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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar o exercicio de competéncia dos
orgdos integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), tecer
consideracdes acerca da (in) efetividade dos érgdos competentes para elaboracéo
de normas ambientais, bem como expor sobre conflitos entre normas juridicas vistos
na pratica. O trabalho tem como norte a Constituicdo Federal de 1988, norma
situada no topo do ordenamento juridico brasileiro, passando pela definicdo das
normas infraconstitucionais até as normas infralegais (Resolucdo CONAMA), de
hierarquia inferior e de limitacbes expressas quanto ao poder normativo. Com fulcro
nos Principios Constitucionais da Legalidade (art. 5, Il, CF/88) a pesquisa visa
buscar solugcéo para o conflito existente sobre a hierarquia das normas, vez que o
artigo 59 da Constituicdo Federal de 1988, que estabelece os meios que envolvem o
processo legislativo, a exemplo da elaboracdo de Leis Complementares e
Ordinéarias, nao menciona a Resolucdo do CONAMA. A partir da referida analise
constitucional, a maior problemética envolve o exercicio de competéncia normativo
do CONAMA, ¢6rgédo do SISNAMA, que, a todo instante cria direitos e obrigacdes por
meio de Resolucdes, extrapolando o poder regulamentar. Por esta razéo, faz-se
necessario verificar se uma norma imposta na pratica para regular determinada
matéria, € lei, regulamento ou infringe regras gerais de competéncia. Ademais,
infinitas discussdes juridicas surgem em razdo da falta de normas gerais que
discipline instrumentos relevantes para tutelar o meio ambiente e avaliar
previamente os possiveis impactos de obras e atividades consideradas causadoras
de degradacdo ambiental, gerando confusdo e conflitos diarios entre o6rgaos
ambientais e empreendedores. Dessa forma, o trabalho tem como foco dar
respostas juridicas ha certas questdbes que ainda ndo mereceram estudo
aprofundado, como a reparticio de competéncia administrativa de cada ente
federativo em matéria ambiental, prevista no artigo 23, § Unico da Carta Magna de
1988.

Palavras chave: Meio Ambiente — Competéncias — (In) Efetividade — Conflitos de

Normas



ABSTRACT

This paper aims to analyze the jurisdiction of the legal authorities that composes the
Environmental National Policy System (“Sistema Nacional do Meio Ambiente —
SISNAMA”), to shed some lights on the inefficiency of the administrative bodies to
elaborate environmental rules, as well as to present the conflicts between legal rules
in a practical view. This paper is oriented by the Federal Constitution of 1988, which
lies on the top of the Brazilian legal system, passing by the definition of the rules
under its auspices and the non-legal rules (e.g. Resolucdo CONAMA), which are
lower positioned in the rule hierarchy system and are power limited. Based on the
constitutional principle of Legality (article 5, 1l. CF/88), this research aims to settle a
resolution to the remaining conflict of hierarchy of rules, given that the article 59 of
Federal Constitution of 1988, which states the legislative procedures, does not
mention the procedure of elaboration of Resolugdo CONAMA. Starting from this
constitutional analysis, the major problem involves the ruling jurisdiction of CONAMA,
body of SISNAMA, that states rights and obligations through its resolutions, going
beyond its regulatory power. For this reason, it makes it necessary to verify if a rule
that regulates certain issue is law, regulation or infringes general jurisdiction rules.
Moreover, innumerous legal debates have arisen from the lack of general rules that
deals with relevant mechanisms of environmental protection as well as assess the
potential impacts of activities that are presumed to cause environmental degradation,
what causes daily conflicts between environmental agencies and entrepreneurs. To
conclude with, this paper aims to provide legal answers to some questions that are
still not studied, as the administrative jurisdiction of each federal entity to protect the

environment, stated by the paragraph of article 23, of Federal Constitution.

KEYWORDS: Environment - Competence - (IN) Effectiveness — Rules conflicts
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo tem por designio analisar o exercicio de competéncia
dos 6rgédos integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), bem
como expor sobre a (in) efetividade destes oOrgaos, conflitos de normas e casos
concretos, tendo como norte a Constituicdo Federal de 1988, norma situada no topo

do ordenamento juridico brasileiro.

O interesse em discorrer sobre o tema proposto surgiu em razédo de diversas
experiéncias vivenciadas na pratica resultantes de uma série de fatores, a exemplo
da auséncia de normas ambientais sobre determinada matéria, do exercicio de
competéncia dos 6rgdos ambientais que compdem o SISNAMA, e do conflito entre

normas gue versam sobre o meio ambiente.

Questdes pontuais e relevantes serdo tratadas no presente trabalho e que
servirdo de base para resolver casos praticos ou ao menos para avancar discussao

em grupos de trabalho, conselhos, comissdes e pelo préprio Poder Judiciario.

O trabalho encontra-se dividido em oito topicos, organizados pelos capitulos:
Ordenamento juridico brasileiro, Evolucdo da legislagdo ambiental brasileira, Meio
Ambiente na Constituicdo Federal de 1988, Organizacdo administrativa dos 6rgaos
integrantes do SISNAMA, Normas de cooperacdo e competéncia, Conflito de
competéncia federativo para gestdo ambiental, Falta de normas gerais para alguns

instrumentos de licenciamento ambiental, e, por fim, Conflitos de normas.

Procurou-se seguir uma sequéncia ldgica, tratando inicialmente do
ordenamento juridico brasileiro, mediante definicdo e hierarquia das normas
brasileiras — desde a Constituicdo Federal de 1988, passando pelas normas
infraconstitucionais até as normas infralegais, de hierarquia inferior e de limitacbes

expressas quanto ao poder normativo.

Em seguida, partiu-se para evolugdo da legislagao ambiental brasileira, desde
a Republica Velha, periodo da criacdo do Caodigo Civil de 2002 até os dias atuais,

passando por marcos legais e importantes acontecimentos historicos, como a



Conferéncia de Estocolmo (1972), a Conferéncia das Nac¢bes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (ECO-92), e a promulgacéo da Constituicdo Federal de
1988.

A legislacdo ambiental brasileira, antes da Carta Magna de 1988, tinha como
principal meio de tutela um emaranhado de leis infraconstitucionais esparsas, como
Cédigo de Aguas, Cédigo Florestal, Estatuto da Terra, Lei de Protegdo a Fauna,
Cdédigo de Mineragéo, Politica Nacional do Meio Ambiente, as quais dependendo do

caso concreto eram utilizadas de forma harmoénica e sistemaética.

O meio ambiente era visto e regulamentado de forma fragmentada posto que
a preocupacao da época restringia-se a administracdo dos recursos naturais face a

crescente industrializacéo e ao crescimento desenfreado da populacgéo.

Com a evolucdo da sociedade, crescimento das industrias, aumento da
populacdo, e surgimento de novos direitos, houve maior preocupagdo com 0s
recursos naturais disponiveis e que sao finitos. Por esta razéo € que a Constituicao
Federal/1988, entendendo a importancia das questdes ambientais, reservou capitulo
especifico para 0 meio ambiente, nos termos do artigo 225, que estabelece o
Principio do Desenvolvimento Sustentavel, trazendo uma visdo integrada e
equilibrada entre a protecdo do bem ambiental e o desenvolvimento sdcio-

econdmico.

ApoOs o capitulo sobre evolucédo da legislagdo ambiental do Brasil, no capitulo
3, consta breve analise dos dispositivos constitucionais que versam sobre o meio

ambiente.

O capitulo da organizacdo administrativa visa demonstrar de forma clara a
origem e competéncia de cada 6rgéao integrante do SISNAMA, papel dificil para os
operadores do direito em funcdo da dindmica e constante mudanga com referéncia

as normas ambientais.

Em meio a uma gama de normas que visam tutelar o meio ambiente, dos
conflitos existentes acerca da competéncia dos entes da federacdo para promover o
licenciamento ambiental e das variadas interpretacdes juridicas acerca dos
dispositivos legais em vigor, pelos legitimados nas acdes judiciais e pelo proprio
julgador, seja do Poder Executivo ou do Judiciario, cumpre analisar as causas,



trazendo casos praticos, que tornam a legislacdo ambiental do nosso pais efetiva de

um lado e néo efetiva por outro.

Para que a legislagdo ambiental seja aplicada de forma efetiva e eficaz,
alguns problemas precisam ser sanados, a exemplo da discriminacdo de
competéncia, prevista no artigo 23 da Constituicdo Federal de 1988, que trata da
organizacdo administrativa, maneira pela qual cada ente publico atuard sobre certa

matéria.

Esta discussdo encontra-se inserida no capitulo 5 que traz breves
consideracgdes, criticas e posicionamentos acerca do Projeto de Lei Complementar
(PLP) n® 12/2003 e do novo PLP n° 388/2007 (apensado ao primeiro), que versam

sobre o0 assunto e se encontram em tramite perante a Camara dos Deputados.

Outra problematica exposta no trabalho se refere a auséncia de normas
ambientais elaboradas pelo poder competente no campo ambiental (Poder
Legislativo), que por décadas ndo deu a devida importancia a legislacdo ambiental
brasileira, prejudicando e muito a construcdo do desenvolvimento sustentavel. Além
da dificuldade dessa legislacdo se encontrar esparsa, pois 0 meio ambiente &

dindmico e nao estatico, e surgem normas a todo instante.

Em meio aos graves problemas ambientais que o mundo esta enfrentando no
século 21, urge que medidas praticas eficazes sejam adotadas pelo Poder Publico,

pelos 6rgaos ambientais e pela sociedade.

O dltimo capitulo, que em certos aspectos decorre da auséncia de normas
ambientais no sistema juridico brasileiro, aborda determinadas questbes que de
alguma maneira causam impactos aqueles que lidam com questbes ambientais,
como: i) conflitos existentes face ao exercicio de competéncia normativo do
CONAMA; ii) conflito de competéncia para licenciamento ambiental que causam
significativos atrasos no procedimento de licenciamento de obras e atividades das
mais diversas; iii) incerteza e inseguranca juridica do empreendedor em razdo da
falta de critérios pré-estabelecidos pelos 6rgdos ambientais e das diferentes
interpretacdes legais; iv) conflitos entre os 6rgdos ambientais, associagfes civis e

empreendedor (pessoa fisica ou juridica), etc.



Desta forma, a pesquisa pretende analisar e dar respostas juridicas a certas
guestdes que ainda ndo mereceram estudo aprofundado, bem como pesquisar o
entendimento majoritario dos operadores do direito sobre os casos relevantes do
tema. Pretendemos ainda questionar quanto a aplicacdo pratica e de efetividade,
guando se mostrar necessario, assim como sobre os entraves burocraticos que

decorrem da falta de regra clara sobre a matéria, competéncias ambientais.
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1. ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

O ordenamento juridico brasileiro € composto de um conjunto de normas
juridicas que se estruturam pela hierarquia, pela competéncia, por direitos e

deveres, e pela unidade, a fim de se alcancar um sistema juridico coeso.

Segundo dicionario juridico, a palavra norma origina do latim norma
(esquadro, régua), e revela, no ambito da conduta humana, a diretriz de um

comportamento socialmente estabelecido.*

Concernente a norma juridica, Miguel Reale esclarece que “o que
efetivamente caracteriza uma norma juridica, de qualquer espécie, € o fato de ser
uma estrutura proposicional enunciativa de uma forma de organizacdo ou de

conduta, que deve ser seguida de maneira objetiva e obrigatéria”.?

Uma caracteristica que difere as demais normas (normas de moral, normas
de costume) da norma juridica deve-se a possibilidade desta de aplicacédo forcada
de sancédo ou do uso da forca para obrigar alguém ao cumprimento da norma ou a
reparacéo do dano e pagamento de certa pena.’

O grande problema esta na correta interpretacdo e compreensdo das normas
juridicas para que os principios constitucionais, bem como os direitos individuais e

transindividuais, sejam preservados.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 59, preceitua as espécies

normativas que fazem parte do processo legislativo do pais, a saber:

— Emendas a Constituicdo
= Leis Complementares

= Leis Ordinarias

! ACQUAVIVA, Marcus Claudio. Dicionario Juridico Brasileiro Acquaviva. Sdo Paulo: Editora Juridica
Brasilera, 1998, p. 874.

> REALE, Miguel. Licdes preliminares do Direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 95.

® NUNES, Rizzatto. Manual de Introducao ao estudo do direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 198.
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= Leis Delegadas
= Medidas Provisorias
= Decretos legislativos

= Resolucdes

No que tange a legislacdo ambiental brasileira, considerada uma das mais
avancadas do mundo e que abarca todas as normas reguladas pelo Poder Publico
sobre o controle ambiental, por ser o0 meio ambiente dinAmico e ndo estatico,
constantemente surgem normas relacionadas a esta matéria nos trés niveis
federativos (federal, estadual e municipal), 0 que a acaba dificultando os operadores
do direito em razdo das normas ambientais se encontrarem esparsas no mundo

juridico.

Diversas foram as tentativas, ainda sem sucesso, de criacdo do Cadigo
Nacional do Meio Ambiente, a exemplo do Projeto de Lei sobre a “Consolidacao das
Leis Ambientais” (PL n°679/2007), a fim de unificar as normas ambientais em vigor
no pais e conceder maior efetividade as mesmas, com vistas ao tdo sonhado

desenvolvimento sustentavel.

Com efeito, ha um verdadeiro descompasso entre os estudos técnicos e
cientificos, o avanco da populacdo e a crescente degradacdo ambiental face a
producao legislativa, que ainda esta muito aquém da real necessidade de tutela
ambiental. Poucos sdo os legisladores que se preocupam e lutam por questdes
relacionadas ao equilibrio ambiental, e aqueles que Ilutam sentem bastante
dificuldade em razdo da morosidade existente na apreciacdo e andamento da

matéria, que por vezes, passa anos e até décadas até sua votacao e aprovacao.

No que concerne a hierarquia das normas, que se mostra relevante para
resolucdo de conflito entre normas, dentre as diversas classificacbes apresentadas

pela doutrina, segue um esquema possivel:
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CF

Normas
infraconstitucionais:

LC, LO, LD, MP

Normas Infralegais:

Decretos, Resolugdes, Portarias, etc.

Cumpre esclarecer que, no presente trabalho, foi adotado o esquema acima
exposto para facilitar a compreenséo em relagdo aos itens que serdo explanados,
especialmente aqueles que tratam dos conflitos de normas surgidos na pratica.

Isto porque as normas infraconstitucionais que versam sobre questdes
ambientais, cada uma com sua finalidade, competéncia e processo legislativo,

devem estar em conformidade com os dispositivos constitucionais.

J& as normas infralegais, dada sua natureza, além de n&o poderem contrariar
a Carta Magna de 1988, ha vedacdo constitucional para criacdo de direitos e
obrigacdes, nos termos do artigo 5° inciso I, que estipula obrigacdo de fazer ou

deixar de fazer algo apenas em virtude de lei.

Além das normas infralegais que serdo comentadas ao longo do presente
capitulo (itens 1.5, 1.6 e 1.7), os proximos itens analisados sdo aqueles previstos no

artigo 59, incisos | ao VII, da Constituicdo Federal/88.
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1.1. Constituicdo Federal de 1988 e Emendas a Const ituigéo

As normas constitucionais encontram-se no topo do ordenamento juridico,
sendo, portanto, hierarquicamente superiores as demais regras juridicas, sejam elas
infraconstitucionais (Lei Complementar, Lei Ordinaria, Leis Delegadas), sejam as

normas infralegais (Resolugdes, Portarias, Instru¢des Normativas, etc).

Com efeito, referidas normas ndo podem contrariar a Lei Maior sob pena de

se tornarem inconstitucionais, sem eficacia, ou seja, sem cumprimento obrigatoério.

A Carta Magna de 1988 disp8e sobre todos os principios que o Poder Publico
deve atentar, bem como sobre matérias especificas, que deverao ser delineadas por

legislacdo infraconstitucional, observando sempre os dispositivos constitucionais.

Referente as Emendas Constitucionais, o legislador previu no artigo 60 da
Constituicdo de 1988 a possibilidade desta ser emendada, mediante as seguintes
propostas: i) de um terco, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou
do Senado Federal; ii) do Presidente da Republica; iii) de mais da metade das
Assembléias Legislativas das Unidades da Federacdo, com manifestacdo de cada

uma da maioria relativas de seus membros.

O processo legislativo para alteracdo das normas constitucionais é mais
rigoroso que o ordinario, vez que além de ndo ser possivel tramitar na vigéncia de
intervencao federal, de estado de defesa e de estado de sitio, a proposta sera
discutida e votada em dois turnos, por cada Casa do Congresso Nacional, e apenas

sera aprovada mediante trés quintos dos votos dos respectivos membros®,

Apoés sua aprovacao e promulgacao pelas Mesas da Camara e do Senado, a
emenda ingressard na ordem constitucional, com a mesma hierarquia dos

dispositivos constitucionais originarios.

“ §8§1°e 2°do artigo 60 da Constituicdo Federal de 1988.
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Ressalta-se ainda sobre a impossibilidade de alteragdo da Carta Magna
guando se tratar de clausulas pétreas (artigo 60, 84° CF/88), relativas aos direitos e
as garantias individuais (ndo se restringem ao disposto no artigo 5° da CF/88), a
forma federativa de Estado, a separacdo dos Poderes, e o voto direto, secreto,

universal e periédico.

Como exemplo, o artigo 177 da Constituicdo Federal de 1988, que trata do
monopolio da Unido constituido por pesquisa, lavra, refinacdo, importacao,
exportacdo e transporte de petroleo e gas natural e outros hidorcarbonetos, foi
alterado por meio da Emenda Constitucional (EC) n° 9, de 09 de novembro de 1995.

Referida EC modificou redacao original do 81°do artigo 177 e incluiu 82°ao

mesmo dispositivo, conforme quadro abaixo:

Artigo 177 CF/88 (redacao original) Artigo 177 CF/88 (redacao atual)

81° O monopdlio previsto neste artigo | 81° A Unido podera contratar com
inclui  os riscos e resultados | empresas estatais ou privadas a
decorrentes das atividades nele | realizacdo das atividades previstas nos
mencionadas, sendo vedado a Unido | incisos | a IV deste artigo observadas
ceder ou conceder qualquer tipo de | as condi¢cdes estabelecidas em lei.
participagdo, em espécie ou em valor, | (redacdo dada pela EC 9/95)

na exploracdo de jazidas de petrdleo
ou gas natural, ressalvado o disposto
no art. 20, § 1°.

82°A lei a que se refere o § 1° dispora

sobre:

| - a garantia do fornecimento dos
derivados de petroleo em todo o

territério nacional;

Il - as condi¢cbes de contratacao;

[ll - a estrutura e atribuicdes do o6rgao
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regulador do monopdélio da Unido;

(Incluido pela EC 9/95)

A EC n° 9/95, portanto, passou por todo processo le gislativo esposado
anteriormente, incluindo aprovacdo e promulgacdo pelas Mesas da Camara e do

Senado.

Com vistas a resolver conflitos de normas advindos de legislacédo
infraconstitucional e infralegal, cumpre tecer breves consideracbes acerca dos

Principios Constitucionais da Legalidade e da Reserva Legal.

1.1.1. Principios da Legalidade e da Reserva Legal

Para uma melhor compreensao e visando dirimir questionamentos advindos
dos conflitos de normas expedidas por 6rgdos integrantes do Sistema Nacional do
Meio Ambiente (SISNAMA) face a Constituicdo Federal de 1988, faz-se necessario

analisar os Principios Constitucionais da Legalidade e da Reserva Legal.

O principio da legalidade se origina do classico fundamento de que ao
individuo é permitido fazer tudo aquilo que a lei ndo proiba, enquanto que a
Administracdo Publica s6 é permitida agir de acordo com a lei, de modo que a
atuacdo administrativa se exterioriza por meio de atos infralegais, complementares

as leis.

Na Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 5° que versa sobre 0s
direitos e deveres individuais e coletivos do cidadado brasileiro (garantias
fundamentais), estabelece logo no inciso Il que “ninguém sera obrigado a fazer ou

deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. (grifo nosso)
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O texto constitucional é claro ao dispor que o surgimento de novos direitos e
obrigagbes devem, necessariamente, passar pelo processo legislativo (discusséo
pelo Congresso Nacional — vontade geral — representantes da populagéo), buscando

evitar a atuacao excessiva e irregular de 6rgaos dos outros poderes.

A Constituicdo Federal elenca ainda em seu artigo 37, caput, 0s principios
basicos que informam atuacdo da Administragcdo Publica de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, quais sejam: principios

da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

O principio essencial para configuracdo do regime juridico-administrativo € o
Principio Constitucional da Legalidade, especifico do Estado Democratico de Direito
e fruto da submissdo do Estado a Lei.” Em resumo, trata-se do principio da completa
submissdo da Administracdo Publica as Leis.

Neste sentido, afirma Hely Lopes Meirelles que:

A legalidade, como principio de administragéo (CF, art. 37, caput), significa
gue o administrador publico esta, em toda a sua atividade funcional, sujeito
aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles ndo se
pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a
responsabilidade disciplinar, civii e criminal, conforme o caso™.
Complementando, adverte que “a eficacia de toda a atividade administrativa
esta condicionada ao atendimento da lei. Na Administracdo Publica ndo ha

liberdade nem vontade pessoal.

O principio da legalidade representa um limite para atuacdo do Estado,
visando a protecdo do administrado em relagcdo ao abuso de poder.

Outrossim, cumpre transcrever analise do jurista Celso Antdnio Bandeira de

Mello acerca do Principio da Legalidade, a saber:

Pretende-se através de norma geral, abstrata e por isso mesmo impessoal,
a lei, editada, pois, pelo Poder Legislativo — que é o colégio representativo
de todas as tendéncias (inclusive minoritarias) do corpo social -, garantir
que a atuacdo do Executivo nada mais seja sendo a concretizacdo desta
vontade geral.7

® MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 112 ed., Sdo Paulo: Malheiros,
1999, pag. 54.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 292 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.
87-88.

’ Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 97.
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Com efeito, ndo resta duvida de que o referencial para criacdo de direitos e
deveres para pessoa fisica e juridica serd sempre a lei, produzida em consonancia

com fundamentos constitucionais.

Luis Carlos Silva de Moraes diferencia os principios em comento da seguinte
forma: “Assim, passa o principio da legalidade a ser considerado como a criacao de
conduta obrigatéria como previsto na lei, enquanto o principio da reserva legal seria
a criacdo dessa conduta nos termos da lei e somente por meio dela.”®

Ainda sobre a distingdo dos principios supracitados, Alexandre de Moraes
leciona:

O principio da legalidade é de abrangéncia mais ampla de que o principio
da reserva legal. Por ele fica certo que qualquer comando juridico impondo
comportamentos forgcados ha de provir de uma das espécies normativas
devidamente elaboradas conforme as regras de processo legislativo
constitucional. Por outro lado, encontramos o principio da reserva legal.
Este opera de maneira mais restrita e diversa. (...) Ele incide tdo-somente
sobre 0os campos materiais especificados pela constituicdo. Se todos os
comportamentos humanos estdo sujeitos ao principio da legalidade,
somente alguns estdo submetidos ao da reserva legal. Este é, portanto, de
menor abrangéncia, mas de maior densidade ou conteldo, visto exigir o

tratamento de matéria exclusivamente pelo legislativo, sem participacédo
normativa do Executivo.’

A propria Carta Magna distingue a legalidade da reserva legal. Assim, os
dispositivos constitucionais que expressamente exijam lei para sua regulamentacao
(através de lei, nos termos da lei, na forma da lei, etc), sdo considerados de reserva
legal, enquanto que os mais genéricos poderao ser delegados para competéncia do

Poder Executivo, apenas para determinadas matérias.

No campo ambiental, por exemplo, o artigo 225, 81°% incisos Ill e IV, da
Constituicao Federal de 1988, exige lei para definicdo dos espacos especialmente
protegidos, bem como para regular procedimento de licenciamento ambiental de

atividades potencialmente poluidoras. In verbis:

® Curso de Direito Ambiental. S&o Paulo: Atlas, 2001, p. 21.
° Direito Constitucional. 16. ed. Sao Paulo: Atlas, 2004, pp. 71-72.
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“Artigo 225. Todos tém direito a0 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 geracgoes.

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

()

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

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;

()

§ 2° - Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o0 meio
ambiente degradado, de acordo com solucdo técnica exigida pelo 6rgdo publico

competente, na forma da lei .” (grifo nosso)

Pelo exposto, chega-se a seguinte indagacdo: Uma Resolucdo do Conama
possui competéncia para estabelecer inovacdes ou proibicbes de uma lei federal?
Poderd uma Resolucéo ir além do que a norma de hierarquia superior acabou

prevendo?*°

Pela ordem constitucional expressa, ndo é possivel uma norma infralegal
inovar e criar obrigacbes que nao foram previstas em lei superior, devendo ser
engquadrada neste caso como inconstitucional face a violagéo direta da Constituicdo

Federal.

19 Referidos questionamentos serdo melhor abordados no capitulo 9 supra.
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Pelo principio da legalidade, a Administracdo Publica s6 pode fazer o que a lei
permite, ndo podendo por simples ato administrativo, criar obrigagcbes, impor
vedacOes e sancdes ao administrado, sob pena de desviar a finalidade publica
prevista em Lei. “Dai o vicio do desvio de poder ou desvio de finalidade, que torna o

ato ilegal.”*

1.2. Leis

1.2.1. Lei Complementar e Lei Ordinéaria

O préprio nome da Lei Complementar (LC) ja responde o seu significado, pois
visa exatamente complementar a Constituicdo. Assim, a Constituicdo Federal pode
ser complementada por meio de LC Federal, enquanto as Constituicdes Estaduais,

mediante LC Estadual.

O objetivo desta norma é para elucidar e especificar certos assuntos e

principios constitucionais a fim de garantir sua efetiva aplicacéo.

Sobre a origem e fundamento legal da Lei Complementar, Alexandre de
Moraes assevera que:

Assim, a razao de existéncia da lei complementar consubstancia-se no fato
do legislador constituinte ter entendido que determinadas matérias, apesar
da evidente importancia, ndo deveriam ser regulamentadas na prépria
Constituicdo Federal, sob pena de engessamento de futuras alteracdes;

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 112 ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 1999,
p.70.
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mas, ao mesmo tempo, ndo poderiam comportar constantes alteracdes
através de um processo ordinario.*

Referida Lei encontra previsao constitucional no artigo 59, que estabelece
que “Lei complementar dispora sobre a elaboracdo, redacdo alteracdo e

consolidacéo das leis”.

JA a Lei Ordinaria é aquela votada pelo Congresso Nacional (Poder

Legislativo) em sua atividade comum e elementar.

A diferenca béasica entre uma Lei Complementar e uma lei Ordinaria deve-se
ao fato da matéria relativa a primeira encontrar-se expressamente no texto

constitucional, enquanto o restante das matérias sera objeto de Lei Ordinaria.

Outra diferenca entre referidas Leis se refere ao quorum para aprovacao,
visto que enquanto a Lei Complementar exige maioria absoluta (artigo 69, CF/88), a
Lei Ordinaria exige apenas maioria simples (artigo 47, CF/88), exigindo, portanto

esta ultima, um menor rigor no formalismo do processo legislativo.

Quanto a semelhanca entre ambas, tanto a Complementar quanto a Ordinaria
sao discutidas e votadas pelas duas Casas do Congresso Nacional, bem como para

sua validade necessitam da sanc¢ao presidencial.

Cumpre mencionar que, ha bastante tempo, alguns doutrinadores vém
discutindo sobre uma possivel hierarquia da Lei Complementar em relacdo a Lei
Ordinéaria. De um lado, uns entendem que a Lei Complementar é superior em razao
da maior rigidez para sua aprovacdo, enquanto os que defendem pela nao
hierarquia fundamentam que ambas extraem sua base em dispositivos

constitucionais.

No entanto, por ndo ter importancia significativa na matéria em analise, esta

discussdo nao sera aprofundada no presente trabalho.

Ademais, para elucidar o que foi exposto, importa exemplificar normas desta

natureza que versam sobre matéria ambiental.

'2 Direito Constitucional, p. 569.
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Concernente a Lei Complementar, um bom exemplo previsto na Constituicao
Federal/1988 trata-se do artigo 23, que estabelece a competéncia comum entre
Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios, e prevé em seu paragrafo unico que
“Leis complementares fixardo normas para a cooperacdo entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do

desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”.

Ocorre que até o momento, apos 20 (vinte) anos de vigéncia da Carta Magna
de 1988, nao foi criada qualquer Lei Complementar para discriminar a competéncia
dos entes federados, permanecendo os conflitos na pratica, vez que muitas vezes
dois 6rgaos publicos, por interesse diversos, avocam a competéncia para conduzir o

licenciamento de determinado empreendimento.

Por se tratar de assunto extremamente relevante, foi reservado capitulo

préprio para discussdo dessa problemética.™

No ambito federal, poucas Leis Complementares foram publicadas apds
entrada em vigor da Carta Magna de 1988, como a LC n° 14, de 08 de junho de
1973, que estabelece as regides metropolitanas de Sao Paulo, Belo Horizonte,
Recife e de outros Estados, e a LC n°75, de 20 de maio de 1993, que dispde sobre

a organizacao, atribui¢cdes e Estatuto do Ministério Publico.

O mais comum na pratica € a criacdo de Leis Complementares na seara
Estadual, a exemplo do Estado do Espirito Santo'®, que possui mais de 500
(quinhentas) normas desta natureza em vigor. A primeira LC foi publicada em 02 de
agosto de 1977 (Lei Complementar n°3143/77), que r eorganizou a PGE, definiu sua
competéncia e organizou a carreira de Procurador de Estado (Lei Organica da PGE),
ja alterada pela Lei Estadual n® 3967/87.

Por outro lado, com relacdo as Leis Ordinarias Federais, de carater geral,

estas sdo publicadas anualmente acerca da matéria ambiental, destacando as mais

'3 Ver a respeito no capitulo 10 supra.
1 Disponivel em: <http://governoservico.es.gov.br/scripts/portal180.asp?pagAtual=1> Acesso em: 22
fev. 2009.
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recentes, quais sejam: a Lei Federal n° 11.284, 02 de marco de 2006™, a Lei
Federal n° 11.428, de 22 de dezembro de 2006'° e a Lei Federal n°11.445, de 05 de

janeiro de 2007*".

Contudo, apesar da quantidade de Leis ordinarias criadas obterem numero
bastante superior em relacédo as Leis Complementares, ainda € incipiente na seara
ambiental, vez que diversas normas relevantes ainda ndo foram criadas ou nao
entraram em vigor, a exemplo da Politica Nacional de Residuos Sdlidos, que tramita
projeto de lei no Congresso desde 2007 (PL n°1991/07).

A auséncia de leis ambientais no ordenamento juridico brasileiro deve-se
principalmente por dois fatores, o primeiro deles por existir poucos politicos
(deputados e senadores) que se preocupam, entendam o0s reais problemas e se
dediquem efetivamente as questdes relacionadas ao meio ambiente. O segundo
fator, por consequéncia da falta de informacao e de ndo se da a devida importancia
a matéria, esta relacionado a burocracia na votacdo destas normas, que muitas

vezes, demoram anos e décadas para sua aprovacao final e publicagéo.

A importante Lei da Mata Atlantica acima citada (Lei Federal n°11.428/2006)
€ um exemplo, pois, somente foi sancionada pelo Presidente da Republica apds 14
(quatorze) anos de tramitacao.

Mencionada Lei define e regulamenta os critérios de uso e protecdo do bioma
da Mata Atlantica, além de estabelecer incentivos econbémicos a producao
sustentavel. Cria também beneficios relativos a geracado de fundos de restauracdo
dos ecossistemas, estimula doacdes de iniciativa privada para projetos de
conservacao, delimita a extensdo do bioma, proibe desmatamento de florestas

primarias, cria regras para exploragcdo econémica, entre outras disposic¢oes.

!> Versa sobre a gestao de florestas publicas para a produgéo sustentavel.

10 DispGe sobre a utilizacdo e protecdo da vegetacdo nativa do Bioma Mata Atlantica, e da outras
rovidéncias.

" Estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico.
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7

Ressalta-se que o objetivo da Lei em comento € a protecdo e 0 USO
sustentavel da Mata Atlantica, conforme dispéem artigos 3¢ inciso V, e 6° caput.
Assim, nos termos desta Lei Federal e do artigo 225 da Carta Magna,
indubitavelmente, ndo ha vedacdo em utilizar de modo sustentavel a vegetacdo em
guestdo, desde que o empreendedor ou mesmo pequeno produtor rural esteja
munido com devidas autorizacdes e/ou licencas expedidas pelo 6rgdo ambiental

competente.

Para que a Lei da Mata Atlantica atinja sua finalidade, portanto, faz-se
necessario que o poder publico e érgdos ambientais vinculados cumpram seu papel
e apliguem a norma com efetividade. Todavia, para que iSsO se concretize é
fundamental que haja vontade politica, maior fiscalizacdo dos 6rgaos ambientais
(situacdo hoje é precaria e ineficiente), aplicacdo das normas e san¢des ambientais
cabiveis, e que o fundo de restauracdo do bioma criado seja efetivamente aplicado e

nao se torne mais um “fundo perdido”.

Destarte, pela relevancia na manutencdo dos remanescentes da Mata
Atlantica, considerada “patrimbnio nacional’ pela Constituicdo Federal de 1988
(artigo 225, 849, bem como pela importancia de cen tenas de normas ambientais em
vigor ou em tramite, operadores do direito e milhares de brasileiros esperam que

referidas Leis saiam do papel e se tornem eficazes na pratica.

1.2.2. Lei Delegada

A Lei Delegada é o ato normativo elaborado e editado pelo Presidente da

Republica face a autorizagdo do Poder Legislativo (delegacdo do Congresso

Nacional), expedida mediante Resolucdo do Congresso que especificara seu
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conteudo e forma de seu exercicio, limitando, portanto, a atuacdo do Presidente
(Constituicéo, artigo 68, caput e §29.

Quando o Presidente da Republica receber a Resolucdo do Congresso,
providenciara a elaboracdo do texto, sua promulgacdo e posterior publicacdo, visto

que apenas com sua publicacdo comecgard a viger no mundo juridico.

Em virtude das restrices dispostas no artigo 68, 81° e incisos |, Il e lll, da
Constituicao de 1988, a elaboracéo e a utilizagéo deste tipo de norma tornou-se rara

em nosso ordenamento juridico. In verbis:
“Artigo 68. (...)

8 1° - Nao serdo objeto de delegacdo os atos de competéncia exclusiva do
Congresso Nacional, os de competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do

Senado Federal, a matéria reservada a lei complementar, nem a legislagéo sobre:

| - organizacao do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de

seus membros;
Il - nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais;
[ll - planos plurianuais, diretrizes orgamentarias e orgamentos”.

Desta forma, ap6s o advento da Carta Magna de 1988, somente duas Leis
Delegadas Federais foram promulgadas, quais sejam, as Leis Delegadas n°12, de
07 de agosto de 19928, que dispde sobre a instituicdo de Gratificacdo de Atividade
Militar para os servidores militares federais das For¢cas Armadas, e n°13, de 27 de
agosto de 1992, que institui gratificacdes de atividade para os servidores civis do

Poder Executivo, revé vantagens e da outras providéncias.

No que tange a Lei Delegada Estadual, diferente do Presidente da Republica
a nivel federal, é elaborada e editada pelo Governador, mediante autorizacdo da

Assembléia Legislativa, que se concretiza com expedicdo de Resolucao.

18 Revogado pela Medida Provisoria n° 2.215-10, de 31/8/2001.
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Assim é que a Constituicdo do Estado de Minas Gerais, na subsecéo Il que
trata das atribuicbes do Governador do Estado, estabeleceu dentre as suas

competéncias privativas, a de elaborar Leis Delegadas (artigo 90, inciso 1X).

Em 2006, por exemplo, o Poder Legislativo do Estado de Minas Gerais
resolveu expedir a Resolucéo n°® 5294, de 15 de dezembro de 2006, que delega ao
Governador do Estado atribuicdo para elaborar leis destinadas a alterar a estrutura

da administracao direta e indireta do Poder Executivo, nos termos que menciona.

Com fulcro na Resolugéo 5294/06, no ano seguinte foi editada a Lei Delegada
(LD) n° 125, de 25 de janeiro de 2007, que versa sobre a estrutura organica basica
da Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
(SEMAD).

Vé-se, portanto, que a elaboracéo deste tipo de norma no ambito Estadual é
mais constante e natural, como mostram dezenas de outras Leis Delegadas em

vigor no Estado de Minas Gerais.*

1.3. Medida Provisoéria

Antes de expor sobre a Medida Proviséria (MP) criada pela Constituicao
Federal de 1988, vale lembrar que a Constituicdo Federal anterior (1967), em seu
artigo 55, permitia ao Presidente da Republica, em caso de urgéncia ou de interesse
publico relevante, e desde que ndo houvesse aumento de despesa, expedir

Decretos-leis sobre determinadas matérias.

19 Disponivel em: <http://hera.almg.gov.br/cgi-bin/nph-

brs?d=NJIJMG&f=S&I=20&n=&p=1&r=0&u=http://www.almg.gov.br/njmg/chama_pesquisa.asp&SECT1
=IMAGE&SECT2=THESOFF&SECT3=PLUROFF&SECT6=HITIMG&SECT 7=LINKON&SECT8=DIRI
NIMG&SECT9=TODODOC&c01=E&c02=E&c03=E&s1=L ei+Delegada&s2=&s3=&s4=> Acesso em:
24 fev. 2009.
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Conforme o paragrafo 2°do referido artigo 55, apds publicacdo do texto legal
pelo Presidente da Republica, sua vigéncia era imediata, quando entdo o Decreto-
Lei era submetido ao Congresso Nacional, que tinha 60 (sessenta) dias para
analisar a matéria, aprovando ou rejeitando. A falta de deliberacdo neste prazo

interpretava-se como aprovada.

Em meio a facilidade que o Presidente dispunha para expedir Decreto-Lei,
gue possuia a mesma eficacia de uma Lei Ordinaria, nao € dificil entender o porqué
da elaboracdo abusiva de centenas destas normas até 1988, diferente das Leis

Delegadas comentadas no item supra.?°

Os seguintes Decretos-Leis, publicados antes da Carta Magna de 1988,
versam sobre matéria ambiental, a saber: i) Decreto-Lei n° 221, de 28 de fevereiro
de 1967, que dispde sobre a protecdo e estimulos a pesca; ii) Decreto-Lei n® 1.483,
de 06 de outubro de 1976, que trata da correcdo monetaria do valor dos recursos
florestais e dos direitos de sua exploracdo e da outras providéncias; iii) e o Decreto-
Lei n°1.413, de 14 de agosto de 1975, que versa so bre o controle da poluicdo do
meio ambiente provocada por atividades industriais.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 este diploma legal
deixou de existir, dando lugar a Medida Provisoria, com forga de lei e de autoria do

Presidente da Republica, disciplinada em seu artigo 62%2. In verbis:

“Artigo 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica
podera adotar medidas provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de

imediato ao Congresso Nacional”.

Uma vez publicada, sera imediatamente submetida ao Congresso Nacional
para sua aprovacao ou rejeicdo, de forma que ela entrara em vigor, imediatamente,

e qualquer norma com ela incompativel fica revogada condicionalmente.

20 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/1965-1988/_quadro.htm> Acesso
em: 09 out. 2008.

2 Alterado pelo Decreto-Lei n°® 2.467, de 1° de setembro de 1988.

*? Ressalta-se que todo artigo 62 da Constituicdo Federal de 1988, incluindo os incisos e paragrafos,
encontra com redacdo dada pela Emenda Constitucional n°32, de 11/09/01.
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Diferente dos antigos Decretos-Leis que podiam ser reeditados com
regularidade, as Medidas Provisdrias perdem sua eficacia, desde sua edi¢do, se ndo
forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel apenas uma vez
por igual periodo (87°), devendo o Congresso Nacional disciplinar, mediante Decreto
Legislativo, as relagdes juridicas delas decorrentes. (Artigo 62, 83°, Carta Magna de
88).

Dois pontos relevantes se extraem do atual texto constitucional sobre a
Medida Proviséria, sendo o primeiro o fato do Presidente da Republica ter o direito

de reedita-la uma Unica vez mais no prazo de sessenta dias.

Outro ponto deve-se a limitacdo de edicdo de Medidas Provisérias a
determinadas matérias, haja vista que sédo vedadas aquelas previstas no 8§19, incisos

[, Il e 1ll, do mesmo diploma constitucional mencionado.

No caso de rejeicdo do Congresso, a revogacdo de norma considerada
inconcilidvel com a Medida Proviséria ndo tem mais razdo de ser, voltando com
plena vigéncia e recompondo toda a situacao anterior a sua edicdo. Neste momento,
o Congresso Nacional atua por meio de Decreto legislativo para estabelecer as

consequéncias advindas do periodo em que a Medida vigorou com forga de lei.

Referente a matéria ambiental, o que se vé na pratica € um verdadeiro contra
censo ao que preceitua o texto Constitucional supracitado. Isto porque existem
Medidas Provisorias (MP) editadas em 2001 e que até o momento, passados
aproximadamente 08 (oito) anos, ainda ndo foram convertidas em lei pelo prazo

legal (sessenta dias).

Neste sentido, tem-se a Medida Proviséria n° 2.166-67, de 24 de agosto de
2001, que altera artigos e acrescenta dispositivos ao Codigo Florestal (Lei Federal n°
4.771, de 15 de setembro de 1965), e a Medida Provisoria n°2.186-16, de 23 de
agosto de 2001, que regulamenta o inciso Il do 81° e o 84° do artigo 225 da
Constituicdo Federal/1988 e determinados artigos da Convengao da Biodiversidade

Bioldgica. Ambas, portanto, permanecem irregularmente em vigor como MP.
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Ha, portanto, uma anomalia juridica em relagcdo ao procedimento inerente a
Medida Provisoria, previsto constitucionalmente, e o que de fato acontece em termos

praticos.

1.4. Tratados

Apdés cumprir um rito especial (negociagbes, assinatura, ratificacao,
promulgacdo e publicacdo)®, os Tratados e Atos Internacionais ingressam no
ordenamento juridico interno do Brasil como Lei Ordinaria (norma

infraconstitucional).

Com fulcro no artigo 102, inciso lll, alinea “b”, da Constituicdo Federal de
1988, dentro do sistema juridico vigente, o tratado possui posicao hierarquica de lei
ordinaria, podendo ser revogado por lei posterior que com ele venha a colidir,
baseado na interpretacdo das normas juridicas. In verbis:

“Artigo 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda
da Constituicao, cabendo-lhe:

()

[l - julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em Unica ou ultima

instancia, quando a decisao recorrida:

(..)

b) declarar a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal;(...)".

% NUNES, Rizzatto. Manual de Introducdo ao Estudo do Direito, p. 96.
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Salvo quando os Tratados versarem sobre os direitos humanos, estes irdo se
incorporar na ordem juridica interna como Emendas Constitucionais, consoante

disposicédo da Emenda Constitucional n°45, de 31 de dezembro de 2004.

Poucos sédo os dispositivos da nossa Carta Magna que dispbéem sobre
Tratados, Acordos e Atos Internacionais. De forma ampla, o inciso |, do artigo 21 da
Carta Magna de 1988, estabelece a competéncia da Unido para manter relacbes

com Estados estrangeiros e participar de organiza¢des internacionais.

7

A primeira fase é a negociacdo, a celebracdo destas normas, cabendo
privativamente ao Presidente da Republica exercer essa funcéo, que fica sujeito ao

referendo do Congresso Nacional (artigo 84, VIII, Constituicdo Federal/88).

Por outro lado, cabe exclusivamente ao Congresso Nacional resolver
questbes atinentes aos Tratados, Acordos e Atos Internacionais que gerem
encargos ou compromissos gravosos ao patrimoénio nacional (artigo 49, inciso I,
Carta Magna de 88).

Para incorporacdo destas normas no direito interno do Brasil faz-se
necessario, previamente, a aprovacao de Decreto Legislativo pelas duas Casas
Legislativas, bem como sua promulgacdo e publicacdo pelo Presidente do Senado

Federal.

E mais, afora a promulgagcdo e publicacdo do chefe do Poder Legislativo
acima mencionado, também serd necesséria a promulgacdo pelo Presidente da
Republica, chefe do Poder Executivo, para, s6 assim, obter execucédo interna, no

Estado Brasileiro.

Vé-se, portanto, que mesmo com edi¢cdo de Decreto Legislativo, ndo havera
obrigatoriedade no cumprimento destas normas se nao forem cumpridas todas as

etapas exigidas.

Sobre a forma como os Tratados, Atos e Acordos Internacionais se inserem

no sistema juridico brasileiro, esclarece Alexandre de Moraes que:
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As normas previstas nos atos, tratados, convencdes ou pactos
internacionais, devidamente aprovados pelo Poder Legislativo e
promulgadas pelo Presidente da Republica, inclusive quando prevéem
normas sobre direitos fundamentais, ingressam no ordenamento juridico
como atos normativos infraconstitucionais.*

Interessante mencionar o “Acordo de Transporte Fluvial pela Hidrovia
Paraguai-Parana (Porto de Cérceres/Porto de Nova Palmira)”®, denominado Acordo
de Santa Cruz de La Sierra, assinado entre Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguai e
Uruguai, em Valle de Las Lefas, Departamento de Malargue, Provincia de Mendoza,

Republica Argentina, em 26 de junho de 1992.

Referido Acordo, que foi promulgado pelo Brasil em 1998, por meio do
Decreto Federal n® 2.716, de 10 de agosto de 1998, mostra-se relevante uma vez
que foi o responsavel para resolucdo de conflito oriundo da Acéo Civil Publica n°
2000.36.00.010649-5/MT, interposta pelo Ministério Publico do Estado do Mato
Grosso e Ministério Publico Federal contra diversas empresas que possuiam
empreendimentos licenciados ao longo da Hidrovia em comento, e face a Unido
Federal e Orgdos ambientais que participaram do processo de licenciamento

ambiental.

Dos pedidos expostos na exordial, elaborados pelos representantes do
Parquet, englobavam: i) a obrigacdo de fazer para que o IBAMA realizasse Estudo
de Impacto Ambiental e respectivo Relatério (EIA/RIMA) Unico de todo trecho da
Hidrovia Paraguai-Parana; ii) suspensédo das licencas ja existentes de todos os
empreendimentos localizados ao longo desta Hidrovia; iii) além da obrigacdo de nao
fazer consistente na impossibilidade dos érgdos ambientais envolvidos (IBAMA e
Secretarias de Meio Ambiente dos Estados do Mato Grosso e Mato Grosso do Sul)
emitirem qualquer licenca ambiental, seja para construcdo de novos

empreendimentos ou mesmo para ampliacdo dos j& existentes.?

Nos termos da sentenca proferida pelo juizo federal do Estado do Mato

Grosso, foi julgado procedente o pedido inicial, restando suspensas e declaradas

* Direito Constitucional, p. 591.

2 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1998/D2716.htm> Acesso em: 17 de
mar. 2009.

28 Cf. fls. 24-26 do processo n°2000.36.00.010649-5/ MT (Acao Civil Publica).
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nulas as licencas ambientais ja& concedidas, os procedimentos administrativos que
lhes deram origem e o0s que estavam em andamento. E mais, a sentenca
estabeleceu que “Os portos e terminais portuarios descritos as fls. 91, 631/634 e no
item Il do despacho de fls. 574/578 deverdo cessar suas atividades com o transito
em julgado desta. Até |a, poderdo funcionar por forca do acordéo de fls. 677/709,

ndo podendo, entretanto, expandir suas operacées (...)".?

Ao final, foi declarada competéncia do IBAMA para proceder licenciamento
ambiental da referida malha hidroviaria e de seus varios componentes (portos,
terminais portuarios e demais intervenc¢des), condenando-o a exigir um Unico Estudo
e Relatorio de Impacto Ambiental — EIA/RIMA para a totalidade da Hidrovia

Paraguai-Parana.”®

No entanto, com fulcro no Acordo Internacional de Santa Cruz de La Sierra,
em grau de Apelacdo, o Tribunal Regional Federal (TRF) da 12 Regido, julgou, por
maioria, extinto o processo em relacdo a Fundacdo Estadual do Meio Ambiente de
Mato Grosso do Sul (Fundacdo Pantanal) e as empresas constantes nos autos,
salvo o Porto de Morrinhos, e, no mérito, deu parcial provimento as demais

apelacoes interpostas por estas empresas, por entender o quanto segue:

DIREITO AMBIENTAL. HIDROVIA PARAGUAI-PARANA. PORTO DE
MORRINHOS, NA REGIAO DE CACERES/MT. PRETENSAO DE
CONSTRUCAO PARA INCREMENTO DA NAVEGACAO CINCO VEZES A
CAPACIDADE ATUAL. LICENCIAMENTO REQUERIDO A FEMA/MT E
EIA/RIMA ISOLADO. LIMIAR DO PANTANAL MATOGROSSENSE
(“PATRIMONIO  NACIONAL” E “PATRIMONIO NATURAL DA
HUMANIDADE”). ADAPTACAO DA HIDROVIA PROPRIAMENTE DITA.
CONSEQUENCIA INEVITAVEL. IMPACTO AMBIENTAL DE CARATER
REGIONAL. COMPETENCIA DO IBAMA PARA O LICENCIAMENTO.
APRECIACAO CONJUNTA DO PEDIDO DE LICENCIAMENTO DAS
DIVERSAS OBRAS. NECESSIDADE. PRINCIPIOS DA PREVENCAO E
PRECAUCAO. CONSULTA AS POPULACOES ATINGIDAS. EXIGENCIA
IMPLICITA.

1. Nos termos do Tratado de Santa Cruz de La Sierra, os paises signatarios
(Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguai e Uruguai): a) garantirdo mutuamente
facilidades de acesso e operacdo nos portos localizados na Hidrovia
Paraguai-Parana; b) promoverdo medidas tendentes a incrementar a
eficiéncia dos servicos portuarios prestados as embarcacdes e as cargas
que se movem pela Hidrovia e o desenvolvimento de acdes de cooperacao
em matéria portuaria e de coordenacdo de transporte internacional; c)

2T Cf. fls. 1460-1467 do processo n°2000.36.00.01064 9-5/MT (Agéo Civil Publica).
28 Cf. fls. 1460-1467 do referido processo.
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adotardo medidas necessarias para criar as condicdes que permitam
otimizar os servicos de praticagem e pilotagem para as operacbes de
transporte fluvial realizadas pelas embarcacdes dos paises que integram a
Hidrovia; d) revisardo as caracteristicas e os custos dos servicos de
praticagem e pilotagem com o objetivo de readequar sua estrutura, de modo
a harmonizar as condicbes de prestacdo do servico, reduzir os custos e
garantir uma equitativa e igualitaria aplicacdo destes para todos os
armadores da Hidrovia.

2. N&o ha propriamente plano unitario de reconstrucéo da hidrovia, mas um
compromisso de gradativo melhoramento de suas atuais condi¢cdes. N&o
havera, assim, demolicdo e posterior reconstrucao (instalagédo) de uma obra
ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio
ambiente para os efeitos do art. 225, § 1°, IV, da Constituicdo. Nao ha, por
isso, necessidade de interferir na organizacdo e funcionamento de portos
que existiam antes da assinatura do mencionado tratado.

(...) 6. A inexisténcia de um projeto global, formalmente estabelecido, de
reconstrucdo da hidrovia Paraguai-Parand nao significa que o EIA/RIMA
para efeito de licenciamento do projeto do Porto de Morrinhos possa ser
feito isoladamente. Ao contrario, depende de estudo de impacto ambiental,
senao unitario, concomitante de todas as inevitaveis adaptacdes no trecho
da hidrovia que corta o Pantanal Matogrossense, precedido de autorizacéo
do Congresso Nacional relativamente ao(s) segmento(s) em que ha
reserva(s) indigena(s).(...) 12. Parcial provimento a remessa oficial e as
apelagbes”. (Ap. n° 2000.36.00.010649-5/MT, 52 Turma, TRF 12 Regiéo, rel.
Des. Jodo Batista Moreira, j. 27-8-2007, m.v., DJ)

Agiu de forma correta o E. TRF da 12 Regido posto que o EIA/RIMA previsto
na legislacdo ambiental brasileira, instrumento preventivo, deve ser utilizado para
implantacdo de determinado empreendimento visando diagnosticar os possiveis
impactos que possam ser causados ao meio ambiente e definir as medidas

mitigadoras.

Diferente, portanto, de uma Hidrovia, obra Divina e que nédo cabe elaboracao
de EIA/RIMA para usufruto da mesma, além de nao existir previséo legal a respeito.
O estudo mais adequado para este caso seria elaboracdo de Avaliagcdo Ambiental
Estratégica (AAE), que tem por objetivo avaliar e identificar, preventivamente, 0s
impactos cumulativos e sinergéticos da implantacdo de projetos estruturantes. De
posse desse diagndstico, o Poder Publico ira dispor de embasamento técnico para
tomada de decisdo e, consequiientemente, podera indicar local mais adequado para

instalacédo de futuros empreendimentos.
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1.5. Decretos

1.5.1. Decreto Legislativo

O Decreto Legislativo é uma espécie normativa que tem por objetivo versar
sobre matéria de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, nos termos do
artigo 49 e 62 da Carta Magna de 1988.

Trata-se de norma aprovada pelas casas legislativas (Camara dos Deputados
e Senado Federal) concernente a assuntos de exclusiva competéncia, e possuem
efeitos externos que servem como suporte para sustacdo de atos normativos

emanados do Poder Executivo que exorbitam do poder de legislar.

Relembra Alexandre de Moraes que “os decretos legislativos constituem,
igualmente as demais espécies previstas no art. 59 da Constituicdo Federal, atos
normativos primarios veiculadores da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional, cujo procedimento ndo é tratado pela Constituicdo Federal, cabendo ao

préprio Congresso disciplina-lo.%°

Quanto ao processo legislativo no Brasil, os projetos de Decreto Legislativo
devem ser discutidos e votados em ambas as casas do Congresso Nacional, e no
caso de aprovacédo, serao promulgados pelo Presidente do Senado Federal, que
determinara a devida publicacdo. Nao havera a participagcdo do Presidente da

Republica, inexistindo, consequentemente, a possibilidade de veto.*°

Nestes termos encontra-se o Decreto Legislativo n° 34, de 1992, que dispbe

sobre a aprovacdo do texto da Convencdo sobre Controle de Movimentos

% Direito Constitucional, p. 589.
% Op. cit., pp. 589-590.
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Transfronteiricos de Residuos Perigosos e sua Eliminagéo, concluida em Basiléia,
Suica, a 22 de marc¢o de 1989.

1.5.2. Decreto Regulamentar

Os Decretos Regulamentares, considerados normas infralegais, prestam-se a
regulamentar uma Lei e se encontram hierarquicamente subordinados a mesma,

nao podendo ir de encontro aos seus dispositivos.

S&o atos diretos do Poder Executivo que visam regulamentar (detalhar,
especificar) norma de hierarquia superior visando aclarar e tornar de facil
compreensao o texto da Lei. Difere, portanto, dos Decretos Legislativos que passam

pela aprovacdo das duas casas legislativas.

O Decreto em questdo ndo pode ir além dos limites dispostos na Lei, sendo
vedada sua ampliacdo e/ou reducdo. Encontra previsao constitucional no artigo 84,

inciso 1V. In verbis:

“Artigo 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

()

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e

regulamentos para sua fiel execucao;”

Assim como o Presidente da Republica, tanto os Governadores quanto os
Prefeitos  Municipais  possuem  competéncia para expedir  Decretos

Regulamentadores, cada um na sua esfera de competéncia.
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Apesar de constar expressamente na Constituicdo Federal/1988 que os
Decretos e Regulamentos tém por objetivo “a fiel execucéo da lei”, diversas normas
ambientais dessa natureza vao além e acabam criando novas regras e direitos por

esta via, impropria e irregular para o que se pretende.

N&o é o caso do Decreto Federal n° 4.340, de 22 de agosto de 2002, que
regulamenta artigos da Lei Federal n°® 9.985, de 18 de julho de 2000, norma que
dispde sobre o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza
(SNUC).

Com efeito, referido Decreto exerce corretamente a funcao de regulamentar a

Lei Federal que o criou, como pode ser visto em seus artigos 2° e 6°, in verbis:
“Artigo 2°. O ato de criacdo de uma unidade de conservacéo deve indicar:

| - a denominacgdo, a categoria de manejo, os objetivos, os limites, a area da

unidade e o 6rgdo responsavel por sua administracao;

Il - a populacao tradicional beneficiaria, no caso das Reservas Extrativistas e

das Reservas de Desenvolvimento Sustentavel;

lIl - a populacdo tradicional residente, quando couber, no caso das Florestas

Nacionais, Florestas Estaduais ou Florestas Municipais; e

IV - as atividades econdmicas, de seguranca e de defesa nacional envolvidas.

(..)

Artigo 6°. Os limites da unidade de conservacao, em relacdo ao subsolo, séo

estabelecidos:

| - no ato de sua criacdo, no caso de Unidade de Conservacdo de Protecao

Integral; e

Il - no ato de sua criagdo ou no Plano de Manejo, no caso de Unidade de

Conservacao de Uso Sustentavel.”
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Ja ndo se pode falar o mesmo do polémico, mas, ainda pouco discutido,
Decreto Federal n° 6.514, de 22 de julho de 2008, que dispde sobre as infracdes e
sancbes administrativas ao meio ambiente, estabelece o processo administrativo

federal para apuragéo destas infracdes, e da outras providéncias.

Este Decreto, que revogou o Decreto Federal n°3.179, de 21 de setembro de
199 e outros Decretos Federais que tratavam do mesmo assunto, conforme disposto no
artigo 153*, visa regulamentar a Lei Federal n°9.605, de 12 d e fevereiro de 1998 (Lei

de Crimes Ambientais).

Porém, varios dispositivos previstos no Decreto Federal 6.514/08 sédo de
questionada constitucionalidade, principalmente por realizar fungcdo de Lei, criando
regras juridicas permitidas apenas mediante rigoroso processo legislativo, o que nao é o

Caso.

Neste sentido, pode-se citar o artigo 5° que dispOe acerca da aplicacdo da

penalidade de adverténcia, in verbis:

“Artigo 5° A sancao de adverténcia podera ser apl icada, mediante a lavratura
de auto de infracdo, para as infragdes administrativas de menor lesividade ao meio

ambiente, garantidos a ampla defesa e o contraditério.

§ 1° Consideram-se infragdes administrativas de menor lesividade ao meio
ambiente aquelas em que a multa maxima cominada nédo ultrapasse o valor de R$
1.000,00 (mil reais), ou que, no caso de multa por unidade de medida, a multa

aplicavel ndo exceda o valor referido.(...)"

Interpretando-se mencionado dispositivo legal, ndo é dificil constatar, na
pratica, que o novo Decreto praticamente aboliu a pena de adverténcia prevista na

Lei Federal n°9.605/98 (artigo 72, inciso 1), norm a hierarquicamente superior.

s Artigo 153. Ficam revogados os Decretos n®® 3.179, de 21 de setembro de 1999, 3.919, de 14 de
setembro de 2001, 4.592, de 11 de fevereiro de 2003, 5.523, de 25 de agosto de 2005, os arts. 26 e
27 do Decreto n° 5.975, de 30 de novembro de 2006, e os arts. 12 e 13 do Decreto n°® 6.321, de 21 de
dezembro de 2007.
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Isto porque, consoante nova redacdo dada pelo Decreto Federal (artigo 59),
sua aplicacdo se torna quase impossivel, pois, raramente um Auto de Infracdo
Ambiental expedido pelo 6rgao ambiental competente, quando transformado na

medida de referéncia, ndo ira ultrapassar a quantia limite de R$ 1.000,00 (mil reais).

O artigo 5° analisado é apenas um entre tantos outros dispositivos®
constantes no Decreto Federal n° 6.514/2008 que podem e devem ser questionados
no Judiciario pelos operadores do Direito, em razdo da ilegalidade e irregularidade

explicita ao inovar a Lei de Crimes Ambientais.

Reitera-se, outrossim, que Decreto Regulamentar trata-se de norma expedida
pelo chefe maior do Poder Executivo (Federal, Estadual e Municipal), a fim de
preparar a Administracdo Publica para aplicacdo correta da Lei, sendo vedada sua

inovacao.

1.6. Resolugdes

As Resolucdes expedidas pelo Poder Legislativo encontram previsao
Constitucional no artigo 59, inciso VII, e sdo considerados atos normativos primarios
juntamente com as demais espécies normativas previstas no mesmo diploma legal,
quais sejam, as Emendas a Constituicdo, Leis Complementares, Leis Ordinérias,
Leis Delegadas, Medidas Provisérias e Decretos Legislativos.

O artigo 49 da Constituicdo Federal de 1988 traz um rol com as atribuicdes
deliberativas do Congresso Nacional, de competéncia exclusiva, envolvendo
diversos atos que podem ser expedidos mediante Decretos Legislativos ou

Resolucdes. Vejamos:

%2 Como os artigos 101, 102, 105, 107 e 134.
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“Artigo 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

()

Il - autorizar o Presidente da Republica a declarar guerra, a celebrar a paz, a permitir
que forcas estrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele permanecam

temporariamente, ressalvados 0s casos previstos em lei complementar;

lll - autorizar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica a se ausentarem do

Pais, quando a auséncia exceder a quinze dias;

IV - aprovar o estado de defesa e a intervencédo federal, autorizar o estado de sitio,

ou suspender qualquer uma dessas medidas;

V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder

regulamentar ou dos limites de delegacéo legislativa;

()

XIV - aprovar iniciativas do Poder Executivo referentes a atividades nucleares;
XV - autorizar referendo e convocar plebiscito;

XVI - autorizar, em terras indigenas, a exploracdo e o aproveitamento de recursos

hidricos e a pesquisa e lavra de riquezas minerais;

XVII - aprovar, previamente, a alienagdo ou concessédo de terras publicas com area

superior a dois mil e quinhentos hectares.”

Afora atribuicdo constitucional do Congresso Nacional supracitada, a

Resolucdo também € ato de cada uma das casas legislativas para regular matéria

|33

de competéncia privativa do Senado Federal®® ou da Camara dos Deputados®,

conforme previsto no regimento interno de ambas as casas.

3 Artigo 231, alinea “c”, do Regimento Interno do Senado Federal.
3 Artigo 110, inciso lll, do Regimento Interno da Cadmara dos Deputados.
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Por fim, vale mencionar que a Resolucao oriunda do Poder Legislativo dispde
de procedimento proéprio, diferente do previsto para elaboracdo de leis, e, via de
regra, esta norma diz respeito a matéria com efeitos internos do Congresso
Nacional, da Camara e do Senado, salvo em caso de delegacao legislativa que pode

ser elaborada com efeitos externos.>®

1.7. Portarias, Instrucbes Normativas e Resolugcdes

As Portarias, Resolugdes, Instrucbes Normativas, Circulares, e outros, sao
considerados atos administrativos pelos quais a Administracdo Publica exerce sua
funcdo executiva, diferente das funcdes exercidas pelos Poderes Legislativo e

Judiciario.

Hely Lopes Meirelles conceituou ato administrativo de forma completa,
dispondo que “Ato administrativo € toda manifestacdo unilateral de vontade da
Administracdo Publica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir,
resguardar, transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor obrigacdes
aos administrados ou a si prépria.”®

Referidos atos sdo baixados por oOrgdos da Administracdo Publica,
hierarquicamente inferiores, que ficam subordinadas a Lei que as regulou e a

Constituicao Federal.

Hely Lopes estrutura as espécies de atos administrativos em cinco grupos:

atos administrativos normativos, atos administrativos ordinatérios, atos

% Alexandre de Moraes, Direito Constitucional, p. 592.
% Direito Administrativo Brasileiro, p. 145.



43

administrativos negociais, atos administrativos enunciativos, atos administrativos

punitivos®”.

As portarias e circulares estdo enquadradas na classificacdo de atos
ordinatérios, definidos pelo referido jurista como: “(...) 0os que visam a disciplinar o
funcionamento da Administragdo e a conduta funcional dos seus agentes. S&o
provimentos, determinacdes ou esclarecimentos que se enderecam aos servidores

publicos a fim de orienta-los no desempenho de suas atribuicées™®.

A Portaria, que deve estar em consonancia com as Leis e Decretos, é um
instrumento legislativo bastante utilizado pelo auxiliares diretos dos chefes do Poder

Executivo para regular suas atividades internas.

A Portaria n° 89, de 12 de maio de 2003, expedida p elo Ministério do Meio
Ambiente (MMA), por exemplo, resolveu instituir o Comité de Integracéo de Politicas
Ambientais - CIPAM, 6rgéo de integracao técnica e politica do Conselho Nacional do
Meio Ambiente - CONAMA, com competéncias definidas no Regimento Interno do
CONAMA.

De outro lado, as Instru¢des Normativas e as Resolu¢des, ainda conforme
classificagdo de Hely Lopes, estado entre os atos administrativos normativos, vez que
possuem ordem geral e superior do orgdo Executivo com vistas a aplicacao

adequada da lei.

Consoante previsdo do artigo 87, paragrafo Unico, inciso Il, da Constituicao
Federal de 1988, as instru¢cbes sdo atos administrativos expedidos pelos Ministros

de Estado que visam executar as leis, decretos e regulamentos.

Vale mencionar a Instrucdo Normativa (IN) n°® 169, de 20 de fevereiro de
2008, que institui e normatiza as categorias de uso e manejo da fauna silvestre em
cativeiro em territério brasileiro, visando atender as finalidades socioculturais, de

pesquisa cientifica, de conservacdo, de exposi¢cdo, de manutencdo, de criagcdo, de

" Op. cit., p. 174.
% Direito Administrativo Brasileiro, p. 179.
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reproducdo, de comercializagcdo, de abate e de beneficiamento de produtos e
subprodutos, constantes do Cadastro Técnico Federal (CTF) de Atividades

Potencialmente Poluidoras ou Utilizadoras de Recursos Naturais.

Ademais, a IN n° 184, de 17 de julho de 2008, expedida pelo Instituto
Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA),
estabelece procedimentos para o licenciamento ambiental federal, no ambito desta
Autarquia, visando garantir, de forma organizada, maior qualidade, agilidade e

transparéncia ao processo.

Por fim, propositadamente, em razdo da grande discussdo em torno do
conteudo destes atos na seara ambiental, ttm-se as Resolu¢des que constituem as
deliberacbes normativas de érgaos colegiados que ndo podem extrapolar os limites
da Lei e da competéncia do 6rgao que a editar.

Sobre Resolucgdes, Hely Lopes Meireilles ensina que:

Sao atos administrativos normativos expedidos pelas altas autoridades do
Executivo (mas néo pelo Chefe do Executivo, que s6 deve expedir decretos)
ou pelos presidentes de ftribunais, 6rgaos legislativos e colegiados
administrativos, para disciplinar matéria de sua competéncia especifica,
dizendo, mais, que sdo sempre atos inferiores ao regulamento e ao
regimento, ndo podendo inova-los ou contrarid-los, mas unicamente
complementa-los e explica-los. *°

Compartilhando do mesmo entendimento, Didgenes Gasparini avalia que
Resolucéo “é a formula de que se valem os 6rgaos colegiados para manifestar suas

deliberacbes em assuntos da respectiva competéncia ou para dispor sobre seu

préprio funcionamento”. *°

Maria Sylvia Zanella di Pietro, assim define Resolucéo:

Além do decreto regulamentar, o poder normativo da administracdo ainda
se expressa por meio de resolucdes, portarias, deliberagfes, instrugdes,
editadas por autoridades que ndo o Chefe do Executivo; estabelecem
normas que tém alcance limitado ao ambito da atuacdo do 6rgéao expedidor.
Ha ainda os regimentos, pelos quais os 6rgaos estabelecem normas sobre
o seu funcionamento interno. **

¥ Op. cit., p. 180.
“ Direito Administrativo. 42 ed. S&o Paulo: Saraiva, 1995, p. 85.
“! Direito Administrativo, 1996, pp. 74-75.
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A doutrina é clara no entendimento de que estes atos administrativos nao
podem violar outras normas de hierarquia superior, muito menos inovar, criando ou

restringindo direitos.

Neste sentido, Rizzatto Nunes é enfatico ao dispor que “Ndo podem seus
préprios conteudos normativos contrariar aquelas normas de hierarquia superior,
bem como ndo podem ampliar ou restringir o que foi prescrito, sob pena de

ilegalidade e inconstitucionalidade.*?

hY

Face a enorme discussdo no campo ambiental, reservou-se capitulo
especifico para tratar de “conflito de normas”, a exemplo da Lei Federal n°6938/81,
que conferiu competéncia ao Conselho Nacional de Meio Ambiente - CONAMA para:
i) estabelecer, mediante proposta do IBAMA, normas e critérios para o licenciamento
de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, a ser concedido pelos Estados e
supervisionado pelo IBAMA; ii) estabelecer, privativamente, normas e padroes
nacionais de controle da poluicdo por veiculos automotores, aeronaves e
embarcacdes, mediante audiéncia dos Ministérios competentes; iii) estabelecer
normas, critérios e padrdes relativos ao controle e & manutencdo da qualidade do
meio ambiente com vistas ao uso racional dos recursos ambientais, principalmente

os hidricos.*

Insta mencionar que grande questionamento se da a respeito de diversas
resolucdes deste 6rgao ambiental que acabam n&o sé regulamentando determinada
Lei, cuja competéncia seria de exclusividade do chefe do Poder Executivo, por meio
de Decreto Regulamentar, mas também a ilegalidade de criar direitos e obrigagdes,

0 que so seria permitido por normas hierarquicamente superiores.

2 Manual de Introducao ao Estudo do Direito, p. 96.
“ Vide artigo 8¢ incisos I, VI e VI, da Lei Federa | 6938/81.
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2. EVOLUCAO DA LEGISLACAO AMBIENTAL BRASILEIRA

A protecdo ao meio ambiente, especialmente relacionada as florestas e aos
recursos hidricos, sempre foi uma questdo debatida no Periodo Colonial, no Império

e na Republica Velha.

No periodo da Republica Velha, a promulgacdo do Cdadigo Civil de 1916 (Lei
Federal n°3.071, de 1°de janeiro de 1916) foi um marco na histéria, haja vista que
foi a primeira norma nacional que necessariamente se preocupou com a funcéo

social da propriedade.

De acordo com o livro Il (Do Direito das Coisas), Titulo I, Capitulo II, Secéo V,
que trata dos direitos de vizinhanca e do uso nocivo da propriedade, o proprietario
ou o inquilino de um imovel tinha “o direito de impedir que 0 mau uso da propriedade
vizinha possa prejudicar a seguranca, o sossego e a salde dos que o habitam”.**

Referida Lei Federal, do inicio do século 20, foi a responséavel pelo que hoje
denominamos Estudo de Impacto de Vizinhanca e respectivo Relatério (EIV/RIVI),
consagrado pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de

2001*%) e constante na legislacéo de diversos Municipios brasileiros.*®

Apbs a Republica Velha veio o Estado Novo, decorrente da vitéria da
Revolucado de 30, que tinha por objetivo alterar as condi¢gBes politicas e a reforma do
Estado. Embora considerado um Governo Provisorio, sua duracdo de
aproximadamente 15 (quinze) anos foi bastante expressiva, aléem do surgimento de

importantes diplomas legais.

Neste curto lapso temporal, duas Cartas Constitucionais foram editadas (1934
e 1937), bem como diversas normas relacionadas ao meio ambiente, a exemplo do
Codigo de Aguas (Decreto Federal n° 24.643, de 10 de julho del934), a Lei de

* Artigos 554 e 555 do Cédigo Civil de 1916.

> A Lei Federal n° 10.257/01 regulamenta os artigos 182 e 183 da ConstituicAo Federal, que
estabelece diretrizes gerais da politica urbana.

“° Vide capitulo supra que trata do EIV/RIVI.
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Protecdo aos Animais (Decreto Federal n° 24.645, de 10 de julho de 1934), o
primeiro Cédigo Florestal (Decreto Federal n°1.713, de 14 de junho de 1937), a Lei
sobre protecao do Patriménio Historico e Artistico Nacional (Decreto-Lei n°25, de 30
de novembro de 1937), o antigo Cddigo de Pesca (Decreto-Lei n° 794, de 19 de
outubro de 1938, substituido em 1967 pelo Decreto-Lei n® 221/67), o Codigo Penal
(Decreto-Lei n°2.848, de 07 de dezembro de 1940), entre outros.

Na década de 40, por meio do Codigo Penal, agrava-se a pena para o crime
de perigo comum — incéndio — se este fosse realizado em mata ou floresta®.
Também era considerado crime o dano (destruicdo/inutilizacéo/deterioragdo) em
coisa de valor artistico, arqueologico ou histérico, tombada pela autoridade

competente.*®

Ainda assim, nesta época no Brasil, mesmo com elabora¢do de dezenas de
normas relacionadas aos bens ambientais, o “meio ambiente” era entendido por
poucos especialistas, técnicos e curiosos, e esta expressdo quando era
mencionada, vinha logo a mente dos leigos imagens da floresta, animais em
extincdo, do oceano, das industrias poluidoras, e ndo imaginava que o0 proprio
ambiente em que se vive, dentro de casa, do escritério ou da faculdade, é

considerado meio ambiente.

Interessante observar que algumas normas supracitadas ainda continuam em
pleno vigor, com as devidas alteracfes realizadas ao longo do tempo e reforcadas
com novos diplomas legais especificos para determinadas matérias, como o Cédigo

de Aguas e a norma sobre protecdo do Patrimonio Historico e Artistico Nacional.

No periodo em que vigorou a Constituicdo de 1946, entre 1946 e 1964,
poucas normas de tutela ambiental entraram em vigor, com énfase para o Decreto
Legislativo n°3, de 13 de fevereiro de 1948, vez que aprovou a “Convencéo para a
protecdo da Flora, da Fauna e das Belezas Cénicas Naturais dos Paises da

Ameérica”, assinada pelo Brasil em 27 de dezembro de 1940.

47 Artigo 250, 81°, inciso Il, alinea “h”, do antigo Cddigo Penal (Decreto-Lei n°2.848/40).
“8 Artigo 165 do Decreto-Lei n°2.848/40.
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De outra forma, no periodo da Revolugdo de 1964, incluindo, portanto, a
Constituicdo de 1967 e a Emenda Constitucional n°1, de 17 de outubro de 1969,
centenas de normas ambientais foram promulgadas a respeito do meio ambiente,
fase também de importantes acontecimentos histéricos que alertaram o mundo
acerca da necessidade de proteger o meio ambiente para as futuras geragOes

visando o desenvolvimento sustentavel.

Dentre as normas ambientais brasileiras elaboradas nesta fase, estdo a Lei
Federal n° 4.504, de 30 de novembro de 1964 (Estatuto da Terra), Lei Federal n®
4.771, de 15 de setembro de 1965 (Novo Cddigo Florestal), Lei Federal n° 5.197, de
03 de janeiro de 1967 (Protecdo a Fauna), Decreto-Lei n® 221, de 28 de fevereiro de
1967 (Protecdo e Estimulos a Pesca), Decreto-Lei n° 1.413, de 14 de agosto de
1975 (Controle da poluicdo do meio ambiente provocada por atividades industriais),
Lei Federal n°® 6.453, de 17 de outubro de 1977 (Responsabilidade civil e criminal por
danos e atividades nucleares), Lei Federal n° 6.513, de 20 de dezembro de 1977

(Criacéo de areas especiais e locais de interesse turistico), etc.

Na década de 70, com a evolucdo da sociedade, crescimento das industrias,
aumento da populacéo, e surgimento de novos direitos, houve maior preocupacao
com 0s recursos naturais disponiveis e que sao finitos, fato este que fez com que as
maiores nacgdes do planeta se reunissem para discutir relevantes questdes atinentes

a natureza, a protecdo ambiental.

O primeiro alerta global para a questéo ocorreu entre os dias 05 e 16 de junho
de 1972, em Estocolmo (Suécia), na “Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o Meio
Ambiente Humano”, promovida pela ONU, quando o0s paises ricos se
conscientizaram que o0 crescimento econdémico estava atrelado diretamente a

degradacéao dos recursos naturais.

Como resultado desta Conferéncia, elaborou-se documento denominado
“Declaracdo da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente Humano”, a
“Declaracao de Estocolmo”, estabelecendo os principios basicos de aproximacao da
protecdo ambiental aos direitos humanos.
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A Declaragdo de Estocolmo ressaltou a incumbéncia da humanidade em
defender e melhorar o0 meio ambiente, tanto para as geragdes atuais como para as
futuras, a fim de atingir em harmonia com os fins estabelecidos e fundamentais da

paz e do desenvolvimento econémico e social em todo o mundo.*

E mais, referida Declaragdo destacou a importancia do uso racional dos
recursos ambientais, do incentivo a educacdo ambiental, da utilizacdo da ciéncia e
da tecnologia para solucionar os problemas ambientais, e da ajuda financeira,

técnica e tecnoldgica dos paises desenvolvidos para aqueles em desenvolvimento.>

Diferente dos paises ricos e desenvolvidos que ja vinham causando impactos
imensuraveis ao meio ambiente ha bastante tempo, especialmente apdés a
Revolucgédo Industrial iniciada na Inglaterra em meados do século XVIII, o Brasil, que
na década de 70 vivia o famigerado milagre econémico, liderou o grupo de paises
que defendiam o “crescimento a qualquer custo”, alegando que 0s paises em
desenvolvimento teriam o direito de poluir, como fizeram os demais paises por

séculos.

O protesto dos paises que buscavam o desenvolvimento e crescimento
econbmico a todo custo ndo vingou. No entanto, somente apdés a Conferéncia de
Estocolmo é que estes paises deram inicio a um processo de conscientizacdo

ambiental.

No Brasil, a preocupacdo ambiental, efetivamente, s6 passou a fazer parte da
agenda politica do pais a partir da “Conferéncia de Estocolmo” (1972), evento em
gue nossos representantes, infelizmente, defenderam a poluicdo como sinénimo de

desenvolvimento.

Cresceu, portanto, em nosso pais e no mundo, a necessidade e preocupacao

de explorar os recursos naturais disponiveis de forma sustentavel, de modo a

49 Item 6 declaracdo de Estocolmo. Disponivel em:

<http://www.vitaecivilis.org.br/anexos/Declaracao_Estocolmo 1972.pdf> Acesso em 14 out. 2008.
%0 Disponivel em: <http://www.vitaecivilis.org.br/anexos/Declaracao_Estocolmo 1972.pdf> Acesso em
14 out. 2008.
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equilibrar trés funcdes basicas: o respeito ao meio ambiente, a legislacdo ambiental,
a viabilidade econbmica e a responsabilidade social, ou seja, ao tdo falado

desenvolvimento sustentavel.

Tanto que logo em seguida no Brasil, em 1973, no ambito do Ministério do
Interior, foi criada a Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA), por meio do
Decreto Federal n° 70.030, de 30 de outubro de 1973, como “6rgao autbnomo da
Administracéo Direta” com vistas a conservacao do meio ambiente e do uso racional

dos recursos naturais.®*

Apesar da grande quantidade de normas ambientais brasileiras citadas ao
longo deste capitulo, apenas na década de 80, sob a influéncia da “Conferéncia de
Estocolmo” (1972), € que o ordenamento juridico brasileiro passou a criar normas

mais consistentes sobre o meio ambiente.

Assim, vale mencionar dois marcos legislativos que passaram a vigorar nos
anos 80, quais sejam a Lei Federal n°® 6.938, de 31 de agosto de 1981, que dispbe
sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente e instituiu o Sistema Nacional de Meio
Ambiente — SISNAMA; e a Lei Federal n°® 7.347, de 24 de julho de 1985, que
disciplinou a Acéo Civil Pablica como instrumento legal especifico para a defesa do

ambiente e outros interesses difusos e coletivos.

Com efeito, a legislacdo ambiental brasileira, antes da Constituicdo Federal
de 1988, tinha como principal meio de tutela um emaranhado de leis
infraconstitucionais esparsas, Codigo das Aguas, Codigo Florestal, Estatuto da
Terra, Lei de Protecdo a Fauna, Cédigo de Mineracao, Politica Nacional do Meio
Ambiente, as quais dependendo do caso concreto eram utilizadas de forma

harmonica e sistematica.

Antigamente, o meio ambiente era entendido e regulamentado de forma

fragmentada, vez que a preocupacao da época estava restrita a administracdo dos

L OLIVEIRA, Antdnio Inagé de Assis. Introducdo a legislacdo brasileira e Licenciamento Ambiental.
Rio de Janeiro: Lumen Jdris, 2005, p. 43.
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recursos naturais face a crescente industrializag@o e ao crescimento desenfreado da

populacéo.

Com o advento da Carta Magna de 1988, e a disposicdo do seu artigo 225,
que estabelece o Principio do Desenvolvimento Sustentavel, a legislacdo ambiental
brasileira passou dispor acerca da visédo integrada e equilibrada entre a protecao do

bem ambiental e o desenvolvimento sécio-econdémico.

Apenas nas Ultimas décadas o direito ambiental brasileiro passou a ser
guestionado e bastante debatido por juristas, operadores do direito que atuam na
seara ambiental, que preocupados com acelerada degradacdo do meio ambiente,

buscavam medidas que tornassem as normas ambientais mais efetivas e eficazes.

Por esta razdo é que a Constituicdo Federal de 1988, entendendo a
importancia no trato destas questbes, reservou capitulo especifico para o meio

ambiente, diferente das Constituicdes anteriores.>

Ja em 1992, 20 (vinte) anos apos a Conferéncia de Estocolmo, o Brasil sediou
no Rio de Janeiro (14/06/1992) a “Conferéncia das NacOes Unidades sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento”, mais conhecida como “ECO0-92” ou “Cupula da

Terra”.

O evento é considerado um marco na historia mundial relativa a tutela
ambiental, vez que reuniu representantes de quase todos os paises do mundo a fim
de decidir quais medidas seriam tomadas para conseguir diminuir a degradacéo

ambiental e garantir a existéncia de outras geracoes.

A ECO-92 obteve dimensdao mundial e preocupagao central na preservacgéo
do meio ambiente e, consequentemente, do ser humano. Também restou claro no
que tange ao direito dos paises em desenvolvimento em explorar seus recursos
naturais, de forma sustentavel, pois os desenvolvidos sdo os maiores poluidores,

desde a Revolucéo Industrial.

*2 Vide capitulo 3 sobre “Meio Ambiente na Constituicdo Federal de 1988”".
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A “Declaracéo da ONU sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento” teve como
principal assunto a busca pelo desenvolvimento sustentavel, conforme previsdo de
diversos principios da mencionada Declaracdo (Principios 1, 3, 4, 5, 8, 9, 12, 20, 21,
22, 24 e 27)*, e, que ja se encontrava inserida na Lei 6.938/81 (artigo 4°, inciso 1) e

no artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988.

Importantes assuntos ndo enfrentados 20 anos antes em Estocolmo (1972)
foram debatidos na ECO-92, como as mudancas climaticas e a agressdo a camada

de ozobnio, devastacao das florestas tropicais, biodiversidade e biotecnologia.

No mais, além da propria Declaracdo sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, documentos de extrema relevancia foram elaborados e ratificados
durante a Conferéncia no Rio, como: i) as Convengdes sobre Biodiversidade,
Desertificagdo e Mudancas Climéticas; ii) a Declaragdo de principios sobre

Florestas; e iii) a Agenda 21.

Apdés a ECO-92, alguns dos referidos documentos internacionais que se
destacaram deram seguimento, ao passo que diversos paises passaram a se reunir
periodicamente para tratar dessas questdes visando avancar nos problemas
ambientais e buscar solucOes eficazes para protecdo do meio ambiente e das

futuras geracoes.

Neste sentido, cumpre mencionar que até 2008 ja foram realizadas 13 (treze)
Conferéncias das partes da Convencdo da ONU sobre Mudancas Climaticas®
(COP13) para paises que se comprometeram a reduzir a emissdo de gases
poluentes até 2012; e 09 (nove) Conferéncias das partes da Convencdo da ONU

sobre Diversidade Biolégica — biodiversidade® (COP9).

O Brasil é signatario da Convencdo da Diversidade Biologica (Decreto

Legislativo n° 2, de 3 de fevereiro de 1994) e da Convencao-Quadro das Nacodes

>3 Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/sdi/ea/documentos/convs/decl rio92.pdf> Acesso em
14 out. 2008.

> A dltima Conferéncia das Partes sobre Mudancas Climaticas ocorreu em Bali, na Indionésia, nos
dias 03 a 14 de dezembro de 2007.

*® A Gltima Conferéncia das Partes sobre Biodiversidade ocorreu em Bonn, na Alemanha, nos dias 19
a 30 de maio de 2008.
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Unidas sobre a Mudanca do Clima (Decreto Legislativo n° 1, de 3 de fevereiro de
1994), ambas ratificadas, promulgadas e, consequientemente, inseridas no sistema

juridico brasileiro, adquirindo forca normativa.

A Declaragdo sobre florestas trata de declaracdo de principios, ndo havendo
forca coercitiva, ou seja, obrigatoriedade de cumprimento. Seu texto € bastante

amplo, geral, e, de certa maneira, ja esta inserido na Convencéao de Biodiversidade.

Ja a Agenda 21 € um documento de natureza programatica (consensual),
ligado a interesses internacionais e supranacionais, que foi assumido oficialmente
pelos paises representados naquele encontro mundial (ECO-92), e a0 mesmo

tempo, pelas organizacées ndo governamentais (ONG’s).

E um marco referencial na abordagem e equacionamentos dos problemas
ambientais que se originou de relatérios e posicionamentos anteriores da

Organizagéo das Nacgdes Unidas (ONU).

A Agenda 21 é considerada a cartilha basica de desenvolvimento sustentavel,
composta por um conjunto amplo e diversificado de diretrizes. Dispde sobre
questdes relativas ao desenvolvimento econbmico e social, a conservagcdo e
administracdo dos recursos, a mudanca de padrbes de consumo e processo

produtivos, a gestdo ambiental descentralizada e participativa, a multiplicacdo de

parcerias para o desenvolvimento sustentavel.

Referido documento é voltado para ordem internacional, mas cada Governo,
por meio dos seus entes federativos (Federal, Estadual e Municipal), especialmente
as autoridades locais, deve dialogar com a populacdo, organizacOes locais e

empresas, a fim de implementar uma agenda 21 local.

Tarefa esta que se mostra bastante dificil, visto que nosso pais concluiu a
Agenda 21 Brasileira no ano de 2002, e até 0 momento ndo conseguiu implementa-

la de forma eficaz.
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Conforme disposto no site do Ministério do Meio Ambiente, apenas algumas

acOes pontuais foram realizadas a partir de 2003, como:

v “Ampliacdo da Comissao de Politicas de Desenvolvimento Sustentavel
(CPDS): Criada no ambito da Camara de Politicas dos Recursos Naturais, do
Conselho de Governo, a nova constituicdo da CPDS se deu por meio de
Decreto Presidencial de 03 de fevereiro de 2004;

v' Realizacdo do primeiro Encontro Nacional das Agendas 21 Locais;

v’ Elaboragdo e monitoramento, em conjunto com o Fundo Nacional do Meio
Ambiente (FNMA), do Edital 02/2003 - Construcéo de Agendas 21 Locais, que
incluiu a participacdo ativa no processo de capacitacdo de gestores
municipais e de ONGs, em todos os estados brasileiros, para a confeccéo de
projetos para o edital.”®

Ademais, na década de 90, cumpre mencionar importante fato histoérico na
area ambiental quando a comissao de Meio Ambiente da Ordem dos Advogados do

Brasil — Seccdo de S&o Paulo (OAB/SP), sob a presidéncia do advogado e

especialista em meio ambiente, Dr. Antonio Fernando Pinheiro Pedro, criou grupo de

estudo interdisciplinar, composto de renomados juristas da area ambiental, que, ao
final dos primeiros estudos, constituiram o anteprojeto de Coédigo Ambiental

Nacional, consolidando as normas ambientais em vigor.

Posteriormente, houve novas tentativas de criagdo do intitulado “Cadigo
Nacional de Meio Ambiente”, a exemplo do recente Projeto de Lei sobre a
“Consolidagao das Leis Ambientais” (PL n° 679/2007), de autoria do Deputado
Bonifacio de Andrada (PSDB-MG), em analise perante a Camara dos Deputados, e
do recente anteprojeto de Cddigo Brasileiro de Processos Coletivos, que tem por
objetivo unificar a tutela dos interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos,
mantendo, na esséncia, as leis ja existentes que tratam da Acao Civil Publica, da
Acao Popular e 0 Cédigo de Defesa do Consumidor, além de flexibilizar os institutos

% Disponivel em:

<http://www.mma.gov.br/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=18&idConteudo=908> Acesso
em: 15 out. 08.
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de direito processual civil, de modo a adapta-los as necessidades do processo

coletivo.

Destarte, a partir da ECO/92 o sistema juridico brasileiro criou diplomas legais
relevantes, merecendo destaque a Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei
Federal n®9.433, de 08 de janeiro de 1997), a Lei de Crimes Ambientais (Lei Federal
n° 9605, de 12 de fevereiro de 1998), Politica Nacional de Educacdo Ambiental (Lei
Federal n°® 9.795, de 27 de abril de 1999), Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (Lei Federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000), Gestdo de Florestas
Publicas para a produgdo sustentavel (Lei Federal n® 11.284, de 2 de marco de
2006), Lei da Mata Atlantica (Lei Federal n® 11.428, de 22 de dezembro de 2006),
além de centenas de Resolucbes do CONAMA, ainda que muitas delas sejam de

guestionada constitucionalidade.
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3. MEIO AMBIENTE NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1.988,
traz pela primeira vez um capitulo especifico sobre meio ambiente. Ao contrario das
organizacdes juridicas fundamentais anteriores, esta € a primeira Constituicao
Federal a tratar do assunto, seguindo a necessidade atual de se conceder ampla
protecao aos direitos e interesses difusos e coletivos.

O advento da atual Constituicdo Federal ndo obstou o prosseguimento da
Politica Nacional do Meio Ambiente, ja que a Lei Federal n°® 6.938/81, que dispde
sobre a mencionada Politica, foi recepcionada em quase todos 0s seus aspectos.

Essa lei, aléem de instituir principios gerais da tutela ambiental, foi responsavel
por uma inédita evolugdo legislativa na matéria, 0 que pode ser observado,
especialmente, na Lei da A¢do Civil Publica (Lei Federal n° 7.347/85), na Lei dos
Crimes Ambientais (Lei Federal n° 9.605/98), bem como na Carta Magna de 1988 e

nas decorrentes Constituicoes Estaduais.

Conquanto o meio ambiente tenha recebido capitulo especifico na atual
Constituicdo, diversos sao os dispositivos constitucionais que fazem alusao
expressa ou implicita ao patriménio ambiental, tais como aqueles que trazem regras

de competéncia ou instrumentos processuais adequados & sua protecao®’.

Inserido no Titulo VIII (Da Ordem Social) da Constituicdo da Republica, o
Capitulo VI, referente ao Meio Ambiente, é composto exclusivamente pelo artigo
225. O caput desse artigo traz a norma-matriz do direito ambiental brasileiro, in

verbis:

“Artigo 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao

> Vide ANEXO | - Quadro ilustrativo das principais cita¢cdes da Constituicdo Federal de 1988 sobre o
meio ambiente.
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Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracoes”.

Essa norma foi responsavel pela criacdo do bem ambiental, terceira espécie
de bem, contemplado na terceira geracéo de direitos e que ndo se confunde com o0s
publicos ou privados. Este bem de natureza difusa, além de ser de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, é imprescritivel, irrenunciavel e

inalienavel.

Nos termos do artigo 81, paragrafo unico, inciso |, da Lei Federal n°8.078, de
11 de setembro de 1990 (Codigo de Defesa do Consumidor), o bem ambiental, de
natureza indivisivel, tem como titulares pessoas indeterminadas, ligadas por
circunstancias de fato. Nessa linha, o caput do artigo 225 da Constituicao Federal de
1988 garante aos brasileiros e estrangeiros residentes no pais o direito a essa nova

espécie de bem, essencial a sadia qualidade de vida do ser humano.

No ano de 1947, ao interpretar a expressado “brasileiros e estrangeiros
residentes no pais”, atualmente presente no caput do artigo 5° da Constituicdo da
Republica, o Supremo Tribunal Federal decidiu que essa expressédo se refere aos
direitos executaveis nos limites de nossa soberania. Assim, qualquer direito podera
ser assegurado no local onde tenha vigéncia e eficacia.

Segundo esse entendimento, a Lei maior resguarda direitos, inclusive, aos
estrangeiros que ndo residem em nosso pais. Os Estrangeiros poderdo, por
exemplo, exercer seu direito de propriedade sobre um imdvel adquirido em nosso
pais, ou até mesmo figurar como paciente em uma acao de Habeas Corpus. Com
muito mais razao, 0s estrangeiros também terdo direito a um meio ambiente

equilibrado quando estiverem nos limites do nosso territorio.

Por esta interpretacdo legal, firmada em total consonancia com o atual artigo
1°, inciso I, da Constituicdo Federal/1988, os “brasileiros e estrangeiros residentes
no pais” sdo os titulares do meio ambiente ecologicamente equilibrado disciplinado
no mesmo texto Constitucional (artigo 225). Sao eles os titulares do direito a uma

vida sadia.
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Atualmente, ndo ha como se falar em direito a vida sem dignidade. O simples
direito a ndo interrupcdo do ciclo vital ndo basta. Importantissimo o principio da
dignidade da pessoa humana, elencado no inciso Il do artigo 1° da Carta Magna de
1988, que se irradia sobre todas as normas constitucionais, bem como sobre

aguelas constantes no subsistema.

Essa almejada dignidade pode ser alcangcada a partir do momento em que se
tornam efetivos os direitos sociais descritos no artigo 6° da Constituicdo, que dispde
que “Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constituicao”. Esse artigo traz um rol de direitos
necessarios a manutencdo de uma sadia qualidade de vida, denominado piso vital

minimo.

N&o se pode olvidar, por outro lado, que todas as normas ambientais e a
propria Constituicdo Federal de 1988 se dirigem a pessoa humana, mesmo quando

0 objeto direto da prote¢ao seja outro ser vivo.

De fato, o tema ambiental passou a ter relevancia juridica no Brasil na década
de 80, uma vez que o direito de viver num ambiente ecologicamente equilibrado foi
erigido a categoria de Direito Humano Fundamental pela Constituicdo Federal de
1988. Neste sentido, ressalta-se um dos principios fundamentais do Direito
Ambiental, qual seja, o Principio da Prevencéo, inserido no caput do artigo 225 da

Carta Magna de 88, que visa prevenir que o dano ao meio ambiente se concretize.

Sendo a prevencdo o objetivo fundamental do direito ambiental, aludido
principio aparece outras vezes na Constituicdo Federal, bem como em outros pontos

do subsistema.

Como instrumento processual, o artigo 5° inciso XXXV, da Carta
Magna/1988, abarca o principio da prevencdo quando estabelece que “A lei ndo
excluira da apreciacdo do Poder Judiciario a lesdo ou ameaga do direito”. Ainda no
plano processual, verifica-se a existéncia deste principio na possibilidade de
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concessao de liminares e medidas cautelares de oficio pela autoridade judiciaria,
juntamente com Poder Geral de Cautela do magistrado.

Ja como direito material, o inciso IV do 81° do citado artigo 225 da
Constituicdo Federal, traz a exigéncia do Estudo Prévio de Impacto Ambiental
(EIA/RIMA), para a instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradacdo do meio ambiente. Essencialmente preventivo esse
instrumento, além de elaborar uma previsdo dos eventuais impactos ao meio

ambiente, pode indicar as medidas mitigadoras desses impactos.

Concernente ao dispositivo constitucional acima citado, entendemos que o
mais adequado seria a previsdo acerca da necessidade de “Avaliacdo de Impacto
Ambiental (AIA)” para empreendimentos que pudessem causar impacto ao meio
ambiente, por se tratar de instrumento mais amplo, previsto no artigo 99 inciso lll, da
Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei Federal n° 6.938/81).

Com efeito, a AIA engloba ndo sé EIA/RIMA, mas também outros
instrumentos importantes, a exemplo do Estudo de Impacto de Vizinhanca e
respectivo Relatério (EIV/RIVI), Estudo Ambiental Simplificado (EAS), Avaliacao
Ambiental Estratégica (AAE), etc, que serdo utilizados de acordo com impacto,
localizagc&o e abrangéncia.

De outra forma, administrativamente, o principio da prevencao é aplicado por
intermédio das licengas, das sanc¢des, das autorizacdes, e da fiscalizagdo. Por fim,
em matéria penal, uma punicao correta e efetiva imposta ao poluidor pode constituir

em estimulante negativo contra praticas nocivas ao meio ambiente.

Assim sendo, em que pese 0s novos esforcos do Poder Judiciario,
especificamente o Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, que, pioneiramente,
criou a Primeira Camara Especial do Meio Ambiente visando dar mais efetividade a
tutela processual do Direito Ambiental, os mecanismos alternativos de solucéo de
conflitos, a exemplo do Termo de Ajuste e Conduta (TAC), sdo mais ageis e eficazes

para dirimir questdes que envolvem o meio ambiente.
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4. ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA DOS ORGAOS INTEGRANTE S DO
SISNAMA

4.1. Da Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA) ao Ministério do Meio
Ambiente (MMA)

No afa e calor da “Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano”, promovida pela ONU no ano de 1972, em Estocolmo (Suécia), momento
em que o0s paises ricos elaboraram relevante documento, “Declaracdo de
Estocolmo”, estabelecendo principios basicos de aproximacdo da protecdo
ambiental aos direitos humanos, o Brasil, que naquela oportunidade obteve postura
pouco conservacionista e mais voltada ao crescimento sécio-econdmico a todo
custo, em pouco tempo depois demonstrou amadurecimento e deu resposta ao

mundo de como iria iniciar sua atuacao e contribuigdo ao meio ambiente.

Isto porque no ano seguinte ao da referida Conferéncia Mundial, em 30 de
outubro de 1973, por meio do Decreto n® 73.030, criou a Secretaria Especial do Meio
Ambiente (SEMA), vinculada ao Ministério do Interior, como 6rgdo autbnomo e
diretamente subordinado ao Ministro de Estado.

Com efeito, o avanco da legislagdo Ambiental brasileira se deu a partir da
regulamentagéo do referido Decreto Federal, em raz&o da instituicdo da SEMA,
O0rgao que passou a atuar como centralizador das acdes governamentais ligadas a

tematica ambiental.

Sobre a atuacdo originaria da SEMA, o jurista Paulo de Bessa Antunes
relembra a exigéncia do Decreto em comento consistente na necessidade de

articulacéo entre o Ministério do Interior e o Ministério do Planejamento visando a
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andlise das implicagcdes ambientais face ao desenvolvimento nacional e progresso

tecnolégico.*®

Em seguida, o mesmo autor transcreve as atribuicbes que competiam a
SEMA, previstas no artigo 4° do Decreto Federal n° 73.030/73, ja revogado,

conforme segue:

“a) acompanhar as transformacdes do ambiente através de técnicas de
afericdo direta de sensoreamento remoto, identificando as ocorréncias adversas, e

atuando no sentido de sua correcao;

b) assessorar Orgdos e entidades incumbidas da conservacdo do meio

ambiente, tendo em vista o uso racional dos recursos naturais;

c) promover a elaboracéo e o estabelecimento de normas e padrdes relativos
a preservacao do meio ambiente, em especial dos recursos hidricos, que assegurem

0 bem-estar das populacdes e 0 seu desenvolvimento econdmico e social;

d) realizar diretamente ou colaborar com os 6rgaos especializados no controle

e fiscalizagc&do das normas e padrdes estabelecidos;

e) promover, em todos os niveis, a formacdo e treinamento de técnicos e

especialistas em assuntos relativos a preservacdo do meio ambiente;

f) atuar junto aos agentes financeiros para a conservacéao de financiamentos a
entidades publicas e privadas com vistas a recuperacdo de recursos naturais

afetados por processos predatérios ou poluidores;

g) cooperar com 0s 0Orgaos especializados na preservacdo de espécies
animais e vegetais ameacados de extingdo, e na manutencéo e estoque de material

genético;

h) manter atualizada a Relacdo de Agentes Poluidores e Substancias

Nocivas, no que se refere ao interesse do Pais;

% ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1998, p. 63.
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i) promover, intensamente, através de programas em escala nacional, o
esclarecimento e a educacao do povo brasileiro para o uso adequado dos recursos

naturais, tendo em vista a conservacéo do meio ambiente”.>

Pela simples leitura do texto acima citado, ndo deixa duvida que a elaboracao
desta norma sofreu grande influéncia dos principios e fundamentos constantes na

Declaracéo de Estocolmo.®

Ocorre que na época da criagdo da SEMA, na década de 70, 0s recursos
ambientais ndo eram tratados de forma sistémica e unificada®, vez que os 6rgéos
ligados ao meio ambiente atuavam de forma separada, como bem esclarece

Vladimir Passos de Freitas, a saber:

A criacdo do IBAMA teve por objetivo principal unificar a politica nacional do
meio ambiente em um s6 6rgdo. Antes atuavam separadamente a SEMA,
criada pelo Decreto 73.030, de 30.10.73, cujo papel principal era o de
elaborar normas e padrbes relativos ao meio ambiente, o IBDF, instituido
pelo Decreto-Lei 289, de 28.02.67, que cuidava da politica florestal, e a
SUDEPE, criada pela Lei Delegada 10, de 11.10.62, que se destinava a
assuntos ligados a pesca.62

Ademais, nos termos da redacao anterior do artigo 6° inciso Il, da Lei Federal
n°6.938, de 31 de agosto de 1981, norma que instit uiu a Politica Nacional do Meio
Ambiente, a SEMA tinha por finalidade promover, disciplinar, avaliar e implantar a
Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA).

Outro importante momento que antecedeu o Sistema Nacional do Meio
Ambiente foi o Il PND — Plano Nacional de Desenvolvimento Econdmico, pois houve

preocupacdo com as questdes referentes ao meio ambiente.®

A Secretaria Especial do Meio Ambiente — SEMA foi extinta pela Lei Federal
n° 7.735, de 22 de fevereiro de 1989, que criou o Instituto Brasileiro do Meio

Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA.

9 Op. cit., p. 63.

60 Disponivel em: <http://www.vitaecivilis.org.br/anexos/Declaracao_Estocolmo_1972.pdf> Acesso em
14 out. 2008.

®' Esta unificacdo s6 veio a ocorrer em 1989 com a criagdo do entdo Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente, por meio da Lei Federal n® 7.735, de 22 de fevereiro de 1989.

®2 Direito Administrativo e Meio Ambiente. 12 ed. Curitiba: Jurua, 1995, p. 53.

®8 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental, 1998, p. 62.
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Ocorre que no ano seguinte, em 1990, a Lei Federal n°8.028, de 12 de abiril
de 1990, que dispde sobre a organizacdo administrativa da Presidéncia da
Republica e de seus Ministérios, criou, em seu artigo 12, a “Secretaria do Meio
Ambiente”, com a finalidade de planejar, coordenar, supervisionar e controlar as
atividades relativas a Politica Nacional do Meio Ambiente e a preservacao,

conservagao e uso racional dos recursos naturais renovaveis.

Sua estrutura basica foi composta pelos seguintes orgaos: “lI - Conselho
Nacional do Meio Ambiente; Il - Departamento de Planejamento e Coordenacgéao da
Politica Ambiental; Il - Departamento Técnico-Cientifico e de Cooperagéo; IV -

Comité do Fundo Nacional do Meio Ambiente”.%*

Cumpre atentar que a Medida Provisoria n°® 150, de 15 de marco de 1990,
regulamentada pelo Decreto Federal n°® 99.180, da mesma data, instituiu a
Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica (SEMAM/PR), trazendo

nova denominacgao para SEMA prevista na Lei Federal n® 8.028/90.

Em 1992, por meio da Lei Federal n° 8.490, de 19 de novembro de 1992, em
seu artigo 21, a SEMAM/PR foi transformada em “Ministério do Meio Ambiente”.
Ocorre que no ano seguinte, a Lei Federal n° 8.746, de 09 de dezembro de 1993,
transformou o “Ministério do Meio Ambiente” em “Ministério do Meio Ambiente e da
Amazonia Legal”, alterando a redacéo anterior da Lei n°® 8.490/92.

Finalmente em 1999, invertendo a denominacgéo anterior, a Medida Provisoria
n° 1.795, de 1° de janeiro de 1999, que dispde sobre a organizacdo da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios, transformou
o0 “Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazonia Legal” em

“Ministério do Meio Ambiente” (artigo 17, inciso IlI).

Assim sendo, as atribuicbes em matéria ambiental sdo atualmente do

Ministério do Meio Ambiente, denominac&o que vigora até os dias de hoje.

® Incisos I, II, Il e IV, do artigo 12, da Lei Federal n°8.028/90.
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4.2. Origem do Sistema Nacional do Meio Ambiente (S ISNAMA)

Inicialmente, cumpre definir a palavra Sistema, que segundo o Dicionario
Aurélio trata-se de “Disposicdo das partes ou dos elementos de um todo,
coordenados entre si, e que funcionam como estrutura organizada”, ou de “O
Conjunto das instituicbes politicas e/ou sociais e dos meétodos por elas adotados,

encarados quer do ponto de vista teérico, quer do de sua aplicacéo préatica”.®®

O SISNAMA, Instituido durante o Regime Militar pela Lei Federal n°® 6.938, de
31 de agosto de 1981, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente
(PNMA), foi elaborado inicialmente com uma estrutura onde os Estados e a Uniéao
exerciam um papel de destaque, ao contrario dos Municipios que, em razdo de
atuacdo minima, acabaram nao contribuindo de forma efetiva para construcéo e

busca do desenvolvimento sustentavel.

De acordo com o artigo 6°, caput, da Lei Federal n°® 6.938/81 (PNMA), ja com
a redacao posta pela Lei Federal n°® 7.804, de 18 de julho de 1989, o SISNAMA é
constituido pelos 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territorios e dos Municipios, bem como as fundag6es instituidas pelo Poder Publico,

responsaveis pela protecao e melhoria da qualidade ambiental.

A estrutura do SISNAMA encontra-se disposta nos incisos do artigo 6° da
PNMA, com as alteracdes posteriores decorrentes da Lei Federal n® 7.804/89% e da
Lei Federal n° 8.028%, de 12 de abril de 1990, conforme segue:

“I - orgdo superior: o Conselho de Governo, com a funcdo de assessorar o
Presidente da Republica na formulacdo da politica nacional e nas diretrizes

governamentais para 0 meio ambiente e 0s recursos ambientais;

® FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Dicionario Aurélio Basico da Lingua Portuguesa. Rio de
Janeiro: Nova Fronteira, 1988, p. 603.

® Mencionada norma altera a Lei Federal n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, a Lei Federal n°® 7.735,
de 22 de fevereiro de 1989, e a Lei Federal n° 6.803, de 2 de julho de 1980.

®" Referida norma dispde sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.



65

Il - 6rgdo consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), com a finalidade de assessorar, estudar e propor ao Conselho de
Governo, diretrizes de politicas governamentais para o meio ambiente e 0s recursos
naturais e deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre normas e padrbes
compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia

gualidade de vida;

[l - 6rgédo central: a Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica, com
a finalidade de planejar, coordenar, supervisionar e controlar, como 6rgao federal, a

politica nacional e as diretrizes governamentais fixadas para o meio ambiente;

IV - 6rgdo executor: o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis, com a finalidade de executar e fazer executar, como 6rgéo federal, a

politica e diretrizes governamentais fixadas para o0 meio ambiente;

V - Orgéos Seccionais: os 6rgdos ou entidades estaduais responsaveis pela
execucdo de programas, projetos e pelo controle e fiscalizacdo de atividades

capazes de provocar a degradacdo ambiental;

VI - Orgéos Locais: os 6rgéos ou entidades municipais, responsaveis pelo controle e
fiscalizagéo dessas atividades, nas suas respectivas jurisdigoes.”

Referida estrutura também encontra disposicdo no artigo 3° do Decreto
Federal n® 99.274, de 06 de junho de 1990, que regulamentou a PNMA.

Vladimir Passos de Freitas relembra em sua obra “Direito Administrativo e
Meio Ambiente” que, com fulcro no texto legal e em seu regulamento, as pessoas
juridicas alheias a Administracdo Publica, como as associacbes e fundagbes
particulares, constantes nos artigos 20 e 24 do Cdadigo Civil de 2002, estédo excluidas
da formagéo do SISNAMA.®®

%8 p.52.
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Cumpre transcrever os objetivos da PNMA que continuam inalterados desde

sua criagdo em 1981, consoante previsao do artigo 4° incisos | ao VII, da Lei
Federal 6.938/81. In verbis:

v

v

a compatibilizacdo do desenvolvimento econémico-social com a preservacao
da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico;

a definicdo de areas prioritarias de acdo governamental relativa a qualidade e
ao equilibrio ecoldgico, atendendo aos interesses da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios;

ao estabelecimento de critérios e padrbes de qualidade ambiental e de
normas relativas ao uso e manejo de recursos ambientais;

ao desenvolvimento de pesquisas e de tecnologias nacionais orientadas para
0 uso racional de recursos ambientais;

a difusédo de tecnologias de manejo do meio ambiente, a divulgacéo de dados
e informacdes ambientais e a formacdo de uma consciéncia publica sobre a
necessidade de preservacao da qualidade ambiental e do equilibrio ecoldgico;
a preservacdo e restauracdo dos recursos ambientais com vistas a sua
utilizacdo racional e disponibilidade permanente, concorrendo para a
manutencao do equilibrio ecoldgico propicio a vida;

a imposicao, ao poluidor e ao predador, da obrigacdo de recuperar e/ou
indenizar os danos causados e, ao usuario, da contribuicdo pela utilizacédo de

recursos ambientais com fins econdmicos.

Ressaltam-se, outrossim, os diversos instrumentos previstos no artigo 9° da

Lei Federal n°® 6.938/81, ferramentas de grande importancia para que o0s 6rgaos

integrantes do SISNAMA cumpram o objetivo maior da norma, que é o equilibrio

entre o desenvolvimento sdcio-econdémico e a protecdo dos bens ambientais. Dentre

eles: i) o estabelecimento de padrbes de qualidade ambiental; ii) 0 zoneamento

ambiental; iii) a avaliagdo de impactos ambientais; iv) o licenciamento e a revisao de

bY

atividades efetiva ou potencialmente poluidoras; v) os incentivos a producéo e

instalacdo de equipamentos e a criacdo ou absorcao de tecnologia, voltados para a

melhoria da qualidade ambiental; vi) a criacdo de espacos territoriais especialmente

protegidos pelo Poder Publico federal, estadual e municipal, tais como areas de
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protecdo ambiental, de relevante interesse ecoldgico e reservas extrativistas; vii)
instrumentos econdmicos, como concessao florestal, serviddo ambiental, seguro

ambiental e outros, etc.®®

Assim sendo, os orgdos integrantes do SISNAMA, responsaveis pela tutela e
gualidade do meio ambiente, devem buscar o cumprimento dos objetivos e
instrumentos supracitados, bem como dos principios expressos no artigo 2° da
PNMA, a exemplo da racionalizacdo do uso do solo, do subsolo, da agua e do ar, e

do controle e zoneamento das atividades potencial ou efetivamente poluidoras.

4.3. Conselho de Governo

Orgdo superior do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), o
Conselho do Governo ingressou no ordenamento juridico brasileiro por meio da Lei
Federal n® 8.028, de 12 de abril de 1990, que dispde sobre a organizacdo da
Presidéncia da Republica, considerado um dos 6rgaos de assessoramento imediato

do Presidente da Republica (artigo 1°, paragrafo unico, alinea “b”, n° 1).

Ressalta-se que a denominacédo de Orgao superior deve-se simplesmente a
funcdo de assessoramento direto a Presidéncia da Republica, posto que néo ha
func@o hierarquica entre as entidades federais e 6rgdos estaduais e municipais, face

ao sistema juridico brasileiro posto.”

Referido orgdo visa assessorar 0 Presidente da Republica no que tange a

formulagdo de diretrizes de agdo governamental, incluindo, portanto, as agdes

69 Artigo 9°, incisos I, II, 1ll, IV V, VI e XllI, da Lei Federal n® 6.938/81.
© OLIVEIRA, Antonio Inagé. Introduc&o a legislacéo brasileira e Licenciamento Ambiental, p. 201.
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voltadas ao meio ambiente. E mais, o Conselho do governo, que irda se reunir

quando este assim o convocar, sera presidido pelo Ministro de Estado.”

Em virtude da criacdo do “Conselho de Governo” pela Lei Federal n° 8.028/90,
o anterior 6rgao superior foi excluido, qual seja o “Conselho Superior do Meio
Ambiente”, criado pela Lei Federal n°7.804, de 18 de julho de 1989.

A redacdo original da Lei Federal n° 6.938/81, estabelecia como 06rgéo
superior do SISNAMA o “Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA”,
posteriormente substituido pelo “Conselho Superior do Meio Ambiente”, e hoje, pelo

“Conselho de Governo”.

Assim sendo, o artigo 6° inciso | %, da Politica Nacional de Meio Ambiente,

mais uma vez modificado, passou a ter a seguinte redagéo, in verbis:
“Artigo 6° (...)

| - 6rgao superior: o Conselho de Governo, com a fungcédo de assessorar o Presidente

da Republica na formulacdo da politica nacional e nas diretrizes governamentais

para o meio ambiente e os recursos ambientais;(...).""

De fato, na pratica, o Conselho de Governo ndo se mostra como um 0Orgao

bem atuante na area ambiental. Sobre a atuacdo do Conselho de Governo, Antonio
Inagé aduz o quanto segue:

Aparentemente, pelos menos no que se refere ao meio ambiente, a
existéncia do Conselho de Governo seria apenas um fator de complicacéo
das decisdes. Exatamente por esse motivo, na pratica, ndo tem sido
acionado, incumbindo-se o Ministro de levar as questfes diretamente ao
Presidente da Republica.”

"L Artigo 69 e paragrafo Gnico da Lei Federal n°8.0 28/90.
2 Referido inciso ja havia sido modificado pela Lei Federal n°7.804, de 18 de julho de 1989, que
previa a seguinte redacéo: “I - Orgédo Superior: 0 Conselho Superior do Meio Ambiente - CSMA, com
a funcao de assessorar o Presidente da Republica na formulagéo da politica nacional e nas diretrizes
%overnamentais para o meio ambiente e os recursos ambientais;(...)".

Redac¢édo dada pela Lei Federal n°8.028/90.
™ Op. cit., p. 202.
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Apds diversas normas alterarem a organiza¢do administrativa da Presidéncia
da Republica, hoje, com fulcro no artigo 7° da Lei Federal n°10.683, de 28 de maio

de 2003, o Conselho de Governo passou a atuar nos seguintes niveis:

“Artigo 7° Ao Conselho de Governo compete assessorar o Presidente da
Republica na formulacéo de diretrizes da acdo governamental, dividindo-se em dois

niveis de atuacao:

| - Conselho de Governo, integrado pelos Ministros de Estado, pelos titulares dos
orgaos essenciais da Presidéncia da Republica, pelos titulares das Secretarias
Especiais de Direitos Humanos, de Politicas para as Mulheres, de Politicas de
Promocao da Igualdade Racial, de Aquicultura e Pesca e de Portos, que sera
presidido pelo Presidente da Republica ou, por sua determinacéo, pelo Chefe da
Casa Civil e secretariado por um dos membros para esse fim designado pelo

Presidente da Republica;’®

Il - Camaras do Conselho de Governo, a ser criadas em ato do Poder Executivo,
com a finalidade de formular politicas publicas setoriais cujo escopo ultrapasse as

competéncias de um unico Ministério.

§ 1° Para desenvolver as acGes executivas das Camaras mencionadas no inciso I
do caput, serdo constituidos Comités Executivos, cuja composi¢do e funcionamento

serdo definidos em ato do Poder Executivo.

§ 2° O Conselho de Governo reunir-se-4 mediante convocacdo do Presidente da

Republica.

§ 3% O Poder Executivo dispora sobre as competéncias e o funcionamento das

Camaras e Comités a que se referem o inciso Il do caput e o § 1°.”

Concernente as Camaras previstas no inciso Il supramencionado, a sua

criacdo e atuacdo pode significar um retrocesso para as acdes em prol do meio

e Redacdo dada pela recente Lei Federal n°11.754, de 23 de julho de 2008, que altera e revoga
dispositivos da Lei Federal n°10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a organizacdo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios.
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ambiente, que buscam meios cada vez mais eficazes e ageis para equilibrar o

desenvolvimento socio-econdmico com a protegdo ambiental.

Isto porque a existéncia de mais setores que tratem de questbes ambientais,
e que nao estejam efetivamente alinhados com o0s 0Orgdos que constituem o

SISNAMA, podera burocratizar e gerar mais conflitos na pratica.

Para Antonio Inagé, pelos objetivos postos na Politica Nacional do Meio
Ambiente, s6 haveria logica para o surgimento destas Camaras se fosse constituida
uma Camara de Desenvolvimento Sustentdvel e um Comité Executivo, com
competéncia para coordenar as acdes governamentais de repercussao ambiental,
gue hoje estao espalhadas em mais de 20 (vinte) Ministérios. Pois, s0 assim, estaria
presente nas acdes de governo a regra constitucional que trata do desenvolvimento
sustentavel’®.

Na verdade, para galgar um meio ambiente ecologicamente equilibrado
(artigo 225, Constituicdo Federal de 1988) em meio ao crescimento econdmico e
social sustentavel e necessario, a forma correta seria a descentralizacado ambiental,
de modo que todos os orgaos do Governo (secretarias, ministérios), nas trés esferas
federativas, pudessem dispor de um departamento ambiental, com profissionais
qualificados, para que as a¢gbes ambientais fossem internalizadas em cada pasta da
Administragdo Publica.

Neste modelo, ainda distante de ser concretizado, apesar de apoiado por
técnicos e juristas extremamente competentes e conhecedores do assunto, o
Ministério do Meio Ambiente ndo deixaria de existir, mas sua atuacdao ficaria restrita

a intervencédo de assuntos gerais e de relevancia nacional.

® Introducao a Legislacdo Ambiental Brasileira e Licenciamento Ambiental, p. 205.
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4.4. Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA)

O Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), érgdo integrante do
Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), quando da criagcdo da Politica
Nacional do Meio Ambiente (PNMA), por meio da Lei Federal n° 6.938, de 31 de
agosto de 1981, era considerado 6rgdo superior, com a funcdo de assistir o
Presidente da Republica na formulacdo de diretrizes da PNMA.””

Em 1989, com a edicdo da Lei Federal n°7804, de 18 de julho de 1989, que
alterou dispositivos da PNMA, o CONAMA passou a exercer a funcdo de o6rgao
consultivo e deliberativo, com a finalidade de assessorar, estudar e propor ao ja
alterado Conselho Superior do Meio Ambiente - CSMA™ diretrizes politicas
governamentais para o meio ambiente e 0s recursos naturais, e deliberar, no ambito
de sua competéncia sobre normas e padrdes compativeis com o0 meio ambiente

ecologicamente equilibrado e essencial & sadia qualidade de vida.”

Atualmente, com a entrada em vigor da Lei Federal n°8.028, de 12 de abril de
1990, que dispde sobre a organizacdo administrativa da Presidéncia da Republica e
dos Ministérios, 0o CONAMA constitui-se como 6rgao que integra a estrutura basica
da Secretaria do Meio Ambiente, nos termos do artigo 12, inciso |, da referida Lei

Federal.

Ja o artigo 35 do mesmo diploma legal, modificou o artigo 6° inciso Il da Lei
Federal n° 6.938/81, e hoje, o CONAMA conta com a s eguinte definicdo legal, in

verbis:

“Artigo 6° (...)

" Conforme redacdo original do artigo 6% inciso |, da Lei Federal n° 6938/81, disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L6938.htm> Acesso em: 29 out. 2008.

’® Referido Conselho foi substituido pelo atual Conselho de Governo, previsto no artigo 6° inciso |, da
Lei Federal n°6938/81.

" Consoante anterior redacdo do artigo 6° inciso I, da Lei Federal n° 6938/81, disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L6938.htm> Acesso em: 29 out. 2008.
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Il - 6rgdo consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), com a finalidade de assessorar, estudar e propor ao Conselho de
Governo, diretrizes de politicas governamentais para o meio ambiente e 0s recursos
naturais e deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre normas e padrbes
compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia

qualidade de viday(...).”

As atribuicbes do CONAMA encontram-se disciplinadas no artigo 8° da Lei
Federal n° 6.938/81 %, dispositivo ja alterado pelas Leis Federais ns 7.804/89 e
8.028/90, como: i) estabelecer, mediante proposta do IBAMA, normas e critérios
para o licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, a ser
concedido pelos Estados e supervisionado pelo IBAMA; i) estabelecer,
privativamente, normas e padrfes nacionais de controle da poluicdo por veiculos
automotores, aeronaves e embarcacfes, mediante audiéncia dos Ministérios
competentes; iii) estabelecer normas, critérios e padrdes relativos ao controle e a
manutencdo da qualidade do meio ambiente com vistas ao uso racional dos

recursos ambientais, principalmente os hidricos.®*

Mencionadas  atribuicbes do CONAMA sdo de  questionada
constitucionalidade®, vez que 6rgdo colegiado do Poder Executivo ndo possui
competéncia para criar direitos e obrigacdes. Atenta-se ao fato de que a autoridade
maior do Poder Executivo (Presidente da Republica), por meio de Decreto, tem
competéncia apenas para regulamentar o disposto em Lei hierarquicamente

superior, e ndo para inovar, dispondo sobre novos direitos.

No que concerne a composi¢do e funcionamento do 6érgdo em comento, ha
previsdo no Decreto Federal n® 99.274, de 06 de junho de 1990, que regulamenta

dentre outras normas, a Lei da PNMA. O CONAMA é composto pelo plenario,

80 A competéncia do CONAMA também encontra regulamentagcao no Decreto Federal n°99.274/90,
em seu artigo 7°

®!Incisos, I, VI e VIl da Lei Federal n°6.938/81.

%2 vide capitulo 8 supra sobre o0 assunto, qual seja “Conflito de Normas”, item 9.1.
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Comité de Integracdo de Politicas Ambientais, Camaras Técnicas, Grupos de
Trabalho e Grupos Assessores.®?

A composicdo do Plenario encontra-se disposta no artigo 5° do mencionado
Decreto Federal e é extremamente ampla e diversificada, vez que abarcam diversos
segmentos da sociedade e 6Orgdos ambientais. A titulo de exemplo, integram o
Plenario: o Ministro de Estado do Meio Ambiente, como Presidente; um
representante de cada um dos Ministérios, das Secretarias da Presidéncia da
Republica e dos Comandos Militares do Ministério da Defesa; um representante de
cada governo Estadual e do Distrito Federal; um representante do IBAMA,
representantes de entidades empresariais; e representantes de diversas

associacoes civis.

As reunides do CONAMA séao abertas ao publico e devem se realizar a cada
trés meses, no Distrito Federal, e extraordinariamente, quando convocado por seu
Presidente, por iniciativa propria ou a requerimento de pelo menos dois tercos de

seus membros.?* Na pratica, referidas reuniées ocorrem bimestralmente.

O curioso € que apesar de aparentemente “Democratico” o Plenario do
IBAMA, em termos de efetividade ainda estd um pouco aguém do ideal, posto que
reunides periddicas com mais de 100 (cem) conselheiros para decidir questdes de

alta relevancia na seara ambiental torna-se extremamente dificil.

Sem olvidar que ha certa desigualdade da quantidade de representantes dos
mais variados segmentos, por exemplo, existem diversos representantes indigenas,
dezenas de organizagcbes ndo governamentais intituladas protetoras do meio

ambiente e apenas um cientista.

8 Conforme artigo 4% incisos | ao V do Decreto Fede ral n © 99.274/90.
84 Artigo 6° do Decreto Federal n® 99.274/90.
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4.5. Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recurs os Naturais Renovaveis
(IBAMA)

A Lei Federal n°® 7.735, de 22 de fevereiro de 1989, ao tempo em que
extinguiu a Secretaria Especial do Meio Ambiente — SEMA e a Superintendéncia de
Desenvolvimento da Pesca — SUDEPE (artigo 1°), criou o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente — IBAMA, hoje denominado Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA, com a nova definicdo dada em seu artigo

2° a saber:

“Artigo 2° E criado o Instituto Brasileiro do Mei o Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis — IBAMA, autarquia federal dotada de personalidade juridica de
direito publico, autonomia administrativa e financeira, vinculada ao Ministério do

Meio Ambiente, com a finalidade de:
| - exercer o poder de policia ambiental;

Il - executar acbes das politicas nacionais de meio ambiente, referentes as
atribuicbes federais, relativas ao licenciamento ambiental, ao controle da qualidade
ambiental, a autorizacdo de uso dos recursos naturais e a fiscalizacao,
monitoramento e controle ambiental, observadas as diretrizes emanadas do

Ministério do Meio Ambiente; e

[l - executar as acdes supletivas de competéncia da Unido, de conformidade com a

legislacdo ambiental vigente.”®

% Referido artigo ja consta com a redacdo dada pela Lei Federal n® 11.526/07. Antes desta norma,
outras duas anteriores (Lei Federal n° 7.804/89 e Lei Federal n® 8.028/90) ja haviam modificado a
redacdo original dada pela Lei Federal n® 7.735/89, que assim dispunha: "Artigo 2°. Fica criado o
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, entidade autarquica
de regime especial, dotada de personalidade juridica de direito piblico, autonomia administrativa e
financeira, vinculada ao Ministério do Interior, com a finalidade de coordenar, executar e fazer
executar a politica nacional do meio ambiente e da preservagdo, conservacao e uso racional,
fiscalizacdo e controle dos recursos naturais renovaveis”.
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Ainda em 1989, por meio da Lei Federal n° 7.804%, de 18 de julho de 1989, o
IBAMA foi introduzido na Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei Federal n°
6.938/81), em seu artigo 6° inciso Ill. Um ano seguinte, a redacdo do inciso
supracitado foi modificada pela Lei Federal n° 8.028, de 12 de abril de 1990%,
definindo que o IBAMA, 6rgdo executor do SISNAMA, visa executar e fazer
executar, como 6rgao federal, a politica e diretrizes governamentais fixadas para o

meio ambiente.

Informam os juristas Paulo Afonso Leme Machado®, Vladimir Passos de
Freitas® e Paulo de Bessa Antunes®, que o surgimento desta autarquia federal teve
por finalidade principal unificar quatro organismos administrativos que atuavam de
forma separada, quais sejam, a antiga Secretaria do Meio Ambiente (SEMA)*, o
Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF)%, a Superintendéncia do
desenvolvimento da Pesca (SUDEPE)®, e a Superintendéncia da Borracha.

Apesar da tentativa de centralizacdo dos orgdos mencionados, ainda hoje,
outros 6rgdos ja existentes na época da criacdo do IBAMA, em 1989, ou que foram
criados posteriormente, atuam em questfes ligadas direta ou indiretamente a area
ambiental, a exemplo da Agéncia Nacional de Aguas (ANA)*, entidade federal de
implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e de coordenacao do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos; da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT); da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
(ANTAQ) e do Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes (DNIT),
vinculados ao Ministério dos Transportes®™, que versam sobre o gerenciamento da
infra-estrutura e a operagao dos transportes aquaviario e terrestre, e sdo regidos por
principios gerais, como a compatibilizacdo dos transportes com a preservacao do

% Mencionado diploma legal alterou determinadas normas, entre elas, a Lei Federal n° 6.938/81.
% Dispde sobre a organizacéo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.
% MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2004,
. 160.
Eg FREITAS, Vladimir Passos de. Direito Administrativo e Meio Ambiente, p. 53.
% ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental, p. 75.
! |nstituida pelo Decreto Federal n° 73.030/73, e tinha o principal objetivo de elaborar normas e
g)zadr(”)es relativos ao meio ambiente.
Criado pelo Decreto-Lei n°289/67, que tratava da politica florestal.
% |nstituida pela Lei Delegada 10/62, que regulava assuntos relacionados a pesca.
% Criada pela Lei Federal n°® 9.984, de 17 de julho de 2000.
% Autarquias criadas pela Lei Federal n® 10.233, de 5 de junho de 2001.
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meio ambiente, reduzindo os niveis de poluicdo sonora e de contaminagao
atmosférica, do solo e dos recursos hidricos®®; e do Ministério da Marinha, que por
meio da Diretoria de Portos e Costas e da Capitania dos Portos, possui competéncia
para fiscalizar, prevenir, conceder autorizacdes e punir aqueles que causarem

poluicdo ao mar.

No que tange as atribuicbes da autoridade maritima, cumpre observar o
previsto na Lei Federal n° 9.966, de 28 de abril de 2000, que dispde sobre a
prevencdo, o controle e a fiscalizacdo da poluicdo causada por lancamento de éleo e

outras substancias nocivas ou perigosas em aguas sob jurisdicdo nacional.

Além da competéncia especifica atribuida aos o6rgaos ambientais federal
(artigo 27, Il), estadual (artigo 27, 1ll) e municipal (artigo 27, 1V), o inciso | do artigo
27 da referida Lei Federal dispde sobre aquelas pertencentes a autoridade maritima,

in verbis:
“Artigo 27. S&o responséveis pelo cumprimento desta Lei:

| — a autoridade maritima, por intermédio de suas organizacfes competentes, com

as seguintes atribuigdes:

a) fiscalizar navios, plataformas e suas instalacbes de apoio, e as cargas
embarcadas, de natureza nociva ou perigosa, autuando os infratores na esfera de

sua competéncia;

b) levantar dados e informacfes e apurar responsabilidades sobre os incidentes com
navios, plataformas e suas instalacbes de apoio que tenham provocado danos

ambientais;

c) encaminhar os dados, informacdes e resultados de apuracdo de
responsabilidades ao 6rgédo federal de meio ambiente, para avaliacdo dos danos

ambientais e inicio das medidas judiciais cabiveis;

% Artigo 11, inciso V, da Lei Federal n° 10.233/01.
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d) comunicar ao 6rgdo regulador da industria do petréleo irregularidades
encontradas durante a fiscalizacdo de navios, plataformas e suas instalacées de

apoio, quando atinentes a industria do petroleo.”

Desta forma, face a existéncia de diversos 6rgaos (Ministérios, Autarquias,
Instituicbes) que atuam direta ou indiretamente em assuntos relativos ao meio
ambiente, premente a criacdo de norma que estabeleca regras claras sobre a
competéncia administrativa e legislativa para que nao pairem duvidas e evitem os

corriqueiros conflitos de competéncia federativa.

Ressalta-se, outrossim, que de acordo com os dispositivos constantes na Lei
Federal n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, compete ao IBAMA, em carater
supletivo, promover o licenciamento referente a construgéo, instalacdo, ampliacéo e
funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais, considerados efetiva e potencialmente poluidores, bem como o0s

capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental.®’

Em caso de atividades e obras com significativo impacto ambiental, de ambito

nacional ou regional, ndo resta divida da competéncia do 6rgdo ambiental federal.*®

Sem olvidar que o IBAMA presta suporte ao CONAMA na medida em que
possui atribuicdo de propor a este ultimo, normas e padrdes para implantacao,

acompanhamento e fiscalizacdo do licenciamento em comento.

o Artigo 10 da Lei Federal n°® 6.938/81, com a redacéo dada pela Lei Federal n° 7.804/89.
% Artigo 10, §4°, da Lei Federal n® 6.938/81, com a redac&o dada pela Lei Federal n® 7.804/89.
% Conforme artigo 8°, inciso I, e 10, §4°, da Lei Federal n°® 6.938/81



78

4.6. Orgaos seccionais e locais

Da mesma forma que os oOrgados explicitados anteriormente (Conselho de
Governo, CONAMA e IBAMA), os 0rgaos seccionais e locais também integram o

Sistema Nacional do Meio Ambiente.

A definicdo dos referidos 6rgdos encontra-se disposta no artigo 6°, incisos V e
VI, da Lei Federal n° 6.938, de 31 de agosto de 1981 (Politica Nacional do Meio
Ambiente), com a redacéo dada pela Lei Federal n°7.804, de 18 de julho de 1989, in

verbis:
“Artigo 6° (...)

V - Orgéos Seccionais: os 6rgdos ou entidades estaduais responsaveis pela
execucdo de programas, projetos e pelo controle e fiscalizagdo de atividades

capazes de provocar a degradacdo ambiental;

VI - Orgéos Locais: os 6rgéos ou entidades municipais, responsaveis pelo controle e

fiscalizacdo dessas atividades, nas suas respectivas jurisdicoes;(...).”

Os Estados, dentro das suas competéncias originarias e de sua jurisdi¢ao,
poderdo elaborar normas supletivas e complementares, bem como padrdes relativos
ao meio ambiente, cumpridos aqueles regulados pelo CONAMA. Ja& os entes
municipais, desde que observadas normas e padrbes federais e estaduais, também

poder&o elaborar as normas supracitadas.*®

Os orgaos seccionais, desde sua efetiva incorporacédo no SISNAMA, por meio
da Lei Federal n°6.938/81, e a cada década que se passa, vem aperfeicoando sua
atuacdo e criando instrumentos que visam tutelar o meio ambiente e reprimir a

acOes ilegais, especialmente aquelas que causem significativo impacto ambiental.

100 8810 e 20, da Lei Federal n° 6.938/81.
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A constituicdo da maioria dos Estados Brasileiros j& dispde sobre a protecao
do meio ambiente. Assim, por exemplo, a Constituicdo do Estado de Sao Paulo, de
05 de outubro de 1989, prevé capitulo especifico sobre Meio Ambiente, Recursos
Naturais e Saneamento (artigo 291 e seguintes), que estabelece medidas a serem
adotados pelo Poder Publico, com a participacdo da coletividade, capazes de
promover a preservacéo, conservacao, defesa, recuperacdo e melhoria do meio
ambiente natural, artificial e do trabalho, atendidas as peculiaridades regionais e

locais e em harmonia com o desenvolvimento social e econdmico.

A Constituicdo Mineira, espelhando-se na ConstituicAo Federal de 1988,
dispde de capitulo especifico sobre o0 meio ambiente (artigo 214 e seguintes), além
de diversos outros artigos que de alguma forma versam sobre a protecdo ambiental,
a exemplo dos artigos 158, 166, inciso V, 190, inciso VIII, 213, inciso I, alinea “a”,
245, 81°, inciso 11, 246, 86°, inciso lll, 248, inciso VIII, 261, etc.

De maneira mais timida e superficial que as Constituicbes Paulista e Mineira,
a Constituicdo Estadual do Par& dispde que o Estado e os Municipios, na promogao
do desenvolvimento e da justica social, adotardo os principios estabelecidos pela
Constituicdo Federal e outros, como o de que o planejamento do desenvolvimento
estadual compatibilizard& o crescimento da producdo e da renda com a sua
distribuicdo entre os varios segmentos da populacdo e as diversas regifes do
Estado, respeitando as caracteristicas e necessidades de cada Municipio, e

assegurando o respeito ao equilibrio ambiental.*®*

A Constituicdo Estadual do Mato Grosso do Sul prevé em seu artigo 167 que
o Estado devera estabelecer e executar Plano Estadual de Desenvolvimento

Integrado, que terd como objetivo, dentre outros, a defesa do meio ambiente.

Afora a Constituicdo Estadual, muitos Estados, ha bastante tempo, na esfera
de suas competéncias, vém criando normas e estruturando as Secretarias Estaduais
de Meio Ambiente para atuar da melhor forma possivel e eficaz, seja realizando

licenciamento ambiental das atividades impactantes ao meio ambiente, seja por

1ot Artigo 230, inciso lll, alinea “c”, da Constituicdo do Estado do Para.
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meio do poder de policia, fiscalizando e coagindo as acfes que violem dispositivos

legais.

Paulo de Bessa Antunes aduz que mencionados O0rgaos seccionais sao de
extrema importancia para efetividade do SISNAMA, vez que a eles compete maior
gama de atividades de controle ambiental, que deve ser realizada em conformidade

com suas realidades e o interesse peculiar.*®?

Com efeito, os 6rgdos estaduais estdo bem mais aparelhados tanto de
estrutura fisica quanto de equipe técnica responsavel pela andlise dos estudos
ambientais, bem como pela fiscalizacdo/punicdo dos que pratiguem condutas

contrarias a legislacdo ambiental brasileira.

Ademais, diversos Estados ja dispdem de Conselho Estadual de Meio
Ambiente, com a finalidade de participar da formulacéo da Politica Estadual do Meio
Ambiente. Quem preside estes conselhos? Normalmente os Secretarios de Meio

Ambiente, juntamente com a participacdo de membros de associagdes civis.

Como exemplo, o Conselho Estadual do Meio Ambiente do Estado de Séo
Paulo (CONSEMA), criado pelo Decreto Estadual n°® 20.903, de 26 de abril de 1983,
no final do periodo do Regime Militar, e alterado por diversos Decretos posteriores,
incluindo o recente Decreto Estadual n° 53.027, de 26 de maio de 2008, é

considerado 6rgdo bastante atuante no trato de questdes ambientais.

As atribuicbes do CONSEMA Paulista podem ser vislumbradas no artigo 3° do

seu Regimento Interno’®, in verbis:
“Artigo 3°. (...)

I. propor, acompanhar e avaliar a politica do Estado na area de preservacao,

conservagao, recuperacdo e melhoria do meio ambiente;

122 Direito Ambiental, p. 80.

Disponivel em:
<http://www.ambiente.sp.gov.br/uploads/arquivos/regimentointerno/reginterno_2008.pdf> Acesso em:
29 out. 2008.
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[I. propor normas e padrdes estaduais de avaliacdo, controle e manutencdo da
gualidade do meio ambiente;

lll. estabelecer diretrizes para a defesa dos recursos e ecossistemas naturais do
Estado;

IV. propor ou manifestar-se sobre propostas de instituicho de unidades de
conservagao e respectivos planos de manejo e sobre propostas de zoneamento

ecoldgico-econdmico;

V. apoiar a pesquisa cientifica na area de conservacdo e preservacdo do meio

ambiente e dos recursos naturais;

VI. apoiar atividades educativas, de documentacdo e de divulgacdo, no campo da
conservacao, preservacao, recuperacdo e melhoria do meio ambiente e dos

recursos naturais;

VII. estimular a participacdo da comunidade no processo de preservacao, melhoria e

recuperacao da qualidade ambiental;

VIII. apreciar Estudos de Impacto Ambiental e Relatérios de Impacto Ambiental -
EIAs/RIMAs, bem como Avaliacbes Ambientais Estratégicas, na forma de seu

Regimento Interno e da legislacéao vigente;

IX. elaborar seu regimento interno.”

Quanto aos 6rgdos locais, ou seja, os 6rgdos municipais de controle

ambiental, diferente dos Estados, este sao menos atuantes e estruturados.

O Poder Publico Municipal, até os dias atuais, ndo repassam recursos
suficientes, necessarios e adequados aos 6rgados ambientais municipais, relevantes
para uma boa atuacao nesta area. Na verdade, a &rea ambiental ainda é tratada em

segundo plano na organizacdo administrativa municipal.
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Com excecdo de poucos municipios brasileiros, praticamente todos nas
capitais dos Estados, a maioria ndo dispde de Secretaria préopria (diversos
Municipios contam apenas com Departamento de Meio Ambiente), e de uma

estrutura minima para conducao de procedimentos de natureza ambiental.
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5. NORMAS DE COOPERACAO E COMPETENCIA

O primeiro artigo da Constituicdo Federal de 1988 disp6e que a Republica
Federativa do Brasil € formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e

do Distrito Federal, constituindo-se Estado Democratico de Direito.

A autonomia dos entes federativos € prevista expressamente no artigo 18 do
mesmo diploma legal, que estabelece que “A organizacdo politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e

0s Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicdo”. (grifo nosso)

José Afonso da Silva aduz que a autonomia federativa, estabelecida entre os
artigos 18 e 42 da Carta Magna, pressupde dois elementos basicos, quais sejam: i)
a existéncia de 6rgaos proprios do governo, com independéncia dos 6rgaos federais
para elaboragéo da forma de selec&o e investidura; ii) a disposicao de competéncias

exclusivas, por menor que seja, desde que néo haja reducéo.'®

Assim, compreende-se que em razdo do Municipio possuir determinadas
funcdes e competéncias exclusivas, a exemplo da elaboracdo do Plano Diretor
Municipal e Lei de Uso e Ocupacao do Solo, enquadra-se, portanto, neste contexto,

juntamente com os Estados e a Uniao.

O dicionario juridico brasileiro acquaviva define competéncia, no campo
judicial, como sendo o “alcance da jurisdicdo de um magistrado. E o ambito de seu
poder de dizer o direito”.}°® No geral, para todas as esferas e poderes, pode-se dizer
que competéncia é atribuicdo de poder que determinado 6rgdo/autoridade possui

para emitir suas decisoes.

1% Curso de Direito Constitucional Positivo. Sd0 Paulo: Malheiros, 1999, p. 104.

1% ACQUAVIVA, Marcus Claudio. Dicionario Juridico Brasileiro Acquaviva, p. 324.
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Segundo José Afonso da Silva, competéncia “séo as diversas modalidades de
poder de que servem os 6rgdos ou entidades estatais para realizar suas funcdes,

suas tarefas, prestar servigos”.**®

Para que os entes federativos atuem de forma harmonica e para evitar que 0s
mesmos entrem em constantes conflitos, faz-se necessario e de grande importancia

a reparticdo de competéncia.

A reparticdo de competéncia definird quais poderes e entidades serdo 0s
responsaveis pela fiscalizacdo, administracdo e legislacdo de matérias relacionadas

ao meio ambiente.

Para Paulo de Bessa Antunes, a competéncia legislativa realizada com o
intuito de descentralizar a tutela ambiental, acarreta na existéncia de um sistema
legislativo complexo, que muitas vezes atua de forma desassociada do que deveria
ocorrer. Acrescenta que isto se deve as peculiaridades e interesses diversos de
cada local, de cada poder.'®’

O cenario atual brasileiro no que se refere a reparticdo de competéncia,
considerado complexo e confuso, ainda precisa ser melhorado a fim de evitar os

recorrentes conflitos de competéncia que sdo bastante comuns na area ambiental.

Vale ressaltar que em se tratando de meio ambiente, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, nos termos do artigo 225 da
Constituicdo Federal de 1988, tanto o Poder Publico quanto a coletividade tém o
dever de defendé-lo e tutela-lo para garantir as presentes e futuras geracoes

recursos ambientais ecologicamente equilibrados.

Antes de especificar as competéncias das entidades da federacéo,
interessante observar os diversos tipos de competéncia expressos na Constituicao

Federal de 1988, conforme sera brevemente explanado a seguir.

1% pireito Ambiental Constitucional. S&0 Paulo: Malheiros, 1995, p. 46.

197 Direito Ambiental, 1998, p. 58.
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5.1. Competéncia exclusiva, comum, privativa, conco  rrente e suplementar

No que concerne ao meio ambiente, a Constituicdo Federal de 1988
estabelece diversos dispositivos acerca da competéncia legislativa e material. Como
0 proprio nome traduz, a primeira se refere a competéncia que os 6rgaos e poderes
competentes possuem para legislar sobre matéria ambiental, enquanto que a
competéncia material € aquela relacionada a protecdo do meio ambiente, em

cumprimento as normas legais.

A partir deste panorama, juristas'®® classificam as espécies de competéncia
material e legislativa dispostas na Carta Magna de 1988, da seguinte maneira:

+ Competéncia material:
a) Exclusiva: atribuida a determinado ente federativo, com excluséo
dos demais. Ex.: Unido (artigo 21, CF/88), Estados (artigo 25, 81°
CF/88), Municipios (artigo 30, incisos Il ao 1X, CF/88);
b) Comum: atribuida a todas as entidades de forma igualitaria,
conforme disposto no artigo 23 da Constituicdo Federal de 1988, in

verbis:

“Artigo 23. E competéncia comum da Uni&io, dos Estados, do Distrito Federal

e dos Municipios:

(..)

lll - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e

cultural, 0s monumentos, as paisagens naturais notaveis e 0s sitios arqueoldgicos;

IV - impedir a evasao, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras de arte e de

outros bens de valor histérico, artistico ou cultural;

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

1% SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional, p. 46 e FIORILLO, Celso Antonio
Pacheco. Curso de Direito Ambiental Brasileiro, Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 68.
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VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas

formas;
VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;
VIII - fomentar a producéo agropecudria e organizar o abastecimento alimentar;

IX - promover programas de construgcdo de moradias e a melhoria das condi¢bes
habitacionais e de saneamento béasico;

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

XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessd0  es de direitos de pesquisa e

exploracdo de recursos hidricos e minerais em seus territorios;

()

Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperacdo entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do

desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.” (grifo nosso)

A competéncia comum prevista no artigo 23 supracitado trata-se de imposicao
constitucional para que os entes federativos atuem em cooperagdo administrativa

reciproca com o objetivo de resguardar os bens ambientais.'®

No entanto, para que cessem as duvidas e conflitos existentes na pratica
sobre a competéncia de cada 6rgdo em matéria ambiental, que sé atrapalham a
busca pela tutela preventiva e efetiva neste campo, referida cooperacéo precisa ser
melhor aclarada e delimitada mediante edicdo de Lei Complementar, nos termos do

paragrafo Unico do artigo 23 acima transcrito.

Ressalta-se que até o momento, passados 20 (vinte) anos da entrada em
vigor da Carta Magna de 1988, o Poder Legislativo ainda ndo aprovou mencionada

norma de extrema importancia para matéria ambiental**°.

199 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental, p. 60.
19 vide capitulo sobre o conflito de competéncia federativo, constante no presente trabalho.
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Concernente a competéncia legislativa, cumpre delinear o quanto segue:

+ Competéncia legislativa:

a) Exclusiva: da mesma forma como exposto no item sobre
competéncia material, esta reserva competéncia a uma Unica
entidade, excluindo as demais. Ex.: Artigo 25, 881° e 2° CF/88;

b) Privativa: aquela que possui competéncia originaria de um ente
especifico, mas, podendo ser delegada ou suplementada. EXx.:
Artigo 22 e paragrafo anico, e artigo 30, inciso |, da Carta Magna de
1988;

c) Concorrente: quando € dada possibilidade de alguns entes
federativos tratarem do mesmo assunto, competindo a Unido
legislar sobre normas gerais e aos Estados e Distrito Federal de
forma suplementar, segundo previsao do artigo 24 da Constituicdo
Federal de 1988;

d) Suplementar: esta intimamente ligada a competéncia concorrente,
cabendo a Unido dispor sobre normas gerais e aos outros entes a
suplementacdo destas normas ou a prépria regulacdo, em caso de
auséncia das mesmas. Ex.: Artigo 24, 82° e artigo 30, inciso II, da
Carta Magna de 1988.

Da forma como a Carta Magna tratou a matéria, o exercicio das competéncias
concorrente e/ou suplementar esta diretamente relacionado mais a necessidade do

que a prépria vontade.**

A competéncia suplementar € vista como secundaria vez que sua atuacao
tem por objetivo suplementar, ou seja, adaptar a regra geral e superior a realidade
de fato. Assim, se a norma geral for suficiente para o fim a que se destina, a

complementacdo se mostra desnecessaria.

1 MORAES, Luis Carlos Silva de. Curso de Direito Ambiental, p. 57.
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5.2. Competéncia Federal

A unido possui competéncia suprema no que concerne a matéria ambiental,
sendo que para algumas matérias detém competéncia exclusiva e privativa,

enguanto que, para outras, incube apenas legislar sobre normas gerais.

Neste sentido, Pinto Ferreira, citado por Vladimir Passos de Freitas'?,

esclarece sobre normas gerais o seguinte:

“Comentando a matéria, escreveu PINTO FERREIRA:

“A estrutura das normas gerais pertence ao Poder legiferante da Unido, sem
entrar em detalhes ou mindcias, que sdo da competéncia dos Estados e do
Distrito Federal. O poder de legislar da Unido se restringe,
consequentemente, a edicdo de normas gerais, torna o ato normativo
inconstitucional, violando os direitos dos Estados-Membros e do Distrito
Federal. E, porém, por vezes, dificil delimitar a medida paramétrica correta
do entendimento do que seja norma geral, para evitar o conflito de
legislacOes federais, estadual e distrital”.”

O artigo 21 da Carta Magna de 1988 trata da competéncia material exclusiva

da Uniéo, in verbis:
“Artigo 21. Compete a Unido:

(..)

IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacéao do territério e de

desenvolvimento econdmico e social;

(..)

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizag&o, concessao ou permissao:

()

112 FERREIRA, Luis Pinto. Comentarios a Constituicdo Brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1990, Apud

FREITAS, Vladimir Passos de. Direito Administrativo e Meio Ambiente, p. 31.
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b) os servicos e instalacdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos
cursos de agua, em articulagdo com os Estados onde se situam o0s potenciais

hidroenergéticos;
C) a navegacao aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportuéria;

d) os servicos de transporte ferroviario e aquaviario entre portos brasileiros e

fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territorio;

e) os servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

(..)

XVIII - planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas,

especialmente as secas e as inundacoes;

XIX - instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir

critérios de outorga de direitos de seu uso;

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacéo,

saneamento basico e transportes urbanos;
XXI - estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de viacao;
XXII - executar os servigos de policia maritima, aeroportuaria e de fronteiras;

XXIII - explorar os servigos e instalagdes nucleares de qualquer natureza e exercer
monopolio estatal sobre a pesquisa, a lavra, o enriguecimento e reprocessamento, a
industrializacdo e o comércio de minérios nucleares e seus derivados, atendidos os

seguintes principios e condices:

a) toda atividade nuclear em territério nacional somente sera admitida para fins

pacificos e mediante aprovacdo do Congresso Nacional;

b) sob regime de permissdo, sdo autorizadas a comercializagdo e a utilizagcado de
radioisOtopos para a pesquisa e usos médicos, agricolas e industriais;
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c) sob regime de permissdo, sado autorizadas a producdo, comercializagdo e
utilizacéo de radiois6topos de meia-vida igual ou inferior a duas horas;

d) a responsabilidade civil por danos nucleares independe da existéncia de culpa;

(..)

XXV - estabelecer as &reas e as condi¢cdes para o exercicio da atividade de

garimpagem, em forma associativa.”

Em matéria legislativa ambiental, o artigo 22 da Constituicdo Federal de 1988
estabelece que compete privativamente a Unido legislar sobre agua, energia,

populacdes indigenas, etc. Vejamos:
“Artigo 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

| - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico,

espacial e do trabalho;

Il - desapropriacéo;

()

IV - &guas, energia, informatica, telecomunicacdes e radiodifusao;

(...)

IX - diretrizes da politica nacional de transportes;

X - regime dos portos, navegacao lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial;

(..)

XIlI - jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia;

()

XIV - populagdes indigenas;

()

XXVI - atividades nucleares de qualquer natureza,
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(..)

XXVIIl - defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima, defesa civil e

mobilizacdo nacional,

(...).

Paragrafo Unico. Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre
guestdes especificas das matérias relacionadas neste artigo.”

hY

A Unido, entidade soberana no trato de questdes relacionadas a protecao
ambiental, também é responséavel pela Politica Nacional do Meio Ambiente que tem
por objetivo a preservacao, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental propicia
a vida, visando assegurar, no pais, condi¢cdes ao desenvolvimento socio-econémico,

aos interesses da seguranca nacional e & protecdo da dignidade da vida humana.'*

Insta reiterar que conforme disposto no artigo 23 da Constituicdo, combinado
com artigo 225 do mesmo texto constitucional, a protecdo do meio ambiente, o
combate a poluicdo, a preservacdo das florestas, fauna e flora, incube a Unido,
Estados, Distrito Federal, Municipios e a toda populacdo, com vistas ao

desenvolvimento sustentavel.

5.3. Competéncia Estadual

No campo material ambiental, especificamente, a Constituicdo nao reservou
matéria exclusiva para os Estados, que possuem apenas competéncia comum,
juntamente com a Unido e os Municipios, nos termos do artigo 23, incisos lll, 1V, VI,
VIl e XI da carta Magna de 1988.

113 Artigo 2°da Lei Federal n°6.938, de 31 de agosto de 1981.
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JA no campo legislativo, os Estados possuem competéncia para legislar,
concorrentemente com a Unido e o Distrito Federal, sobre: i) florestas, caca, pesca,
fauna, conservacao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecéo
do meio ambiente e controle da poluicdo; ii) protecdo ao patrimbnio historico,
cultural, artistico, turistico e paisagistico; iii) responsabilidade por dano ao meio
ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico,

turistico e paisagistico.***

De acordo com a legislagao concorrente, a Unido exerce a fungéo de legislar
sobre normas gerais, ndo excluindo a competéncia dos Estados de legislar sobre as
matérias acima citadas, de forma suplementar, desde que néo contrarie o disposto
na Lei Federal. Inexistindo legislacdo federal, os Estados exercem competéncia

legislativa plena a fim de atender suas peculiaridades.*

Ainda com relacdo a competéncia legislativa, vale mencionar que a
Constituicdo resguarda a competéncia privativa da Unido para legislar sobre aguas,
energia, atividades nucleares de qualquer natureza, etc, ficando os Estados com

competéncia supletiva, de acordo com o artigo 22 da Constituicdo Federal de 1988.

Quanto a competéncia material, os limites dos Estados encontram-se
dispostos no artigo 21 da Carta Magna de 1988, vez que concede competéncia
exclusiva a Unido para determinados assuntos, como instituir sistema nacional de
gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de outorga de direitos de seu
uso; bem como explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessao ou
permissdo, 0s servicos e instalacbes de energia elétrica e o aproveitamento
energético dos cursos de dgua, em articulagdo com os Estados onde se situam os
potenciais hidroenergéticos, os portos maritimos, fluviais e lacustres, entre outros

Sservicos.

Pelo exposto, face a nova ordem Constitucional, observa-se que os Estados
ganharam enorme importancia em questdes atinentes ao meio ambiente, com

excecdo de alguns limites previstos na Constituicao.

14 Artigo 24, incisos VI, VIl e VIII, da Constituicdo Federal/88.

s Artigo 24, §81°e 3° da Constituicdo Federal/88.
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5.4. Competéncia Municipal

Encerrado periodo do Regime Militar e restabelecida a Democracia, 0s
Municipios brasileiros, em sua maioria, buscaram o resgate histérico de sua
autonomia’®, o que foi sendo galgado ao longo do processo legislativo ambiental

brasileiro e obteve o apice com advento da Constituicdo Federal de 1988.

O sistema juridico ambiental brasileiro, em diversos diplomas legais,
acertadamente, destaca e da a devida importancia para a atuacao dos Municipios no

controle e combate a degradacédo ambiental.

A titulo de exemplificacdo de norma que enfatiza a autonomia municipal,
pode-se mencionar a Lei Federal n°7.803, de 18 de julho de 1989, que introduziu
alteracdes ao Caodigo Florestal de 1965 (Lei Federal n°4.771/65), como a previsao
no artigo 2°, que estabelece as florestas e demais formas de vegetacao natural que

devem ser preservadas em carater permanente.

Assim, cumpre transcrever o paragrafo Unico do referido artigo 2° do Cddigo

Florestal, acrescentado pela Lei Federal n°® 7.803/89, in verbis:

“Paragrafo Unico. No caso de areas urbanas, assim entendidas as
compreendidas nos perimetros urbanos definidos por lei municipal , e nas
regibes metropolitanas e aglomeragdes urbanas, em todo o territério abrangido,
obervar-se-a (sic) o disposto nos respectivos planos diretores e leis de uso do solo,

respeitados os principios e limites a que se refere este artigo”. (grifo nosso)

Face a redacao do dispositivo supracitado, resta clara a vontade do legislador
que deixou para o Municipio decidir e realizar o ordenamento do seu territorio,

definindo as areas urbanas e as rurais, as zonas industriais, residenciais e de

8 PEDRO, Antonio Fernando Pinheiro. O Licenciamento Ambiental e a Autonomia Municipal. In:

WERNECK, Mario; SILVA, Bruno Campos; MOURAO, Henrique A., et al. (Coords.). Direito Ambiental.
Belo Horizonte: Del Rey, 2005, p. 69.
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servicos, mediante adequado e Democratico processo legislativo no ambito

municipal.

Ainda quanto as alteracfes conferidas pela Lei Federal n° 7.803/89, o artigo
22 do Cddigo Florestal, que versa sobre fiscalizacéo, teve incluido o paragrafo unico,

que so reforcou a autonomia do ente municipal, a saber:

“Artigo 22. A Unido, diretamente, através do 6rgdo executivo especifico, ou
em convénio com os Estados e Municipios, fiscalizara a aplicacdo das normas deste

Cdbdigo, podendo, para tanto, criar 0s servi¢os indispensaveis.

Paragrafo Unico. Nas _areas urbanas, a que se refere o paragrafo Unico do art. 2°

desta Lei, a fiscalizacdo é da competéncia dos municipios, atuando a Unido

supletivamente”. (grifo nosso)

Em 2006, o Cdadigo Florestal foi alterado, em seu artigo 19, pela Lei Federal n®
11.284, de 02 de margco de 2006, que incluiu o 82° e respectivos incisos a este
diploma legal, concedendo competéncia ao O6rgdo ambiental municipal para
aprovacao de norma visando exploracdo de florestas e formacOes sucessoras
guando se tratar de florestas publicas de dominio do Municipio e nas unidades de
conservacgao criadas pelo Municipio.

Outrossim, de acordo com o artigo 5°, inciso lll, da Lei Federal n° 7.347, de 24
de julho de 1985, primeira norma que regulamentou instrumento processual de
defesa do meio ambiente, qual seja, a Acao Civil Pablica, os Municipios, além dos
Estados, do Distrito Federal, da Unido Federal e de outras entidades, possuem

legitimidade para propor referida acao principal e a acédo cautelar.

Esta relevancia deve-se ao fato de ser o Municipio o espaco territorial onde as
atividades mais impactantes ao meio ambiente natural e urbano sdo realizadas,

ficando, portanto, mais facil a acao fiscalizadora da Administracao Publica.

Antonio Fernando Pinheiro Pedro leciona que “a autonomia dos Municipios

esta, agora, na base do nosso regime republicano e comparece como um dos mais
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importantes e transcendentais principios do nosso direito publico, constituindo o
»n 117

cerne do Estado Democratico de Direito”.

A competéncia dos Municipios no que tange a tutela ambiental é reconhecida
constitucionalmente no artigo 23, incisos lll, VI e VII, que dispde que compete a este
e demais entes federativos, proteger documentos e obras de valor histérico,
paisagens naturais notaveis e sitios de valor arqueoldgico; proteger o meio ambiente

e combater a poluicdo; e preservar as florestas, a fauna, e a flora.

O artigo 24 da Carta da Magna de 1988, por outro lado, determina a
competéncia legislativa da Unido, dos Estados e do Distrito Federal para diversos

assuntos, como 0 meio ambiente, e exclui o0 Municipio desta regra.

Na seara legislativa, a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 30, incisos
[, I e VI, descreve que compete aos Municipios legislar sobre assuntos de
interesse local, suplementar a legislacdo federal e estadual no que couber e
promover adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle de

uso, do parcelamento e da ocupacédo do solo urbano.

Consoante disposto no inciso IX do mesmo diploma legal acima citado cabe
ao Municipio promover a protecao do patriménio histérico-cultural local, observada a

legislacdo e a acao fiscalizadora federal e estadual.

No entanto, a falta de clareza na definicho de competéncia, em razdo da
auséncia de norma que trate da cooperacao entre os entes federativos, prevista no
paragrafo unico do artigo 23 da Constituicdo Federal de 1988, tem gerado duvidas
na comunidade juridica do nosso pais sobre a competéncia municipal, inclusive, no

gue possa ser considerado “peculiar interesse ou assunto de interesse local”.

Doutrinadores e os proprios orgaos ambientais, nas trés esferas federativas,
divergem de posicionamento sobre o tema. Enquanto alguns entendem que o0s
Municipios possuem apenas competéncia supletiva para legislar em matéria de meio

ambiente, outros sustentam a validade da regra do artigo 30, inciso I, da Carta

17 0p. cit., p. 69.
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Magna de 1988, ou seja, que Ihe assiste tal direito, desde que o assunto seja de

interesse local.'*®

O texto Constitucional € inequivoco no sentido de restringir a competéncia
legislativa do ente municipal em matéria ambiental face a exclusdo deste ente no
artigo 24. Porém, também de forma clara a Constituicdo estabelece que compete ao

Municipio legislar acerca de assuntos de interesse local (artigo 30, I).

Algumas matérias sdo facilmente visualizadas como de interesse local, a
exemplo do planejamento territorial, norma sobre uso e ocupacdo do solo do
Municipio, sobre protecdo do patriménio histérico local, matérias estas de
competéncia municipal, com fulcro no artigo 30, incisos I, Il, VIII e IX da Constituicdo
Federal de 1988.

Concernente a politica urbana e ao ordenamento territorial, a Lei Federal n®
10.257, de 10 de julho de 2001, regulamenta os dispositivos constitucionais a
respeito da matéria (artigos 182 e 183) e estabelece como instrumentos de
planejamento municipal, aqueles previstos no artigo 4°, inciso lll, da referida norma.

In verbis:

“Artigo 4°. Para os fins desta Lei, ser&o utilizados, entre outros instrumentos:

()

[l — planejamento municipal, em especial:

a) plano diretor;

b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacao do solo;

c) zoneamento ambiental,

d) plano plurianual;

18 EREITAS, Vladimir Passos de. Direito Administrativo e Meio Ambiente, p. 35.
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e) diretrizes orgamentérias e orgamento anual;

f) gestdo orcamentaria participativa;

g) planos, programas e projetos setoriais;

h) planos de desenvolvimento econémico e social;(...)".

Comentando sobre controle municipal, o jurista Antonio Inagé ressalta que:

O ideal que se busca, e isso transparece em toda legislagdo de controle da
utilizacdo dos recursos ambientais, € que o Municipio seja o principal
agente controlador, agindo os Estados e a Unido de maneira apenas
supletiva, na omissdo das autoridades municipais ou quando estiverem em
jogo interesses supramunicipais, regionais ou federais.™®

Mas a realidade é outra, posto que a maioria dos Municipios brasileiros ainda
ndo se encontram aparelhados tecnicamente e nem possuem infra-estrutura fisica e

de pessoal que proporcionem bom suporte a atuagdo municipal.

De modo geral, ressalvadas as peculiaridades existentes quanto a
competéncia do Municipio (material e legislativa em assuntos ligados ao meio
ambiente), este ente federativo deve agir em harmonia e conformidade com o0s
orgaos ambientais da Unido e dos Estados, agregando valores, conhecimento e

forcas em busca do desenvolvimento sustentavel.

" OLIVEIRA, Antonio Inagé. O Municipio e o Controle Ambiental. In: WERNECK, Mario; SILVA,
Bruno Campos MOURAO, Henrique A., et al. (Coords.). Direito Ambiental. Belo Horizonte: Del Rey,
2005, p. 57.
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6. CONFLITO DE COMPETENCIA FEDERATIVO PARA GESTAO A MBIENTAL

Desde 2003 encontra-se em tramitagcdo na Camara dos Deputados o Projeto
de Lei Complementar (PLP) n°® 12, de autoria do Deputado Sarney Filho, que fixa
normas de cooperacéao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
Nno que concerne as competéncias comuns previstas nos incisos VI e VIl do artigo 23
da Constituicdo Federal de 1988.

No entanto, referido projeto ndo traz mudancas significativas, pouco
contribuindo para tornar mais célere a tramitagdo do procedimento de licenciamento
ambiental e para desafogar o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e de Recurso
Naturais Renovaveis (IBAMA) e as Secretarias Estaduais, bem como para evitar o
ingresso de acles judiciais, que normalmente sdo propostas quando surgem

entraves burocraticos no ambito administrativo.

O PLP n° 12/2003'%° apenas estabelece diretrizes gerais sobre competéncia
comum entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para protecdo do meio
ambiente. E, no que se refere a competéncia municipal para efetuar licenciamento
ambiental, prevista no artigo 10, inciso IV, do citado projeto de lei, apenas estipula
que este ente podera substituir o 6érgéo estadual do SISNAMA quando o impacto do
empreendimento ou atividade ficar adstrito ao territério do Municipio, e caso haja

previsdo em convénio celebrado com 6rgéo estadual.

Porém, ja existe um Projeto de Lei substitutivo em tramite na mesma Casa
Legislativa (PLP n° 388/2007*?!, apensado ao projeto de 2003), que acarretara
mudangas relevantes ao PLP 12/2003, mais precisamente em suas consideragoes,
para descentralizar o processo de licenciamento e conceder maior autonomia aos
Municipios na avaliacdo de determinados projetos que normalmente sdo feitos pelo

orgao ambiental estadual competente e até pelo 6érgdo ambiental federal.

120 Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=348041> Acesso em: 24

mar. 2009.
121 Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=339876> Acesso em: 24
mar. 2009.
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Atualmente, nos termos do artigo 10 da Lei Federal n°® 6.938, de 31 de agosto
de 1981 (Politica Nacional do Meio Ambiente), a regra é que atividades que causem
degradacdo ambiental dependem de prévio licenciamento pelo o6rgao estadual
competente, integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), e em

carater supletivo pelo IBAMA.

Todavia, segundo o paragrafo 4° do artigo supracitado, “Compete ao Instituto
Brasileiro de Meio Ambiente e de Recurso Naturais Renovaveis — IBAMA o
licenciamento previsto no caput deste artigo, no caso de atividades e obras com

significativo impacto ambiental, de ambito nacional e regional”.

Ademais, a Resolucdo CONAMA n° 237/97, que trata de licenciamento
ambiental, estabelece em seu artigo 4° que o IBAMA é o 6rgdo competente para
conduzir o licenciamento ambiental quando se referir aos empreendimentos e
atividades potencialmente causadoras de significativa poluicdo ou degradacdo

ambiental, de ambito nacional ou regional.

Com fulcro na Lei Federal n® 6.938/81 e no artigo 23 da Constituicdo Federal
de 1988, na situacdo atual dos 6rgdos ambientais e da justica em geral, faz-se
necessario deixar clarividente neste Projeto de Lei substitutivo que somente a
extensdo do impacto ambiental da atividade ou do empreendimento sera fator
preponderante para determinar a competéncia do o6rgdo Federal, Estadual ou
Municipal que analisara o licenciamento. Esse critério difere dos utilizados hoje, que,

além do impacto, analisam a titularidade do bem ambiental afetado.

O embasamento na titularidade do bem para determinar qual membro do
SISNAMA é competente para realizar o licenciamento ambiental, além de ferir
dispositivos da Lei Federal n°® 6.938/81, gera inUmeros conflitos entre os entes
federados.?

22 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Consultoria Juridica. Parecer n° 312/CONJUR/MMA/2004. 04
set. 2004, p. 17. Disponivel em:
<http://74.125.47.132/search?q=cache:uFI2cEN67JgJ:www.ibama.gov.br/licenciamento/modulos/arqu
ivo.php%3Fcod_arqweb%3Dpar312+Parecer+n%C2%BA+312/CONJUR/MMA/2004&cd=1&hl=pt-
BR&ct=clnk&gl=br> Acesso em: 12 mar. 2009.
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Acerca da competéncia do ente municipal, cumpre transcrever a licao trazida

pelo advogado Antonio Fernando Pinheiro Pedro, que afirma que:

A competéncia municipal para o licenciamento de atividades potencialmente
poluidoras, rege-se, constitucionalmente, pelo principio da atratividade,
inserido no conceito prevalente do interesse local, conforme dispde o artigo
30 da Carta de 1988, reforcado legalmente pelo conceito de area de
influéncia, aposto na diretriz de planejamento territorial, distribuicao espacial
da populacédo e das atividades econdmicas, conferida a sustentabilidade
das cidades pelo Estatuto da Cidade.™®

O professor Paulo Afonso Leme Machado, por seu turno, afirma que “Quem
deve resolver o problema inicialmente € quem esta perto dele. No quadro das
pessoas de Direito Publico é o Municipio que deve ter competéncia administrativa
prioritaria para controlar e fiscalizar as questdes ambientais”.***

Deste modo, o0 6rgao ambiental federal ndo mais se encarregaria de promover
licenciamento de menor expressdo, como o caso das barracas de praia do litoral de
uma capital, que passaria a ser analisado pelo Municipio e néo pelo IBAMA, 6rgao
gue hoje € o competente em razdo da orla maritima ser bem da Uni&do. Tal mudanca
certamente desafogaria o IBAMA, isso sem falarmos da celeridade que o

procedimento de licenciamento ganharia.

Destarte, baseado na legislacdo ambiental infraconstitucional e nos preceitos
Constitucionais para determinar a competéncia do procedimento de licenciamento
ambiental, o critério que deve ser observado € o que abrange diretamente o impacto
ambiental, ou seja, o “interesse local’, bem como a delimitacdo de sua extenséo, e
nao a titularidade do bem afetado. O que se espera, portanto, € que mencionados
projetos sejam reformados e concedam maior autonomia ao Municipio ante o

licenciamento ambiental.

123 PEDRO, Antonio Fernando Pinheiro. O Licenciamento Ambiental e a Autonomia Municipal. In:

WERNECK, Mério; SILVA, Bruno Campos MOURAO, Henrique A., et al. (Coords.). Direito Ambiental.
Belo Horizonte: Del Rey, 2005, pp. 84/85.
124 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro, p. 102.
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7. FALTA DE NORMAS GERAIS PARA INSTRUMENTOS DE LICE NCIAMENTO
AMBIENTAL

7.1. Estudo Ambiental Simplificado — EAS

Diferente do tdo conhecido Estudo de Impacto Ambiental (EIA), instrumento
técnico exigido para licenciamento de obra, ou atividade considerada potencialmente
causadora de significativo impacto ao meio ambiente, o Estudo Ambiental
Simplificado (EAS) ainda é pouco difundido, o que acaba gerando conflito e

confusdo no que tange a sua aplicagéo.

O EAS trata-se de estudo técnico, que pode ser exigido pelo érgdo ambiental
competente nos procedimentos de licenciamento, para atividade ou empreendimento
com impacto ambiental pequeno e nao significativo, observando-se, portanto, sua

natureza, caracteristica e peculiaridade.

Mediante procedimento simplificado de licenciamento, a principio, o 6rgao
ambiental dispensara realizacdo de estudos mais complexos, como Estudo de
Impacto Ambiental (EIA), Relatério de Impacto Ambiental (RIMA), Relatorio de

Avaliacdo Ambiental (RAA), entre outros.

N&o é concebivel e ndo se justifica que empreendimentos simples e que
causem 0O minimo impacto ambiental se igualem e sejam tratados como
empreendimentos de grande porte e de significativo impacto ao meio ambiente, com
exigéncia de estudos mais aprofundados e demorados, e se arrastem por anos nos

procedimentos de licenciamento ambiental.

No sistema normativo brasileiro, o EIA encontra previsdo legal tanto na

Constituicdo Federal de 1988 (artigo 225, 81° inciso 1V), como em diversas normas



102

ambientais nos trés niveis de entes federativos (federal, estadual e municipal). Além
das Resolugcdes do CONAMA n° 01, de 23 de janeiro de 1986 e n°® 237, de 19 de
dezembro de 1997.

Na seara federal, o Estudo de Impacto Ambiental (EIA) encontra-se
consagrado nos artigos 8°, inciso Il, e 10 da Lei Federal n° 6.938, de 31 de agosto
de 1981 (Politica Nacional do Meio Ambiente). Vejamos o disposto no referido artigo
8°, Il

“Artigo 8°. Compete ao CONAMA:

(..)

Il - determinar, quando julgar necessario, a realizacao de estudos das alternativas e
das possiveis consequéncias ambientais de projetos publicos ou privados,
requisitando aos 6rgdos federais, estaduais e municipais, bem assim a entidades
privadas, as informacdes indispensaveis para apreciacdo dos estudos de impacto
ambiental, e respectivos relatorios, no caso de obras ou atividades de significativa

degradacdo ambiental, especialmente nas areas consideradas patrimoénio nacional;

..

No mesmo sentido, visando tutelar o meio ambiente, assim como evitar e/ou
recuperar areas degradadas, o artigo 1° do Decreto Federal n°® 97.632, de 10 de abril
de 1989, e o artigo 17 do Decreto Federal n° 99.274, de 06 de junho de 1990,
estabelecem a necessidade de apresentacdo do Estudo de Impacto Ambiental - EIA
e do Relatorio do Impacto Ambiental — RIMA para licenciamento de atividades

consideradas de significativo impacto ambiental.

Concernente ao Estudo Simplificado a nivel federal, este apenas encontra
previsdo, de forma ampla, nos artigos 3°, 9° e 12 de norma infralegal e de

questionavel constitucionalidade'®, qual seja a Resolucdo CONAMA n°237/97.

2% vide capitulo 8, subitem 8.3 do presente trabalho que trata do “Conflito de Competéncia para

licenciamento ambiental - (In) Constitucionalidade da Resolugdo do CONAMA n°237/97".
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Reza a regra do artigo 12 da Resolug¢édo acima citada que o IBAMA definira,
se necessario, procedimentos especificos para as licencas ambientais, observadas
natureza, caracteristicas e peculiaridades da atividade ou empreendimento e, ainda,
compatibilizacdo do processo de licenciamento com as etapas de planejamento,

implantacéo e operacao.

Segundo o paragrafo 1° do mesmo diploma legal da Resolucgdo CONAMA
237/97, poderao ser estabelecidos procedimentos simplificados para as atividades e
empreendimentos de pequeno potencial de impacto ambiental, que deverdo ser
aprovados pelos respectivos Conselhos de Meio Ambiente.

Sendo o empreendimento considerado de baixo impacto ambiental, portanto,
possivel é a utilizagdo de procedimento simplificado nos termos da legislagédo

aplicavel.

O paragrafo 2° do referido artigo 12 prevé ainda a possibilidade de realizacéo
de um dnico Licenciamento ambiental para atividades similares ou vizinhas, desde
que definida a responsabilidade legal pelo conjunto de empreendimentos ou

atividades.

Justifica-se a utilizacdo de procedimento especifico para o caso de ampliagédo
de determinado empreendimento, devidamente licenciado, onde a atividade a ser
exercida na éarea ampliada seja idéntica a praticada atualmente pelo
empreendimento, ou seja, ambas possuem caracteristicas idénticas, similares e sao

vizinhas.

A via adequada para criacao de outros instrumentos de avaliacdo de impacto

|126

ambiental ", relativos a empreendimentos de menor potencial ofensivo, deve se da

126 Os atuais instrumentos dispostos no artigo 9°da L ei Federal n°6.938/81 s3o: | - 0 estabelecimento

de padrdes de qualidade ambiental; Il - o zoneamento ambiental; Ill - a avaliacdo de impactos
ambientais; IV - o licenciamento e a revisédo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras; V - 0s
incentivos a producéo e instalacdo de equipamentos e a criagao ou absorgao de tecnologia, voltados
para a melhoria da qualidade ambiental; VI - a criagcdo de espacos territoriais especialmente
protegidos pelo Poder Publico federal, estadual e municipal, tais como areas de protecdo ambiental,
de relevante interesse ecoldgico e reservas extrativistas; VII - o sistema nacional de informacdes
sobre o meio ambiente; VIII - o Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa
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por legislacdo ordinaria, mediante processo legislativo regular, em que sera
necesséria votagdo pelo Congresso Nacional quando se tratar de legislacdo federal,

e pela Assembléia Legislativa Estadual no caso de norma expedida pelo Estado.

Contudo, face a necessidade de se estabelecerem procedimentos mais ageis
e eficazes para determinadas atividades, é que o CONAMA criou normas federais
especificas para licenciamento de atividades consideradas de baixo impacto

ambiental, a saber:

v Resolugdo CONAMA n° 279, de 27 de junho de 2001 (estabelece
procedimentos para licenciamento ambiental simplificado de
empreendimentos elétricos com pequeno potencial de impacto ambiental);

v' Resolucdo CONAMA n° 349, de 16 de agosto de 2004 (dispbe sobre
licenciamento ambiental de empreendimentos ferroviarios de pequeno
potencial de impacto ambiental);

v Resolucdo CONAMA n° 377, de 09 de outubro de 2006 (dispde sobre
licenciamento ambiental simplificado de Sistemas de Esgotamento Sanitario);

v' Resolucdo CONAMA n° 385, de 27 de dezembro de 2006 (estabelece
procedimentos a serem adotados para o licenciamento ambiental de
agroindustrias de pequeno porte e baixo potencial de impacto ambiental);

v Resolu¢cdo CONAMA n° 404, de 11 de novembro de 2008 (estabelece critérios
e diretrizes para o licenciamento ambiental de aterro sanitario de pequeno

porte de residuos solidos urbanos), entre outras.

Ocorre que mesmo com avango na criacdo das mencionadas normas, em
razdo destas se restringirem a poucos empreendimentos e/ou atividades, o
empreendedor e o proprio 6rgdo ambiental ainda encontra bastante dificuldade em

licenciar outros empreendimentos, também simples e menos impactantes.

Até 0 momento, ndo ha no mundo juridico norma federal (de carater geral)
que regulamente e esclareca sobre procedimento relativo ao Estudo Ambiental

Simplificado.

Ambiental; IX - as penalidades disciplinares ou compensatorias ao ndo cumprimento das medidas
necessarias a preservacao ou correcdo da degradacao ambiental; entre outros.
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No que tange a matéria no ambito estadual, ressalta-se que alguns Estados
da Federacdo, por meio das Assembléias Legislativas e Governos Estaduais, mais
uma vez avancando na construcdo do desenvolvimento sustentavel a frente do
Governo Federal, estatuiram normas acerca do Estudo Ambiental Simplificado
(EAS).

Como exemplo, pode-se mencionar a legislacdo paulista que dispde de

normas sobre estudos especificos, a saber:

v' Decreto Estadual n® 49.566, de 25 de abril de 2005. Dispbe sobre a
intervencdo de baixo impacto ambiental em areas consideradas de
preservacao permanente pelo Cédigo Florestal;

v Resolugdo SMA n° 5, de 07 de fevereiro de 2007. Dispbe sobre
procedimentos simplificados para o licenciamento ambiental de linhas de
transmissao de energia e respectivas subestacdes, no territoério do Estado de
Séo Paulo;

v' Resolucdo SMA n° 54, de 30 de novembro de 2004. Dispbe sobre
procedimentos para o licenciamento ambiental no ambito da Secretaria do
Meio Ambiente;

v Resolucdo SMA n° 33, de 10 de setembro de 2002. Dispde sobre a
simplificagdo do licenciamento ambiental das intervencdes destinadas a
conservagao, manutencdo e pavimentacdo de estradas vicinais que se

encontrem em operacao.

De acordo com o artigo 2°, inciso lll, da referida Resolugdo SMA n° 54/04,
EAS trata-se de documento técnico com informacdes que permitem analisar e
avaliar as consequUéncias ambientais de atividades e empreendimentos

considerados de impactos ambientais muito pequenos e néo significativos.

Outros dispositivos presentes nesta Resolucdo complementam com
informacbes acerca do procedimento do estudo, como mostram o artigo 3° e

paragrafo Unico, bem como os itens 1, 1.1, 2.1, 2.2 e 2.6 do Anexo.
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No mesmo sentido, no Rio de Janeiro, a Lei Estadual n° 4.517, de 17 de
janeiro de 2005, modifica a Lei Estadual n° 1.356, de 03 de outubro de 1988, que
dispde sobre procedimentos vinculados a elaboracdo, analise e aprovacdo dos
estudos de impacto ambiental, e acrescenta paragrafo ao artigo 1° estabelecendo
gue os Municipios com menos de 20 (vinte) mil habitantes poderdo ser submetidos
ao Regime de Licenciamento Simplificado, com a apresentacdo de um Relatorio
Ambiental Simplificado (RAS), para implantacdo de Aterros Sanitarios ou Usinas de

Reciclagem de Residuos Sélidos.**’

Do mesmo modo, o Estado do Rio Grande do Sul, por meio da Portaria
Conjunta SEMA/FEPAM n° 085, de 26 de novembro de 2008, que estabelece
critérios e rotinas para processamento de pedidos de licenciamento ambiental
simplificado, prevé no artigo 2° que o licenciamento ambiental de empreendimentos
ou atividades enquadrados como nao potencialmente causadores de significativa
degradacdo do meio ambiente podera ser realizado mediante Relatério Ambiental
Simplificado — RAS.

Porém, ndo séo todos os Estados que dispdem de legislacédo especifica sobre
EAS, voltando ao problema inicial exposto da falta de normas para enquadramento

de caso concreto.

Indaga-se, portanto, qual a saida do empreendedor, da equipe técnica
responsavel pelo estudo ambiental e do operador do direito quando se depararem,

na pratica, com situacdes desta natureza?

Terdo que aceitar um estudo mais complexo, oneroso e que demande

significativo lapso temporal até sua aprovacao pelo 6érgdo ambiental competente?

Ou podera requerer ao 6rgado licenciador que utilize, por analogia, outros
instrumentos menos rigorosos e mais adequados ao grau de impacto que o

empreendimento possa causar ao meio ambiente?

127 Disponivel em:

<http://200.20.42.68/sitefeema/lema/Biblioteca%20Central%20Fausto%20Guimarédes/LEI%204517.pd
f> Acesso em: 06 mar. 2009.
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Cumpre atentar que o procedimento do EIA, mais complexo, demandara
maior esforco burocratico, lapso temporal para elaboragdo e andlise, e custos
administrativos para a Administracdo Publica e para o empreendedor, sem que isso

resulte em qualquer ganho ou salvaguarda ambiental.

Registra-se que o aumento da onerosidade para Administracdo Publica se da
porque a equipe técnica responsavel pelo estudo tera que dispor de mais tempo
analisando o estudo, além dos gastos extras com viagens de praxe que ocorrem
durante procedimento de EIA/RIMA, seja para realizagdo de vistorias, seja para o

comparecimento nas Audiéncias Publicas.

Assim, quando o operador do direito e o proprio empreendedor enfrentarem o
problema da falta de normas regulamentando determinadas matérias, a saida é
requerer formalmente, com fundamento legal, a aplicacdo por analogia de algum
instrumento especifico, viavel, eficaz e menos complexo, a exemplo do Estudo
Ambiental Simplificado (EAS) citado nas normas constantes neste capitulo, ou do
Relatério de Controle Ambiental (RCA), Plano de Controle Ambiental (PCA), mais

usual em empreendimentos minerarios.

Nestes casos, a aplicagdo de norma analoga é perfeitamente possivel por
constituir-se em meio mais seguro para obtencdo da finalidade social do
licenciamento, resguardando-se o interesse ambiental e o interesse publico
vinculados a atividade administrativa do procedimento, sendo, inclusive, mais
adequado por atender aos principios da eficiéncia, proporcionalidade e

razoabilidade, inseridos no artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988.

A analogia também encontra respaldo principiolégico nos artigos 4° e 5° da
Lei de Introdugdo ao Cddigo Civil Brasileiro, que remete a autoridade publica

judicante ao instrumento, para resolugao de conflitos, no caso de omissao da norma.

Desta forma, com fulcro nos dispositivos constitucionais (artigos 5°, LXXVIII e
225, CF/88), para conferir maior celeridade e eficdcia na obtencdo de licengas
ambientais de empreendimentos considerados de pequeno potencial de impacto



108

7

ambiental, é imprescindivel que o0 poder competente cumpra seu dever e

regulamente norma acerca do EAS.

Destarte, o procedimento de licenciamento ambiental cumprira seu objetivo,
pois passara a ser visto pelos operadores do direito, empreendedores e pela
sociedade civil, como importante ferramenta de gestdo ambiental, e ndo apenas

como instrumento burocratico e ineficaz.

7.2. Estudo de Impacto de Vizinhanca — EIV/RIVI

O Estudo de Impacto de Vizinhanca e respectivo Relatorio de Impacto de
Vizinhanca estdo intimamente relacionados a politica de desenvolvimento urbano,
prevista nos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988, consoante diretrizes
gerais fixadas em lei e que tem por fim ordenar o pleno desenvolvimento das

funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Para garantia destas diretrizes, os direitos de vizinhanga constituem
limitagbes impostas pela boa convivéncia social, e toda utilizacdo que exceder a
normalidade, os padrdes comuns de uso da propriedade, segundo a destinacao e
localizac&o do imovel, e que afete a seguranca, o sossego e a saude dos vizinhos,
representa uso nocivo da propriedade, e, como tal, pode ser impedido pela

vizinhanca face & anormalidade na utilizagcdo do imédvel.

O bem juridico que se procura tutelar, em area urbana, qual seja o direito de
vizinhancga disposto no artigo 1.277 do Caodigo Civil de 2002 (Lei Federal n° 10.406,
de 10 de janeiro de 2002), que proibiu interferéncias significativas que afetem os
vizinhos, hoje se encontra revigorado pela incidéncia da funcéo juridica ambiental

instituida pela Carta Magna, em seu artigo 225, tornando tais direitos de interesse
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publico, cujo objetivo é proporcionar a sadia qualidade de vida a populagéo por meio

do equilibrio ambiental e a ordem urbanistica.

Além dos artigos citados, o Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV),
instrumento utilizado como planejamento urbano das cidades, fundamenta-se em
diversos dispositivos legais, a exemplo do artigo 170, da Carta Magna, artigo 3°da
Lei Federal n°6.938, de 31 de agosto de 1981, bem como pelos artigos 36 e 37 da
Lei Federal n°10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade).

Referido estudo € considerado espécie da Avaliacdo de Impacto Ambiental,
que é instrumento de gestao de territério previsto no artigo 9° inciso lll, da Politica
Nacional do Meio Ambiente, instituto de vital importancia para o Direito Ambiental,
pois se trata de ferramenta preventiva de planejamento, apropriada a evitar o
desencadeamento do processo de degradacdo urbana observada nas ultimas
décadas nos Municipios brasileiros, 0 que acarretou volumosos custos econdémicos,

sociais e ambientais, que até hoje persistem.

E mais, é adequado para avaliar os reais e efetivos impactos ambientais e
urbanisticos gerados por obras com significativo impacto ambiental, contando com a
efetiva participagcdo da comunidade do bairro e do entorno da construcéo, a fim de
tutelar os direitos de vizinhanga.

Mister deixar claro que o Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV) e o Estudo
de Impacto Ambiental (EIA), este udltimo previsto no artigo 225, IV, 81° da
Constituicdo Federal de 1988, embora guardem semelhanga no seu procedimento,
posto que constituem peca integrante na licenca ambiental prevista na Lei Federal
6.938/81, e encontrem previsdo na Lei Federal 10.257/01, sao instrumentos

distintos.

Enquanto o EIA é exigido para instalacdo de obra ou atividade que causem
significativa degradacdo ao meio ambiente (artigo 225, 81° 1V), o EIV visa avaliar os
efeitos positivos e negativos, no ambiente urbano, da instalacdo, ampliagédo e

funcionamento de empreendimentos ou atividades que, de alguma forma,
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comprometam a qualidade de vida e o bem-estar da populagdo moradora do

entorno.

Pelo fim que visa, o EIV vai dizer se a obra é ilegal ou nao, e,
obrigatoriamente, dever4d demonstrar a repercussdo que a implantagdo do
empreendimento trara a vida e a atividade das pessoas que vivem em seu entorno,

assim como estimar seus efeitos sobre a infra-estrutura publica do local.

Apesar do alto grau de importancia que o instrumento em analise possui em
relacdo ao meio ambiente urbano, sdo poucos os Municipios do Brasil que

efetivamente regulamentaram norma a respeito.

Um deles é o Municipio de Séo Paulo que desde a década de 90, por meio da
Lei Organica Municipal, previu esta espécie de avaliacdo de impacto ambiental, em

seu artigo 159, in verbis:

“Artigo 159. Os projetos de implantacdo de obras ou equipamentos, de
iniciativa publica ou privada, que tenham, nos termos da lei, significativa repercussao
ambiental ou na infra-estrutura urbana, deverdo vir acompanhados de relatério de

impacto de vizinhanga”.

Outros Municipios também adotaram esta politica tdo relevante, que ganhou
forca com advento do Estatuto da Cidade em 2001, conforme disposto no artigo 188
do Plano Diretor do Municipio de Belém/PA (Lei Municipal n° 8.655, de 30 de julho
de 2008), artigo 229 e seguintes do Plano Diretor do Municipio de Peruibe/SP (Lei
Complementar n® 100, de 29 de marco de 2007), bem como nos Planos Diretores
em elaboracdo, a exemplo do artigo 138 e seguintes do Projeto de Lei do Plano
Diretor Urbano do Municipio de Vitéria/ES.**®

Para as Cidades que ainda néo dispdéem de norma sobre a matéria, ressalta-
se que quando se tratar de empreendimento que possa causar significativo impacto

ao meio ambiente, sujeito ao Estudo de Impacto Ambiental e respectivo Relatorio

128 Disponivel em: <http://www.vitoria.es.gov.br/pdu/pdu_vitoria.htm> Acesso em: 20 fev. 2009.
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(EIA/RIMA), instrumento mais complexo, ndo havera necessidade de elaboracdo de
EIV/IRIVI, pois este certamente estara inserido no estudo maior (EIA).

Nestes casos, recomenda-se a inser¢cdo de capitulo proprio, denominado

EIV/RIVI, dentro do trabalho maior, que € o EIA.

Alguns Municipios, no entanto, exigem os dois estudos ambientais de forma
independente, como o Municipio de Peruibe/SP, que dispde no artigo 235 do Plano
Diretor Municipal que a elaboracdo do Estudo de Impacto de Vizinhanga nao
substitui o licenciamento ambiental requerido nos termos da legislagdo ambiental

estadual e federal.

Do mesmo modo, o Plano Diretor de Belém estabelece que:

“Artigo 190. A aprovacdo dos Empreendimentos de Impacto ndo exclui a
obrigatoriedade da elaboragdo e aprovagcao do Estudo de Impacto Ambiental e do
respectivo relatério (EIA/RIMA), para empreendimentos e atividades dispostas no
ANEXO I, da Resolucéo n°237, de 19 de dezembro de 1997, do Conselho Nacional
de Meio Ambiente (CONAMA).”

Neste diapaséo, nos termos da legislacdo ambiental em vigor, a avaliagao por
meio do EIV para adequacdo de empreendimentos as caracteristicas urbanisticas e
ambientais da regido, evitando condi¢cdes adversas que afetem as condi¢bes
estéticas ou sanitarias do entorno da obra, € condi¢cdo sine qua non para construgao
de obras e empreendimentos de significativo impacto ambiental ou de infra-estrutura

urbana.
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7.3. Licenca Teste

A Licenca Teste (LT) ou Licenca Provisoria, como determinadas normas a
define, trata-se de uma espécie de licenca ambiental que tem por finalidade
avaliar/testar, prévia e provisoriamente, 0s impactos ambientais da implantacdo e

operacédo de determinado empreendimento, principalmente em seu entorno.

Referida licenca também busca minimizar e solucionar possiveis problemas
decorrentes da implementacdo de empreendimento, e deve ser concedida as
atividades que, de alguma forma, necessitam passar por um periodo de teste (de 06

meses a um ano, na pratica) para obtencdo da Licenga de Operacéo.

A expedicdo da LT justifica-se por uma série de fatores positivos, como o
monitoramento a ser realizado durante periodo de validade da mesma, capaz de
avaliar os possiveis impactos que a operagdo do empreendimento possa causar a

regido direta e indiretamente afetada.

No lapso temporal concedido por esta licenca, a empresa desempenhara
suas atividades normalmente sob fiscalizacdo dos 6rgdos ambientais, que tém por
finalidade avaliar e assegurar que as reais atividades do empreendimento
permanecam em conformidade com a legislagdo ambiental brasileira e ndo causem

significativo impacto ambiental na regi&o.

No sistema juridico ambiental brasileiro, no ambito federal, ndo ha disposicao
legal versando sobre a licenca em questao, dispondo apenas, de forma abrangente,

sobre licencas especificas.

Por outro lado, a nivel estadual, diversos entes federativos ja prevéem em seu
ordenamento juridico sobre o procedimento de licenciamento ambiental para

concessao de licenca teste/provisoria.

Na seara federal, a Resolucdo CONAMA n° 237, de 19 de dezembro de 1997,

afora previsao legal sobre o Estudo de Impacto Ambiental disposta no caput do seu
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artigo 3° o paragrafo Unico do referido artigo dispbe que o 6rgdo ambiental
competente, verificando que a atividade ou empreendimento ndo é potencialmente
causador de significativa degradacdo do meio ambiente, definird os estudos

ambientais pertinentes ao respectivo processo de licenciamento.

De acordo com o artigo 9° da referida Resolugdo, o CONAMA definira,
quando necessario, licengcas ambientais especificas, observadas a natureza,
caracteristicas e peculiaridades da atividade ou empreendimento e, ainda, a
compatibilizacdo do processo de licenciamento com as etapas de planejamento,

implantacéo e operacao.

Com efeito, embora nossa legislacdo ambiental federal ndo disponha
especificamente sobre Licenca Teste ou Licenga Provisoria, ha previsédo legal sobre
licencas ambientais especificas, que, portanto, poderdo ser utilizadas por analogia a

Licenca Teste.

A titulo de ilustracdo, cumpre transcrever abaixo diversas normas federais,
infralegais, que tratam de licenciamentos ambientais especificos para atividades

consideradas de baixo impacto ambiental. In verbis:

“Resolucdo CONAMA n° 10, de 06 de dezembro de 1990 - Dispde sobre

normas especificas para o licenciamento ambiental de extracdo de mineral, classe Il.

(..)

Artigo 3°. A critério do 6rgao ambiental competente, 0 empreendimento, em funcéo
de sua natureza, localizacéo, porte e demais peculiaridades, podera ser dispensado
da apresentacdo dos Estudos de Impacto Ambiental - EIA e respectivo Relatério de
Impacto Ambiental - RIMA.

Paragrafo Unico - Na hipotese da dispensa de apresentacdo do EIA/RIMA, o
empreendedor deverd apresentar um Relatério de Controle Ambiental-RCA,
elaborado de acordo com as diretrizes a serem estabelecidas pelo 6rgao ambiental

competente.”
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“‘Resolucédo n° 279, de 27 de junho de 2001 - Estabelece procedimentos para
o licenciamento ambiental simplificado de empreendimentos elétricos com pequeno

potencial de impacto ambiental.

(...)
Artigo 2°. Para os fins desta Resolucéo, sdo adotadas as seguintes definicdes:

| - Relatério Ambiental Simplificado RAS: os estudos relativos aos aspectos
ambientais relacionados a localizacéo, instalacdo, operacdo e ampliacdo de uma
atividade ou empreendimento, apresentados como subsidio para a concessao da
licenca prévia requerida, que contera, dentre outras, as informacdes relativas ao
diagnostico ambiental da regido de insercdo do empreendimento, sua
caracterizacdo, a identificacdo dos impactos ambientais e das medidas de controle,

de mitigacdo e de compensacao.”

“Resolucédo n° 349, de 16 de agosto de 2004 - Dispbe sobre o licenciamento
ambiental de empreendimentos ferroviarios de pequeno potencial de impacto

ambiental e regularizacdo dos empreendimentos em operacao.

(..)

Artigo 9°. Os pedidos e os processos em andamento de licenciamento ambiental
corretivo deverdao ser instruidos com 0s seguintes estudos ambientais, além de

outros estudos a critério do 6rgdo ambiental competente:

(..)

[l - analise de risco de acidentes ou riscos ambientais, quando couber.”

“Resolucdo CONAMA n° 377, de 09 de outubro de 2006 - Dispde sobre
licenciamento ambiental simplificado de Sistemas de Esgotamento Sanitario.

(..)
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Artigo 8°. Antes do inicio _da operacdo poderdo ser realizados testes pré-

operacionais, mediante ciéncia ao 6rqgdo ambiental competente.” (grifo nosso)

“Resolucao n° 385, de 27 de dezembro de 2006 - Estabelece procedimentos a
serem adotados para o licenciamento ambiental de agroindustrias de pequeno porte
e baixo potencial de impacto ambiental.

(...)

Art. 3° - O empreendedor devera apresentar, no minimo, a seguinte documentacéo

ao orgao ambiental responsavel pelo licenciamento:

(...)

Il - projeto contendo descricdo do empreendimento, contemplando sua localizacéo,
bem como o detalhamento do sistema de Controle de Poluicdo e Efluentes,
acompanhado da Anotacao de Responsabilidade Técnica-ART.”

Com maior especificidade e clareza que a legislagdo ambiental federal
brasileira, diversos Estados da Federacdo contemplam, em seus diplomas legais,
sobre licengcas ambientais especiais, a exemplo da Licenca de Operacdo a Titulo
Precério (LOTP).

No mesmo sentido que a Licenga Teste ou Proviséria, a LOTP visa testar e
constatar, na pratica, os impactos que poderédo advir de determinada atividade, com

vistas a obtencao de Licenca de Operacao.

Ademais, insta frisar que a Licenca de Operacdo a Titulo Precério esta se
alastrando pelos Estados Membros, passando a fazer parte dos instrumentos de
carater preventivo de tutela do meio ambiente, como bem demonstram trechos de
diversas normas estaduais relacionadas ao tema, a seguir transcritos, senao

vejamos:

No Estado de Sao Paulo, o Decreto Estadual n® 8.468, de 08 de setembro de

1976, que dispbe sobre Prevencdo e Controle da PoluicAo do Meio Ambiente,
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estabelece em seu artigo 64, que “Podera ser emitida Licenca de Operacao a titulo

precario, cujo prazo de validade ndo podera ser superior a 180 (cento e oitenta) dias,

Nnos casos em gque o funcionamento ou operacdo da fonte, forem necessarios para

testar a eficiéncia do sistema de controle de poluicdo do meio ambiente. (NR)” (grifo

NOSSO0)

Com efeito, segundo a legislacéo paulista, a LOTP podera ser expedida para
testar eficiéncia e controle de empreendimentos considerados de baixo ou de

significativo impacto ao meio ambiente.

A Companhia de Tecnologia de Saneamento Ambiental (CETESB), ligada a
Secretaria do Meio Ambiente do Estado de S&o Paulo, é o 6rgéo responsavel pela
emissdo da LOTP, licenca adequada, por exemplo, para avaliagdo de um
Incinerador de Residuos Sdlidos de Servi¢os de Saude (RSS).

Assim, no prazo de validade dessa licenca precaria e dentro do cronograma
elaborado pelo empreendedor e aceito pelo 6rgao ambiental, faz-se o agendamento
de uma ou duas semanas para realizacédo de Teste de Queima, periodo em que 0s
técnicos da CETESB deverao avaliar se o Equipamento esta regular, ou seja, se a
emissdo dos poluentes normalmente encontrados nos residuos de saude (Ex.:
Metais pesados, dioxinas e furanos, material particulado, etc.) est4 de acordo com

0s parametros técnicos pré-estabelecidos e definidos por norma técnicas'®.

Assim é que por meio da LOTP h& possibilidade de avaliar a tecnologia
utilizada para operagdo de sistema novo, antigo, ou de tecnologias inovadoras

(ainda desconhecidas no sistema brasileiro).

No mesmo sentido da norma paulista, o Estado de Goias regulamentou sobre
LOTP, conforme disposto no artigo 84 do Decreto Estadual n® 1.745, de 06 de
dezembro de 1979.

129 por exemplo, a Resolucgdo CONAMA n° 358, de 29 de abril de 2005, que dispde sobre o
tratamento e a disposicao final dos residuos dos servigos de salde e da outras providéncias.



117

Ressalta-se que o proprio sistema normativo do Estado do Para previu sobre
esta matéria na Politica Estadual do Meio Ambiente, nos termos do artigo 98,
paragrafo Unico, da Lei Estadual n® 5.887, de 09 de maio de 1995, in verbis:

“Artigo 98. Para o licenciamento de obra ou atividade que dispensar a
elaboracdo de EPIA/RIMA, o érgdo ambiental poderd exigir outros instrumentos

especificos para avaliacdo dos impactos ambientais.

Paragrafo Unico. No caso das obras ou atividades referidas no caput deste artigo
podera o Poder Publico utilizar a autorizacdo, a titulo precario como procedimento

preliminar de regularizacao”.

Por fim, no Estado de Rondodnia, a Lei Estadual n® 894, de 08 de maio de
2000, que trata sobre o Sistema Estadual de Desenvolvimento Ambiental de
Rondbnia — SEDAR, dispde em seu artigo 16 que o Estado, por meio da Secretaria
de Estado do Desenvolvimento Ambiental - SEDAM, podera fornecer “Licenca de
Operacao (LO), a titulo precério, com validade ndo superior a 05 (cinco) anos,
periodo em que serdo procedidas as vistorias necessarias, visando avaliar o impacto

ambiental e o fiel cumprimento do projeto proposto e previamente aprovado”.

Afora previséo legal no sistema juridico brasileiro ambiental acerca da Licenca
de Operacdo a Titulo Precario (LOTP), cumpre mencionar que sua aplicacdo €
comum em um dos paises mais respeitados no que tange a tutela do meio ambiente,

qual seja, a Franca.

Assim como existe disposi¢cdo sobre Licenca de Operacao a Titulo Precario
em diversos Estados Brasileiros e na maioria das nac¢des, na Franca, permite-se a
concessao de Autorizacdo Temporaria, que autoriza 0 empreendimento a exercer
suas atividades por um tempo limitado, curto prazo, a fim de demonstrar a
populacdo local e aos 6rgdos ambientais que suas atividades ndo causarao

relevantes impactos ao meio ambiente.

Esta Autorizagdo Temporéria pode ser concedida em certas ocasifes, como

nas hipoteses mencionadas no artigo 22 do Decreto Francés n°® 77-1133, de 21 de
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setembro de 1977, que regulamenta a Lei n°® 76-663, de 19 de julho de 1976,
referente as instala¢des classificadas para a protecdo do meio ambiente, a saber:

“Artigo 22. Le préfet peut, par arrété pris dans les formes et soumis aux
modalités de publication fixées ci-dessus, accorder, sur la demande de I'exploitant,

une autorisation pour une durée limitée:

Lorsque des procédés nouveaux doivent étre mis en oeuvre dans l'installation;

Ou lorsque sont a prévoir, au voisinage du terrain sur lequel l'installation doit étre
réalisée, des transformations touchant aux conditions d'habitation ou au mode

d'utilisation des sols.

Le bénéficiaire d'une autorisation de durée limitée qui désire obtenir son
renouvellement est tenu de déposer une nouvelle demande, qui est soumise aux
mémes formalités que la demande primitive.”**

“Artigo 22. O prefeito pode, por deliberacéo, respeitada as formas e sujeita as
modalidades de publicacdo fixadas acima, atribuir, sobre o pedido do explorador,

uma autorizacao por um periodo limitado:

- Quando métodos novos devem ser levados a efeito na instalacao;

hY

- Ou quando pretende-se demonstrar, a vizinhanca do terreno sobre o qual a
instalacdo deve ser realizada, as transformacdes relacionadas as condi¢cdes de

habitacdo ou ao modo de utilizacédo dos solos.

- O beneficiario de uma autorizacdo com prazo curto, que desejar obter a sua
renovacdo, deve apresentar um novo pedido, que sera sujeito as mesmas

formalidades que o pedido primitivo.” (traducéo nossa)

Diante de tais normas juridicas, resta clara a tendéncia brasileira e mundial
acerca da aplicacédo da Licenca de Operacao a Titulo Precario (LOTP) ou Licenca

Teste, haja vista sua legalidade, viabilidade e objetivo efetivo, que é testar e

130 Disponivel em: <http://www.industrie.gouv.fr/sdsi/deei/wd210977.htm> Acesso em: 26 mar. 2009.
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fiscalizar as atividades a serem realizadas por um sistema novo e/ou equipamento
que necessite de uma avaliacdo sobre sua eficiéncia, visando garantir que as
mesmas nao causem significativo impacto ao meio ambiente e a populacdo do

entorno.

Desta feita, pode-se dizer que tanto o ordenamento juridico nacional quanto
internacional permitem a concessdo de licencas ou autorizagbes por um tempo
determinado, a fim de testar a atividade de um empreendimento, verificando, na

pratica, seu real impacto ao meio ambiente.

Porém, face a inseguranca dos técnicos/analistas dos 6rgdos ambientais,
responsaveis pela andlise do procedimento de licenciamento ambiental e,
consequentemente, pela emissdo das licengcas ambientais, insegurangca essa
motivada pela falta de normas especificas sobre o assunto e principalmente pelos
guestionamentos e atuacao, muitas vezes excessiva, dos representates do Parquet,
€ que a Licenca Teste/Provisoria ainda é pouco difundida e aplicada na pratica,

especialmente a nivel federal.

7.4. Avaliacdo Ambiental Estratégica - AAE

A Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE), novo modelo de avaliacdo
ambiental, baseado na Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei Federal n°
6.938/81), surgiu ha bastante tempo, aproximadamente na década de 70, e passou
a ser implementada em varios paises em razdo das dificuldades em lidar com

fatores complexos e problemas de forma integrada.

Referido instrumento desenvolve-se como mecanismo que propde a avaliar
sistematicamente o0s impactos ambientais das decisdes tomadas nos niveis de

politica, planos e programas.
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A funcdo da Avaliacdo Ambiental Estratégica, portanto, é avaliar as
consequéncias ambientais de politicas, planos e programas (PPPs), de modo a
assegurar que referidas consequiéncias, prévia e devidamente identificadas, sejam
consideradas e incluidas no estagio inicial do processo de tomada de deciséo, assim

COMO 0S aspectos econdmicos e sociais.

Tem por finalidade contribuir para um processo rumo ao tdo sonhado
desenvolvimento sustentavel, tendo em vista que, de forma prévia e planejada,
busca avaliar os impactos diretos, indiretos, cumulativos e sinergéticos, da
implantac&o de projetos estruturantes, propondo medidas mitigadoras, preventivas e
compensatorias, para que no futuro seja mais facil a avaliacdo individual dos

projetos programados, a serem implantados.

No processo de Avaliacio Ambiental Estratégica (AAE), instrumento
considerado por muitos estudiosos como uma Avaliacdo de Impacto Ambiental
(AIA), e que tem garantida a participacdo da sociedade civil com a realizacdo de
audiéncias publicas, esta intimamente ligada ao desenvolvimento sustentavel, tema

de discussoes globais.

Cumpre ressaltar que esta avaliacdo nao foi criada para suprir as deficiéncias
detectadas nos convencionais Estudos de Impacto Ambiental (EIA), mas sim, para
gue se possa, antecipadamente, identificar, por meio de inventario e mapeamento
ecologico, os futuros impactos ambientais, positivos e negativos, diretos e indiretos,

decorrentes de processos de politicas publicas e planejamento.

Ademais, referidos instrumentos, AAE e EIA, sado diferentes. O primeiro trata
de uma avaliacdo com magnitude maior de certa regido e que contempla varias
atividades, considerando impactos futuros, e € realizado pelo governo, ou em
consorcio com a iniciativa privada, por meio de planos, programas e politicas. Ja o
segundo, é realizado para instalacdo do empreendimento especifico, englobando

apenas um tipo de atividade, e os impactos séo relacionados a obra.

Apesar da importancia deste tipo de estudo para o ordenamento territorial,

especialmente quando se relaciona a instalacdo de empreendimentos estruturantes,
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como portos, retro-portos, terminais portuarios, hidroelétricas, entre outros, a

legislagdo ambiental a respeito no Brasil ainda é incipiente.

O Estado de Sao Paulo foi o pioneiro na elaboracdo de norma sobre AAE,
conforme previsdo da Resolugdo CONSEMA n° 44, de 29 de dezembro de 1994,
que designa a Comissdo de Avaliagdo Ambiental Estratégica, encarregada de
analisar a variavel ambiental considerada nas politicas, planos e programas

governamentais e de interesse publico.

Consoante artigo 4° da referida Resolugdo, “a avaliacdo das politicas, planos
e programas publicos devera ser considerada quando do eventual estudo dos
impactos cumulativos correspondentes aos empreendimentos ou atividades deles
resultantes, se representar isoladamente impacto potencial ou efetivo, a critério da

Secretaria do Meio Ambiente”.

Com fulcro na Resolucdo n° 44/94, a AAE foi utilizada pela primeira vez, e
com éxito, no Estado de S&o Paulo, para resolucdo do conflito existente e
viabilizacdo do licenciamento do Rodoanel Mario Covas, possibilitando avaliar
previamente os impactos ambientais e considera-los nos comandos estratégicos do

Programa Rodoanel.

Por outro lado, tramita na Camara dos Deputados Projeto de Lei n°
2.072/2003, de autoria do Deputado Fernando Gabeira (PT/RJ), que versa sobre
Avaliacdo Ambiental Estratégica de politicas, planos e programas, alterando a Lei da
Politica Nacional do Meio Ambiente. Infelizmente, o projeto se encontra na
Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC) desde o dia 01 de

agosto de 2008, ultimo andamento constante no site da Camara™®.

No ambito estadual, a Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais, por

meio do Deputado Leonardo Moreira (DEM), apresentou em julho de 2008, Projeto

13t Disponivel em: <http://www?2.camara.gov.br/proposicoes> Acesso em: 06 mar. 2009.
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de Lei n° 2.621, a fim de instituir a Avaliacio Ambiental Estratégica como

instrumento de Gestdo das Politicas Pablicas no Estado®®.

Verifica-se, portanto, o amadurecimento do poder legislativo que aos poucos

esta avancando no conhecimento das questdes ligadas ao meio ambiente.

Desta forma, o investimento e a aplicacdo cada vez maior da Avaliacao
Ambiental Estratégica em determinados casos, a exemplo dos tratados
internacionais e das politicas globais setoriais e regionalizadas, s6 impulsionara para
a conquista do desenvolvimento sustentavel e da almejada efetividade frente ao
direito ambiental, uma vez que proporciona um enfoque integrado do ambiente,
antecipando as questfes socio-ambientais mais relevantes e com participacao da

sociedade civil.

132 Disponivel em: <http://hera.almg.gov.br/cgi-bin/nph-

brs?d=MATE&f=L3;1;(PL.20080262101[codi])[txmt];all;mate&|=20&n=&p=1&r=1&u=http://www.almg.g
ov.br/mate/chama_pesquisa.asp&SECT1=IMAGE&SECT2=THESNOM&SECT3=PLUROFF&SECT6=
BLANK&SECT7=LINKON&SECT8=DIRIMATE&Cc01=E&c02=E&Cc03=E&c04=E&Cc05=E&C06=E&c07=
E&sl=tramitacao+ou+remissivo&s2=PL&s3=2621&s4=2008&s5=&s6=&s7=&s8=> Acesso em: 06
mar. 2009.
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8. CONFLITO DE NORMAS

8.1. Antinomia real e aparente

7

Antinomia, segundo dicionario juridico brasileiro Acquaviva é “conflito entre
duas normas juridicas, cuja solucdo ndo se acha prevista no ordenamento
juridico™*.

Ocorre antinomia juridica quando ha contrariedade/conflito entre normas
vigentes no ordenamento juridico. Referidas normas séo juridicas e positivadas, ndo
podendo falar em antinomia entre norma juridica positivada e norma moral, por

exemplo.

Na contemporaneidade, a antinomia juridica € vista como fenbmeno proprio
do sistema juridico, pelo fato do ordenamento juridico ser elaborado por diversas
pessoas, que atuam em areas diferentes, com conviccdes e interesses diversos, em

épocas diferentes.

Tércio Sampaio Ferraz esclarece que para que haja antinomia juridica, €
preciso preencher duas condi¢cdes, sendo a primeira “que as normas que expressem
ordens ao mesmo sujeito emanem de autoridades competentes num mesmo ambito
normativo”, e a segunda condicdo “exige que as instrucbes dadas ao
comportamento do receptor se contradigam, pois, para obedecé-las, ele deve

também desobedecé-las.”***

38 ACQUAVIVA, Marcus Claudio, p. 155.
13 FERRAZ, Tércio Sampaio. Introducéo ao estudo do direito — técnica, decisdo e dominacdo. S&o
Paulo: Editora Atlas, 2001, p. 206.
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Concernente a distingdo entre antinomia real e aparente, sendo uma das
classificagOes previstas na doutrina acerca da antinomia, preferimos licdo de Maria

Helena Diniz, conforme veremos abaixo:

s

“(...) antinomia real seria aquela onde a posicao do sujeito € insustentavel
porque h&: a) lacuna de regras de solucdo, ou seja, auséncia de critérios para
soluciona-la, ou b) antinomia de segundo grau, ou melhor, conflito entre os critérios
existentes, e a aparente, caso contrario”>.

A antinomia é aparente quando o operador do direito ou o intérprete dispde de
critérios normativos de solucdo, mediante interpretacdo de normas. No sistema
juridico brasileiro, como na maioria dos paises do globo, existem diversas formas
para solugdo de conflitos de normas, seja pelo critério hierarquico citado no capitulo
1 do presente trabalho (norma superior prevalece sobre norma hierarquicamente
inferior), pelo critério cronoldgico (entre duas normas do mesmo nivel hierarquico,
prevalece a mais recente), ou pelo critério de especialidade (norma especial possui

prevaléncia sobre norma geral).

O processo de consolidacdo das normas juridicas visa solucionar as
antinomias juridicas aparentes e ndo as reais, posto que estas sdo resolvidas
mediante retirada de uma das normas do ordenamento juridico, por opg¢ao
valorativa, em um devido processo legislativo proprio. A técnica de consolidagédo
dependera, portanto, da correta caracterizacdo e interpretacdo das antinomias

juridicas.

% DINIZ, Maria Helena. Conflito de Normas. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 26.
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8.2. Exercicio de competéncia do CONAMA — Conflitos

Inicialmente, cumpre reiterar o disposto no capitulo 7 que trata do conflito de
competéncia federativo no sentido de que até o momento ndo ha norma que

regulamente o previsto no artigo 23, paragrafo unico, da Carta Magna de 1988.

Referido dispositivo dispde que Lei Complementar fixara normas para
cooperacao entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, com vistas ao

equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

Estas regras visam resolver o impasse juridico vivido na pratica pelos
operadores do direito que atuam no campo ambiental, que a todo instante se
deparam com conflitos entre os referidos entes federativos, pois, em muitos casos,
dois ou mais 6rgdos ambientais avocam para si a competéncia para licenciar

determinada obra.

O conflito de competéncia para licenciamento ambiental ocorre normalmente
quando se trata de obra de grande vulto, haja vista a compensac¢éo ambiental que o
empreendedor sera obrigado a destinar ao 6rgao ambiental competente, valor este
bastante expressivo e, portanto, de enorme interesse para Administracdo Publica,

nas suas trés esferas.

Apesar de ndo existir norma para resolver o conflito de competéncia ora
analisado, ha, desde 2003, Projeto de Lei Complementar (PLP) n° 12/2003%° que
certamente nao resolvera o conflito que hoje impera na legislacdo ambiental
brasileira, pois apenas estabelece diretrizes gerais sobre a competéncia comum

entre os entes federativos.

136 Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=348041> Acesso em: 24

mar. 2009.
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Doutra forma, tramita um Projeto de Lei Substitutivo n° 388/2007 ***

que
provocara mudancas efetivas ao PLP 12/03, vez que pretende descentralizar o
processo de licenciamento ambiental, conceder maior autonomia ao ente municipal,
acdo que visa desafogar o IBAMA e as Secretarias Estaduais de Meio Ambiente
com projetos de pequeno porte e impacto local. Sem olvidar que o0 projeto mais

recente define com clareza a competéncia administrativa de cada poder.

Com efeito, em razdo do vacuo legislativo, inexisténcia de Lei Complementar,
concernente as normas de cooperagao entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, interpretacfes e posicionamentos antagdnicos sé crescem a cada ano,
fragilizando a formacéo atual do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA),
que por vezes age de forma emocional e contrario aos mandamentos

constitucionais.

Tema extremamente relevante que deve ser mais discutido e questionado na
pratica pelos operadores do direito refere-se ao exercicio de competéncia de 6rgao

integrante do SISNAMA, qual seja, o CONAMA, para regulamentacéo direta de lei.

Para entender o assunto, cumpre mencionar a origem legal do CONAMA,
orgdo criado pela Lei Federal n°6.938, de 31 de agosto de 1981, que instituiu a
Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA). Assim, o artigo 6°, inciso Il, da referida

norma determina que:

“Artigo 6°. Os 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal,
dos Territérios e dos Municipios, bem como as fundagdes instituidas pelo Poder
Puablico, responsaveis pela protecdo e melhoria da qualidade ambiental, constituirdo

o Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, assim estruturado:

(..)

Il - 6rgdo consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente

(CONAMA), com a finalidade de assessorar, estudar e propor ao Conselho de

137 Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=339876> Acesso em: 24

mar. 2009.
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Governo, diretrizes de politicas governamentais para 0 meio ambiente e 0s recursos
naturais e deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre normas e padroes
compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia

1138

qualidade de vida;(...)

Posteriormente, a Lei Federal n° 8.028, de 12 de abril de 1990, que dispbe
sobre a organizacéo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e que introduziu

alteracdes na PNMA, diz, em seu artigo 12, inciso |, o0 seguinte:

“Artigo 12. A Secretaria do Meio Ambiente, com a finalidade de planejar,
coordenar, supervisionar e controlar as atividades relativas a Politica Nacional do
Meio Ambiente e a preservacao, conservagao e uso racional dos recursos naturais

renovaveis, tem a seguinte estrutura basica:

| - Conselho Nacional do Meio Ambiente;(...)"

Pelos dispositivos acima expostos, pode-se dizer que Lei Federal permitiu ao
CONAMA que exercesse a atividade para a qual foi criado, qual seja, a de deliberar
sobre normas e padrbes compativeis com 0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, sendo que, apoOs dita deliberacdo, cabera, exclusivamente, ao
Presidente da Republica, baixar Decreto federal regulamentando Lei, seguindo as
orientacdes, recomendacdes e deliberacoes do CONAMA, como orgao integrante do
SISNAMA.

A norma conferiu ao CONAMA o poder-dever de aconselhar e orientar a
Presidéncia da Republica, em questdes ambientais que necessitem de
padronizacdes ou normatizacdes que a Lei ndo especifica. Nao foi, porém, conferida
ao CONAMA competéncia para legislar ou regulamentar Lei, dado que este ndo é o
Poder Legislativo, tampouco, o Chefe do Poder Executivo Nacional.

Hely Lopes Meirelles define sobre o Poder Regulamentar, a saber:

O poder regulamentar é a faculdade de que dispdem os Chefes de
Executivo (Presidente da Republica, Governadores e Prefeitos) de explicar

%8 Coma redacdo dada pela Lei Federal n°8.028, de 1 2 de abril de 1990.
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a lei para a sua correta execucao, ou de expedir decretos autbnomos sobre

matéria de sua competéncia ainda ndo disciplinada por lei. E um poder
inerente e privativo do Chefe do Executivo (CF, art. 84, IV) e por isso

. . . 139
mesmo, indelegavel a qualquer subordinado.

Jé& Cretella Janior, citando Pontes de Miranda, ensina que:

Regulamentar é editar regras que se limitam a adaptar a atividade humana
ao texto, e ndo o texto a atividade humana. Assim, quando o Poder
Executivo, para tornar mais inteligivel a regra juridica legal, enumera casos,
exemplificativamente, em que teria de ser aplicado, ndo adapta o texto a
atividade humana — mas cria meios que sirvam a atividade humana para
melhor se entender o texto. Tanto assim que, se 0s casos apontados néo
esgotam o conteldo do preceito legal, os intérpretes, judiciarios e
administrativos, n&o ficam adstritos a taxatividade intrusa.

Onde se estabelecem, alteram, ou extinguem direitos, ndo ha regulamentos
— ha abuso de poder regulamentar, invasao de competéncia do Poder
Legislativo. O Regulamento ndo é mais do que auxiliar das leis, auxiliar que
s6i pretender, ndo raro, o lugar delas, mas sem que possa, com tal
desenvoltura, justificar-se e lograr que o elevem a categoria de lei. Quanto

menos se regulamenta, melhor. 140
Assim é que ndo pode o CONAMA, diretamente, baixar Resolu¢gbes que
“regulamentem” ou “alterem” dispositivos de Lei Federal.

Nesse sentido, sobre a regulamentacdo do Codigo Florestal por meio de
Resolugdo do CONAMA, Paulo de Bessa Antunes adverte que “E evidente que o
Cddigo Florestal somente pode ser regulamentado por decreto presidencial e,
jamais, por mera Resolucdo de um Orgado administrativo de assessoramento ao
Presidente da Republica, como é o CONAMA, tal qual definido no artigo 6°, Il, da Lei
n° 6.938/81". "

Comungando da mesma opinido, Paulo Afonso Leme Machado assevera que:

O CONAMA tem funcdo social e ambiental indispensavel. Mas esse
Conselho néo tem funcéo legislativa, e nenhuma lei poderia conceder-lhe
essa funcdo. Estamos diante de uma patologia juridica, que precisa ser
sanada, pois caso contrario o0 mal poderia alastrar-se e teriamos o Conselho
Monetario Nacional criando impostos e o Conselho Monetario Nacional de
Politica Criminal e Penitenciaria definindo os crimes. E fundamental a
protecdo das APPs, mas dentro do Estado de Direito."**

139
140

Direito Administrativo Brasileiro, 2000, p. 118.

Comentarios a Constituicao Brasileira de 1988. Rio de janeiro: Forense Universitaria, 1991, pp.
2.897-2.898.

! Direito Ambiental, 2004, p. 577.

42 Direito Ambiental Brasileiro, p. 709.
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Ainda concernente as competéncias atribuidas ao CONAMA, cumpre verificar
aguelas expressas no artigo 8°, incisos I, VI e VIl da Lei Federal 6.938/81, que foi
recepcionada pela Carta Magna de 1988, in verbis:

“Artigo 8°. Compete ao CONAMA:

| - estabelecer, mediante proposta do IBAMA, normas e critérios para o
licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, a ser concedido
pelos Estados e supervisionado pelo IBAMA;

()

VI - estabelecer, privativamente, normas e padrbes nacionais de controle da
poluicdo por veiculos automotores, aeronaves e embarcacdes, mediante audiéncia

dos Ministérios competentes;

VII - estabelecer normas, critérios e padrdes relativos ao controle e & manutencgéo da
qualidade do meio ambiente com vistas ao uso racional dos recursos ambientais,

principalmente os hidricos.(...)"

Da simples leitura do dispositivo legal acima transcrito, € de bem se ver que
ao CONAMA foi conferida competéncia para estabelecer normas, critérios e padroes

técnicos para controle e manutencdo da qualidade do meio ambiente.

Isto quer dizer que, quando necessario, o 6rgdo, obedecendo estritamente o
que ja esta estabelecido em Leis e Decretos, podera melhor explicitar o que a

legislagéo j& determina por seus atos.

Sobre referida competéncia, Edis Milaré fundamenta que a palavra “normas”,
prevista nos artigos 6°e 8°da Politica Nacional d o Meio Ambiente, possui 0 mesmo

sentido das outras palavras citadas - “critérios” e “padrbes”. Todas sdo normas
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técnicas que visam regular padrées a serem observados pela Administracdo Publica
incumbida de licenciar atividades consideradas poluidoras.*® Acrescenta que:

Essa competéncia atribuida ao CONAMA consubstancia, assim, atribuicao
de natureza técnica, de fixacdo de indices e parametros técnicos, a serem
propostos por especialistas, peritos na matéria, pois, de fato, minicias de
carater técnico ndo sao préprias dos textos legislativos.

Nem poderia ser diferente, pois, ainda que se admitisse uma ‘competéncia
normativa’ do CONAMA, ela seria adstrita a questdes eminentemente
técnicas e jamais poderia ser interpretada extensivamente para permitir que
0 CONAMA expeca disposicOes de indole legislativa, o que é vedado pela
Constituicdo Federal.'**

Indubitavelmente, a competéncia normativa outorgada ao CONAMA foi para
estabelecer normas, critérios e padroes em atividades estritamente técnicas, tanto
que o artigo 14, inciso Il, e paragrafo unico do Decreto Federal n°99.274, de 06 de
junho de 1990, norma que regulamentou a Lei 6.938/81, deixou claro que as
palavras ‘normas e critérios’ “consubstanciam parametros de emissdo, ejecdo e

emanacao de agentes poluidores”.

Outrossim, ndo se verifica, dentre as competéncias do CONAMA, autorizacao
para que, diretamente, possa regulamentar Lei Federal, até porque, como é cedico,
qguando da promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, essa atribuicdo passou a

ser exclusiva do Presidente da Republica (artigo 84, IV, CF).

Ainda que se admitisse a possibilidade de o CONAMA poder regulamentar
diretamente a Lei Federal, ndo poderia o 0Orgao inovar a propria Lei que diz
regulamentar (o Codigo Florestal, por exemplo), tal como fez a Resolugdo do
CONAMA n°302/02 e a de n°303/02, instituindo dire itos e deveres, e limitando o

uso da propriedade, que norma superior ndo informa.

Corrente doutrinaria seguida pela maioria dos representantes do Parquet e

por alguns magistrados sustenta que a Lei Federal n° 8.028/90*, de vigéncia

13 EDIS MILARE. Parecer Juridico elaborado face a consulta formulada pela empresa Momentum de

Empreendimentos Imobilidrios Ltda sobre a aplicacdo da Resolucdo CONAMA 302 aos loteamentos
residenciais urbanos por ela implantados, ha cerca de 20 anos, as margens do reservatorio de
Jurumirim, nos Municipios de Arandu, Itai e Paranapanema, Estado de S&o Paulo. 06 de setembro de
2006, p. 11.

144 Op. cit., p. 11.

14® Referida norma dispde sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.
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posterior & ConstituicAo Federal de 1988, delegou competéncia legislativa ao

CONAMA para propor normas e padrdoes ambientais visando tutelar o meio ambiente

ecologicamente equilibrado. Referida proposicdo de normas seria no sentido lato,

podendo regulamentar Lei e criar novos direitos, e ndo, conforme fundamentado

anteriormente,

restringindo-se apenas a normas e padrdes técnicos.

Neste sentido, constam diversos julgados da Camara Especial de Meio

Ambiente do Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo fundamentando pela

legalidade das Resolu¢cdes do CONAMA e pela competéncia deste 6rgdo ambiental

para regulamentar normas ambientais, a saber:

E mais:

ACAO CIVIL PUBLICA. CONSTRUCAO EM MARGEM DE RESERVATORIO
ARTIFICIAL DE AGUA, DENTRO DO PERIMETRO URBANO DO MUNICIPIO.
REPRESA DE JURIMIRIM. INEXISTENCIA DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL.
AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE. OBRIGACAO DE REPOSICAO DA
VEGETAGCAO NATIVA. FAIXA NON AEDIFICANDI. OBSERVANCIA DA
LEGISLACAO PERTINENTE E DAS RESTRICOES MAIS SEVERAS DOS
LOTEADORES. APELACAO NAO PROVIDA.

(...) Na Ap. n. 453.722.5/2-00, esta camara, em 17.07.07 (rel Dés Regina Zaquia
Capistrano da Silva), decidiu, a vista das Resolu¢cdes CONAMA 302/2002, que a
faixa de preservacao permanente ao redor de reservatorios artificiais de agua deve
ser de 100 metros, admitindo, pois a Constitucionalidade e a legalidade desses atos
administrativos. (...) Valem, entdo as normas administrativas do CONAMA.

(TJSP, Camara Especial do Meio Ambiente, Apelacdo com Revisdo n°5446215/0-
00, Rel. Des. Aguilar Cortez, j. 10.07.08, v.u., Voto n°5474/08)

MULTA ADMINISTRATIVA — Infracdo ambiental — Imével situado em redor de
reservatorio artificial de agua - Supressao de vegetacao em area de preservacéo
permanente, com o uso de maquinas, dentro da faixa de 50 metros - Alegacao de
inexisténcia de area de preservacdo, por tratar-se de loteamento em area de
expansdo urbana e de inexisténcia de limitagdo especifica a faixa com a medida
de 50 metros, na legislacdo que rege a matéria — Desacolhimento — N&o
padronizacdo da medida da area de protecdo permanente as margens de represa,
referida na Lei 4771/65 (Cédigo Florestal) — Possibilidade, todavia, da devida
complementacdo, por norma da Administracdo publica, como o CONAMA -
Restricdo a edificacdo que nado é criada pelo érgdo, mas pela prépria legislacao
pertinente, cabendo ao 6rgdo a sua delimitacdo - Artigos 2° do Cddigo Florestal
(Lei 4.771/65), 4° , lll, parte final da Lei 6.766/79, 23,24 e 225 da Constituicédo
Federal e Decreto 99.274/90 — Presuncdo de veracidade e legitimidade
decorrentes da autuacdo nao elididas pelo infrator — Anulatéria do auto de infracéo
improcedente — Recursos oficial e voluntario da Fazenda do Estado providos para
este fim. (TJSP, Camara Especial do Meio Ambiente, Apelagéo Civel n°303.529-
5/1, Rel. Des. Aguilar Cortez, j. 14.12.06, v.u., Voto n°3375/06) RPS.

ACAO CIVIL PUBLICA — Meio ambiente — Piraju — Supressdo de vegetacdo —
Envoltério da Represa de Jurumirim — Edificacdo em éarea de preservacao
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permanente — LF n. 4.771/65, art. 2°, “b” — Resolu¢cdo CONAMA n. 302/02, art. 3°, |
— Dano ambiental — Largura — Competéncia do CONAMA n. 4/85 e n. 302/02 da
largura da area de preservacdo permanente em torno de reservatérios de agua
naturais e artificiais — Inexisténcia de ofensa ao principio da reserva legal — Area
de preservacdo permanente — Construcbes — As construcdes feitas sem licenca
das autoridades ambientais devem ser demolidas e a vegetacdo deve ser
recomposta, nos termos da lei — Sentenca de procedéncia — Recurso do réu
desprovido (TJSP, Camara Especial do Meio Ambiente, Apelacdo Civel com
Revisdo n°564.994-5/7, Rel. Des. Torres de Carvalh o, j. 13.09.07, v.u., Voto n°
AC-1.407/07).

Ocorre que o artigo 25 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias
(ADCT) vedou completamente a possibilidade de delegacdo a orgdao do Poder
Executivo no que se refere a acdo normativa, atividade frequente antes do advento

da atual Constituicdo. In verbis:

“Artigo 25. Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgacao
da Constituicéo, sujeito este prazo a prorrogacéao por lei, todos os dispositivos legais
gue atribuam ou deleguem a 6rgdo do Poder Executivo competéncia assinalada pela

Constituicdo ao Congresso Nacional, especialmente no que tange a:
| - agdo normativa; (...)"

A preocupacao do legislador constituinte em restringir a criacdo de direito,
obrigacdo, dever, limitacdo ou restricdo, somente mediante processo legislativo
amplo e rigoroso, teve como objetivo resguardar a seguranca juridica, a vontade da
populacdo, e dificultar favorecimentos pessoais e posicionamentos politicos e

ideoldgicos de uma minoria.

Igualmente preocupado com a atuacdo desmedida de pequenos grupos que
nao representam a vontade da sociedade, e que elaboram inUmeras normas ilegais
em gabinetes fechados, sem a devida publicidade, Celso Antonio Bandeira de Mello

assevera que:

Se fosse possivel, mediante simples regulamentos expedidos por
Presidente, Governador ou Prefeitos e — pior do que isto — mediante
Resolucdes, oriundas de simples segmentos do Executivo, instituir deveres
de fazer ou ndo fazer e proceder a disciplina do uso da propriedade, os
cidadaos ficariam a mercé da vontade pessoal do ungido no cargo ou da
perspectiva unitaria, monolitica, da corrente de pensamento de que este se
fizesse seu porta-voz, ou — 0 que seria igualmente perigosissimo — do
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entendimento de presumidos técnicos, que ndo tém qualquer
responsabilidade perante o juizo popular.146

JA o advogado Antonio Fernando Pinheiro Pedro, criticando a atividade

normativa acelerada do CONAMA, faz importante alerta:

No bojo do proprio SISNAMA, a par de suas fragilidades estruturais,
contraditoriamente, identificamos atividade normativa frenética no CONAMA
— Conselho Nacional de Meio Ambiente - e em varios 0Orgéos
regulamentadores setoriais e regionais, sindrome comportamental que
configura verdadeira “febre legisferante”, resultando na edicdo aleatéria e
cartorial de portarias, circulares e resolucdes de validade juridica
questionavel, eficacia duvidosa e efetividade risivel.

Nesse campo, observamos perigosa inversao do principio da reserva legal
constitucional. Vale dizer: para os organismos de gestdo publica ambiental,
tudo é permitido quando ndo ha proibicao expressa na lei...

Sob o ponto de vista psicoldgico-gerencial, é facil diagnosticar que o
sistema publico de gestdo ambiental esta “compensando” sua frustragéo por
ndo conseguir impedir a degradagdo, com um tsunami de medidas
normativas puramente emocionais. Essas medidas se traduzem em mais
papel, mais burocracia, mais ineficiéncia; no entanto, criam um horizonte
formal, ficticio, que maquia a dura realidade que nossos gestores
ambientais, por ndo poderem resolvé-la, se negam a ver.

E preciso uma revisdo absoluta da legislagdo Ambiental Brasileira, pois a
atual ndo atende a demanda ambiental nacional, por ndo respeitar as
diferencas regionais e o regime federativo constitucional. Da mesma forma,
porém de forma articulada, € necessario revisar o sistema erigido nessa
mesma base Iegal.147

De fato, a sociedade brasileira ndo pode fechar os olhos para o exercicio
ilegal e inconstitucional da atividade normativa do CONAMA, vez que viola
claramente a Constituicdo Federal (artigos 5°% I, 37, 84, IV) e norma
infraconstitucional (artigo 1.228, 81° do Cddigo Civil; artigo 2° 8§ Unico do Cadigo
Florestal, entre outras).

Destarte, ndo resta duvida que a competéncia atribuida ao CONAMA por
meio da Lei Federal n° 6.938/81 (Politica Nacional do Meio Ambiente), e com as
alteracOes trazidas pela Lei Federal n° 8.028/90, n&do se baseia em uma
competéncia normativa/legislativa destinada a inovar Lei de forma direta, dispondo
sobre novos direitos e obrigagcdes, pois, configura abuso de poder regulamentar.

Baseia-se apenas em competéncia para fixar normas técnicas, com objetivo de fixar

146

i MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, pp. 261-262.

PEDRO, Antonio Fernando Pinheiro Pedro. Brasil precisa revisar sua legislacdo ambiental.
Dazibao. Sao Paulo, edicédo 06, abril 2006. Disponivel em:
<http://www.dazibao.com.br/boletim/0006/opiniao.htm> Acesso em: 19 nov. 2008.
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padrbes e critérios técnicos para que a norma se torne mais eficaz e de facil

compreensao.

8.3. Conflito de Competéncia para licenciamento amb iental - (In)
Constitucionalidade da Resolugdo CONAMA n°237/97

Para dispor sobre o conflito de competéncia para licenciamento ambiental
entre os orgaos integrantes do SISNAMA, cumpre, novamente, mencionar que a
origem do problema decorre da omissao legislativa do Congresso Nacional, que,
apos 20 anos de vigéncia da Carta Magna de 1988, ainda ndo aprovou Lei
Complementar (LC) prevista no paragrafo unico do artigo 23 da Constituicdo Federal

de 1988, que poderia resolver referido impasse juridico.

Isto porque o artigo 23 do texto Constitucional ndo define claramente a
competéncia administrativa de cada ente federativo, o que gera grande confusédo na
pratica. Confuséo esta que poderia ser resolvida com aprovagao da mencionada LC
qgue regulasse as regras de cooperacéo entre as trés esferas do Poder Executivo
(federal, estadual e municipal).

Referido artigo 23, face ao termo “competéncia comum”, estabelece as
responsabilidades administrativas comuns as pessoas juridicas de direito publico
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), incluindo matéria ambiental, como a
protecdo do meio ambiente e combate a poluicdo em qualquer de suas formas; e

preservacao das florestas, da fauna e da flora.

Por outro lado, no que tange a competéncia legislativa dos mencionados

entes, a previsao constitucional encontra-se configurada no artigo 22 (competéncia
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privativa da Unido para legislar sobre aguas e energia'*®

), artigo 24 (competéncia
concorrente entre Unido, Estados e Distrito Federal para legislar sobre: i) florestas,
caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos recursos
naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluicédo; ii) responsabilidade por
dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,

149

histdrico, turistico e paisagistico) ™, e artigo 30 (competéncia dos Municipios para

legislar sobre assuntos de interesse local e de promover o adequado ordenamento
territorial*°).

Como esta importante norma ainda néo ingressou no mundo juridico, estando
em fase de Projeto de Lei Complementar (PLP n°® 12/2003*! e PLP Substitutivo n°
388/07%°?), hoje, os 6rgdos ambientais exercem competéncia para licenciar obras
que possam causar impactos ao meio ambiente com fulcro na legislacdo

infraconstitucional em vigor.

De acordo com o texto original da Lei Federal n® 6.938, de 31 de agosto de
1981, que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), ndo restava

davida acerca da competéncia do 6rgao para licenciamento ambiental. In verbis:

“Artigo 10. A construgéo, instalacdo, ampliagdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerados
efetiva ou potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de

causar degradacdo ambiental, dependerdo de prévio licenciamento por 6rgdo

estadual competente, integrante do SISNAMA, sem prejuizo de outras licencas

exigiveis.

(.)

148
149
150

Artigo 22, inciso 1V, da Constituicdo Federal de 1988.

Artigo, 24, incisos VI e VIII, da Constituicdo Federal de 1988.

Artigo, 30, incisos | e VIII, da Constituicdo Federal de 1988.

1ot Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=348041> Acesso em: 24
mar. 2009.

152 Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=339876> Acesso em: 24
mar. 2009.
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8 4°. Cabera exclusivamente ao Poder Executivo Federal, ouvidos os
Governos Estadual e Municipal interessados, o licenciamento previsto no “caput”
deste artigo, quando relativo a pélos petroquimicos e cloroquimicos, bem como a

instalacdes nucleares e outras definidas em lei.” (grifo nosso)

Assim, consoante dispositivo legal supracitado, como regra geral, o Estado
possuia competéncia para expedicdo de licencas ambientais relativas a
empreendimentos considerados de significativo impacto ao meio ambiente,
enguanto que a Unido exercia competéncia apenas para licenciar projetos referentes

a polos petroquimicos e cloroquimicos, e instalacdes nucleares.

No mesmo sentido, com a entrada em vigor do Decreto Federal n°88.351 **°,

de 01 de junho de 1983, primeira norma que regulamentou a Lei da Politica Nacional
do Meio Ambiente, também ndo havia incerteza quanto aos tipos de licenca que
deveriam ser expedidas pelo Poder Publico Federal, consoante previsdo dos

paragrafos 4° e 5°, do artigo 20 do referido Decreto, a saber:
“Artigo 20. (...)

84° - O licenciamento dos estabelecimentos destinad os a produzir materiais
nucleares, ou a utilizar a energia nuclear e suas aplica¢des, competira a Comissao
Nacional de Energia Nuclear - CNEN, mediante parecer da SEMA, ouvidos os

orgaos de controle ambiental estaduais e municipais.

85°- Excluida a competéncia de que trata o paragra fo anterior, nos demais casos de
competéncia federal, a SEMA expedira as respectivas licencas, apds considerar o
exame técnico procedido pelos o6rgdos estaduais e municipais de controle da

poluicdo.”

Com efeito, o texto original da PNMA era mais facilmente compreendido que a

redacao atual, alterada pela Lei Federal n® 7.804, de 18 de julho de 1989, vez que

153 posteriormente, referida norma foi revogada expressamente pelo Decreto Federal n® 99.274, de 06

de junho de 1990, vigente até o0 momento.
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esta Ultima tornou a matéria mais subjetiva e passivel de interpretacédo legal diversa

pelos 6rgdos ambientais licenciadores.

Apos as modificacdes incluidas pela mencionada Lei Federal, o artigo 10°

caput e paragrafo 1° da Lei Federal 6.938/81, pass ou a vigorar da seguinte forma:

"Artigo 10. A construcdo, 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 6érgao
estadual competente, integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA,

e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA,

em caréter supletivo, sem prejuizo de outras licengas exigiveis.

()

8 4° Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e 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.” (grifo nosso)

Como pode ser observado claramente no caput do artigo supracitado, ao
IBAMA foi atribuida competéncia supletiva, e ndo concorrente ou suplementar,
dando possibilidade a este érgéo federal de agir no caso de omisséo e auséncia do
Estado. Porém, a regra geral quanto ao exercicio de competéncia para
licenciamento ambiental de atividades consideradas efetiva ou potencialmente

poluidoras, permanece do 6rgéo estadual.

Interpretando o texto legal, ressalta o jurista Antonio Inagé que néo consta na

norma federal (PNMA) a competéncia do IBAMA para rever ou suplementar a licenca
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ambiental concedida pelo Estado. A competéncia originaria do IBAMA encontra
0. 154

previsao apenas nas hipoteses estabelecidas no paragrafo 4° do artigo 1

O comentario € valido para recordar quanto a atuacdo autbnoma e
independente dos 6rgdos ambientais, nas suas trés esferas, consoante previsao do
artigo 1°, da Constituicdo Federal de 1988.

Assim, com a nova redagdo dada ao paragrafo 4° do artigo 10° da Lei
Federal n°® 6.938/81, o 6rgdao ambiental federal (IBAMA) passou a investir de
competéncia privativa para licenciar empreendimentos com significativo impacto

ambiental, de carater regional ou nacional.

A partir dessa alteracdo legal, na pratica, iniciaram os conflitos entre os
orgaos ambientais, especialmente os federais e estaduais que se diziam
competentes para licenciar uma mesma obra, haja vista a subjetividade e falta de

clareza na norma no que tange a definicdo de impacto regional e nacional.

Surgem entdo os seguintes questionamentos: O que pode ser considerado
significativo impacto regional ou federal? E 0 que vem a ser impacto estadual ou

local?

Pode-se dizer que as atividades de significativo impacto regional ou nacional
sdo aquelas em que os danos ambientais, de grande monta, ultrapassem, de forma
parcial ou total, o ambito territorial de dois ou mais Estados, ou cujos impactos
ambientais significativos ultrapassem os limites territoriais do pais e atinjam um ou

mais paises.

Antonio Inagé interpreta a norma (artigo 10, 84°, da Lei Federal n°® 6.938/81)
dispondo que o significativo impacto seria aquele que possua real importancia sob o

angulo do interesse nacional ou regional'®. Fundamenta ainda o seguinte:

1> ANTONIO INAGE DE ASSIS OLIVEIRA. Licenciamento Ambiental do Melia Angra Marina Resort e
Convention - Observac8es. Minuta Preliminar de Parecer elaborado face a consulta quanto a perfeita
legalidade e regularidade do licenciamento ambiental do empreendimento MELIA ANGRA MARINA
RESORT e CONVENTION. marco de 2007, p. 18.

155 Op. cit., p. 20.



139

Portanto, seria o impacto, negativo ou positivo, que transcendesse aos
interesses estaduais e municipais; seria o impacto importante, que viesse a
afetar, de maneira relevante o interesse nacional, como, por exemplo, o0s
planos e programas nacionais, regionais (e setoriais) de ordenacdo do
territério e de desenvolvimento econdmico e social, previstos no inciso IX do
artigo 21 da Constituicdo Federal.*®

Um exemplo de impacto nacional trata-se de projeto de usina hidrelétrica de
grande porte, localizada proxima da divisa com outro pais, cujos impactos
ambientais e sdcio-econdmicos possam atingir o pais vizinho. Isto porque, muitas
vezes, para implantacdo do empreendimento (construcdo do reservatorio,
barragens, canteiro de obras, entre outros), faz-se necessaria realocacdo de
pessoas que residem no local escolhido ou até de uma comunidade inteira ou cidade

existente.

Outro claro exemplo de competéncia federal para licenciamento ambiental
refere-se a instalacdo de usinas nucleares, face ao impacto e interesse nacionais,
fatores que levardo ao préprio Governo Federal, por meio de suas politicas publicas
e realizacdo de avaliacdo ambiental estratégica, a avaliar e indicar o local mais

adequado para implantacao da obra.

Por outro lado, considera-se impacto ambiental de ambito estadual aquele em
que a atividade venha a afetar diretamente o territério de dois ou mais municipios. Ja
o impacto local é aquele que nédo ultrapassa o limite de um Municipio, de modo que

o licenciamento ambiental deve permanecer atrelado ao érgdo municipal.

No entanto, em muitos casos, empreendimentos de interesse e impacto
exclusivamente locais séo licenciados por 6rgaos estaduais, e até federais, por uma
série de fatores. Um deles em razdo da falta de estrutura fisica e de pessoal
(condicdbes minimas para trabalho na area ambiental) nos 0Orgaos ambientais
municipais. Outro fator relevante trata-se do interesse politico e financeiro
(compensacao ambiental) de determinado ente federativo com relacdo a obra a ser
licenciada.

156 Op. cit., p. 20.
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Com a finalidade de esclarecer o disposto no paragrafo 4°, do artigo 10, da
Lei Federal n° 6.938/81 (PNMA), o CONAMA, ao instituir a Resolucao n° 237, de 19
de dezembro de 1997, que trata de licenciamento ambiental, estabelece em seu
artigo 4° que o IBAMA é o 6rgado competente para licenciamento ambiental quando
se referir aos empreendimentos e atividades potencialmente causadores de

significativa poluicdo ou degradacao ambiental, a saber:

“l - localizadas ou desenvolvidas conjuntamente no Brasil e em pais limitrofe; no mar
territorial; na plataforma continental; na zona econdmica exclusiva; em terras

indigenas ou em unidades de conservacao do dominio da Unido;

Il - localizadas ou desenvolvidas em dois ou mais Estados;

[l - cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites territoriais do Pais ou

de um ou mais Estados;

IV - destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar, armazenar e
dispor material radioativo, em qualquer estagio, ou que utilizem energia nuclear em
qualquer de suas formas e aplicacdes, mediante parecer da Comissdo Nacional de
Energia Nuclear - CNEN;

V - bases ou empreendimentos militares, quando couber, observada a legislacéo

especifica”.®’

Apesar da boa intencdo da norma infralegal supracitada em definir claramente
que a competéncia licenciadora do IBAMA sO se justifica quando se tratar de
interesse de carater nacional ou regional, ha bastante controvérsia acerca da sua

constitucionalidade e legalidade.

Afora o licenciamento federal, a dita Resolucdo CONAMA foi mais além e
estabeleceu, em seus artigos 5° e 6°, sobre a competéncia dos 6rgaos ambientais

nas searas estadual e municipal, in verbis:

“Artigo 5°. Compete ao oOrgdo ambiental estadual ou do Distrito Federal o

licenciamento ambiental dos empreendimentos e atividades:

157 Artigo 4°, incisos | ao V, da Resolugdo CONAMA n° 237/97.
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| - localizados ou desenvolvidos em mais de um Municipio ou em unidades de

conservacgdo de dominio estadual ou do Distrito Federal;

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

federais, estaduais ou municipais;

[ll - cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites territoriais de um ou

mais Municipios;

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

ou convénio.

(..)

Artigo 6°. Compete ao 6rgdo ambiental municipal, ouvidos os 6rgdos competentes
da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, quando couber, o licenciamento
ambiental de empreendimentos e atividades de impacto ambiental local e daquelas
gue lhe forem delegadas pelo Estado por instrumento legal ou convénio.”

Conforme expresso no item supra, muitos doutrinadores e juristas afirmam
que inumeros dispositivos expressos nas Resolu¢cdes do CONAMA, a exemplo da
Resolugdo CONAMA n° 237/97, encontram-se eivados de ilegalidade e
inconstitucionalidade, pois exorbitam o poder regulamentar consagrado na carta
Magna de 1988 e violam normas infraconstitucionais.

Outro grande problema que gera conflito entre os 6rgdos ambientais deve-se
a falta de clareza da legislacdo ambiental brasileira quanto ao fundamento que da

base para definicdo de competéncia para o licenciamento ambiental.

Assim, chega-se a mais uma indagacao: A competéncia para o licenciamento
encontra-se atrelada a titularidade do bem ambiental, a extensao (limite territorial) do

impacto causado ao meio ambiente, ou em raz&o da significancia do impacto?
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Umas das formas para se entender mais facilmente a reparticdo de
competéncia entre os entes federativos tem como base o principio da predominancia

do interesse, bem explanado pelo jurista José Afonso da Silva. Vejamos:

O principio geral que norteia a reparticdo de competéncias entre as
entidades componentes do Estado Federal é o da predominancia do
interesse, segundo o qual a Unido caberédo aquelas matérias e questdes de
predominante interesse geral, nacional, ao passo que aos Estados tocardo
as matérias e assuntos de predominante interesse local, tendo a
Constituicdo vigente desprezado o velho conceito do peculiar interesse local
que n&o lograra conceituacao satisfatéria em um século de vigéncia.**®

Com efeito, o critério mais correto e justo para determinar a competéncia do
orgdo Federal, Estadual ou Municipal que analisard o licenciamento é mediante
extensdo do impacto ambiental da atividade ou empreendimento, isto €&, pela
abrangéncia direta do impacto ao meio ambiente, e ndo pela titularidade do bem

afetado.

O modelo acima exposto preza pela descentralizacdo dos licenciamentos
ambientais, prevista na Lei Federal n°® 6.938/81 (Politica Nacional do Meio Ambiente)
e abarcada pela Constituicdo Federal de 1988 (artigos 22, 23, 24 e 225), acao que
visa desafogar o 6rgdo ambiental federal (IBAMA) e as Secretarias Estaduais de
Meio Ambiente.

Do mesmo modo, o Projeto de Lei Complementar (PLP) n° 388/07,
substitutivo ao PLP n® 12/03, ao conceder maior autonomia aos municipios na
avaliacao de determinados projetos que normalmente sao feitos pelos demais entes
federativos, dispde sobre a descentralizacdo do procedimento de licenciamento

ambiental que tem como maior objetivo tornar sua tramitacdo mais célere e efetiva.

Consoante o0s artigos abaixo transcritos, constantes no PLP 388/07, a
distribuicAo de competéncia para licenciamento ambiental da Unido, Estados,

Distrito Federal e Municipios, que deve obedecer ao critério da predominancia do

%8 Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 418.
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interesse nacional, regional e local na protecdo ambiental™™®, da-se da seguinte

forma:

“Artigo 5°. As acbes de cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios serdo desenvolvidas de modo a harmonizar as politicas

governamentais setoriais com a politica nacional do meio ambiente.

Artigo 6°. Para os fins do art. 5°, sdo a¢des administrativas da Unido, dentre outras:

()

XV - promover o licenciamento ambiental das atividades ou empreendimentos, a

saber:

a) que causem ou possam causar impacto ambiental direto de ambito nacional ou

regional;
b) localizados ou desenvolvidas conjuntamente no Brasil e em pais limitrofe;

c) localizados na plataforma continental, na zona econbmica exclusiva, em terras
indigenas ou em unidades de conservacdo da Uni&o, exceto em Areas de Protecéo
Ambiental - APAs, onde devera ser observado o critério do impacto ambiental direto

das atividades ou empreendimentos;

d) destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar, armazenar e
dispor material radioativo, em qualquer estagio, ou que utilizem energia nuclear em
qualquer de suas formas e aplicagdes, mediante parecer da Comissdo Nacional de
Energia Nuclear - CNEN; e

e) empreendimentos e atividades militares que servem a defesa nacional, na forma

da Lei;

Artigo 7°. Para os fins do art. 5°, sdo a¢cdes administrativas dos Estados e do Distrito

Federal, dentre outras:

159 Artigo 3° do PLP n° 388/07. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=339876> Acesso em: 24 mar. 2009.
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(..)

XIV - promover o licenciamento ambiental das atividades ou empreendimentos, a

saber:
a) que causem ou possam causar impacto ambiental direto de ambito estadual;e

b) localizados em unidades de conservagao do Estado ou do Distrito Federal, exceto
em Areas de Protecdo Ambiental - APAs, onde devera ser observado o critério do

impacto ambiental direto das atividades ou empreendimentos;(...)

Artigo 8°. Para os fins do art. 5°, sdo acdes administrativas dos Municipios, dentre

outras:

XIV - promover o licenciamento ambiental das atividades ou empreendimentos, a

saber:
a) que causem ou possam causar impacto ambiental direto de ambito local; e

b) localizados em unidades de conservagdo do Municipio, exceto em Areas de
Protecdo Ambiental - APAs, onde devera ser observado o critério do impacto

ambiental direto das atividades ou empreendimentos;(...)"

Com a redagdo acima mencionada, busca-se evitar a sobreposicdo de
atuacao dos entes federativos, com gestdo democratica e compartilhada, bem como
visa garantir a unicidade da politica ambiental para todo o pais, respeitando a

diversidade local e regional.

A repercussdo em torno desse projeto de lei € muito grande, pois, para
muitos, ira resolver definitivamente o impasse juridico criado acerca da reparticdo de
competéncia para licenciamento ambiental, face a omissao legislativa em relacéo ao
artigo 23, paragrafo unico, da Constituicdo Federal de 1988, que dispde sobre a

cooperacao entre as trés esferas do governo.



145

Porém, o que se deve ter em mente € que mais importante do que resolver 0s
conflitos e questionamentos existentes na pratica, em sua maioria de ordem formal e
processual sobre determinadas normas infralegais, € garantir a inviolabilidade dos
principios e dispositivos constitucionais relacionados a questdes ambientais, como
Principio do Desenvolvimento Sustentavel, que visa equilibrar a protecdo e
preservacdo do meio ambiente com o desenvolvimento scio-econdmico sustentavel

da populacdo, maior interessada e principal ator do texto constitucional.

8.4. Area de Preservacdo Permanente (APP) as margen s de reservatorios

artificiais

8.4.1. Conflito entre Resolugdo CONAMA n°302/2002 e Cdédigo Civil de 2002

Muito se discute sobre a legalidade e constitucionalidade de diversas
resolucdes criadas pelo CONAMA, o6rgao integrante do SISNAMA, tanto no ambito

judicial quanto na seara administrativa.

Isto porque em varias normas desta categoria (infralegais), referido 6rgéo do
Poder Executivo acaba exorbitando sua competéncia ao criar novos direitos e

obrigacdes.

O fato é que quando diversas questdes ambientais entram num embate
judicial, a maioria das vezes acaba acarretando maiores danos ao meio ambiente,
especialmente ao meio ambiente natural, vez que a solucéo dos litigios perdura por

anos a fio.
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Nao se pode olvidar ainda, que as discussdes judiciais se concentram
basicamente nas questbes processuais, deixando em segundo plano, o que deveria
ser considerado como principal e fundamental, que € a realidade de fato e o direito

ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Normalmente, as infinitas discussdes juridicas acerca da aplicacdo de normas
ambientais séo travadas por membros do Ministério Publico e, algumas vezes, por
associacbes civis em face do empreendedor ou do proprio Poder Publico,
interpretacéo juridica esta que acaba esbarrando no Judiciario, criando, portanto, um

impasse juridico.

Um claro exemplo trata-se da discussdo acerca da faixa de preservacao
permanente a beira de reservatorio artificial, ou seja, se deve ser aplicada a faixa de

30 (trinta) ou 100 (cem) metros com vistas a intervencao.

Referido embate juridico deve-se ao fato do artigo 2°, alinea “b”, do Cadigo
Florestal (Lei Federal n° 4.771/65) ndo especificar a metragem da area de
preservacao permanente — APP ao redor das lagoas, lagos ou reservatorios d'agua

naturais ou artificiais, mas sim deixou para outras normas o fazerem. In verbis:

“Artigo 2° Consideram-se de preservacdo permanente, pelo so efeito desta

Lei, as florestas e demais formas de vegetacao natural situadas:

(...)
b) ao redor das lagoas, lagos ou reservatérios d'agua naturais ou artificiais;(...)".

Em Parecer Juridico elaborado sobre o assunto, Celso Antonio Bandeira de
Melo esclarece que o legislador da época, ndo tendo delimitado a extensdo de
determinadas areas consideradas de preservacdo permanente, deixou para que

outras normas (leis) a fizessem. Vejamos:

Uma vez que limitacdes a liberdade e a propriedade conforme foi
abundantemente visto, s6 podem provir de lei, € forcoso concluir que néo
tendo a lei federal delimitado a extensdo da area em apreco, o art. 2° “b”,
para ser operativo, ficou na dependéncia de lei ulterior que o fizesse.
Deveras, com base no preceptivo em apreco o administrado ndo saberia se
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0 aproveitamento de sua propriedade estava restringindo em uma faixa de
10 metros, de 20, de 30, de 50 ou de qualquer outra extensdo, pois a lei ndo
o estabelecia.*®

Diferente do que ocorreu em outros casos previstos no Codigo Florestal, em
que foi delimitada a faixa de area de preservacédo permanente, in casu de metragem
de APP a beira de reservatoério artificial o legislador ndo definiu intencionalmente.
Cumpre transcrever exemplos em que a metragem de APP foi definida

expressamente pela referida norma, a saber:
“Artigo. 2° (...)

a) ao longo dos rios ou de qualquer curso d'agua desde o seu nivel mais alto em

faixa marginal cuja largura minima sera:

1 - de 30 (trinta) metros para os cursos d'agua de menos de 10 (dez) metros de

largura;

2 - de 50 (cinquenta) metros para os cursos d'agua que tenham de 10 (dez) a 50

(cinquenta) metros de largura;

3 - de 100 (cem) metros para os cursos d'agua que tenham de 50 (cinquenta) a 200

(duzentos) metros de largura;

4 - de 200 (duzentos) metros para os cursos d'agua que tenham de 200 (duzentos) a

600 (seiscentos) metros de largura;

5 - de 500 (quinhentos) metros para os cursos d'agua que tenham largura superior a

600 (seiscentos) metros;

(..)

180 CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO. Parecer Juridico elaborado face & consulta formulada
pela empresa Momentum de Empreendimentos Imobilidrios Ltda sobre a implantacdo de
empreendimentos imobiliarios que observaram um faixa de preservacao de 50 mts as margens do
Reservatoério de Jurumirim, nos Municipios de Arandu, Itai e Paranapanema, Estado de Sao Paulo.
17 de julho de 2006, p. 27.
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C) nas nascentes, ainda que intermitentes e nos chamados "olhos d'agua”, qualquer
que seja a sua situacao topografica, num raio minimo de 50 (cinquenta) metros de

largura;

(..)

g) nas bordas dos tabuleiros ou chapadas, a partir da linha de ruptura do relevo, em

faixa nunca inferior a 100 (cem) metros em projecdes horizontais;(...)".

Segundo o jurista Edis Milaré, o Cddigo Florestal deixou de definir a faixa
lindeira ao redor dos reservatorios de forma proposital, por entender, na época da
sua edicdo, que nao havia como delimitar uma faixa padréo para todo e qualquer
reservatorio existente no pais.*®*

No entanto, a falta de lei posterior regulando a matéria em analise, que reflete
a inequivoca omissao do Poder Legislativo, ndo concede poder e nédo reveste de
legalidade a atuacéo ilegal e inconstitucional do CONAMA quando vai além do que

dispde a norma hierarquicamente superior.

Em razdo da lacuna legislativa do Codigo Florestal quanto a delimitacdo de
APP no entorno de lagos, lagoas e reservatorios naturais e artificiais, razoavel
alternativa para oOrgdo ambiental, quando se deparasse com situacdo desta
natureza, seria aplicacdo de 30mts (trinta metros), menor indice previsto na Lei
Federal 4.771/65.

Este € o entendimento do jurista Paulo de Bessa Antunes, a saber: “Nao
tenho davida em afirmar que, por se tratar de intervencdo sobre o dominio privado

combinada com prote¢cdo do meio ambiente, a escolha deveria recair na menor

181 EDIS MILARE. Parecer Juridico elaborado face & consulta formulada pela empresa Momentum de

Empreendimentos Imobilidrios Ltda sobre a aplicacdo da Resolucdo CONAMA 302 aos loteamentos
residenciais urbanos por ela implantados, ha cerca de 20 anos, as margens do reservatorio de
Jurumirim, nos Municipios de Arandu, Itai e Paranapanema, Estado de S&o Paulo. 06 de setembro de
2006, p. 11.
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metragem contemplada no proprio Cédigo Florestal. No caso, aplicando-se o valor
1162

de 30metros.

Com efeito, a delimitacdo de faixa de APP trata-se de clara restricdo ou
limitacdo a propriedade, consagrada pelo Codigo Civil de 1916, e revigorada pelo
atual Cédigo Civil de 2002, que dispde em seu artigo 1.228, paragrafo 1°, o seguinte:

“Artigo 1.228. O proprietério tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa,
e o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou
detenha.

§ 1° O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas
finalidades econbmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial , a flora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecologico e o patriménio histérico e artistico, bem como evitada

a poluicdo do ar e das aguas.” (grifo nosso)

O dispositivo supracitado apenas consolida a vontade do legislador
constituinte de 1988, que instituiu na Carta Magna Brasileira a funcdo social da
propriedade em detrimento do individualismo que até entdo operava na legislacdo
patria, impondo uma nova limitacdo a propriedade, visando o equilibrio ambiental,
arquitetonico, historico, cultural e paisagistico, obedecendo a nova sistematica dos

direitos difusos e coletivos.

E mais, consoante disposicdo dos artigos 5°, inciso Il, 37 e 84, inciso 1V, da
Constituicdo Federal de 1988, somente por forca de Lei é possivel haver restricdo ao
direito de propriedade, impondo-se ao cidadao a obrigacdo de fazer e de néo fazer.
Para preservar o Estado Democratico de Direito € que apenas mediante Lei, que
passa por amplo processo legislativo, permite-se a criagdo de direitos e obrigacdes

extremamente im portantes.

Neste sentido, apesar das novas limitagbes a propriedade, em consonancia
com a Constituicdo Federal em vigor, o Cédigo Civil manteve a necessidade de que

182 Direito Ambiental, 2004, p. 572.
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tais restricbes de cunho ambiental obedecessem a hierarquia normativa ja existente

e consagrada no Direito Brasileiro.

Assim € que o aludido paragrafo 1°, do artigo 1.228, do Caodigo Civil, deixou
expresso que as limitagdes econdmicas e sociais a serem contrapostas ao direito de

propriedade deveriam ser impostas a todos por meio de lei especial.

Sobre o termo “Legislacdo Especial”, De Plécido e Silva'®® diz que “traz o
mesmo sentido de Direito Especial, isto é, do conjunto de leis que regem,
especialmente, determinado grupo de negdcios juridicos, ou determinada matéria”,
dizendo, mais, que “Todo ramo de um direito positivo pode ser assinalado como uma

legislacdo especial”.

A esse respeito enquadra-se o Direito Ambiental, novo ramo do Direito
Brasileiro, que versa sobre questdes afetas aos negocios juridicos relativos ao meio
ambiente, conceito este que encerra, segundo a Constituicdo Federal de 1988, em
seu artigo 225, todas as questdes relativas ao patrimonio natural, rural e urbano,

arquitetonico, histoérico, cultural, turistico e paisagistico.

Ocorre que no que concerne aos aspectos técnicos, formais e
procedimentais, a legislacdo especial em nada difere da legislacdo geral, devendo
obedecer as disposicbes constitucionais atinentes a sua elaboracdo, aprovacao e

alcance.

Isto significa que para que se procedam alteracbes ou revogacbes de
dispositivos do Codigo Florestal (Lei Federal n° 4.771/65), devera ser elaborada,
votada e aprovada, mediante o devido processo legislativo, outra Lei Federal que,
em seu corpo, indique as modificagbes ou revogacdes que sejam de interesse da
sociedade.

Esta necessidade decorre do fundamento de que matérias disciplinadas em

Lei representam, em ultima andlise, a vontade soberana de toda a populacdo que

183 \ocabulario Juridico. Sao Paulo: Editora Forense, 1997, vol. I, p. 58.
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elegeu seus representantes para ocuparem cadeiras na Casa Legislativa Nacional, a
Camara dos Deputados e 0 Senado Federal.

N&o se pode admitir que orgdo do Poder Executivo, sem representacao
popular, que possui apenas a funcdo de orientar as politicas publicas a serem
adotadas pelo SISNAMA - Sistema Nacional de Meio Ambiente, a “legislar’ e,
inclusive, revogar ou alterar dispositivos de Lei Federal, que obedeceu a todo o
tramite legislativo e é imposta a todos, porque aprovada pela maioria dos

representantes da sociedade brasileira.

O caso de APP ao redor de reservatorios artificiais € um tipico exemplo,
assim como tantos outros, do que esta ocorrendo na pratica ha bastante tempo. O
CONAMA — Conselho Nacional de Meio Ambiente, por meio da Resolugdo n°
302/2002, alterou ilegalmente o artigo 2°, do Codigo Florestal, criando definicdes
legais ndo existentes na referida Lei Federal, bem como estabelecendo limitacbes
de ocupacédo territorial que ndo constavam do Codigo Florestal, informando,
inclusive, que assim procedeu tendo em vista a necessidade de regulamentar o
artigo 2° da Lei n® 4.771, de 1965, no que concerne as areas de preservacao

permanente no entorno dos reservatorios artificiais.

Indubitavelmente, o CONAMA arvorou-se na condi¢ao de 6rgéao legislativo, ao
pretender alterar dispositivo de Lei Federal por meio de Resolu¢do, como se tivesse
representatividade da populacdo brasileira para a pratica de tal ato, ou mesmo
competéncia constitucional para “legislar”, ultrapassando, assim, as competéncias
legais a ele atribuidas pela Lei Federal 6.938/81 (Politica Nacional do Meio
Ambiente).

Por se tratar de érgao integrante do Poder Executivo, jamais poderia invadir a
competéncia do Poder Legislativo Patrio, inovando, por meio de Resolucao,

dispositivo de Lei Federal.

Assim é que o Cadigo Civil, ao consagrar em seus dispositivos a vontade do
legislador constituinte de limitar o direito de propriedade para proteger as funcdes

sociais e econdmicas a ela aplicaveis, deixou claro que tais limitacbes, por
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restringirem direito real consagrado no Estatuto Civil Brasileiro, somente poderiam
ser impostas por meio de Lei especial.

N&o ha entendimento pacifico nos Tribunais do nosso pais acerca do tema.
De um lado, o Tribunal de Justica de Sao Paulo fundamenta que a regulamentagao
do artigo 2°do Cdédigo Florestal no que tange a APP a beira de reservatorio artificial,
por meio da Resolugdo CONAMA n° 302/02, ndo viola o direito de propriedade,
consoante julgados abaixo. In verbis:

ACAO CIVIL PUBLICA AMBIENTAL - uso de area de preservacio permanente
- usina hidrelétrica de canoas-i - resolugdo conama 302/02 - faixa de
preservacdo de loom as margens das represas — sent disposicdes das
normas federais, inclusive resolu¢cbes do conama — constitucionalidade da
deliberac&o que fixou a faixa de 100 metros - resolucéo (302/02) que apenas
reforcou 0 que ja havia sido deliberado na 04/85 — necessidade de
regulamentacdo do art. 20 do cddigo florestal no que concerne as areas de
preservacdo permanente no entorno dos reservatdrios artificiais e
responsabilidades assumidas pelo Brasil nas convencdes da biodiversidade,
ramsar e washington, e nos compromissos derivados da declaracdo do rio de
janeiro - resolucdo que trata expressamente de protecdo aos recursos
hidricos, que ndo estdo sujeitos ao principio da reserva legal - cautelas
estabelecidas que ndo podem ser vistas como uma violacdo ao direito de
propriedade, que ndo se sobrepfe ao interesse publico que emana do meio
ambiente e nem restrigdo a competéncia legislativa municipal - fixagdo da faixa
pelo eia/rima que ndo afasta resolucdo com forca de lei - impossibilidade de
indenizacéo - agravos retidos ndo conhecidos preliminares afastadas, recurso

desprovido. Instituicdo da reserva legal — legitimidade passiva do ultimo
proprietario — irrelevancia de haver ou ndo anterior desmatamento - obrigacao
"propter rem" - recurso desprovido. (TJSP, Camara Especial do Meio

Ambiente, Apelacdo Civel com Revisao n°769.966-5/4 -00, Rel. Des. Samuel
Janior, j. 10.07.08, v.u., Voto n°16.662)

ACAO CIVIL PUBLICA AMBIENTAL - Construcdo de hotel em &rea de
preservacdo permanente - Represa Jurumirim - Resolucdo CONAMA 302/02 -
Faixa de preservacdo de IOOm as margens das represas - Sentenca
Procedente — Competéncia municipal que fica vinculada e limitada as
disposicbes das normas federais, inclusive Resolu¢cdes do CONAMA -
Constitucionalidade da deliberacdo que fixou a faixa de 100 metros -
Resolucao (302/02} que apenas reforcou o que ja havia sido deliberado na
04/85 - Necessidade de regulamentacédo do art. 20 do Cddigo Florestal no que
concerne as areas de preservacdo permanente no entorno dos reservatorios
artificiais e responsabilidades assumidas pelo Brasil nas Convencfes da
Biodiversidade, Ramsar e Washington, e nos compromissos derivados da
Declaracdo do Rio de Janeiro - Resolucdo que trata expressamente de
protecdo aos recursos hidricos, que ndo estdo sujeitos ao principio da reserva
legal - Cautelas estabelecidas que ndo podem ser vistas como uma violacdo
ao direito de propriedade, que ndo se sobrepde ao interesse publico que
emana do meio ambiente e nem restricdo a competéncia legislativa municipal -
Recurso desprovido. (TJSP, Camara Especial do Meio Ambiente, Apelacao
Civel n°667.682.5/4, Rel. Des. Samuel Junior, j. 2 8.02.08, m.v.)
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Doutra forma, o Tribunal de Justica do Rio de Janeiro posiciona-se no sentido
de que as restricbes ao direito de propriedade deverdo decorrer da lei, conforme se

vé escolio do seguinte aresto, in verbis:

O respeito a propriedade privada constitui regra que obriga os particulares e
o Poder Publico. A propriedade particular deve servir, também, ao interesse
social, mas as limitagBes ao direito de propriedade ocorrerdo na forma da
lei. (TJERJ, 162 Camara Civel, Agr. Instr. n° 6.405/2005, Rel. Des. Ronald
Valladares, j. 05.07.2005, v.u.)

Destarte, resta inequivoco que a Resolucdo CONAMA 302/2002 (norma
infralegal) n&o pode alterar, inserir, inovar ou regulamentar dispositivos da Lei
Federal 4.771/65 (Codigo Florestal), sob pena de se estar violando o disposto no
artigo 1.228, 8§ 1° do Coadigo Civil (norma infraconstitucional, hierarquicamente

superior).

8.4.2. Dos conflitos e ilegalidades decorrentes da Resolucdo CONAMA n°
302/2002

Conforme explicitado no item anterior, o legislador que elaborou o Cadigo
Florestal Brasileiro (Lei Federal n°® 4.771. de 15 de setembro de 1965) optou por ndo
definir o limite de area de preservacdo permanente, como pode ser observado em
seu artigo 2° alinea “b”. Deixou para que norma posterior definisse alguns

parametros e limites ndo estabelecidos expressamente no referido Cédigo.

Passados mais de 40 (quarenta) anos apos a entrada em vigor do Novo
Cadigo Florestal, que hoje se encontra velho, o Poder Legislativo quedou-se omisso
e nado se empenhou para aprovar norma que esclarecesse determinados

questionamentos sobre a matéria, incluindo o Decreto Regulamentador.
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No entanto, extrapolando e violando diversos dispositivos constitucionais
(artigos 5°, 1l, 37 e 84, IV, da Carta Magna de 1988) e de normas federais (artigo
1.228, § 1° do Cdbdigo Civil e artigo 2°, paragrafo unico do Codigo Florestal), o

CONAMA, por meio de Resolucéao, ilegalmente, acabou fazendo este papel.

No que concerne ao tema ora analisado, a Resolugdo do CONAMA n° 302, de
20 de marco de 2002, dispde sobre os parametros, definicées e limites de Areas de

Preservacdo Permanente de reservatorios artificiais e o regime de uso do entorno.

Indo além do que norma hierarquicamente superior previu o0 artigo 3° da
mencionada Resolucio que define Area de Preservacdo Permanente no entorno dos
reservatorios artificiais, como area com largura minima, em projecdo horizontal,

medida a partir do nivel maximo normal de:

“I - trinta metros para o0s reservatorios artificiais situados em areas urbanas

consolidadas e cem metros para areas rurais;

Il - quinze metros, no minimo, para os reservatoérios artificiais de geracédo de energia

elétrica com até dez hectares, sem prejuizo da compensacao ambiental;

[l - quinze metros, no minimo, para reservatérios artificiais ndo utilizados em
abastecimento publico ou geracdo de energia elétrica, com até vinte hectares de
superficie e localizados em éarea rural.”***

Nos termos do inciso | supracitado, a resolugéo estabeleceu limite de 100
(cem) metros para area rural e 30 (metros) para “area urbana consolidada”, nova

figura, que sera discutida adiante.

Pelos limites criados, operadores do direito, técnicos e até os mais leigos
questionam quais critérios foram utilizados (e se foram critérios técnicos) para se

chegar aos 15, 30 e 100 metros?

164 Artigo 39, incisos 1, Il e 11, da Resolucio CONAMA n° 302/02.
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Por que nao foram estabelecidos limites diversos como 10, 20 e 50 metros? O
certo é que pelo instrumento normativo em questdo ndo é legal regular qualquer

limite, restricdo a propriedade.

Alids, o poder competente para legislar sobre questdes ambientais deve se
preocupar em analisar, estudar e ouvir técnicos que fundamentem a real finalidade
da area de preservacdo permanente para que se possa chegar a um limite para

preservacao de forma justa e com bases técnicas.

N&o se pode escolher aleatoriamente e de maneira irresponsavel a faixa de
preservacao permanente, ou a porcentagem de reserva legal sem obedecer a

critérios técnicos rigorosos e bem fundamentados.

Segundo o artigo 1°, paragrafo 2°, inciso Ill do Codigo Florestal, considera-se
area de preservacao permanente - APP, “a area protegida nos termos dos arts. 2°e
3° desta Lei, coberta ou ndo por vegetacdo nativa, com a fungdo ambiental de
preservar 0s recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geolbgica, a
biodiversidade, o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-

estar das populacdes humanas”.

O objetivo principal da preservacdo da APP €& para protecdo do recurso
hidrico existente e da biota porventura existente, para que nao haja contaminacao e

poluicdo desses bens ambientais de suma importancia para o ser humano.

Neste sentido, ndo ha como entender certos critérios irreais, intangiveis e
ilegais criados pelo artigo 2°, inciso V, da Resolucdo 302/02 do CONAMA para

enguadrar uma area como “urbana e consolidada”. In verbis:
“Artigo 2°. Para efeito desta Resolugéo sao adotadas as seguintes defini¢des:
V - Area Urbana Consolidada: aquela que atende aos seguintes critérios:

a) definicdo legal pelo poder publico;
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b) existéncia de, no minimo, quatro dos seguintes equipamentos de infra-estrutura

urbana:

1. malha viaria com canalizacdo de aguas pluviais,

2. rede de abastecimento de agua;

3. rede de esgoto;

4. distribuicdo de energia elétrica e iluminacdo publica;

5. recolhimento de residuos sélidos urbanos;

6. tratamento de residuos sélidos urbanos; e

c) densidade demografica superior a cinco mil habit antes por km2. ”

Trata-se de critérios totalmente ilegais, pois contrariam frontalmente o
disposto no paragrafo Unico do artigo 2° da Lei Federal n° 4.771/65 (Cddigo
Florestal), que estabeleceu claramente a competéncia do Municipio para definir as

areas urbanas mediante Lei Municipal.

Sem olvidar que a competéncia do ente municipal para legislar sobre assunto
de interesse local e para dispor do adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacédo do solo urbano,
encontra-se expressamente disciplinada no artigo 30, incisos | e VIII do texto maior
brasileiro.

Ademais, a exigéncia de existir densidade demografica de 5.000 (cinco mil)
habitantes por Km2 para que uma area seja considerada urbana consolidada é
praticamente impossivel de ser concretizada, além de ilegal, mais uma vez, por criar

restricdo ao direito de propriedade.

Dificilmente um Municipio Brasileiro abarca referida densidade demografica,
requisito por demais drastico e dificil de ser cumprido, isto porque segundo dados do
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Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE'®®, apenas trés regides
metropolitanas das capitais paulista, carioca e mineira, possuem mais de 5.000
hab/km2. Nesta pesquisa realizada pelo IBGE, ainda consta informacdo de que a

imensa maioria dos municipios brasileiros possui entre 10 e 50 hab/km2.

Com este critério imposto ilegalmente no mundo juridico pelo CONAMA, por
meio de norma infralegal, praticamente todo Brasil passa a ser considerado como

area rural.

Com efeito, a legislagdo ambiental ndo pode ser aplicada em realidades
assimétricas, posto que cada realidade no entorno de reservatorio artificial € uma,
devendo, portanto, ser analisada e definida conforme situacdo de cada local e
regido, isto é, a cada caso, devera ser aplicada e interpretada a norma de acordo
com sua realidade fatica.

Resta clarividente o erro do legislador ao elaborar Resoluc¢des impossiveis de
serem cumpridas e desconectadas com a realidade fatica do nosso pais. Tendo em
vista a densidade demografica da populacédo existente nas margens de reservatorio,
ndo ha como aplicar a legislacdo (Resolucdo CONAMA 302/02) em qualquer

reservatorio artificial existente no Brasil.

Outro ponto relevante que demonstra a infeliz escolha de 5.000hab/km? da
Resolucdo CONAMA, deve-se ao fato de que este critério induz ocupacao

desordenada e irregular a beira de reservatérios artificiais.

Pelo texto ilogico da mencionada Resolucéo, conclui-se que se no entorno do
reservatorio houver imensa favela atingindo a densidade estabelecida, € possivel

intervencao de area até 30mts (trinta metros).

Ou seja, é preferivel que se tenha cada vez mais pessoas as margens de
reservatorios artificiais, independente da infra-estrutura disponivel, ao invés de

empreendimentos maiores (como resorts, hotéis e pousadas, condominios de alto

%% vide “Mapa do Brasil — Densidade Demogréafica Municipal’, elaborada em 2000 pelo IBGE.

Disponivel em: <www.ibge.gov.br> Acesso em: 10 fev. 2009.
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padrdo, sitios de recreio, entre outros), mais estruturados e com maior facilidade de

fiscalizagcdo do Poder Publico.

N&o € necessario um especialista na area ambiental para dizer que quanto

maior a densidade demogréfica, maior a potencialidade do dano.

Diante de casos concretos desta ordem, o mais razoavel para resolucdo do
conflito seria recorrer aos Principios Constitucionais da Proporcionalidade e da
Razoabilidade, previstos implicitamente no artigo 5°, §2° da Constituicdo Federal de
1988.

O Principio da Razoabilidade, por sua forma de atuacéo, visa impedir que o
poder estatal cometa medidas de excesso em face dos direitos fundamentais dos
individuos, exigindo uma relacdo de logica entre o fato e a atuagdo concreta da
administracdo, além de impedir que ela tenha desvios em seus atos para com a

sociedade.

Como bem elucida Antonio José Calhau de Resende:

“a utilizacdo de critérios aceitaveis e a adogdo de medidas adequadas em
funcdo das circunstancias € o0 minimo que se espera dos Orgdos
administrativos, legislativos e jurisdicionais. Em outras palavras, a coeréncia
de atitudes e a proporcionalidade entre meios e fins constituem os
componentes por exceléncia do principio da razoabilidade, que funciona
como limite ao exercicio da discricionariedade do administrador, do
legislador e do juiz. Portanto, o principio que proibe o excesso deve pautar
todos os atos do poder publico em suas diversas manifestacdes, ndo sendo
privativo de determinado 6rgdo constitucional nem exclusivo do Direito
Administrativo.”®

Ja4 no que tange ao Principio da Proporcionalidade, este faz com que o
administrador, tendo dois valores legitimos a sopesar, priorize mais adequado para
gue ndo cause sacrificio exagerado ao outro. Referido principio se torna o mediador,
possibilitando uma justa deciséo no caso concreto, visando sempre preservar 0S

principios constitucionais em jogo.

16 RESENDE, Antdnio José Calhau de. O principio da razoabilidade dos atos do poder publico.

Revista do Legislativo . Abril-dezembro de 1999. Disponivel em:
<http://www.almg.gov.br/revistalegis/Revista26/calhau26.pdf> Acesso em: 26 mar. 2009.
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Cumpre lembrar o ensinamento contido em v. julgado, proferido pelos DD.
Desembargadores da E. Camara Especial de Meio Ambiente do Tribunal de Justica
de Sao Paulo, sobre aplicacdo dos Principios da Proporcionalidade e Razoabilidade
para definicAo da faixa de éarea de preservacdo permanente no entorno de
reservatorios artificiais, com fulcro no 81°, do artigo 3° da Resolugdo CONAMA
302/02, litteris:

“MANDADO DE SEGURANCA. LOTEAMENTO EM AREA DE EXPANSAO
URBANA APROVADO COM OBSERVANCIA DE DIRETRIZES
IMPOSITIVAS DE RECUO DE CINQUENTA METROS DE
RESERVATORIO ARTIFICIAL DE AGUA, PARA PRESERVACAO DE
AREA NON AEDIFICANDI. POSTERIOR PUBLICACAO DE NORMAS
ADMINISTRATIVAS DO CONAMA COM PREVISAO DE RECUO DE CEM
METROS EM AREAS RURAIS. LEGALIDADE. POSSIBILIDADE, NAO
OBSTANTE, DE AMPLIACAO OU REDUCAO DAS FAIXAS DE
PRESERVACAO PERMANENTE ATO JURIDICO PERFEITO. DIREITO
ADQUIRIDO A CONSTRUCAO COM RECUO DE CINQUENTA METROS,
OBSERVADA A REGRA DO ARTIGO 39 §1° DA RESOLUCAO 30 2/02.
APELACAO PROVIDA.

(...)

Nada impede a exigéncia de cumprimento de outras limitacdes de ordem
publica, posteriores a aprovacado do loteamento e anteriores a aprovacdo de
projeto de construcdo, mas ndo é este o caso, uma vez que a exigéncia de
cinglienta_metros de recuo foi obedecida e ndo contraria as Resolucoes
acima referidas, ante a possibilidade prevista na prépria Resolucdo 302 de
alteracdo da medida do recuo segundo as peculiaridades do local”. (grifo
nosso) (TJ/SP, Camara Especial do Meio Ambiente, Apelacdo com Revisdo
n® 658.199-5/9-00, Rel. Des. Aguilar Cortez, j. 29.11.2007, v.u., Voto n°
4537/07)

Ao analisar determinada situacdo de fato, € necessario observar a
aplicabilidade das Resolucbes do CONAMA mencionadas conforme as diretrizes
gerais previstas na Lei de Introducdo ao Cédigo Civil Brasileiro*®’, que determina,
em seu artigo 5°, que “na aplicagédo da lei, o juiz atendera aos fins sociais a que ela

se dirige e as exigéncias do bem comum”.

Deve-se, portanto, considerar o fim social da norma como o motivo pratico
pelo qual ela busca produzir efeitos que sédo desejados por serem justos e
convenientes a sociedade. No mais, a norma deve ser elaborada e aplicada de
acordo com a realidade de fato e ndo o contrario, dispondo de dispositivos inviaveis

e impossiveis de serem cumpridos.

187 Decreto Lei n° 4.657, de 04 de setembro de 1942.
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Pelo exposto, ndo resta duvida acerca da ilegalidade da Resolucdo do
CONAMA n° 302/02, que além de criar direitos improprios e que ndo sado de
competéncia de orgdao do Poder Executivo, e sim do poder Legislativo, exigiu
cumprimento de requisito praticamente impossivel face a realidade dos Municipios

brasileiros.

8.4.3. Conflito entre Resolucdo CONAMA n°302/2002 e Leis Municipais

A Resolucdo do CONAMA n° 302/2002, ao criar a expressao “area urbana
consolidada” invadiu competéncia do Poder Executivo Municipal, ente responsavel
para dispor sobre ordenamento territorial e sobre definicdo das zonas urbanas, de

expansao urbana.

Reitera-se que a Constituicdo Federal de 1988 concedeu autonomia ao ente
federativo municipal com relacdo a esta matéria, consoante disposto em diversos

dispositivos constitucionais, como o artigo 30, incisos | e VIII, e artigo 182.

Afora Carta Magna de 1988, o préprio Codigo Florestal, instituido pela Lei
Federal n° 4.771, de 15 de setembro de 1965, em seu artigo 2°, paragrafo Unico,
deixou claro que area urbana € aquela definida por Lei Municipal, em conformidade

com os Planos Diretores e Leis de Uso e Ocupacéo do Solo, In verbis:

“Artigo 2° (...)

Paragrafo uUnico. No caso de areas urbanas, assim entendidas as
compreendidas nos perimetros urbanos definidos por lei municipal, e nas regides
metropolitanas e aglomeragdes urbanas, em todo o territorio abrangido, observar-se-
a o disposto nos respectivos planos diretores e leis de uso do solo, respeitados os

principios e limites a que se refere este artigo.”
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Neste sentido é que os Municipios vém exercendo a competéncia que Ihes foi
outorgada pela Constituicdo Federal de 1988 e pela legislagdo ambiental brasileira,
ao instituir normas sobre zoneamento do uso e ocupacdo do solo, e delimitando

areas de expansao urbana.

A titulo de exemplo, o Municipio de Paranapanema, do Estado de S&o Paulo,
criou, na década de 80, Lei Municipal n°635/2002, que dispde que a area localizada
no entorno da Represa Hidrelétrica de Jurumirim passa a ser considerada como

area de expansao urbana.

Sem sombra de duvidas, o CONAMA ao estabelecer quais os critérios
necessarios para que uma area seja considerada urbana ou rural esta usurpando os
poderes constitucionais conferidos ao Municipio, face aos artigos constitucionais

mencionados anteriormente.

No que se refere ao tema, cumpre transcrever 0s seguintes escolios dos
Pareceres Juridicos elaborados por Celso Antdnio Bandeira de Mello e Edis Milaré.

Aduz o primeiro jurista citado que:

Ninguém duvida que a fixagdo da area urbana do Municipio a ele mesmo
compete. Trata-se do mero exercicio de uma competéncia urbanistica
expressada no exercicio da autonomia que |lhe confere a Constituicdo, ‘in
casu’, a de legislar sobre assuntos de interesse local, consoante previsto no
inciso 1, do art. 30 e na conformidade do art. 182,8 1° Trata-se de questdo
mansa e pacifica, insuscetivel, pois, de qualquer discussdo. De resto,
consoante o préprio Cédigo Florestal, cujo artigo 2°o0 CONAMA pretendeu
regulamentar, no paragrafo Unico explicitamente menciona esta obviedade
de que areas urbanas séo as ‘compreendidas nos perimetros definidos por
lei municipal’. Eis, pois, que a fixagdo de area urbana, a toda evidéncia, nao
€ de algada da Unido; vale dizer: ndo poderia ser juridicamente instaurada
nem mesmo por lei federal. Quer dizer, entdo, da criacdo de uma especial
modalidade de area urbana efetuada por simples Resolucdo emitida por
uma reparticao investina do Poder Executivo?

Dessarte, ao criar a figura de ‘area urbana consolidada’, a Resolucao

CONAMA 302/2002 praticou um ato até mesmo grotesco, absolutamente
fora de sua esfera competencial.'®®

Do mesmo modo, Edis Milaré destaca o quanto segue:

8 parecer Juridico elaborado face & consulta formulada pela empresa Momentum de

Empreendimentos Imobiliarios Ltda sobre a implantacdo de empreendimentos imobiliarios que
observaram um faixa de preservacdo de 50 mts as margens do Reservatério de Jurumirim, nos
Municipios de Arandu, Itai e Paranapanema, Estado de Sao Paulo. 17 de julho de 2006, p. 34.
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A criagdo da figura ‘area urbana consolidada’, por meio da Resolugdo
CONAMA n°302/02, com o objetivo de fixar limites t erritoriais de areas de
preservacdo permanente, viola ndo s6 o paragrafo Unico do artigo 2° do
Cddigo Florestal, como também a propria Constituicdo Federal.

Especificamente com relacdo ao que dispde o paragrafo Unico do artigo 2°
do Cddigo Florestal, vale lembrar que ‘Esse paragrafo Gnico é taxativo ao
colocar que ‘no caso de areas urbanas’, serd observada a legislacédo
municipal. Consta na parte final do paragrafo U(nico a expressao
‘respeitados os principios e limites a que se refere este artigo’. O que
seriam esses ‘principios e limites’? Estaria o legislador municipal obrigado a
repetir as mesmas disposi¢cdes normativas existentes nas alineas do art. 2°
do Cadigo Florestal? Claro que ndo. Se fosse assim, nao haveria
necessidade do préprio paragrafo Unico. A expressado principios e limites é
de contelido programaético, servindo apenas como diretriz a ser observada
pelo legislador municipal. Na hip6tese de pretender indicar as mesmas
areas do art. 2° como de preservacdo permanente, a lei municipal ndo
podera ser mais ri%orosa que o Codigo Florestal, em virtude dos ‘limites’
fixados na norma.®

Na pratica, diariamente, infinitos conflitos juridicos sdo travados em razéao da
discusséo sobre qual metragem de area de preservacao permanente (APP) deve ser
a aplicada as margens de reservatorio artificial.

De um lado, a maioria dos representantes do Parquet, magistrados e alguns
orgdos ambientais fundamentam que mencionada Resolugdo é vélida e eficaz,

devendo, portanto, ser aplicada.

Neste sentido, sob alegacdo de que as Resolucbes do CONAMA devem
prevalecer face as normas municipais, posicionou-se a Camara Ambiental do

Tribunal de Justica de Sao Paulo, conforme seguintes escélios de julgados:

ACAO CIVIL PUBLICA AMBIENTAL - CONSTRUCAO DE HOTEL EM
AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE - REPRESA JURUMIRIM -
RESOLUCAO CONAMA 302/02 - FAIXA DE PRESERVACAO DE LOOM
AS MARGENS DAS REPRESAS - SENTENCA PROCEDENTE -
COMPETENCIA MUNICIPAL QUE FICA VINCULADA E LIMITADA AS
DISPOSICOES DAS NORMAS FEDERAIS, INCLUSIVE RESOLUCOES
DO CONAMA - CONSTITUCIONALIDADE DA DELIBERACAO QUE FIXOU
A FAIXA DE 100 METROS - RESOLUGCAO (302/02} QUE APENAS
REFORCOU O QUE JA HAVIA SIDO DELIBERADO NA 04/85 -
NECESSIDADE DE REGULAMENTACAO DO ART. 20 DO CODIGO
FLORESTAL NO QUE CONCERNE AS AREAS DE PRESERVACAO
PERMANENTE NO ENTORNO DOS RESERVATORIOS ARTIFICIAIS E

%9 parecer Juridico elaborado face & consulta formulada pela empresa Momentum de

Empreendimentos Imobiliarios Ltda sobre a aplicacdo da Resolucdo CONAMA 302 aos loteamentos
residenciais urbanos por ela implantados, ha cerca de 20 anos, as margens do reservatorio de
Jurumirim, nos Municipios de Arandu, Itai e Paranapanema, Estado de S&o Paulo. 06 de setembro de
2006, p. 29.
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RESPONSABILIDADES ASSUMIDAS PELO BRASIL NAS CONVENCOES
DA BIODIVERSIDADE, RAMSAR E WASHINGTON, E NOS
COMPROMISSOS DERIVADOS DA DECLARACAO DO RIO DE JANEIRO
- RESOLUCAO QUE TRATA EXPRESSAMENTE DE PROTECAO AOS
RECURSOS HIDRICOS, QUE NAO ESTAO SUJEITOS AO PRINCIPIO DA
RESERVA LEGAL - CAUTELAS ESTABELECIDAS QUE NAO PODEM
SER VISTAS COMO UMA VIOLACAO AO DIREITO DE PROPRIEDADE,
QUE NAO SE SOBREPOE AO INTERESSE PUBLICO QUE EMANA DO
MEIO AMBIENTE E NEM RESTRICAO A COMPETENCIA LEGISLATIVA
MUNICIPAL - RECURSO DESPROVIDO.

(...) A competéncia municipal, portanto, fica vinculada e limitada as
disposi¢Bes das normas federais, inclusive Resolu¢cbes do CONAMA, que
sao atos administrativos editados com base em lei”.

(TJSP, Camara Especial do Meio Ambiente, Apelacéo Civel n°667.682.5/4,
Rel. Des. Samuel Junior, j. 28.02.08, m.v., Voto n° 14.982)

ACAO PARA DECLARACAO DE NULIDADE DE ATO ADMINISTRATIVO
DE EXIGENCIAS DE NATUREZA AMBIENTAL — LOTEAMENTO — AREA
DE PRESERVACAO PERMANENTE NO ENTORNO DE REPRESA
ARTIFICAL — ALEGACAO DE ILEGALIDADE — EXIGENCIAS DO ORGAO
COMPETENTE PARA CONCESSAO DE LICENCA PARA O
EMPREENDIMENTO, APROVADO FAZIA MUITO TEMPO MAS NAO
IMPLEMENTADO ATE ENTAO — FUNDAMENTO DO ATO IMPUGNADO
NO DISPOSTO NO CODIGO FLORESTAL, ARTIGO 2°., PARAGRAFO
UNICO, E NA RESOLUCAO 302 DO CONAMA — AREA QUE NAO PODIA
SE RCONSIDERADA URBANA, POR FALTA DE ATENDIMENTOS AOS
REQUISITOS DEVIDOS - JULGAMENTO DE IMPROCEDENCIA DA
ACAO — APELACAO DA LOTEADORA NAO ACOLHIDA.

(...) O disposto nesse regulamento — a Resolugédo 302 — é que tem que ser
levado em conta, ndo a lei municipal’. (TJSP, Camara Especial do Meio
Ambiente, Apelagdo Civel n° 553.648.5/3, Rel. Des. Jacobina Rabello, j.
31.01.08, v.u., Voto n°21.091)

lado, empreendedores, pessoa fisica, representantes dos

Municipios, juristas, técnicos e operadores do direito que militam na area ambiental,

posicionam-se no sentido de que a faixa a ser considerada in casu de APP € de 30

(trinta) metros e ndo de 100 (cem) metros, consoante disposicao da Constituicao

Federal de 1988, Lei Federal n°4.771/65 (Codigo Fl orestal) e na propria Legislacao

Municipal, prevalecem sobre a Resolucdo CONAMA n°3 02/02.

A Jurisprudéncia brasileira esta firmando posicionamento quanto a

prevaléncia e competéncia do ente municipal para legislar sobre assunto de

interesse local, enquadrando-se, contudo, a definicdo de area urbana ou rural, In

Acdo direta de inconstitucionalidade Adin 12472 0 — Relator: Alvaro Cury.
14/08/91 Lei: LMUN 12477 — Acdo direta de inconstitucionalidade — Imun
12.477 de Jundiai — Obrigatoriedade de incineragéo de residuos téxicos que
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possam prejudicar a salde e o ambiente da populacdo urbana ou rural —
Afronta aos arts. 1, 5, 191, 193, II, e 215, lllda CE/89 e 24, Vliep 1 da CR —
Inocorréncia — Acdo Improcedente. a normatividade do municipio em
matéria de protecdo ao meio ambiente, embora limite-se ao exercicio de
competéncia suplementadora da legislacdo federal e estadual, restrita no
que couber ao interesse local (art. 30, Il da CR), neste ambito possui total
autonomia para regular sobre solugdes de problemas que afetem a saude
publica da cidade, cuja matéria compete regular concorrencialmente ao
exerc. e ao legisl. municipal sem afronta ao principio da separacdo e
harmonia dos poderes.170

Acéo Civil Piblica — Construcédo — Previsdo em lei municipal — Impedimento
pretendido pelo Ministério Publico — Alegacao de que a obra desvirtuaria
Parque Ecoldgico porque situada em éarea deste — Inadmissibilidade —
Direito do Ministério Publico de defesa do meio ambiente, limitado pela
Constituicdo da Republica, que confere autonomia administrativa e
econdmica no Municipio — Protecdo do meio ambiente, ademais, prevista ha
referida lei — Impossibilidade juridica do pedido — Recurso ndo provido.
(RITJ 117/42, Freitas Camargo)'™

Insta ressaltar que o posicionamento, quase unanime, dos membros do
Ministério Publico trata-se de retrocesso aos avangos conquistados na legislagédo
qgue visa tutelar o meio ambiente natural, e conseqlentemente, aos principios
nascidos na ECO-92, como o do desenvolvimento sustentavel, uma vez que
impedindo que empreendimentos de grande porte e com enorme capital para investir
em monitoramento ambiental e em equipamentos de Ultima geracdo que
beneficiardo o meio ambiente, apenas induz a ocupacgdo humana irregular & beira de

reservatorios naturais e artificiais.

Assim sendo, em meio ao sistema juridico brasileiro e, especialmente, com
base no texto constitucional e na Lei Federal 4.771/65 (Cddigo Florestal), a criagdo
da chamada “area urbana consolidada”, bem como de critérios e limites para sua

configuracdo, por meio da Resolucio CONAMA 302/02, é totalmente ilegal e

inconstitucional pelos fundamentos acima expostos.

% EREITAS, Gilberto Passos. A Jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo em

Matéria Ambiental. Campinas: Millennium, 2005, p. 3.
o Op. cit., p. 78.
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CONCLUSAO

A legislacdo ambiental brasileira, que abarca todas as normas reguladas pelo
Poder Publico sobre o controle e protecdo do meio ambiente, € considerada uma

das mais avancadas do mundo, sendo referéncia em varios paises do globo.

A todo instante surgem normas relacionadas a esta matéria nos trés niveis
federativos (federal, estadual e municipal), 0 que a acaba dificultando os operadores
do direito, vez que as normas ambientais se encontram esparsas no mundo juridico.
Com o objetivo de unificar as normas ligadas a assuntos ambientais em vigor e
conceder maior efetividade as mesmas com vistas ao tdo sonhado desenvolvimento
sustentavel, houve tentativas, ainda sem sucesso, de criacdo do Codigo Nacional do
Meio Ambiente, a exemplo do Projeto de Lei sobre a “Consolidacdo das Leis
Ambientais” (PL n°679/2007).

Embora o sistema juridico de protecdo ambiental do Brasil seja bastante
elogiado, ressaltando a Lei Federal n°® 6.938, de 31 de agosto de 1981 — instituiu a
Politica Nacional do Meio Ambiente e o Sistema Nacional de Meio Ambiente
(SISNAMA), e a Lei Federal n° 7.347, de 24 de julho de 1985 — disciplinou a Agao
Civil Publica, por ser o meio ambiente dinamico e ndo estético, o que vislumbramos
de fato é que ha verdadeiro descompasso entre os estudos cientificos, o avanco da

populacao e a crescente degradacdo ambiental face a producéo legislativa.

A falta de normas gerais que discipline especificamente sobre Estudo
Ambiental Simplificado, Avaliacdo Ambiental Estratégica e Licenca Teste,
instrumentos extremamente importantes para tutelar o meio ambiente e avaliar
previamente os possiveis impactos de obras e atividades consideradas causadoras
de degradacdo ambiental, gera confusdo e conflitos diarios entre 6rgdos ambientais
e empreendedores. Diversos casos dessa natureza sao levados ao Judiciario para
resolucdo do impasse juridico travado, abarrotando, portanto, o Poder Judiciario com
causas que poderiam nao existir caso o Poder Legislativo ndo se quedasse omisso

nas questdes ambientais.
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Com relacdo ao exercicio de competéncia por Orgdos integrantes do
SISNAMA - constituido pelos 6rgéos e entidades da Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios, bem como as fundacdes instituidas pelo Poder Publico, responsaveis
pela protecdo e melhoria da qualidade ambiental - como de qualquer outro 6rgao
oriundo do Poder Executivo, tema do presente trabalho, este deve se pautar nas
premissas, regras e principios inseridos na Constituicdo Federal de 1988.

Para que os entes federativos atuem de forma harmdnica e evitem o0s
constantes conflitos na prética, decorrentes, por exemplo, da avocagdo de
competéncia entre dois 6rgdos para condugdo do procedimento de licenciamento
ambiental de determinada obra, importa que a reparticio de competéncia seja
disciplinada de forma clara pela legislacéo, pois, a mesma definird quais poderes e
entidades serdo os responsaveis pela fiscalizacdo, administracdo e legislacdo de

matérias relacionadas ao meio ambiente.

O cenario atual brasileiro no que tange a reparticdo de competéncia ainda &
considerado complexo e confuso, e necessita de avangos e aperfeicoamento para

evitar recorrentes conflitos de competéncia existentes na area ambiental.

A Carta Magna de 1988, de acordo com o0 artigo 21 e seguintes, estrutura a
competéncia dos entes federativos nos trés niveis de Poder: federal, estadual e
municipal, de forma integrativa, harmonica e ao mesmo tempo independente,
visando alcancar os fundamentos, objetivos e os direitos e garantias constitucionais

para o cidadao brasileiro.

Concernente a matéria ambiental, a atual Constituicdo segrega a competéncia
em dois campos: competéncia legislativa e material. Enquanto aquela se refere a
competéncia que o0s 6rgaos e poderes competentes possuem para legislar sobre
questdes ambientais, esta Ultima trata da competéncia relacionada a protecdo do

meio ambiente, em cumprimento as normas legais.

Com fulcro em diversos dispositivos constitucionais, a competéncia legislativa
€ subdividida em espécies, quais sejam: i) Exclusiva; ii) Privativa; iii) Concorrente; e

iv) Suplementar. Por outro lado, a competéncia material divide-se em: i) Exclusiva:
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atribuida a determinado ente federativo, com exclusdo dos demais; ii) Comum:

atribuida a todas as entidades de forma igualitéria.

Entendemos que umas das maneiras para se entender mais facilmente a
reparticdo de competéncia entre os entes federativos tem como base o principio da
predominancia do interesse, explanado pelo jurista José Afonso da Silva. Vejamos:

O principio geral que norteia a reparticdo de competéncias entre as
entidades componentes do Estado Federal é o da predominéncia do
interesse, segundo o qual a Unido caberdo aquelas matérias e questdes de
predominante interesse geral, nacional, ao passo que aos Estados tocardo
as matérias e assuntos de predominante interesse local, tendo a
Constituicéo vigente desprezado o velho conceito do peculiar interesse local
gue nao lograra conceituagao satisfatoria em um século de vigéncia.172

Outra forma para resolucdo de conflitos de competéncia dos 0Orgaos
ambientais refere-se ao critério da hierarquia das normas juridicas, pertencente ao
sistema chamado de “fidelidade partidaria”, onde, de acordo com a Constituicdo
Federal de 1988, a Unido é competente para legislar sobre normas gerais, 0s
Estados possuem autonomia para legislar desde que nao viole lei federal, e os

Municipios possuem competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local.

Esse sistema difere da implementacdo administrativa da legislacdo ambiental
do nosso pais, prevista no artigo 23, paragrafo unico da Constituicdo Federal/1988,
que dispbe que os entes federativos devem atuar em cooperagdo administrativa
reciproca visando protecdo e equilibrio dos bens ambientais, ndo havendo, contudo,
hierarquia na atuacédo da Administracao Publica nas suas trés esferas.

Indubitavelmente, a maior parte dos conflitos ambientais surgidos na pratica
relaciona-se a competéncia material comum, disposta no artigo 23, incisos VI e VI,
do mesmo diploma legal, vez que este dispositivo ndo define claramente a

competéncia administrativa de cada ente federativo.

Assim é que para que cessem 0s guestionamentos e conflitos existentes na
pratica acerca da competéncia de cada O0rgdo em matéria ambiental, que soO

impedem a busca pela tutela preventiva e efetiva neste campo, as regras de

2 curso de Direito Constitucional Positivo, p. 418.
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cooperagao precisam ser regulamentadas (delimitadas claramente) mediante edi¢céo
de Lei Complementar, nos termos do paragrafo Unico do artigo 23 supracitado.

Ressalta-se que até o momento, passados 20 (vinte) anos da entrada em
vigor da Carta Magna de 1988, o Poder Legislativo ainda ndo aprovou mencionada
norma de extrema importancia para matéria ambiental. Existem apenas Projetos de
Lei em tramitacdo na Camara dos Deputados (PLP n°® 12/2003, e PLP Substitutivo n®
388/2007, apensado ao primeiro), que poderdo dar mais efetividade e eficacia as
acOes ligadas ao meio ambiente, vez que pretende descentralizar o processo de
licenciamento ambiental e conceder maior autonomia ao ente municipal, mas, ha
davidas se resolvera definitivamente o problema da competéncia administrativa

ambiental.

Outro grande problema que gera conflito entre os 6rgdos ambientais deve-se
a falta de clareza da legislacdo ambiental brasileira quanto ao fundamento que da

base para definicdo de competéncia para o licenciamento ambiental.

Com efeito, o critério mais correto e justo para determinar a competéncia do
orgao federal, estadual ou municipal que analisard o licenciamento € mediante
extensdo do impacto ambiental da atividade ou empreendimento, isto €&, pela
abrangéncia direta do impacto ao meio ambiente, e ndo pela titularidade do bem
afetado.

No que toca aos conflitos advindos da atuacdo normativa dos Orgaos
integrantes do SISNAMA, cumpre mencionar que as normas infraconstitucionais que
versam sobre questdes ambientais, cada uma com sua finalidade, competéncia e
processo legislativo, devem estar em conformidade com os dispositivos

constitucionais.

Ja as normas infralegais, dada sua natureza, além de ndo poderem contrariar
a Carta Magna de 1988, ha vedacdo constitucional para criagcdo de direitos e
obrigagdes, nos termos do artigo 5°¢ inciso I, que estipula obrigacdo de fazer ou
deixar de fazer algo apenas em virtude de lei.
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Outrossim, com relagdo a competéncia normativa outorgada ao CONAMA
pelo artigo 8°, incisos I, VI e VII da Lei Federal 6.938/81, e com as alteracdes
trazidas pela Lei Federal n° 8.028/90, ndo resta duvida que foi para estabelecer
normas, critérios e padroes em atividades estritamente técnicas, tanto que o artigo
14, inciso Il, e paragrafo unico do Decreto Federal n°99.274, de 06 de junho de
1990, norma que regulamentou a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, deixou

claro que as palavras ‘normas e critérios’ “consubstanciam parametros de emisséo,

ejecao e emanacao de agentes poluidores”.

Entendemos que a atribuicdo conferida ao CONAMA baseia-se apenas em
competéncia para fixar normas técnicas para controle e manutencdo da qualidade
do meio ambiente. Isto quer dizer que, quando necessario, o 6rgdo, obedecendo
estritamente o que j4 esta estabelecido em Leis e Decretos, podera melhor explicitar
0 que a legislacdo j& determina por seus atos.

N&o se baseia, portanto, em competéncia normativa/legislativa destinada a
inovar lei de forma direta, dispondo sobre novos direitos e obrigacdes, pois,
configura abuso de poder regulamentar. Em regra, quando da promulgagdo da
Constituicdo Federal de 1988, a atribuicdo para regulamentar Lei Federal passou a

ser exclusiva do Presidente da Republica (artigo 84, IV, Constituicdo Federal/88).

Com entendimento divergente, corrente doutrinaria seguida pela maioria dos
representantes do Parquet e por alguns magistrados sustenta que a Lei Federal n°®
8.028/90'"°, de vigéncia posterior & Constituicdo Federal de 1988, delegou
competéncia legislativa ao CONAMA para propor normas e padrbes ambientais,
possibilitando a este 6érgédo colegiado regulamentar lei e criar novos direitos, no

sentido lato, visando tutelar o meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Ocorre que o artigo 25 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias
(ADCT) vedou completamente a possibilidade de delegacdo a orgao do Poder
Executivo no que se refere a acdo normativa, atividade frequente antes do advento

da atual Constitui¢ao.

178 Referida norma dispde sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.
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Concernente aos exemplos trazidos a baila que versam sobre conflitos de
normas, insta ressaltar as normas infralegais baixadas pelo CONAMA, que acabam
inovando Lei Federal (artigo 2° alinea “b”, do Cédigo Florestal, por exemplo), tal
como fez a Resolu¢cdo do CONAMA n°302/02 e a de n° 303/02, instituindo direitos e

deveres, e limitando o uso da propriedade, que norma superior néo informa.

A Resolucdo do CONAMA n° 302/2002, ao criar a expressao “area urbana
consolidada” e delimitar metragem da area de preservacdo permanente (APP) no
entorno dos reservatorios artificiais, invadiu competéncia do Poder Executivo
Municipal, ente responsavel em dispor sobre ordenamento territorial e sobre

definicdo das zonas urbanas, de expanséao urbana.

A delimitacdo de faixa de APP trata-se de clara restricdo ou limitacdo a
propriedade, restricdo possivel somente por for¢a de Lei, impondo-se ao cidadao a
obrigacéo de fazer e de nao fazer algo, consoante disposicédo dos artigos 5°, inciso
II, 37 e 84, inciso IV, da Constituicdo Federal de 1988. Para preservar o Estado
Democrético de Direito é que apenas mediante Lei, que passa por amplo processo
legislativo, permite-se a criagédo de direitos e obrigagdes extremamente importantes.

Assim é que o aludido paragrafo 1°, do artigo 1.228, do Cddigo Civil, deixou
expresso que as limitagdes econdmicas e sociais a serem contrapostas ao direito de
propriedade deveriam ser impostas a todos por meio de lei especial.

N&o se pode admitir que érgdo do Poder Executivo, sem representacao
popular, que possui apenas a funcdo de orientar as politicas publicas a serem
adotadas pelo SISNAMA - Sistema Nacional de Meio Ambiente, a “legislar’ e,
inclusive, revogar ou alterar dispositivos de Lei Federal, que obedeceu a todo o

tramite legislativo e é imposta a todos, porque aprovada pela maioria dos
representantes da sociedade brasileira.

Destarte, o CONAMA arvorou-se na condicdo de orgao legislativo, ao
pretender alterar dispositivo de Lei Federal por meio de Resolu¢do, como se tivesse
representatividade da populacdo brasileira para a prética de tal ato, ou mesmo

competéncia constitucional para “legislar”, ultrapassando, assim, as competéncias
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legais a ele atribuidas pela Lei Federal 6.938/81 (Politica Nacional do Meio
Ambiente).
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ANEXO | - Quadro ilustrativo das principais citacbe s da Constituicado Federal
de 1988 sobre 0 meio ambiente

Artigo 59, | “gualquer cidadao é parte legitima para propor acédo popular
LXXI gue vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de
entidade de que o Estado participe, a moralidade
administrativa, ao meio ambiente e ao patrimonio historico e
cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de
custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia;”

Artigo 20, 11, 1ll, | “S&o bens da Uniéo:

IV,V,VLLIX, X |1l - as terras devolutas indispensaveis a defesa das
fronteiras, das fortificagbes e construgdes militares, das vias
federais de comunicacdo e a preservacdo ambiental,
definidas em lei;

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

IV as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com
outros paises; as praias maritimas; as ilhas oceanicas e as
costeiras, excluidas, destas, as que contenham a sede de
Municipios, exceto aquelas éareas afetadas ao servico
publico e a unidade ambiental federal, e as referidas no art.
26, 11;

V - 0s recursos naturais da plataforma continental e da zona
econdmica exclusiva;

VI - 0 mar territorial;

IX - 0s recursos minerais, inclusive os do subsolo;

X - as cavidades naturais subterrdneas e o0s sitios
arqueoldgicos e pré-histoéricos;

Artigo 21, XIX | “Compete a Uniao:

XIX - instituir sistema nacional de gerenciamento de
recursos hidricos e definir critérios de outorga de direitos de
seu uso;”

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

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

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

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

XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de
direitos de pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e
minerais em seus territorios;”




Artigo 24

“Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservacado da natureza,
defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio
ambiente e controle da poluicéo;

VIl - protecdo ao patrimoénio historico, cultural, artistico,
turistico e paisagistico;

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

Artigo 26

“Incluem-se entre os bens dos Estados:

| - as aguas superficiais ou subterraneas, fluentes,
emergentes e em depdsito, ressalvadas, neste caso, na
forma da lei, as decorrentes de obras da Uniao;

Il - as areas, nas ilhas oceanicas e costeiras, que estiverem
no seu dominio, excluidas aquelas sob dominio da Uniao,
Municipios ou terceiros;

lIl - as ilhas fluviais e lacustres ndo pertencentes a Unido;”

Artigo 91

“8 1° - Compete ao Conselho de Defesa Nacional:

lIl - propor os critérios e condi¢cdes de utilizacdo de areas
indispensaveis a seguranca do territdrio nacional e opinar
sobre seu efetivo uso, especialmente na faixa de fronteira e
nas relacionadas com a preservacdo e a exploracdo dos

recursos naturais de qualquer tipo;”

Artigo 129

“Sao funcgdes institucionais do Ministério Publico:

lIl - promover o inquérito civil e a acao civil puablica, para a
protecdo do patriménio publico e social, do meio ambiente e
de outros interesses difusos e coletivos;”

Artigo 170

“A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social,
observados os seguintes principios:

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

Artigo 174

“Como agente normativo e regulador da atividade
econbmica, o Estado exercera, na forma da lei, as funcbes
de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor
privado.

§ 3° - O Estado favorecera a organizagdo da atividade
garimpeira em cooperativas, levando em conta a protecdo
do meio ambiente e a promocdo econdmico-social dos
garimpeiros.”

Artigo 186

“A funcdo social € cumprida quando a propriedade rural
atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de
exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos:

Il - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e

178



preservacao do meio ambiente;”

Artigo 200

“Ao sistema uUnico de saude compete, além de outras
atribuicoes, nos termos da lei:
VIIl - colaborar na protecdo do meio ambiente, nele
compreendido o do trabalho.”

Artigo 220

“A manifestacdo do pensamento, a criagdo, a expressao e a
informacdo, sob qualquer forma, processo ou veiculo ndo
sofrerdo qualquer restricdo, observado o disposto nesta
Constituicao.

§ 3° - Compete a lei federal:

Il - estabelecer os meios legais que garantam a pessoa e a
familia a possibilidade de se defenderem de programas ou
programacdes de radio e televisdo que contrariem o disposto
no art. 221, bem como da propaganda de produtos, praticas
€ Servicos que possam ser nocivos a saude e ao meio
ambiente.”

Artigo 225

“Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
gualidade 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 patriménio
genético do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a
pesquisa e manipulacdo de material genético;

lIl - definir, em todas as unidades da Federacdo, espacos
territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos, sendo a alteracdo e a supressao permitidas
somente através de lei, vedada qualquer utilizagcdo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiqguem sua
protecao;

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 produgao, a comercializacédo 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 conscientizagdo publica para a preservagdo do
meio ambiente;

VIl - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as
praticas que coloquem em risco sua funcdo ecoldgica,
provoguem a extingdo de espécies ou submetam os animais
a crueldade.
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§ 2° - Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a
recuperar o meio ambiente degradado, de acordo com
solucdo técnica exigida pelo 6rgdo publico competente, na
forma da lei.

§ 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio
ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou
juridicas, a sancbes penais e  administrativas,
independentemente da obrigacdo de reparar os danos
causados.

8§ 4° - A Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atlantica, a
Serra do Mar, o Pantanal Mato-Grossense e a Zona Costeira
sdo patriménio nacional, e sua utilizacdo far-se-a, na forma
da lei, dentro de condi¢cdes que assegurem a preservacao do
meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos
naturais.

8 5° - S&o indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas
pelos Estados, por acfes discriminatorias, necessarias a
protecdo dos ecossistemas naturais.

§ 6° - As usinas que operem com reator nuclear deverao ter
sua localizacdo definida em lei federal, sem o que néo
poderao ser instaladas.”

Artigo 231

“S80 reconhecidos aos indios sua organizagdo social,
costumes, linguas, crencas e tradicbes, e os direitos
originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam,
competindo a Unido demarcé-las, proteger e fazer respeitar
todos os seus bens.

§ 1° - S&o terras tradicionalmente ocupadas pelos indios as
por eles habitadas em carater permanente, as utilizadas
para suas atividades produtivas, as imprescindiveis a
preservacdo dos recursos ambientais necessarios a seu
bem-estar e as necessarias a sua reproducdo fisica e
cultural, segundo seus usos, costumes e tradicoes.

§ 2° - As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios
destinam-se a sua posse permanente, cabendo-lhes o
usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos
nelas existentes.

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

8 6° - S&0 nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos,
0s atos que tenham por objeto a ocupacdo, o dominio e a
posse das terras a que se refere este artigo, ou a exploracao
das riquezas naturais do solo, dos rios e dos lagos nelas
existentes, ressalvado relevante interesse publico da Uniéo,
segundo o que dispuser lei complementar, ndo gerando a
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nulidade e a extin¢ao direito a indenizacao ou a a¢des contra
a Unido, salvo, na forma da lei, quanto as benfeitorias
derivadas da ocupacao de boa fé.”
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