, fiscalizagio de policia e sangio de policia) proposta por este

.autor. Vale conferir, a respeito, a pdgina 388 de seu Manual (obra citada).

HARAGAO, Marla Alexandra de Sousa. O Prinefpio do Poluidor Pagador - Pedra Angular da
Politica Comunitiria do Ambiente. Coimbra: Coimbra Editora, 1997, p. 69,
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em seu socorro, imaginando sistemas de prevengdo ou de regaragﬁo adaptados a uma
) 12
melhor defesa conira as agressdes da sociedade moderna”.”

Passamos a discorrer sobre alguns de seus aspectos mais polémicos.
V.1 —Da competéncia para o licenciamento ambiental e a posigfio dos Municipios

No direito brasileiro, mesmo antes do advento da CRFB, o 1icer!ciamen.to ambier}tai
foi instituido e disciptinado pela Lei da Politica Nacicnal do Meno Amblfmte (Lein
6.938/81, alterada pela Lei n° 7.804/89)%, cujo art. 10 tem a seguinte redagfio:

“Art. 10. A construgdo, instalagiio, ampliacio e funcioname‘,nto Fle
estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais,
considerados efetiva e potencialmente poluidores, bem como os cap~azes,
sab qualquer forma, de causar degradago ambiental, d.ependerao de
prévio licenciamento de 6rgio estadual competente, lnt,e;gran_t.e do
Sistema Nacional do Meio Ambiente —~ SISNAMA, e fio Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente ¢ Recursos Naturajs Renov é!vels - IBAMA,
om cardter supletivo, sem prejufzo de outras licengas exigiveis.

242’ Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos
Naturais Renovéveis — IBAMA o licenciamento prev‘isto no caput deste
artigo, no caso de atividades e obras com significativo impacto ambiental,
de Ambito nacional oy regional.”

Cc_mso;mte se colhe da leitura do art. 10 da Lei 6,938/81, aregra é.o lic?nciament.o
ambiental pelos Hstados. A Uniio, através do IB‘AMA, caberd o hcencmrr.lc:‘qto (i)
supletivo, ou seja, quando o Estado for inerte ou inepto”, e das olfras ou .atlv!dac%es
com significativo impacto (ii) nacional, (iii) regional e, por construgdo doutrindria, (iv)
transfronteirigo.” .

Em outras palavras, a competéncia dos Estados é remanesc:ente-, na medida em que
licenciaré todas as obras e atividades que ndo tiverem significativos lmp:act_os nacionais,
regionais nem transfronteirigos, sem prejuizo da competéncia supletiva do IBAMA
nos casos acima referidos, :

“I.jx.’m‘t de ‘l'E‘n;)t‘rmmeme-n:. apud MACHADQ, Paulo Affonso Leme, Pireito Amhiental
Brasiletre. 12° ed. 520 Paule: Malheiros, 2004, p. 139. - .

% gportuno registtar que, antes mesmo da Lei n® 6938/81,  Lei n ‘134:’75, do Bstado do Rie de
Janeito, plongiraments, instituiu o licencismento ambiental no dmbito deste Estado,

A atuagio supletiva do IBAMA, apesar de a lei nio indicar os seus parametros, deverd ocorrer,
principalmente, em duas situagBes: se a Srgio estadual ambiental for Inepto ou se o drgio permar:ece.r
inerte ou omisso.” (MACHADQ, Paulo Affonse Leme, Direito Ambiental Brasileiro, 12 ed.
Sfo Paula: Malheiros, 2004, p. 261) o y )
Wiplém dos espagos ‘nacional’ e ‘regional’, as impactos ambicntais transfronteirigos precisam set
objeté da atvagio do IBAMA, mas a lei é omissa nesse sentido”, (MACHADO, Paule Affonso

Leme, ob. cit, p. 262)
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Percebe-se que alei silencia sobre a possibilidade de o licenciamento ambiental ser
feito pelos Municipios. Por conta desta omissio, seria legftimo entender que os
Municipios nfo teriam competéncia para a outorga de licengas arnbientais?

A questdo é controvertida. Antdnio Inagé de Assis Oliveira entende que os
Municipios néo t€m competéncia para licenciar. Vejamos:

“Com inteiro amparo constitucional, o caso especifico do licenciamento
ambiental, o autorizativo legal, se encontra no art. 10 da Lei n° 6,938/81,
que condiciona a construgéio, ampliagéo, instalagiio e funcionamento de
qualquer estabelecimento ou atividade utilizadora de recursos ambientais
a0 “prévio licenciamento do drgdo estadual competente, integrante
do SISNAMA, e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos
Naturais Rengvdveis - IBAMA, em cardter supletivo” . Portanto, na forma
da lei, foi outorgada expressumente ao Estado-membro e & Unifo, em
carater supletivo, a competéncia para o exercicio do licenciamento
ambiental. Ao Municipio nfio foi oytorgada csta competéncia, que hd de
ser expressa,

I de se consignar que o licenciamento ambiental é um instituto restritivo
do exercicio de direitos em todo o territério nacional, criado pela lei
federal, competindo, portanto, 3 mesma lei federal determinar quais as
autoridades piiblicas com capacidade para a suz aplicagfio. Assim, fdcil

€ concluir gue os Municipios 150 18m competéneia para o licenciamento

ambiental.”® (grifou-se)

Argumenta-se, ainda para reforgar esta tese, que a gtande maioria dos Municipios
ndo tem estrutura adequada para licenciar, que ndo sfio raros os casos de corrupgio ¢
que tais entes véem, no licenciamento, uma interessante forma de arrecadagfio para os
cofres publicos locais.

Entretanto, esta nfio parece ser a melhor interpretagiio acerca da matéria, Como ji
afirmado, os Municipios detém a compet8ncia administrativa comum para atuar em
assuntos de interesse local, com base nos arts. 23, 30, 225, caput, da Carta-Magna e,
ainda, nos principios da preponderéincia de interesses e da subsidiariedade, incluindo-
se af a competéncia para o licenciamento ambiental.

Ora, se tal atribuigdo lhes & conferida diretamente pela CRFB, nio poderd nenhuma
let, nem mesmo lei complementar, reduzir ou excluir a competéncia dos Municipios para
a condugiio do procedimento de licenciamento e para a expedigio das competentes
licengas. O professor Fdis Milaré & categético a respeito da matéria:

“Assim, integrando o licenciamento o dmbito de competéncia de
implementagfio, os trés niveis de governo estfio habilitados a licenciar
empreendimentos com impactos ambientais, cabendo, portanto, a cada

POLIVEIRA, Antbnio Inagé de Assis, ob. cit,, p. 108-109,
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um dos entes integrantes do Sistema Nacional dp Meio Amt?le‘nte
promover a adequagio de sua estrutura administrativa com o objetivo
de cumprir essa fungdio, que decorre, insista-se, diretamente da

Constituigdo.

)

Se assim €, se a competéncia licenciatoria dos trés niveis de governo
dinama diretamente da Constituigfio, ndo pode o legislador ordinério
estabelecer limites ou condigBes para que qualquer um deles exerca sua
competéneia implementadora na matéria,” %

Francisco Thomaz Van Acker também entende possivel o licenciamento ambiental
pelos Municipios:

“Com o advento da Constituigio de 1988, ficou claro que tanto 0s Estados
quanto os Municipios podem legislar sobre a protegao ambiental e
instituir licenciamento ambiental préprio. .
De tudo isso se conclui que o art. 10 da Tei 6.93 8/81 nfo _é,‘e nunca foi,
a norma definidora da competéncia legislativa ou adimninistrativa dos
trés niveis de governo, Essa competéncia decorre, ¢ sempre decPrrep,
diretamente da Constituicfio, ndo cabendo ao legislador ordindrio
astabelecer limites ou condicdes para que qualquer ente federado exerga
a sua competéncia constitucional.
O citado artigo instituiu o licenciamento ambiental federalﬂe resolveu
descentralizar sua outorga, atribuindo-o aos Estados. Daf nio se segue

i irei a lo: RT, 2004, p. 488-489,
WMILARE, Edis. Direito do Ambiente. 3* cd, Sao Pau f 4, p. 48
allhiglippc Augusto Vieira de Andrade também compardtllhe% destte:3 Pp"‘“ﬁor.vag;aé %tt)?s%?tnul?élﬁtg gg
sobre competéncia entre 0s entes que fedell'u os € matéria reservé : o d
lE:eg;gls)lica decorrznte da prépria noglo de federalismo, ﬂcl_otadg no Brasllla partir d_a pr}mcxtm
Constituiglao republicana de 1891 em c:orn.rﬂposig;ﬁ?1 a ceﬁntrallzaga? moné&guécsataﬁg ‘Egtﬁn ::tgc?ﬂ‘;.
...} Como visto, nossa Lei Magna mantém a fe: eragiio como forma : . 1%,
i(nszitiindo um sistema de reparticiio de competéncias que atende a necessidade de autonomia
ico-institucional dos entes federados, ) . . o o
chélrrril;(c)Jrlessa taziio Celso Ribeiro Bastos elenca vérias das indimeras cgtlacte111'tsuca§0dgaFgli)zxﬁ?§ﬁoé
i inte: * ituigdo rigi i a a alterag
uais destacamos a seguinte: ‘uma Constituigio tigida que niio permi a
gzscccl)m sténcias por intermédio de legislagio ordindria, Se assim fosse possivel, estarfamos num
| .) Tendo o legisiador constituinte elevade o

itdrio, politicamente descentralizado’ (.. . ele .
ﬁse,tiélod21ﬁgiente 1iipcategoria de bem do uso comum do povo, conmdc‘rapdo-o e?sencl::ilv?d:s;hi
qualidade de vida, que deve ser defendida e preservado — pelo Poder Pdblico e p? ztx CE vidade -
para as presentes e futnras geragbes (CR, arl. 225, capui), deve-se atentar para o jalo do %’ederr)a ler
ptiblico, no caso, tem acepgiio ampla, englobando todos os entes pollticos que compoem a ¢
brasileira. ) lativo. quer
i ver de tutelar, proteger e presetvar o meio flmblcnte, quer a n.ivcl legis |
g:?é;?gﬁgn%:gﬁo de medidas de Eaivaguardq estd induv1dtl)sam,3nt.9 cometido aos g(;;zmsgega
Unifo, dos Bstados, Distrito Federal e Municipios, de form.a 1gu§11t‘fiua, sem qualasgjuel e E'
0s quais somente podem atuar debaixo ¢ na forma gue a lelld1§c£plmar (CR, artc.ll k capu (Zlex-:;cto
vale sublinhar, pem a referida lei complementar a Constituigio, nem lei ordin rl.a‘i}“ e
poderdo alterar, excluir ou suprimir competéncias constitucionalmente rcg;gggf, ...aio
(ANDRADE, Filippe Aungusto Vieira de. “Resolugdo CONAMA 23'7:: de.19.12.. d' gr'):ﬂim
normativo invélide pela eiva da inconstitucionalidade e ilegalidade”. In: Revista de Di

Ambiental, vol. 13. Sdo Paulo: RT, 1999, pp. 109-111}
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que esses mesmos Estados bem como os Municipios nfo possam
estabelecer suas normas ¢ instrumentos préprios, Q art, 10 da lei nio
define nem limita a competéncia constitucional dos Estados e
Municipios.”***

Nio ¢ diferente a posi¢io de Hamilton Alonso Jr,, reportando-se aos ensinamentos
do professor e magistrado Viadimir Passos de Preitas:

“*Assim, também o Municipio é competente, posto que ninguém nega ao
mesmo a sua competéncia executiva (art. 23, VI, da CF) e sua integracio
ao Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA, cabendo aqui o
comentirio de Vladimir Passos de Freitas, em sua obra Direifo
Administrative ¢ Melo Ambiente, a respeito da competéncia dos
Municipios;

‘A Constituigio Federal de 1988, no art. 23, incs. III, V1e VII, atribui-lhes
competéncia para proteger documentos e obras de valot, histérico,
paisagens naturajs notdveis e sitios de valor arqueolégico, o meio
ambiente, combater a poluigio e preservar as florestas, fauna e a flora.
Bsta competéncia deve ser entendida como zelar, inclusive fiscalizando’
(*ed., p. 33"

Desse modo, € inegdvel que a competéncia para a outorga de licencas ambientais
também foi conferida aos Municipios pela Carta Politica. E, se assim &, o art. 10 da Lei
n° 6.938/81 deve ser interpretado conforme a Constituigio™, entrevendo-se que, nfio
obstante o siléncio da lei, sempre que houver obras e atividades de interesse
predominantemente local a competéncia para o licenciamento serd dos Municipios,

2YAN ACKER, Francisco Thomaz. “Breves consideragdes sobre a Resolugfo 237, de 19.12.1997,
do CONAMA, que estabelece critérios para o licenciamento ambiental”, In: Revista de Direito
Ambiental, vol. 8, Sio Paulo: RT, 1997, pp. 166-167.

BAnota Andreas Krell, referindo-se, inicialmente, ao Decrato Federal n® 99.274/90: “Vale ressaltar
que somente aos drgos dos Estados — e, supletivamente, ac IBAMA - foi atribufda & competéncia
de fixar restrigBes para as atividades poluidoras (art, 18). A lei, nesse contexto, nfio faz referéncia
a0s municipios. Discriminande os (s tipos de licenga, o art, 19, no entanto, parte da afirmagdo
de que ‘o poder piiblico vai emili-las’, o que, certamente, inclui também os érgios municipais, Este
fato surpreende, visto que o artigo anterior simplesmente nfio menciona a administragiio local. (...}
Vdrins Prefeituras, contudo, j4 estio claborando um procedimento préprio de licenciamento, j& que
boa parte das novas Leis Orglnicas Municipais consideram a concesso de ‘licengas ambieniais’
como um instrumento bisico da politica ecolégica municipal, ¢ niio hé divida de que o Poder de
Policia local faculta aos municipios realizar este tipo de controle. O lcenciamento ambiental
efetuado pelas préprias prefeituras parece razodvel justamente nos casos de atividades com efeitos
limitados, estreitamente ligados ao zoneamento urbauistico, e que exigem a instalagfo de
equipamentos de medigio e controle das emissdes de poluentes.” (KRELL, Andreas J.. *A posigio
dos municipios brasileiros no sistema nacional de meio ambiente (SISNAMAY”. In; Revista dos
Tribunails, vol. 709, Sfo Paulo: RT, 1994, p. 9)

¥FINK, Daniel Roberto, ALONSO JR., Hamilton, DAWALIBI, Marcelo. Aspectos juridicos do
licenciamento ambiental, 2" ed. Rio de Janeiro: Forense Universitdria, 2002, p.44.

%Y. Gomes Canotilho ensina que: “A interpretaéio conforme a Constituigio s6 é legftima quando
existe um espago de decisfio (= espago de interpretagiio) em que sfio admissfveis vérias propostas
interpretativas, umas em conformidade com a constitnigio e que devem ser preferidas, ¢ outras em
desconformidade com ela.” (apud BARROSO, Lufs Roberto. Interpretagiie e aplicaciio da
Constituigfio: fundamentos de uma dogmética constitucional transformadora. 5" ed.. Sic Paulo:
Saraiva, 2003, p. 189, nota de rodapé)
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Entretanto, para que os Municfpios exergam esta competéneia sio imperiosas &
respectiva estruturago administrativa e a edigio de lei prépria® (art. 30, 1, da CRFB),
vez que a Adminisiragiic Pablica é regida pelo principio da legalidade estrita (art. 37,
caput, da CRFB), s6 podendo atuar dentro dos ditames da lei* e da Constituicio da
Reptblica, Demais disso, a prépria nogio de pacto federativo® nos conduz & idéia de
que os Municipios organizam-se ¢ regem-se por leis préprias e, sende assim, em se
verificando situagBes em que haja o interesse predominantemente local, neste campo
os Municipios deterfio as competéncias legislativa e administrativa plenas.

Analisando agora o argumento relativo & corrupgdo, invocado por agueles que
negam a possibilidade de os Municipios licenciarem, percebe-se que esta lamentével
mazela - que denigre a imagem e credibilidade de nosso pafs — pode ser combatida
através de uma ampla participagio popular no controle dos atos da Administragio
Ptiblica, seja administrativamente, como ocorre nas audiéncias publicas®, seja
judicialmente, vatendo-se das agdes e remédios constitucionais cabiveis para tanto
{agHo civil piiblica, aglo popular, mandado de seguranga etc).

“Como decorréncia, torna-se necessario e por isso se desenvolvem, a
processualizacio e a processualidade da atividade administrativa, intensificando-se a

#f respeitdvel a opinifio em sentido conirario do ilustre professor Paulo Affonso Leme Machado:
“No exercicio da competéncia comum, a Unifo, os Bstados, O Distrito Federal ¢ os Municipios nio
s6 utilizam a legislacdo por cles criada, como a legislagfo institulda pelo ente que tenha uma
competéncia constitucional prépria e até privativa,” (MACHADO, Paulo Affonso Leme, ob. cit.,
p. 259)

TSegundo o principio da legalidade, a Administragiio Pdblica s6 poderd fazer o que a lei permite.(...)
No direito positivo brasileiro, além de refetido no artigo 37, estd contido no artigo 5° inciso II, da
Constituigfio Federal (...} Fm -decorréneia disso, a Administragiio Piblica ndo pade, por simples ato
administrativo, conceder direitos de gualquer espécie, criar obrigagSes ou impor vedagdes aos
administrados; para tanto, ela depende de lei.” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrative, 17* ed. Sio Paulo: Atlas, 2004, p. 68).

¥Para Cristiano Franco Martins o “principio federative é o primeiro grau de concretizagio da
federalismo nas estruturas estatais. Representa, na verdade, um conjunto de principios que
concretizam os valores do federalismo e que identificam um Estado como federagdo.” (Prinefpio
federativo ¢ mudanca constitucional: limites e possibilidades na Constitnigdo brasileira de
1988, Rio de Janeire: Limen Idris, 2003, p. 38)

MBm suma, o institute da audidncia piblica & um processo administrativo de participagie aberto
a individuos e a grupos sociais determinados, visande ao aperfeicoamento da legitimidade das
decisdes da Administraciio Péblica, criado por lei, que Ihe preceitua a forma e a eficdcia vinculatéria,
pela qua!l os administrados exercem o direito de expor tendéncias, preferéncias ¢ opgdes que
possam conduzir o Poder Piblico a decisdes de maior aceitagio consensual.

A eficéiela vinculatéria, porém, nflo necessita ser plena para caracterizat-se uma audiéncia piblica.
Como bem esclarece o atrticulista Gustavo Henrique Justino de Oliveira, em recente e laureado
trabalho sobre o instituto, hé vérios graus de intensidade e nfveis de profundidade da vinculagfio da
Administragiic aos tesultados alcangados no processo consultivo, podendo-se distinguir dois grandes
grupos: as nudigncias piiblicas que se ddio numa fase instrutdria e aquelas que ocorrem numa fase
deciséria da agiio administrativa. Embora ambas eficazes se-lo-fio distintamente para vincular a
Administraciio Publica, pois as orientagdes substantivas colhidas na faze instrutéria s6 poderfio ser
contrafdas pelo érgio publico competente para decidir sob motivagio realista e razodvel, a0 passo
que as diretrizes recebidas em fase deciséria, ao revés, nfio podem ser afastadas pela administragiio,
salvo por vicio de forma.” (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, “Audiéncias Piblicas”. In:
Mutagdes do Direito Administrativo. 2°* ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, pp. 199-219.
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participacfio dos administrados interessados nas decisdes que lhe digam respeito
(...)i"“‘. Processualizagiio da atividade admiinistrativa, explica Gustavo Binenbojm, “&
designativo da preocupagio crescente com disciplina e democratizagiio dos
p_rocedimentos formativos da vontade administrattva, e nfio apenas do-ato administrativo
final. Busca-se, assim, (i) respeitar os direitos dos interessados ao contraditério e 2
ampla defesa; (ii) incrementar o nivel de informagio da Administragiio acerca das
repercusses faticas e juridicas de uma medida que se alvitra implementar, sob a dtica
dos administrados, antes de sua implementago; (iii) alcangar um grau mais elevado de
consensualidade e legitimagfo das decisdes da Administragdo Piiblica”.4!

P(')r' outro lado, é necessédrio que a Administraciio dé publicidade e transparéncia
(01.1 visibilidade) aos atos praticados no licenciamento, fornecende aos administrados
as informac@es claras e precisas para que possam dispor de elementos para embasar a
sua atuagdo.

U.m tltimoargumento em defesa da competéncia do licenciamento ambiental peles
Municipios, guando houver interesse preponderantemente local, merece ser destacado.
E que os Estados-membros notoriamente nio conseguem dar respostas tempestivas
aos administrados no que pertine ao licenciamento, Pilhas e mais pilhas de processos
encontram-se parados. O Brasil ¢ apontado como demasiadamente burocritico e
embaragador de atividades econdmicas. Assim, com base no principio da sficiéncia (at.
37, caput, CRFB), recomenda-se que o licenciamento nio seja feito apenas pelos
Estac_:los, quando o interesse preponderante ndo for o regional. Daf a importincia de os
Municipios se organizarem ¢ se estruturarem para poder desafogar os Estados-membros
nessa elevada missfio da protegdio do meio ambiente e controle da poluigo, .

Portanto,'caberé 4 Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municfpios, cada
qual.no gmbno de sua respectiva comnpeténeia, instituir e conduzir licenciamentos
ambientais préprios. :

IVZ - Constituiciio da Repiiblica, Resolucfio Conama 237/97 e o licenciamento num
unico nivel de competéncia ' '

. O CONAMA, buscando regulamentar aspectos do licenciamento ambiental
11?stftqido pela Lei n° 6.938/81, editou a Resolugfio 237/97, que pormenorizou as
hipéteses de atividades e empreendimentos a serem licenciados por cada ente federado
(arts. 4°, 5° e 6% e previu o licenciamento num tinico nivel de competéncia (art. 7°),

Segtmd-o Francisco Thomaz Van Acker, “afora critétios especificos definindo a
competéncia do IBAMA ou do drgdo estadual®, podemos dizer que os dois critérios

p . N
°MO.R.EIRAI NETQ, Diogo L:le Figueiredo. “Uma nova Administragio Piiblica”. Revisia de Direito
ﬁdmmu:mma, Rio de Janeiro, 220: 179-182, abr/jun. 2000.

BINE.NBDJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais
:j;;mocmqta & constitucionalizagio. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 77. ,
Estes critérios silo, basicamente, os seguintes: quando se tratar de atividades que utilizem material
ra.dgoatwo ou energla :1u.clear' (art. 4°, IV} e aquelas desenvolvidas em bases ou empreendimentos
F;x]l:?rez (art, 4d, V), o] licencimento ambiental serd feito pelo IBAMA; quando as atividades forem
caltzadas ou desenvolvidas em dreas de preservagiio permanente (art, 5°, I, o Ii i '
de competéncia do érgio ambiental estadual. : + [ © ficenciamento setd

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (61), 2006 285



bésicos adotados pela resolugiio sdo: a) a abrangéneia fisico-territorial da atividade ou
empreendimento; e b) os limites territoriais dos impactos ambientais diretos”.*

A citada resolugio previu também a possibilidade de a Unidio delegar a sua
competéncia licenciadora aos Estados (art. 4°, §2°) e de estes delegarem as suas
competéncias aos Municfpios (art. 6°, in fine). O exercicio das competéncias dos entes
federadas foi condicionado & existéncia de Conselhos de Meio Ambiente, com cardter
deliberativo e participagdo social, que devem possuir profissionais habilitados (art. 20).

O texto da Resolugdo 237/97 do CONAMA & elogidvel sob alguns aspectos, pois
visa a impedir a superposigiio de competéncias, estabelecendo um dnico nivel de
licenciamento, e busca tornar mais claro aos administrados de qual ente federado serd
necessirio obter a licenga ambiental, utilizando critérios calcados no j4 referido principio
da preponderfincia de interesses ¢ da subsidiariedade.

Contudo, pecou pela vicio da inconstitucionalidade, pois uma mera resolugfo,
tpico-ato regulamentar, néo pode estabelecer direitos ¢ deveres nem impor restrigles
as atividades econdmicas, haja vista o comando do principio da legalidade consagrado
pelos arts. 5° inciso II, e 37, caput, da CRFB*, tampouco regular as competéncias dos
entes federados, que é matéria que a Constituigio reservou a lei complementar. Pelo
mesmo motivo, a resolugiio em foco néo poderia condicionar o exercicio da competéncia
licenciadora de cada ente federado 3 existéncia de Conselhos de Meio Ambiente. A
Carta-Magna e a Lei n° 6.938/81, lei nacional que instituiu normas gerais para o
licenciamento ambiental, nio previram esta hipdtese. Se néo o fizeram, néo poderia,
evidentemente, mera resolugio fazé-lo.

A citada resolugiio equivocou-se, ainda, quando previu a possibilidade de delegagfio
das competéncias da Unifio aos Estados ¢ destes aos Municfpios, uma vez que este &
um poder-dever de cada ente federado, ao qual n#o podem se furtar a nenhum pretexto.
Se entendéssemos de forma diferente, poderfamos nos deparar coma esdrixula situagio
de um Municipio licenciando uma atividade nuclear, o que nfo se coadunaria com
princfpio da preponderéncia de interesses®, tampouco com o principio darazoabilidade.

—— e
HYAN ACKER, Francisco Thomaz, “Breves consideragdes sobre a Resolugio 237, de 19.12.1997,
do CONAMA, que estabelece critérios para o licenciamento ambiental”, cit., p. 165.

#(elso Ribeire Bastos ¢ Ives Gandra Martins ensinam a respeito: “O principio de que ninguém &
obrigado a fazer algo senfio em virtude de lei surge como uma das vigas mestras do nosso ordenamento
jurfdico.A sua significagfo ¢ driplice. De um lade representa o marco avangado do Estado de Direito
que procura jugular os comportamentos, quer individuais, quer dos 6rgdos estatais, ds normas
jurfdicas das quais as leis s#ic a suprema expressdo. Nesse sentido, o principio da legalidade & de
transcendental importincia para vinear as distingfies entre o Estado constitucional e o absolutista,
este ditimo de antes da Revolugiio Francesa. Aqui havia lugar para o arbftrio, Com o primado da lei
cessa o privilégio da vontade caprichosa do-detentor do poder em beneficio da lei que se presume ser
a expressdo da vontade coletiva. De outro lade, o principie da legalidade garante o patticular
contra os possivels desmandos do Executivo e do préprio. Judicidrio.” {BASTOQS, Celso Ribeiro;
MARTINS, Ives Gandra, Comentdrios & Constitui¢io do Brasil, val. 1I, Rio de Janeiro:
Saraiva, 1088, p. 23). Vide também nota de rodapé n® 31 deste trabatho.
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‘O professor Paulo de Bessa Antunes afirma, com propriedade, que:

“A mesma resolugio, ilegalmente, invadiu a competéncia exclusiva dos
Estados naquilo que diz respeito ao licenciamento ambiental, ao lhes
retirar atribuigbes e delegé-las aos Municipios (arts, 5° ¢ 6%), Curioso foi
que atribuigdo de licenciamento ambiental aos “entes federados’ ficou
condicionada 4 existéncia de Conselhos de Meio Ambiente, com cardter
deliberativo e participagdo social e, ainda, que eles possuam profissicnais
habilitados (art. 20). O CONAMA, no particular, logrou se superar, Ou
os Estades e Municipios possuem competéncia para licenciar em termos
ambientais — competéncia outorgada pela Constituigdo Federal — ou
ndo possuem, Nio se conhece nenhum artigo da Constituigio que
autorize o0 CONAMA a estabelecer condigdes para o exercicio, pelos
integrantes da Federagfo, de suas competéncias constitucionais, ¢

Ne que diz respeito ao licenciamento num tnico nivel de competéncia, a questio &
mais complexa e merece anélise mais-detida,

Na respeitdvel opinifio de Paulo Affonso Leme Machado:

“A lei federal ordinéria nfio pode retirar dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios poderes que constitucionalmente Thes sfo atribuidos.
Assim, & de se entender que o art. 10 da Lei 6.938/1981 (Lei de Politica
Nacional do Meic Ambiente) nio estabeleceu licengas ambientais
exclusivas do IBAMA-Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ de
Recursos Naturais Renovéveis, porque somente uma lei complementar
poderia fazé-lo (art. 23, pardgrafo tinico, da CF); e nem a Resolucio
CONAMA-237/1997 poderia estabelecer um licenciamento dnico.
Enguanto nio se elaborar essa lei complementar estabelecende normas
para cooperaclio enire essas pessoas jurfdicas, é vdlido sustentar que
todas elas. ao mesmo tempo, tém competéneia e interesse de interyir
nos licenciamentos ambientais. No federalismo, a Constituiciio Federal,
mais do que nunca, é a fonte das competéncias, pois caso contrdrio a
cooperagiio entre os 6rglos federados acabaria esfacelada, prevalecendo
o mais forte ou o mais estruturado politicamente. {...) Existirgio atividades
¢ obras que terfip importincia ac mesmo tempo para a Naglo e para og
Estados. e, nesse caso, poderd haver duplicidade de licenciamento.”

(grifou-se)*”

“Esta competéncia da Unifio § exclusiva ¢ i ' inci
XL, g o CRF%. , portanto, indelegével, nos termos do art, 21, inciso

64 g . a . .
1461\_1'}}]71\.1138, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 7* ed. Rio de Janeiro; Lumen Juris, 2004, pp.

TMACHADQ, Paule Affonso Leme, ob. cit., p. 259-262,
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Em pronunciamento sobre o tema, 0 Superior Tribunal de Justiga, adotando a
opinifio do professor Paulo Affonso Leme Machado acima destacada (transcrita no
-voto do Relator), entendeu possivel haver a duplicidade de licenciamentos ambientais:

«ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL. ACAO CIVIL PUBLICA.
DESASSOREAMENTO DO RIO ITAT Af-ACU. LICENCIAMENTO.
COMPETENCIA DO JBAMA. INTERESSENACIONAL.

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

(.

5, Recursos especiais improvidos.”*® (grifou-se)

A Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, no Parecer n° 01/2004, de lavra
do Procurador do Estado Luiz Eduardo Lessa Silva, também j4 firmou entendimento no
mestmo sentido:

“Verifica-se, pois, que no caso de obras com significativo impacto
ambiental, de dmbito nacional ou regional, ao lado do licenciamento
ambiental prévio pelos érgios competentes estaduais (tantos quantos
sejamn os entes federados atingidos), obrigat6rio serd o licenciamento
do Ibama, que remanesce supletivo nos demais casos, segundo a regra
geral,”™

Com o devido respeito pela tese da duplicidade de licenciamentos para a mesma
atividade econdmica, ousamos dela discordar, Anosso ver, o licenciamento num tnico
nivel de competéncia deriva (i) da redagfio do art, 10 da Lei 6938/81, dos principios
constitucionais da (ii) razoabilidade e da (iii) eficiéncia.

Por outro lado, entendemos que o licenciamento ddplice viola,
desproporcionalmente, ¢ (i) principio da livre iniciativa, o (ii) principio da livre
concotréncia, (i) além do principio da igualdade, como veremos oportunamente.

Em primeiro Jugar, cumpre esclarecer que o art. 10, capus, dal.ei 6938/81, na parte
final, traca linhas gerais acerca da necessidade da obteng#o de licenga ambiental pelo
empreendedor, “sem prejufzo de outras licengas exigfveis”, Obviamente que esta
expressio, para fazer sentido dentro do caput do artigo, diz respeito a outras licengas
nio ambientais, como, por exemplo, a licenga para construir de competéncia municipal.
Assim sendo, a citada lei prevé apenas uma licenga ambiental.

#5Resp 588022/ SC ~ STI/1* Tusma — Rel. Min, Jos¢ Delgadoe ~ j. em 17/02/2004 - DI 05/04/2004,
p. 217. Destaque-se que a fundamentagho do julgado constante do voto do relator limita-se a
transcrever trecho da obra de Paulo Affonso Leme Machado.

#Cf, Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro vol. 58, 2004, pp. 312-
318, Ressalte-se que este parecer foi acolhide pela Procuradora-Chefe da Procuraderia de Patrimonio
e Meio Ambiente e aprovado pelo Procurador-Geral do Estado, :
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E niio se diga que pelo fato da inexisténcia da lei complementar mencionada pelo
pardgrafo finico do art. 23 da CREDB, seria exi givel, para & mesma obra ou atividade, o
licenciamento ambiental conduzido por dois ou mais entes federados ao mesmo tempo.
Nio seria razodvel que isso ocorresse, tanto pela excessiva burocracia imposta aos
empreendedores, como pelos altos custos, e ainda, pela possibilidade de procedimentos
e decisdes conflitantes.

Assim sendo, a conclusio itrefutivel, a nosso vet, € que o licenciamento por mais
de um ente federado viola o principio da razoabilidade em seu sentido material, j4 que
excessivo e capaz de gerar decisfes discrepantes. Bxplica Lufs Roberto Barroso que é
“razofvel o que seja conforme & tazdo, supondo equilibrio, moderagio e harmonia; o
que nio seja arbitrdrio ou caprichoso; o que corresponda a¢ senso comuim, aos valores
vigentes em cada momento e lugar.”® Portanto, é razodvel que o licenciamento se dé
num tnico nivel de competéncia,

Traz-se A colagiio a doutrina de Paulo de Bessa Antunes a réspeito da matéria:

“As grandes dificuldades existentes no processo de licenciamento
ambiental, decorrentes em grande parte de uma incompreensfio da Lein®
6.938/81, acarretam que, muitas vezes, fossem exigidas dos
empreendedores diferentes licengas ambientais. Tal situacio,
evidentemente, nfio poderia prosseguir, em razdo dos seus elevados
custos e da irracionalidade latente. O CONAMA, acertadamente, tentou
enfrentar a questiio. Infelizmente, a solugio dada ao problema ndo foi a
mais adequada, como se demonstrard. De fato, o gravissimo problema
de superposigio de atribuigBes somente poderia ser reselvido pela via
legislativa e, jamais, pelo caminho da simples resolugfio administrativa,
como foi feito,”*' (grifos nossos)

Acrescente-se, ainda em desfavor do licenciamento por mais de um ente federado,
que tal medida gera desnecessirio desgaste da méquina estatal, com os custos dai
decorrentes, devido 2 superposigio de fungdes idénticas por mais de um ente. Tal
procedimento, além de contrariar o principio da razoabilidade, também n#o se
compatibiliza com o principio da eficiéncia®, pois basta que um tinico ente licencie de
forma cortreta, para que haja o efetivo controle das atividades poluidoras. Logo, por

B ARROSO, Lufs Roberto, Interpretagiio e aplicagio da Constituigio: fundamentos de uma
dogmdtica constitucional transformadora. 5* ed. Sfo Paulo: Saraiva, 2003, p. 224,

SIANTUNES, Paulo de Bessa, ob. cit., p. 145-146,

$fnrendida, assim, a eficiéncia, como a melhor realizaglo possfvel da gestdo dos interesses
piiblicos, em termos de plena satisfagiio dos administracos com os menores custos para 4 sociedade,
ela se apresenta, na agfio administrativa piblica, simultaneamente, como um atributo téenico da
administragilo, como uma exigéncia ética a ser atendida, no sentido weberiano de resultados, e
como utha caracterfstica jurfdica exigfvel de boa administragdo de interesses pdblicos.” (MOREIRA
NETO, Diogo de Figueitedo. “Principios informativos e interpretativos do direito administrative”,
In: Mutagdes do Direito Pblico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 265-313)
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mais este motivo (principio da eficiéncia), conclui-se que o licenciamento ambiental
deve ocorrer num tnico nivel de competéncia.

Segundo a ligio do professor Andreas J. Krell, “o exercicio dessas competéncias
comuns torna imperiosa a articulagiio polftica entre as diferentes esferas estatais a fim
de que a prestagio desses servigos ocorra de forma eficiente e racional, impedindo o
desperdicio de recursos publicos € a superposigo de fungdes idénticas,”™

Por outro lado, entendemos que o licenciamento simultiineo por mais de um ente
federado, para a mesma obra ou atividade, significa restringir de maneira
desproporcional o principio da livre iniciativa. Isto porque a medida menos gravosa
para a restri¢fio de um direito fundamental —no caso, o principio da livre iniciativa (art.
1°, inciso IV, da CRFB) — seria um tinico licenctamento, conduzido de forma eficiente, O
licenciamento dtiplice constitui-se numa burocracia desnecessdria e afigura-se
exagerado, ndic passando pelo teste do principio da proporcionalidade, notadamente
guando analisado sob o prisma do subprincipio da necessidade/vedagiio de excesso.™

Repetimos que, pelos principios da eficiéncia e da razoabilidade, basta que um ente
licencie corretamente para que seja feito o controle da poluigio.

Demais disso, o licenciamente diiplice pode também ferir o principio da livre
concorréneia (art. 170, inciso IV, CRFB), 4 medida que pode haver empresas do mesmo
ramo e do mesmo porte — que atuerm em locais diferentes, por exemplo - emn situagdes
jurfdicas ambientais distintas: umas necessitando de apenas uma licenca ambiental,
enquanto outras precisando obter duas licengas, com todo custo € burocracias
adicionais, gerande, conseqiientemente, um desequilibrio na concorréncia. Pela mesma
razio, a duplicidade de licenciamentos pode afrontar o principio da igualdade (art. 5°,
caput, CRFB), caso discrimine pessoas que s¢ encontrem em situagSes equivalentes.™

BKRELL, Andreas F., “A posi¢io dos municipios brasileiros no sistema nacional de meio ambiente
(SISNAMAY?, cit., p. 14.

% principio da razoabilidade ou da propercionalidade, termos aqui empregados de modo fungivel,
niio estd expresso na Coustituigdo, mas tem seu fundamento nas idéias de devido processo legal
substantive e na de justica, Trata-se de um valioso insttumento de pretegfio dos direitos fundamentais
e do interesse piiblico, por permitir o controle da discricionariedade dos atos do Poder Piblico e por
funcionar como a medida com gue uma norma deve ser interpretada no caso concreto para a
methor realizagio do fim constitucional nela embutido ou decerrente do sistema. Em resumo
sumario, o principio da razoabilidade permite ao Judicidrio invalidar atos legislativos ou
administrativos ou legislatives quando: a) niio haja adequagio entre o fim perseguido e o instrumento
empregado (adequagio); b} a medida nfo scja exigivel ou necessdria, havendo meio alternativo
menas gravoso para chegar ac mesmo resultado (necessidade / vedaglio do excesso); c) ndo haja
proporcionalidade em sentido estrito, ou seja, o que se perde com a medida é de maior relevo do que
aquilo que se ganha (proporcionalidade em sentido estrito), O princfpio pode operar, também, no
sentido de permitir que o juiz gradue o pesc da norma, em wma determinada incidéncia, de modo a
nde permitir que ela produza um resultade indesejado pelo sistema, assim fazendo a justi¢a do caso
concrete.” (BARROSO, Lufs Roberto, “O comego da histéria. A nova interpretagio constitucional
e o papel dos principios no Direito brasileiro”, In: Temas de Direito Constitucional, tomo III
Rio de Janeiro: Renovar, 2005, pp. 38-39.

#“Tgualmente, as pesscas juridicas sio beneficidrias dos direitos e garantias individuais (...)"
(MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, 19" ed. Sio Paulo: Atlas, 2006, p. 30)
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Por todas as razdes expostas, verifica-se a impossibilidade de mais <le um
licenciamento ambiental para a mesma obra ou atividade. Neste sentido, seria licito
concluir pela constitucionalidade do art. 7° da Resolugo CONAMA n°® 237/97, que
teria tAo-somente interpretado a CREB de modo correto e deixado claro aos seus
destinatérios o contetido e alcance da norma constitucional. Em outras palavras, teria
apenas revelado a vontade da Constituigio,

Nio sustentamos, aqui, que determinado ente nunca possa atuar em matéria de

competéncia de outro ente, A atuaco supletiva serd sempre possivel quando o ente
que detiver a competéncia para o licenciamento for omisso ou inepto. haja vistaque a
CRIB impde ao Poder Piiblica o dever de defender g preservar o meio ambiente para as
presentes e fuiyras geractes. Quando a integridade do patrimfnio ambigntal estiver

ameacada, a questio da competéneia terd relevo secunddrio diante do direito
fundamental de todos a um meio ambiente equilibrado. ™

1V.3 - Do autolicenciamento

A Lein® 6.938/81 ndo diferenciou as atividades ou obras ptiblicas das particulares.
Desse modo, podemos concluir que tudo o que foi até aqui exposto aplica-se as obras
e atividades piblicas.

Antdnio Inagé de Assis Oliveira assevera que:

“Vale salientar, ainda que isto seja dbvio pela simples leitura da legislaggo,
que ela nfo distingue, para efeito de licenciamento ambiental as obras
piiblicas (federais, estaduais ou municipais) das particulares. Qualquer
atividade ou obra, mesmo de ampliagiio de instalagiic ji existente, desde
que possa ser considerada efetiva ou potencialmente poluidora; que
seja capaz, de qualquer forma, de causar degradagio ambiental; ou utilize
recursos ambientais, deverd previamente ser submetida ao licenciamento
ambiental. Portanto, praticamente qualquer obra, seja ela piiblica ou
privada, independentemente de tamanho ou da qualificagfio do
responsével (pessoa fisica ou juridica, de direito piblico ou privado),
para peder set implantada, estd sujeita ao ctivo do licenciamento
ambiental. {...) No que respeita a obras pithlicas, nfio hd ddvidas que elas
{mesmo as federais, repete-se) deverfo ser licenciadas pelo drgho
ambiental competente integrante do SISNAMA e que, para podetem ser
licitadas, de seu projeto bédsico devem constar as medidas necessérias a
reducio de qualquer eventual impacto ambiental negativo.”?’

$6<Polnigho ambiental. A simples circunstancia de haver autoridade estadual consentida na realizaglio
da obra ndo afasta a possibilidade de seu embargo pelo Municipio, no pleno exercicio do seu pocder
de polfcia, para evitar a peluigiic do meio ambiente, constatada a necessidade de atendimento de
exigéncias legais para o prosseguimento da inesma obra. As unidades federativas atuam de forma

harm8nica na protegio do meio ambiental ¢ seu fim comum ¢ o bem estar da coletividade
administrada, (RCB)” (Apelagiio Cfvel n® 1990.001.759 — TIRJ/ Quinta C.C. — Rel, Des. Humberto
de Mendonga Manes — j. 19/06/1990 - grifamos)

FOLIVEIRA, Antonio Inagé de Assis, ob. cit, p, 87-93.
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Ja Hamilton Alonso Jt. vé& com reservas a questfo do autolicenciamento:

“5, Ao licenciar a si prépria a Administragfio atenta contra os principios
da impessoalidade e moralidade previstos na Lei Maior (art. 37 da CF),
contaminando o precesso de licenciamente em face do contraste gritante
do senso comum e do interesse coletivo com a conduta administrativa
perpetrada, pois, em s& consciéneia, ninguém pede admitir a diplice
fungio administrativa.

6. Sendo a moralidade pressuposto de validade de todo procedimente
ou ato administrativo, e inexistindo tal requisito no autolicenciamento,
vicla-se o préprio direito, acasionando ilegitimidade e tornando invélida
a conduta e seu resultado, pois nfio basta que o proceder administrativo
esteja em conformidade com a lei, sua adequagiio deve atingir todo o
ordenamento juridico, incluindo-se af o componente moral e ético.(...)
9. Caso se entenda juridicamente vidvel o processo licenciador nestas
hipéteses, cresce em importinceia a fiscalizagfo e participagéc popular,
sendo este tipo de controle, em conjunte com o controle judicial,
ferramentas inibitérias do comprometido processo {auto)licenciador,
merecendo atengfo especial, principalmente, o licenciamento desprovide
da realizagfio do EIA, pois, neste caso, a intervenc¢io comunitéria inexiste.
10. Objetivando o aperfeigoamento do instrumento preventivo
licenciamento e seguindo a tendéncia verificada em outros paises, existe
a necessidade preemente de modificagiio da legislagiio, para a criagio
de mecanismos de controle garantidores da lisura e neutralidade do
processo de licenciamento na hipétese aqui tratada, sob pena de
comprometimento da gestio ambientai.”™®

Realmente, pode acontecer que determinadas cbras tenham de ser implementadas
e licenciadas pelo mesmo ente da Administragiio Piblica®, Cumpre recordar, nesse
passo, que, para tal mister, deverdo ser observados os principios setoriais, previstos
no art. 37 da CRFB, da legalidade, impessoalidade, publicidade, eficiéncia e moralidade,
além dos principios da razoabilidade e da participagio popular.

Deve-se ter muito cuidado com tais situagdes, visto que, se determinado ente terd,
a0 mesmo tempo, a competéncia de realizar certa obra ou atividade e de licencid-la,

MEINK, Daniel Roberto, ALONSQ JR., Hamilton, DAWALIBI, Marcelo. Aspectos juridicos do
licenciamento ambiental. 2* ed.. Rio de Janeiro: Forense Universitdria, 2002, p. 68,

#¥Seria o case, por exemplo, de uma obra de impacto regional ser licenciada por um Estado-
membro.
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haverd uma provével parcialidade no procedimento de licenciamento. Daf a importincia
dos principios da impessoalidade™ e da moralidade®,

E importante, independentemente da necessidade de elaboragiio do estudo de
impacto ambiental, que ocorram audiéncias piiblicas, ampla participagio popular e
puhblicidade-e visibilidade adequadas, para que os administrados possam se informare
participar do processo de licenciamento, como previsto, alis, na Resolugio CONAMA
237/97.

Afinal, vivemos num Estado Democritico de Direito onde a participagio direta da
sociedade & sempre desejavel®, jd que uma das dimensdes do principio democratico,
engina J.J. Gomes Canotilho, “implica demecracia participativa, isto €, a estruturagio
de processos que oferegam aos cidadfios efectivas possibilidades de aprender a
democracia, participar nos processos de deciséo, exercer controlo critico na divergéncia
de opinides, produzir inputs politicos democréticos™. Convém citar, ainda, a li¢o do
professor Alexandre Kiss a respeito da participagiio popular na protegiio ambiental:

“0 Direito Ambiental faz os cidadios safrem de um estatuto passivo de
beneficidrios, fazendo-os partilhar da responsabilidade na gestiio dos
interesses da coletividade inteira™®

Indiscutivel, como visto, a relevincia da participagio da sociedade em qualquer
hipétese de autolicenciamento®. Em casos de empreendimentos autolicenciados que
cologuem em risco o meio ambiente, qualquer um do povo, associagdes e também

“Ldcia Valle Figueiredo ensina que “impessoalidade &, por conseguinte, imparcialidade, qualidade de
ser imparcial, de julgamento desapaixonado, que nfio sacrifica a sua opinifio & prépria conveniéncia,
nem as de outrem” (apud FINK, Daniel Roberto, ALONSO JR., Hamilten, DAWALIBI, Marcelo,
Aspectos juridicos do licenciamento ambiental, 2* ed. Rio de Janeiro: Forense Universitdria,
2002, p.59)

S$“Em resumo, sempre que em matéria administrativa se verificar que o comportamento da
Administrag#o ou do administrado que com ela se relaciona juridicamente, embora em consonfncia
com a lei, ofende a moral, os bons costumes, as regras de boa administragfio, os principios da justiga
e de eqilidade, a idéia comum de honestidade, estard havendo ofensa ao principio da meralidade
administrativa.” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, ob. cit., p. 79). J4 Diogo de Figueiredo prefers
o conceito de moralidade introduzido por Maurice Hauriou, para quem moralidade administrativa
setia “‘o conjunto de regras de conduta tiradas da disciplina interior da Administragio”. (MCOREIRA
NETO, Dioge de Figueiredo. “Principios informativos ¢ interpretativos do direito administrative”.
In: Mutagdes do Direito Pdblico. Rio de Janeire! Renovar, 2006, pp. 265-313)

“Falamos do principio da participagfio popular na protegio do meio ambiente. Bdis Milaré ensina
que o “principio da participagfio cemunitdria, que niio é exclusivo do dirsito ambiental, expressa a
idéia de que para a resclugiio dos problemas do ambiente deve ser dada especial énfase 2 cooperagiio
entre o Estado e a sociedade, através da participagfio dos diferentes grupos sociais na formulacio e
na execugio da polftica ambiental.” (MILARE, Edis, Direito do Ambiente, cit., p. 140-141)
GCANOTILHO, José Joaquim Gomes, ob. cit., p. 288,

S“La mise em osuvre du Droit de I'Environnement. Probiématique et moyens”, in 2" Conferénce
Européenne “Bnvironnement et Droits de 1'Homme” , Salzbourg. (apud MACHADQO, Paulo Affonso
Leme, ob. cit,, p. 81)

“Remetemos o leitor a tudo que foi dito sobre participagio da sociedade e processualidade dos atos
da Administragfio no capftule “IV.1".
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outros entes da Administragiio Priblica poderdio recorrer ao Poder Judicidrio para o fim
de evitar que sejam consumados efeitos nocivos ao patriménio ambiental brasileiro,

B recomendéivel, nestes casos de autolicenciamento, que a competéncia licenciadora
tecaia sobre pessoa jurfdica independente em relagio & Administragdo central do ente
federado que pretenda levar a cabo a obra ou atividade.

Como assinala Marcos Juruena Villela Souto, a “figura da administrag#o
independente & estudada por Mariano Magide Herrero, que assim as caracteriza em
fungio da menor capacidade atribuida pelas normas & Administrago Direta para
determinar ou dirigir diretamente o exercicio de suas competéncias mediante
instrumentos normativos, destacando, ainda, o elemento pessoal da independéncia,
voltado para a prote¢io dos agentes contra pressdes politicas ou de interesses privados
(af inclufdas as questfes de nomeagio, remogio, dura¢iio de mandatos, renovagio
parcial, incompatibilidades anteriores e posteriores, filtragem de informagdes
privilegiadas) e os elementos complementares (como a questio do financiamento da
administragio independente)™®,

Desse modo, seria providéncia altamente recomenddvel que os entes da federagio
competentes para o licenciamento criem, ou transformem entes da administragiio
indireta, jd existentes, em agéncias reguladoras, Assim se diz porque a principal
caracterfstica dessas agéncias, na precisa ligio de Alexandre Santos de Aragio, € a
sua independéncia reforgada, assegurada principalmente “pela vedaglio da exoneragio
ad nutum dos seus dirigentes (autonomia orgédnica) e pela inexisténcia de ingeréncia
hierdrquica da Administragio Central {(dos Ministros do Estado e do préprio Presidente
da Republica) sobre os seus atos decisdrios (autonomia funcional), sendo incabivel,
por exemplo, o chamado ‘recurso hierdrquico impréprio’ ..

No direito comparado, registre-se que os Estados Unidos da América expede licengas
ambientais através da EPA — Environmental Protection Agency, agéncia reguladora
na drea ambiental®, cujo modelo, adaptado 4s peculiaridades nacionais, poderia ser
trazido para cd.

A matéria ambiental desafia o intérprete a preencher, constantemente;, o significado
de inimeros conceitos juridicos indeterminados. Entendemos, pois, que as decisdes
concernentes ao licenciamento ambiental, dada a complexidade e o alto grau de
tecnicidade das questdes ambientais, deveriam ficar de fora da arena politico-partidaria.
Além disso, trata-se de um campo demasiadamente sensivel  comunidade. Asociedade

®VILLELA SOUTQ, Marcos Juruena. Direite Administrativo Regulatério. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, Rio de Janeiro, p. 226,

TARAGAQ, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolugio do direito administrativo
econdmice, Ric de Janeiro: Forense, 2004, p. 264.

®Hsta agéneia foi institufda pelo Reorganization Plan Number 3, datade de 9 de julho de 1970, que
pode ser encantrado no Congressional Record, Vol 116, H 6523 (91st Congress, 2nd Session). Cf,

0 Sife WWW.Cpa.gov.
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paga um prego muito alto pela poluigfio, que acaba por violar o direito fundamental, de
natureza coletiva, a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado®, Daf a idéia da criagio
de uma agéncia reguladora independente para a emissio de licengas ambientais,
retirando a competéncia deciséria da esfera politica.

V- Conclusdes -
Por tudo exposto, podemos chegar as seguintes conclusdes:

(i) os Municfpios t8m competéncia para o licenciamento de obras e
atividades cujo interesse preponderante seja local, tendo em vista as
regras dos artigos 23, 30 € 225, caput, da Carta-Magna e, ainda, o principio
da prependerincia de intercsses ¢ da subsidiariedade, nfio podendo
nenhuma lei excluir esta competéncia, pois deriva diretamente da CRFB;
para tanto, os Municipios precisam editar lei prépria e organizarem-se
administrativamente. Se 0 Municipio nfio tiver estrutura nem condigBes
de exercer este mister de forma eficiente ¢ adequada, a competéncia
licenciadora, ainda que se trate de interesse local, fica deslocada para o
Bstado, pela aplicago do referido principio da subsidiariedade e do
principio da intervengiio estatal obrigatdria na defesa do meio ambiente;

(i) o licenciamento ambiental ocorrerd num tinico nivel de competéncia,
em que pesem as autorizadas opiniBes em sentide contrdrio, pela
aplicagfio dos principios da razoabilidade e da eficiéncia. Entendemos
que o licenciamento de vma mesma atividade por mais de um ente
federado viola, de maneira desproporcional, os principios da livre
iniciativa e livre concorréncia, além do principio da igualdade.

{iii) o autelicenciamento é possivel, mas a Administra¢io deverd sempre
observar os principios pelos quais deve pautar os seus atos,
especialmente os principios da moralidade, impessoalidade, publicidade
e transparéncia. E desejdvel, ainda, que haja ampla participagéio popular
em seu procedimento ¢ que a responsabilidade pelo licenciamento recaia
sobre pessoa juridica independente em relagéio & Administragiio central
que pretenda levar a cabo a obra ou atividade. Sugere-se, para tanto, a
criagio de uma agéncia reguladora para a emissfo das licengas
ambientais, haja vista a razo pela qual foram criadas: independéncia e
distanciamento de decisBes de cunho estritamente politico.

®Segunde Alvaro Luiz Valery Mirra: “Bssa consagragio do direfto fundamental ao meio ambiente
entre nos é de extrema importdncia.Em primeiro lugar, como forma de preservar a ‘vida e a
dignidade das pessoas’ — nicleo essencial dos direitos fundamentais, pois ninguém contesta hoje em
dia que o atual quadro de destruiglio. ambiental no mundo compromete a possibilidade de uma
existéncia digna para a humanidade ¢ pde em risco a prépria vida humana. O texto constitucional
diz inclusive, enfaticamente, que o meio ambiente & essencial i sadia qualidade de vida de todos, Em
segundo lugar, como fator de transformaglio social, j& que na ligho de Fabio Konder Comparato, a
construgiio de um verdadeiro estade Democrdtico de Direito — aspiragfo incontestivel do
constituinte de 1988 e de toda a soctedade — niio se pode dar sem o respeito aos atributos essenciais
da pessoa humana expressos nos direitos fundamentais. Nesses termos, niio se pode falar em
verdadeira democracia no Brasil, sem que se garanta a preservagiio desss direito de todos ao meio
ambiente.” (MIRRA, Alvaro Luiz Valery, “"Fundamentos do Direito Ambiental no Brasil” In: RT,
v. 706, Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1994., p.12)
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