ASSESSORIA JURIDICA DA FUNDACAO ESTADUAL DE
ENGENHARIA DO MEIO AMBIENTE

Parecer n.” 01/2007 — Rafael Lima Daudt d’Oliveira

Licenga de operacdo do Porto do Forno, em Arraial do
Cabo. Atividade de impacto ambiental no dmbito do Estado
do Rio de Janeiro (art. 10, Lei n° 6.938/81), localizada, toda-
via, no interior de reserva extrativista marinha federval (avi,
4% inciso I, Resolugdo CONAMA n° 237/97). Critérios para a
reparticdo de Competéncias em matéria ambiental (art. 23,
CRFB), Inconstitucionalidade do licenciamento ambiental
por mais de um ente federado para o mesmo empreendimento
ou atividade. Constitucionalidade dos arts. 4°e 7° da Resolu-
¢dio CONAMA n° 237/97. Competéncia para o licenciamento
somente do IBAMA, tendo em vista o interesse federal pre-
ponderante. O licenciamento federal ndo exclui, conitudo, a
participacdo do Estado no procedimento, nos termos do art.
4°, §1° da Resolucdo CONAMA n° 237/97, para resguardar
08 seus interesses, sendo que a eventual inércia ou inépcia
do IBAMA autoriza a competéncia supletiva do Estado,

Sr. Subprocurador-Geral do Estado Dr. Rodrigo Mascarenhas,

I - INTRODUCAO

Esta assessoria juridica da FEEMA foi instada a se manifestar no procedi-
mento administrativo em referéncia, em que se questiona qual ente federado seria
competente para ¢ licenciamento de um porto' em Arraial do Cabo, localizado
em unidade de conservagiio federal?, qual seja a Reserva Extrativista Marinha
de Arraial do Cabo (instituida pelo Decreto Federal s/n, de 3/01/97).%

Trata-se de requerimento de licenga de operacfo junto 4 FEEMA, datado de
1991, H4 manifestacfio do IBAMA, as fls, 164/165, sustentando ser sua a compe-
téncia para o licenciamento em questfo, informando, inclusive, que o respectivo
procedimento estd em tramite naquela autarquia (P.A. n° 02001.006538/99-93),

Se por um lado, o art. 10 da Lei n” 6.938/81 prescreve que, em regra, o licen-
ciamento ambiental é de competéneia dos Estados, até porque o impacto am-
biental em questio nfo seria de Ambito nacional nem regional, por outro lado, o
art. 4° inciso I, da Resolugioc CONAMA n° 237/97 dispde que os licenciamentos
1o interior de unidades de conservagfo federais caberfo ao IBAMA. H4, ainda,
posi¢io que sustenta a duplicidade — ou até multiplicidade — de licenciamentos
quando houver interesse de mais de um ente da federagio.

Assim sendo, na andlise do caso concreto deparei-me com questdes altamente

'Lembre-se que a necessidade de licenciamento de portos estd prevista expressamente no ancxo | da
Resolugiio CONAMA n° 237/97,

*Conferme a conclusio da DIVEA 4 1l, 176,

*Constam dos autos informagfes de que o chamade “Porto do Forno”, cuja autorizag3o para constru-
¢io data de 1924, foi inaugurado somente em 1972, com as caracteristicas que mantém aié hoje (fl.
122 do P.AJ).

R. Dir, Proc. Geral, Rio de Janeiro, (62}, 2007 443



relevantes ¢ controvertidas, como, por exemplo, a constitucionalidade da Regg.
fugdio CONAMA n° 237/97, notadamente do licenciamento ambiental num tnjeq
nivel de competéneia.

Consultando os pareceres da Procuradoria Geral do Estado, verifiquei existir
pronunciamento chancelado pelo Exmo. Procurador Geral do Estado no sentidg
da inconstitucionalidade e ilegalidade do licenciamento num tnico nivel de com.
peténeia (art. 7° da Resolugio CONAMA n° 237/97) e do licenciamento exclusivg
pelo IBAMA, nas hipéteses previstas no art. 4° da citada Resolugiio CONAMA
n°® 237/97. Refiro-me ao Parecer n° [/2004 de autoria do ilustre Procurador dg
Estado Luiz Eduardo Lessa Silva, que foi publicado na Revista de Direito da
Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro n® 58/2004, as fls. 312-318.

Embora com objeto diverso, ha outro parecer (Parecer n® 03/2005-GUB) pos-
terior ao ptimeiro, igualmente aprovado pelo Exmo. Procurador Geral do Estado,
no qual o ilustre Procurador do Estado Gustavo Binenbojm sustenta a constitucio-
nalidade da Resolucio CONAMA n° 237/97 e, especialmente, do licenciamento
num unico nivel de competéneia, ressalvando, contudo, que tal ndo ocorre em
situagdes excepcionais,

Em que pese a teoria da constitucionalidade do licenciamento da mesma
atividade por mais de um ente federado ser majoritdria, como se verd adiante, e
a tese da inconstitucionalidade da Resolugio CONAMA n® 237/97 estar calcadg
em argumentos razodveis, particularmente nio me sinto confortavel em acata-la
porque dela discordo, com todo respeifo, ja tendo, inclusive, publicade modesto
artigo em sentido contrario

Portanto, a presente manifestaciio tem o objetivo de rediscutir a maiéria e,
quem sabe, convencer V.Exa. da constitucionalidade (i) do licenciamento am-
biental num nico nivel de competéneia e (ii) do art. 4° da citada Resolugio
CONAMA n° 237/97, a fim de dirimir as dividas existentes quanto ao atual
posicionamento da Procuradoria Geral do Estado, érgio central do sistema ju-
ridico estadual,

I1 - DA COMPETENCIA PARA O LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Comao se sabe, o licenciamento ambiental é um procedimento administrativo
que pode ser concebido como “uma sucessfo itineraria e encadeada de atos ad-
ministrativos que tendem, todos, a um resultado final e conclusivo™. Sob ouiro
enfoque, “constitui-se em uma restrigdo ao livre aproveitamento da propriedade
ou ao livre exercicio das atividades econdmicas™, o que é resultado duma pon-
deracfo de interesses, feita pelo legislador, entre estes direitos e o direito funda-
mental da coletividade a um ambiente ecologicamente equilibrado. Trata-se de
uma atividade tipica de poder de policia estatal, chamada de policia ambiental’,
que tem por objetivo dar concretude ao principio da prevengio.®

“DAUDT D'OLIVEIRA; Rafael Lima. “O licenciamento ambiental municipal e o autolicenciamento™.
In: Revista de Direitos Difusos vol. 27, setembro-outubre/2004. S#o Paulo; ADCOAS, pp. 3481-
3860.

SBANDEIRA DE MELLO, Celso Antfnio. Curso de Direito Administrative. 14* ed. S8o Paulo:
Malheiros, 2002, p. 429.

SOLIVEIRA, AntSnic Inagé de Assis, O licenciamento ambiental, Sio Paulo: Iglu, 1999, p. 108,
Cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrative. 13* ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2003, pp. 398-399,

*Prevencio ou principio da prevenglc, leciona a jurista portuguesa Maria Alexandra de Sousa Aragilo,
“¢é uma regra de bom senso que, em vez de contabilizar os estragos e tentar repara-los, se tente, s0-
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Nos termos do art. 23 da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil
(‘CRFB’), “é competéncia comum da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios” (capuf) “proteger o meio ambiente ¢ combater a poluigfo em
qualquer de suas formas” (inciso VI) e “preservar as florestas, a fauna e a flora”
(incise VII). E, sendo o licenciamento ambiental um instrumento material da
politica nacional do meio ambiente (art. 9°, inciso IV, da Lei n° 6.938/81), néo s¢
pode olvidar que a repartigfic de competéncias para a emissdo de licengas tem
a sua matriz constitucional mais importante no referido art, 23 da CRFB, que
estabelece para tal a competéncia administrativa comum de todos os entes da
federacio.

Vale registrar que a maior dificuldade encontrada é estabelecer com preci-
sdo qual ¢ o ente federado competente para o licenciamento ambiental, j4 que a
distribui¢fio dessas competéncias administrativas entre os entes federados, por
forca do citado dispositivo constitucional, é, muitas vezes, confusa.’

O paragrafo unico do art. 23 dispde que a “lei complementar fixard normas
para a cooperag8o entre a Unifio e os Estados, o Distrito Federal e os Munici-
pios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em dmbito
nacional”,

Esta lei complementar viria regular a reparticfo das competéncias admi-
nistrativas comuns, trazendo uma maior clareza e previsibilidade dos atos do
Poder Publico. Seu ingresso no mundo juridico seria importante e desejavel, pois
contribuiria para dirimir, ou ao menos atenuar, as davidas sobre a repartigio das
ditas competéncias.

Ocorre que a referida lei ainda néio existe, embora se tenha noticia de pro-
jeto de lei complementar ambiental em tramita¢io no Congresso Nacional, que
faz parte da politica publica, acompanhada de reformulacio legislativa, que se
convencionou chamar de “PAC” (Programa de Aceleragiio do Crescimento), que
vem sendo conduzida pelo Governo Federal. Contudo, a sua auséneia no im-
pede o pleno exercicio das competéncias administrativas pelos entes federados.
No mesmo sentido ¢ a doutrina de Heraldo Garcia Vita, que entende “nfio ser
necessaria a edigdo de lei complementar para a atuagfio conjunta das entidades
politicas. C art. 23 tem eficdeia plena e nfio necessita de norma infraconstitu-
cional para regula-lo.”"*

Pergunta-se, enifio, qual seria o critério para reparticio de competéncias na
esfera administrativa?

Entendo que existem dois principios que devem orientar o intérprete e aplica-
dor do Direito na reparti¢cio de competéncias entre os entes federados, notada-
mente nas questdes envolvendo o meio ambiente: (i)} principio da preponderéncia
de interesses e (ii) principio da subsidiariedade.

A respeito do principio da preponderéncia de interesses, convém citar a dou-
trina cldssica de José Afonso da Silva:

bretudo, evitar os danos™ (ARAGAQ, Maria Alexandra de Sousa. O Prineipio do Poluidor Pagador
- Pedra Angular da Politica Comunitiria do Ambiente. Coimbra: Coimbra Editora, 1997, p. 69).
%“A raiz mais imediata deste problems situa-se no art. 23 da CF, ao introduzir no Direite Constitucional
Positivo brasileiro o conceito de competéncia comumnt. Este preceito por vezes tem sido entendido como
obstaculizador de gualquer tipo de distinglo das competéncias dos entes que compdem a Federagio,
nas matérias ali enumeradas, “ {CASTRO E COSTA, Flavio Dino de. “Competéncia para multar na
nova lei ambiental”, In: Revista de Direito Ambiental, vol. 11. Sfio Paulo: Revista dos Tribunais, 1998,
pp. 7-8).

YITTA, Heraldo Garcia. “Da divisfio de competéncias das pessoas politicas e 0 meio ambiente”. In:
Revista de Direito Ambiental, vol. 10. 880 Paulo; Revista dos Tribunais, 1998, p. 98.
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“O principio geral que norteia a repartiglo de compe-
téncia entre as entidades componentes do Estado federal ¢
o da predomindncia do interesse, segundo o qual & Unigo
caberéio aguelas matérias e questdes de predominante jp-
teresse geral, nacional, ao passo que aos Estados tocardy
as matérias e assuntos de predominante interesse regional,
e aos Municipios concernem 0s assuntos de interesse local

C“)””

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

“A subsidiariedade prescreve o escalonamento de atri-
buicdes de entes ou orgdios, em fungdo da complexidade do
atendimento dos interesses da sociedade. (...) Do mesmo
modo, o processo de sucessiva concentracdo de poder de
decisdio nas organizagdes politicas deverd obedecer o mes-
mo principio: as demandas que puderem ser atendidas pela
organizagdo politica local, como o Municipio, o Condado, a
Comuna etc., determinardo as suas proprias competéncias
politico-administrativas; as que ndo possam ser satisfeitas
por meio de decisdes e de agdes locais deverdo passar ¢ or-
ganizacdo polltica regional, ou intermédia, como o Estado,
a Provincia, o Cantdo, a Regido Auténoma etc.; as que ui-
trapassem as possibilidades das organizagdes regionais, em
raziio de sua amplitude ou peculiaridade, sevdo cometidas ds
organizagdes politicas nacionais soberanas, como o Eslado
Nacional, o Reino, a Unido, etc., que poderdo ser dotados
de todas as necessdrias competéncias para atendé-las di-
retamente, bem como aquelas outras imprescindiveis para
negociar com outras concentragdes de poder, soberanas ou
ndo, a satisfagdo indireta ou coordenada dos interesses dos
respectivos paises.”?

Nunca é demais lembrar que hoje prevalece o entendimento de que os prin-
cipios sdo, ao lado das regras, espécies do género norma juridica. Aplicam-se
diretamente em alguns casos concretos (fungdo positiva), além de cutras fungBes,
ou modalidades de eficacia que lhes sdo reservadas dentro do sistema, como a
interpretativa, negativa e vedativa de retrocesso.”

NSILVA, José Afonso da, Curso de Direito Constitucional Positive. 23° ed.. 380 Paulo: Malheiros,
2004, p. 476.

leOI{)EIRA NETO, Dioge de Figueiredo. “Principios informativos ¢ interpretativos do direito admi-
nistrativo™. In: Mutag¢fes do Direito Publico. Rio de Janeire: Renovar, 20006, p. 286.

3Cf,, a respeito, BARROSQ, Luis Roberto. “O comego da histéria, A nova interpretagio constitucio-
nal e o papel dos principios no Direito brasileiro™. In: Temas de Direito Constitucional, tomo I1L.
Rio de Janeiro; Renovar, 2005, pp. 3-59; BONAVIDES, Paulo. Curso de Direite Constitucional, 17°
ed. 840 Paulo; Malheiros, 2005, pp. 255-295; BARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e aplicaciio
da Constituigfio: fundamentos de uma dogmética constitucional transformadora. 5% ed. 840 Paulo:
Saraiva, 2003, pp. 151-152; AVILA, Humberto, Teoria dos principios: da definigiio a aplicagdio dos
principios juridicos. 3" ed. S#o Paulo: Malheiros, 2004.
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Dai a aplicagfo dos principios da preponderincia de interesses em relagio
a prote¢fio do meio ambiente e da subsidiariedade, muito embaora, ainda assim,
seja dificil a delimitagdo das competéncias administrativas de cada ente federado
diante de varias situacBes concretas.

No plane infraconstitucional, antes do advento da CRFB, o licenciamento
ambiental foi instituido e disciplinado pela Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente" (Lei n® 6.938/81, alterada pela Lei n° 7.804/89, que se encontra em
vigor), cujo art, 10 tem a seguinte redacéo:

“drt. 10. 4 construcdo, instalacio, ampliacéo e funcio-
namento 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 licen-
ciamento de Orgdo estadual competente, integrante do Sis-
tema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA, e do Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente ¢ Recursos Naturais Renovd-
veis — IBAMA, em cardter supletivo, sem prejuizo de outras
licengas exigiveis,

$4° Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
e Recursos Naturais Renovdveis — IBAMA o licenciamento
previsto ro caput deste artigo, no caso de atividades e obras
com significativo impacio ambiental, de dmbito nacional ou
regional.

Consoante se colhe da leitura do art. 10, da Lei 6.938/81, a regra é o licen-
ciamento ambiental pelos Estados. A Unifio, por meio do IBAMA, caberd o
licenciamento (i) supletivo, ou seja, quando o Estado for inerte ou inepto'®, e das
obras ou atividades com significativo impacto (ii) nacional, (iii) regional e, por
construgio doutrindria, (iv) transfronteiri¢o.'

B interessante observar que a lei em comento, ao definir a competéncia para
o licenciamento ambiental, funda-se nos dois principios constitucionais ji men-
cionados. Prestigia o principio da subsidiariedade ao estabelecer que, em regra,
o licenciamento ambiental cabe aos Estados, eis que estes estfio mais proximos
dos cidadfios do que a Unifio Federal, tendo melhores condigdes de atender aos
anseios da sociedade,

Adota também o principio da preponderdncia de interesses quando elege o
critério da abrangéncia do impacto ambiental. Ora, é razoavel sustentar que um

L] oportuno registrar que, antes mesmo da Lei n® 6938/81, ¢ Decreto-lei n° 134/75, do Bstado do Rio
de Janeiro, pioneiramente, instituiu o licenciamento ambiental no 4mbito deste Estado.

' “A atuaglo supletiva do IBAMA, apesar de a lei nfio indicar os seus parametros, devera ocorret,
principalmente, em duas situages: se o érgio estadual ambiental for inepto ou se o 6rgio permanecer
inerte ou omisso.” (MACHADO, Paulo Affonso Lems, Direito Ambiental Brasileiro. 12* ed, S8c
Paulo: Malheiros, 2004, p. 26])

15“Além dos espagos ‘nacional’ e ‘regional’, os impactos ambientais transfronteirigos precisam ser
objeto da atuagiio do IBAMA, mas a lei é omissa nesse sentido” (MACHADO, Paulo Affonso Leme, ob.
cit.,, p. 262). Ressalie-se, contudo, que a Resolugfio CONAMA n® 237/97 — cuja anslise é feita adiante -,
em seu art. 4% inciso [11, prevé a competénoia do IBAMA para o licenciamento de empreendimentos o
atividades “cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites territoriais do pafs (..)".
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impacto nacional ou regional {que transcenda o territério de um Estado) faz
preponderar o interesse da Unido para o licenciamento.

Ja na seara infralegal, 0 CONAMA editou a Resolugio 237/97, que porme-
norizou as hipéteses de atividades ¢ empreendimentos a serem licenciados por
cada ente federado.”

Segundo Francisco Thomaz Van Acker, “afora critérios especificos definindo
a competéncia do IBAMA ou do 6rglo estadual'®, podemos dizer que os dois
critérios basicos adotados pela resolugdio siio: a) a abrangéneia fisico-territorial
da atividade ou empreendimento; ¢ b) os limites territoriais dos impactos am-
bientais diretog™"

Assim sendo, o0 CONAMA instituiu outros critérios para a fixaglo da com-
peténcia para o licenciamento, além daquele previsto pela Lei n® 6.938/81. Resta
saber se esses critérios se coadunam com os principios cardeais que orientam a
reparti¢io de competéncias em matéria ambiental.

Adianto, desde j4, o meu entendimento no sentido de que a Resolugiio CONA-
MA n° 237/97, no que diz respeito & competéncia federal (art. 4°), elegeu critérios
calcados nos principios da preponderincia de interesses ¢ da subsidiariedade.

Assim se diz porque conferiu ao IBAMA a competéncia para o licenciamento
de atividades que utilizem material radioativo ou nuclear, atividades estas que
presumidamente tém impactos ambientais nacionais, para o licenciamento de ati-
vidades desenvolvidas em bases militares e em unidades de conservagio federais;
essas situagdes, em regra, fazem preponderar o interesse nacional, g, além disso,
“em fun¢do da complexidade do atendimento dos interesses da sociedade™?,
niio poderiam ser tratadas pelos entes federados menores. Dai a aplicagio dos
referidos principios.

Adite-se que a eleigdo de critérios para a fixagio da competéncia para o licen-
ciamento também concretiza outro importante principio: da seguranga juridica.
Isto porque confere previsibilidade aos atos de poder publico, permitindo aos
administrados saberem de antemio de quem devem obter a licenca ambiental.

Sendo assim, até que venha a lei complementar mencionada no pardgrafo
Unico do art. 23 da CRFEB, deve ser prestigiado o art. 4% da Resolugio CONAMA
n° 237/97, 4 medida que apenas interpretou a Constituigio, E, pois, constitucio-
nal 2

Mesmo que nfo se entenda que o art. 4°, da Resolugio CONAMA n° 237/97

YNZo constitui objeto deste parecer analisar, em toda a sua extensio, a constitucionalidade e legali-
dade da Resolugio CONAMA n® 237/97, notadamente das polémicas questSes a respeito dos Estados
e Municipios.

¥Egtes critérios sfo, basicamente, os seguintes: quando se tratar de atividades que utilizem material
radioativo ou energia nuclear (art. 4° IV) e aquelas desenvolvidas em bases ou empreendimentos
militates (art, 4%, V), o licencimento ambiental ser4 feito pelo IBAMA; quando as atividades forem
localizadas ou desenvolvidas em 4reas de preservaciio permanente (art. 5°, II), o licenciamento serd
de competéncia do érgdo ambiental estadual,

YYAN ACKER, Francisco Thomaz. “Breves consideragdes sobre a Resolugfio 237, de 19.12.1997, do
CONAMA, que estabelece critérios para o licenciamento ambiental”™, In: Revista de Direito Ambienial,
vol. 8. S#o Paulo: Revista dos Tribunais, 1997, p. 165.

A expressio ¢ de Diogo de Figueiredo Moreira Neto.

ARevejo, aqui, parcialmente minha posi¢io manifestada no artigo “O licenciamento ambiental mu-
nicipal e o autolicenciamento”. In: Revista de Dircitos Difusos vol. 27, setembro-outubro/2004. Sio
Paulo: ADCOAS, pp. 3481-3860 — ¢ também no artigo “Notas sobre alguns aspectos polémicos do
licenciamento ambiental”, que provavelmente serd publicado na Revista de Direito da Procuradoria
Geral do Estado do Rio de Janeiro, vol. 61 -, oportunidades em que escrevi opinifio no sentido de que
somente a lei complementar poderia estabelecer as ditas competéncias.
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apenas interpretou a Constituigiio — o que se admite apenas por amor ao debate
-, ainda assim a citada resolugfo seria constitucional. Isto porque, hoje, a boa
doutrina endossa o entendimento no sentido da possibilidade da edi¢io de regula-
mentos autdnomos??, com fundamento de validade diretamente na prépria Cons-
tituicfo, j& que esta, quando prescreve os fins a serem atingidos, preve também
implicitamente os meios necessarios para tanto (teoria dos pederes implicitos).
Tais regulamentos do concretude a comandos constitucionais, notadamente a
principios, que contém um grau maior de abstragio. Na espécie, a resolugiio em
debate concretiza os principios da preponderncia de interesses, subsidiariedade
¢ segurancga juridica. Por outro lado, a afirmacic de que os regulamentos nfio
podem inovar na ordem juridica é uma inverdade, pois, caso contrario, seriam
abgolutamente desnecessarios.™

E nfio se diga que a matéria em debate seria sujeita a reserva de lei. O pardgra-
fo tinico do art. 23 somente prevé a edigio de lei complementar para a “fixaco de
normas para a cooperagio” entre os entes federados, “tendo em vista o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional”. Em nenhum momento
afirma a CRFB que a lei complementar vai proceder & repartigfo de competéncias
entre os entes federados, muito embora possa fazé-lo, ¢ se o fizer terd primazia
sobre um regulamento. A edigfo desta lei para regular a matéria, inegavelmen-
te, seria mais legitima do que um regulamento, {endo em vista os principios da

“Negste sentido, é a doutrina de Gustavo Binenbojm: “Regulamentos autdnomos sio aqueles que pres-
cindem da lei como fundamento de sua existéneia, tendo na prépria Constitniglio, de forma explicita
ou implieita, o fulero imediato de competéncia para sua emanagfo. (..}

Note-se que a existéneia do art. 84, VI, “a” no atual texto da Constituig@io brasileira, prevendo ex-
pressamente a possibilidade de edig3o de regulamentos auténomos nas hipdteses que menciona, néo
inibe o reconhecimento de outros espagos regulamentares autdbnomos, implicitos ou explicitos na
sistemdtica da Carta Magna, Admite-se, assim, que em campos ndo sujeitos a reservas de lei (formal
ou material), 2 Administragiio Piblica possa legitimamente editar regnlamentos auténomos, desde
que identificado um interesse constitucional que lhe incumba promover ou preservar.

Em nomenclatura proposta por André Rodrigues Cyrino, na obra j& mencionada, seriam esses os
chamados regulamentos independentes. O fundamento de tal poder regulamentar auténomo ou inde-
pendente é a norma constitucional que atribui diretamente 4 Administragiio o encargo de preservar ou
promover determinado estado de coisas, cumprindo-lhe atuar em tal desiderato, estd a Administragio
implicitamente autorizada pela Lei maior a editar os atos normativos necessarios ao alcance do fim,
Também nessas hipéteses, tal como na do art. 84, V1, “a”, vale a preferncia da lei: isto &, sobrevindo lei
dispondo em sentido diverso do regulamento, aquela prevalecerd sobre este.” (BINENBOIM, Gustavo,
Uma teoria do direito administrativoe: direitos fundamentais, democracia e constitucionalizagfo.
Rio de Janeiro: Renovar, 20060b. cit,, pp. 160-171)

BMais uma vez invoca-se a doutrina de Gustavo Binenbojm. “Neste sentido, costuma-se repetir, sem
maiores reflex8es, que o regulamento nfio pede inovar na ordem juridica, Conforme jé tivemos a
oportunidade de consignar, a nogio de que o regulamento nfio pode inovar no ordenamento juridico
deve ser tomada com cautela, por duas ordens de razdes: em primeiro lugar, o direito positivo bra-
sileiro acolhe os regulamentos auténomos, que podem inovar amplamente na sua esfera de matérias
constitucionalmente estabelecidas, conforme se desenvolvera adiante; em segundo lugar, mesmo os
regulamentos de execugio inovam de certa maneira no direito; do contrario seriam despiciendos.

A utilizagdo, cada dia mais freqliente, de conceitos juridicos indeterminados ¢ de amplo espectro
semiiitico amplia sensivelmente o imbito regulamentar. Na doutrina e na jurisprudéncia caminha-se
em direcdo a uma concepegiio ampla de regulamentos de execugfio. Neste sentido, Caio Técito expli-
ca que “regulamentar ndo é somente reproduzir analiticamente a lei, mas amplid-la e completd-la,
segundo o seu espirito e o seu conteldo, sobretudo nos aspectos em que a propria lei, expressa ou
implicitamente, outorga & esfera regulamentar. (...} Sempre, em maior ou menor medida —ressalvadas,
é claro, as hipéteses de reservas de lei, notadamente a absoluta — havera espago para atividade criativa
do poder regulamentar de execugio” (BINENBOJM, Gustavo, ob. cit., pp. 157-158).
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legalidade ¢ da separagfo de poderes. No entanto, come ela ndo existe aindg
aplica-se a Resolugio CONAMA n® 237/97, no particular (art. 4°), ’

Curioso observar que o dito projeto de lei complementar, que estd em trimite
no Congresso Nacional, reproduz muitos dispositivos previstos na Resolugso
CONAMA n° 237/97, estabelecendo a competéncia para o licenciamento conforme
0 dmbito do impacto ambiental e, em se tratando de unidades de conservagso,
segundo o critério da titularidade da unidade.

Logo, entendendo-se pela constitucionalidade do att. 4°, inciso, 1, da Resojy-
¢io CONAMA n° 237/97, conclui-se que o empreendimente em analise deve ser
licenciado pelo IBAMA, visto que localizado no interior de unidade de conser-
vacéo federal, circunstdncia que faz preponderar o interesse da Unifo.

I1I - O LICENCIAMENTO NUM UNICO NiVEL DE COMPETRENCIA

Passo a analisar a questfio da constitucionalidade ¢ legalidade do licencia-
mento num Gnico nivel de competéneia.

A Resolugio CONAMA n° 237/97, em seu art. 7°, dispde que “os empreendi-
tnentos e atividades serfio licenciados num Gnico nivel de competéncia, conforme
estabelecido nos artigos anteriores”,

Na respeitivel opinifo de Paulo Affonso Leme Machado:

“A lei federal ovdindria ndio pode retirar dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios poderes que constitucio-
nalmente lhes sdo atributdos. Assim, é de se entender que o
art. 10 da Lei 6,938/1981 (Lei de Politica Nacional do Meio
Ambiente) ndo estabeleceu licengas ambientais exclusivas
do IBAMA-Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e de Re-
cursos Naturais Renovdveis, porgue somente uma lei com-
plementar poderia fazé-lo (art. 23, pardgrafo unico, da CF);
e nem a Resolucdio CONAMA-237/1997 poderia estabelecer
um licenciamento anico. Enquanto ndo se elaborar essa lei
complementar estabelecendo normas para cooperacdo entre
essas pessoas juridicas, é valido sustentar que lodas elas, ao
mesmo lempo, 1ém competéncia e interesse_de_interviv nos
licenciamentos ambientais. No federalismo, a Constituicdo
Federal, mais do que nunca, é a fonte das competéncias,
pois caso contrdrio a cooperagdo entre os orgdios federados
acabaria esfacelada, prevalecendo o mais forte ou 0 mais
estruturado politicamente. (..) Existirdo atividades e obras
que terdo importdncia ag mesmo tempa para g Nagdo e para
os Estados, e, nesse caso, poderd haver duplicidade de li-
cencigmento.” (grifou-se)*

Em pronunciamento sobre o tema, o Superior Tribunal de Justiga, adotando a
opinifio do professor Paule Affonso Leme Machado acima destacada {transcrita
no voto do Relator), entendeu possivel haver a duplicidade de licenciamentos
ambientais;

“ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL, ACAO CIVIL

¥MACHADO, Panlo Affonso Leme, ob. cit., p. 259-262.
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PUBLICA. DESASSOREAMEN TO DO RIQ ITAJAI-ACU.
LICENCIAMENTO. COMPETENCIA DO IBAMA. INTE-
RESSE NACIONAL,

1. Existem atividades ¢ obras que terfioc importincia
a0 mesmo tempo para a Nacéio e para os Estados e, nesse

caso, pode até haver duplicidade de licenciamento.
(.J
5. Recursos especiais improvidos.”” (grifou-se)

Como ja dito, a Procuradoria Geral do Estado do Rio de Jangiro, no parecer
01/2004, de lavra do Procutador do Estado Luiz Eduardo Lessa Silva, também
4 firmou entendimento no mesmo sentido;

“Verifica-se, pois, que no caso de obras com significa-
tive impacto ambiental, de dmbito nacional ou regional, ao
lado do licenciamento ambiental prévio pelos drgdos com-
petentes estaduais (tantos quantos sejam os entes federados
atingidos), obrigatorio serg o licenciamento do Ihama, que
re}mz;;eme supletivo nos demais casos, segundo a regra ge-
ral.”

Com o devido respeito pela tese da duplicidade ou multiplicidade de licencia-
mentos para a mesma obra ou atividade, ouso dela discordar, A meu ver, o licen-
ciamento num tinico nivel de competéncia deriva (i) da redagfo do art. 10, da Lei
n® 6.938/81, e, principalmente, dos principios constitucienais da (ii) razoabilidade
(art. 5°, inciso LIV, CRFB) ¢ da {iii) eficiéncia (art. 37, caput, CRFB).

Por outro lado, entendo que o licenciamento duplice ou midltiplo viola, des-
proporcionalmente, o (i) principio da livre iniciativa (arts. 1% inciso IV, e 170,
caput, CRFB), (ii) o direito de propriedade (art. 5°, inciso XXII, CRFB), o (iii)
principio da livre concorréncia (art. 170, inciso IV, CRFB), {(iv) além do principio
da igualdade {art. 5°, caput, CRFB}, como veremos oportunamente,

Em primeiro lugar, cumpre esclarecer que o art. 10, caput, da Lei n® 6.938/81,
na parte final, traga linhas gerais acerca da necessidade da obtengfio de licenga
ambiental pelo empreendedor, “sem prejulzo de outras licencas exigiveis”. Ob-
viamente que esta expressdo, para fazer sentido dentro do caput do artigo, diz
respeito a outras licengas n#o ambientais, como, por exemplo, a licenca para
construir de competéncia municipal. Assim sendo, a citada lei prevé apenas uma
licenga ambiental.

E ndo se diga que pelo fato da inexisténcia da lei complementar mencionada
pelo pardgrafe Gnico do art. 23 da CRFB, seria exigivel, para a mesma obra ou
atividade, o liceneciamento ambiental conduzido por dois ou mais entes federados
ao mesmo tempo. Nég seria razodvel que isso ocerresse, tanto pela excessiva

burocracia imposta aos empreendedores, como pelos altos custos, ¢ ainda, pela
possibilidade de procedimentos e decisdes conflitantes.
Assim sendo, a conclusiio irrefutidvel é que o licenciamento por mais de um

*Resp 588022/ SC — ST¥/1° Turma — Rel. Min. José Delgado — j. em 17/02/2004 - DJ ¢5/04/2004, p.
217. Destaque-se que a fundamentagéo do julgado, constante do voto do relator, limita-se a transcrever
trecho da obra de Paulo Affonso Leme Machado que foi acima exposto,

2Cf, Revista de Direito da Procuradoria (reral do Estado do Rio de Janeiro, vol, 58, 2004, pp. 312-318.
Ressalte-se que este parecer foi acolhido pela Procuradora-Chefe da Procuradoria de Patriménio e
Meio Ambiente ¢ aprovade peloe Procurador-Geral do Estado,
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ente federado viola o principio da razoabilidade em seu sentido material, j& que
excessivo e capaz de gerar decisdes discrepantes, Explica Luis Roberto ]_S,arroso
que & “r_azoével o que seja conforme A razdo, supondo equilibrio, moderagio ¢
harmonia; 0 que nio seja arbitrario ou caprichose; o que corresponda ac sengo
comurn, aos valores vigentes em cada momento e lugar.”*’ Portanto, é razodve]
que o licenciamento se dé& num tinico nivel de competéncia.

~ Traz-se 4 colagio a doutrina de Paulo de Bessa Antunes a respeito da maté-
ria:

“ds grandes dificuldades existentes no processo de licen-
ciamento ambiental, decorrentes em grande parte de uma
incompreensdo da Lei n® 6.938/81, acarrelam que, muilas
vezes, fossem exigidas dos empreendedores diferentes licen-
cas ambieniais. Tal situac@o. evidentemente, ndo poderia
prosseguir, em razdo dos seus elevados custos e da irracio-
nalidade latente.”® (sem grifos no original)

Acrescente-se, ainda em desfavor do licenciamento por mais de um ente fe-
derado, que tal medida gera desnecessédrio desgaste da maquina estatal, com
os custos dai decorrentes, devido 3 superposigo de funcdes idénticas por mais
de um ente. Tal procedimento, além de contrariar o principio da razoabilidade
também nfo se compatibiliza com o principio da eficiéncia®, pois basta que um
Gnico ente licencie de forma correta, para que haja o efetivo controle das ativi-
dades poluidoras.

_ Logo, por mais este motivo (principio da eficiéncia), conclui-se que o licen-
ciamento ambiental deve ocorrer num Gnico nivel de competéncia.

No mesmo sentido, o Procurador do Estado Gustavo Binenbojm (Parecer
03/2005-GUB) registrou que a realizagio de mais de um licenciamento ambiental
para a mesma atividade “em principio, niio é possivel, porquanto o federalismo
pressupde a distribuicdo de competéncias ¢ responsabilidades dentre as unidades
federadas, de forma harménica e sinérgica. Busca-se alcangar a maior eficiéncia
possivel no trato da coisa publica, o que constitui mandamento constitucional
contido nos principios da eficiéncia e economicidade. O bis in idem administra-
tivo configura mé gestdo da maquina administrativa, vedada pelo principio da
eficiéncia (CF, art. 37, caput)”.
~ Segundo Andreas I. Krell, “o exercicio dessas competéneias comuns torna
imperiosa a articulagio politica entre as diferentes esferas estatais a fim de que
a prestagiio desses servigos ocorra de forma eficiente e racional, impedindo o
desperdicio de recursos piblicos e a superposigio de fungdes idénticas.”

TBARROSO, Luis Roberto. Interpretagio e aplicagiio da Constituig¢fio: fundamentos de uma dog-
mética constitucional transformadora. 5* ed. Sfio Paulo: Saraiva, 2003, p. 224,

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

#“Entendida, assim, a eficiéncia, como a melhot realizagio possivel da gestfio dos interesses piiblicos,
em termos de plena satisfagio dos adminisirades com os menores custos para a sociedade, ela s¢ apre-
senta, na agio administrativa piblica, simultaneamente, como um atributo téenico da administra¢io,
coito uma exigéneia ética a ser atendida, no sentido weberiano de resuitados, € como uma caracte-
ristica juridica exigivet de boa administragdo de interesses piblicos.” (MOREIRA NETO, Dioge do
Figueiredo. “Principios informativos e interpretativos do direito administrativo™. In: Mutagées do
Direlto Pablico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 265-313)

WKRELL, Andreas J., “A posigio dos municipios brasileiros no sistema nacional de meio ambiente
(SISNAMA)Y™, In: RT vol. 709, 8o Paulo, Revista dos Tribunais, 1994, p. 14,
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Por outro lado, entendo que o licenciamento simultdneo por mais de um ente
federado, para a mesma obra ou atividade, significa restringir de maneira des-
proporcional o principio da livre iniciativae o direito de propriedade. Isto porque
a medida menos gravosa para a restrigio desses direitos fundamentais seria um
{anico licenciamento, conduzido de forma eficiente. O licenciamento duplice ou
miltiplo constitui-se numa burocracia desnecessaria ¢ afigura-se exagerado, nfio
passando pelo teste do principio da proporcionalidade, notadamente quando ana-
lisado sob o prisma do subprincipio da necessidade/vedagio de excesso.”! Pelos
principios da eficiéncia e da razoabilidade, vale repetir por amor a didatica, basta
que um ente licencie corretamente para que seja feito o controle da poluigéo.

Demais disso, o licenciamento duplice pode também ferir o principio da livre
concorréncia, & medida que haja empresas do mesmo ramo ¢ do mesmo porte
— que atuem em locais diferentes, por exemplo - em situagdes juridicas ambientais
distintas: umas necessitando de apenas uma licenga ambiental, enquanto outras
precisando obter duas licengas, com todo custo ¢ burocracias adicionais, gerando,
conseqiientemente, um desequilibrio na concorréncia. Pela mesma razdo, a dupli-
cidade de licenciamentos pode afrontar o principio da igualdade (art. 5°, caput,
CRFE), caso discrimine pessoas que se encontrem em situacdes equivalentes.”

Por todas as razdes expostas, verifica-se a impossibilidade de mais de um
licenciamento ambiental para a mesma obra ou atividade. Nesle sentido, seria
licito concluir pela constitucionalidade do art. 7° da Resolugfo CONAMA n°
237/97, que teria tio-somente interpretado a CRFB de modo correte e deixado
claro aos seus destinatdrios o conteudo e alcance da norma constitucional. Em
outras palavras, teria apenas revelado a “vontade da Constitui¢io”, para viilizar
a expressio de Konrad Hesse. Ainda que assim ndo se entenda, repita-se que hoje
h4 determinados regulamentos, ditos auténomos, que se fundamentam diretamen-
te na propria CRFB, dando concretude aos principios constitucionais.

Por outro lado, destaque-se que a participaglo dos érgélos ambientais esta-
duais e municipais em licenciamentos de competéncia do IBAMA serd sempre
possivel, haja vista o comando do art. 4°, §1°, da Resolugio CONAMA n° 237/97,
que obriga a autarquia federal a “considerar o exame técnico procedido pelos
érgios ambientais dos Estados e Municipios em que se localizar a atividade ou
empreendimento, bem como, quando couber, o parecer dos demais orglos com-

#4Q) principio da razoabilidade ou da proporcionalidade, termos aqui empregados de modo fungivel,
niio est expresso na Constituigio, mas tem seu fundamento nas idéias de devido processo legal subs-
tantivo ¢ na de justiga. Trata-se de um valioso instrumento de protegdio dos direitos fundamentais e
do interesse piblico, por permitir o controle da discricionariedade dos atos do Poder Publice e por
funcionar como a medida com que uma norma deve ser interpretada no caso congcreto pata a melhor
realizaciio do fim constitucional nela embutido ou decorrente do sistema, Em resumo sumario, o princi-
pio da razoabilidade petsite a0 Judicidrio invalidar atos legislativos ou administrativos ou legislativos
quando: a) ndo haja adequagdo enire o fim perseguido ¢ o instrumento emptegado (adequagiio); b) a
medida nfio seta exiglvel ou necessiria, havendo meio alternativo menos gravoso para chegar ac mesmo
resultado (necessidade / vedacio do excesso); ¢) nfo haja proporcionalidade em sentido esirito, ou
seja, 0 que se perde com a medida ¢ de maior relevo do que aquilo que s= ganha (proporcionalidade
em sentido estrito). O principio pode operar, também, no sentido de permitir que o juiz gradue o pesc
da norma, em uma determinada incidéncia, de modo a nfio permitir que ela produza um resultado
indesejado pelo sistema, assim fazendo a justiga do case cencreto.” (BARROSO, Luis Roberto. “0O
comego da historia. A nova interpretagiio constitucional e o papel dos principios no Direito brasilsiro”.
In: Temas dc Direito Constitucional, tomo 111 Rio de Janeiro: Renovar, 2005, pp. 38-39 — grifei)
#<Tgyalmente, as pessoas juridicas sdo beneficidrias dos direitos e garantias individuais (.)" (MO-
RAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 197 ed. 840 Paulo: Atlas, 2006, p. 30)
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petentes da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios, envolvidos
no procedimento de licenciamento™

Nesses casos, os interesses dos Estados, ainda que nfo sejam preponderantes,
poderiio ser apreciados e resguardados; se nfio forem, restard semptre a alternativy
de recorret-se ao Poder Judiciario, a fim de fazer valer o principio da intervengsig
estatal obrigatdria na protegiio do meio ambiente.™

Por fim, nio sustento, aqui, que determinado ente nunca possa atuar em ma-
téria de competéneia de outro ente. A atuagfo supletiva serd possivel quando o
ente que detiver a competéncia para o licenciamento for omisso ou inepto, haja
vista que a CRFB impde ao Poder Publico ¢ dever de defender e preservar o meijg
ambiente para as presentes e futuras peragdes. Quando a integridade do patrima-
nio ambiental estiver ameacada, a questio da competéncia terd relevo secundério
diante do direito fundamental de todos a um meio ambiente equilibrado.®

IV - CONCLUSOES
Por todo exposto, podem ser extrafdas as seguintes conclusfes:

(1) o art. 4° da Resolugio CONAMA n° 237/97 ¢ constitucional, haja vista
que apenas interpretou a Constitui¢iio de forma razodavel; os critérios por ele
adotados, fixando a competéncia federal para o licenciamento, séio compativeis
e dfo concretude aos principics da preponderdncia de interesses e da subsidia-
riedade;

(if) além disso, os referidos critérios também concretizam o pringipio da
seguranea juridica, na medida em que confere previsibilidade aos atos de poder
publico, permitindo aos administrados saberem de antemfo de quem devem obter
a licenga ambiental;

(iii) o licenciamento num unico nivel de competéncia, previsto no art. 7° da
Resolugdo CONAMA n° 237/97, € constitucional, tendo em vista que prestigia
os principios constitucionais da eficiéncia ¢ da razoabilidade, sendo, inclusive,
compativel com o art. 10, capuz, da Lei n° 6.938/81;

(ivy por outro lado, o licenciamento ambiental, para o mesmo empreendi-
mento ou atividade, por mais de um ente federado constitui-se muma burocracia
desnecessaria e afigura-se exagerado, ndo passando pelo teste do principio da
proporcionalidade, notadamente quando analisado sob o prisma do subprincipio
da necessidade/vedagio de excesso, jd que o licenciamento num tinico nivel de

3Assevere-se que o IBAMA pode discordar da manifestagfo técnica dos 6rgéos estaduais € muni-
cipais, contante motive/fundamente o ate administrativo, enunciando expressamente as razdies da
discordéncia.

MGobre ¢ assunto, leciona Alvaro Luiz Valery Mirra que “por via de conseqiiéncia, torna-se possivel
exigir, coativamente até, e inclusive pela via judicial, de todos os entes federados o cumprimento
efetivo de suas tarefas na protegio do meio ambiente”. (MIRRA, Alvare Luiz Valery. “Principios
Fundamentais do Direiio Ambiental”. In: Revista de Direito Ambiental, vol. 2. 8o Paulo: Revista
dos Tribunais, 1996, p. 56)

$4Polnigio ambiental. A simples circunstincia de haver autoridade estadual consentido na realizagdo
da obra n8o afasta a possibilidade de seu embargo pelo Municipio, no pleno exercicio do seu poder
de policia, para evitar a poluigio do meio ambiente, constatada a necessidade de atendimento de
exigéncias legais para o prosseguimento da mesma obra, As unidades federativas atuam de forma
harménica na protegio do meio ambiental e seu fim comum ¢ o bem estar da coletividade administra-
da. (RCB)” (Apelagio Civel n° 1990.001.759 — TIRY/ Quinta C.C. ~ Rel. Des. Humberto de Mendonga
Manes — j. 19/06/1990)
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competéncia, conduzido de forma eficiente, seria uma forma menos restritiva ao
direito fundamental da livre iniciativa e ao direito de propriedade;

(v) ademais, tal licenciamento diplice ou miltiplo pode violar também os
principios da livre concorréncia e da igualdade, na medida em que disctimine
pessoas que estejam em situagdes equivalentes;

(vi) alicencga de operagiio para o Porto do Forne desafia o interesse prepon-
derante da Unifio Federal, vez que esta no interior de unidade de conservagio
federal, conforme prescreve o art. 4% inciso I, da Resolugio CONAMA n° 237/97,
sendo, portanto, de competéncia do IBAMA;

(vii) este licenciamento pelo IBAMA nio impede que o Estado participe do
respectivo procedimento, como prescreve o art. 4°, §1° da Resolugio CONAMA.
n° 237/97, podendo defender os seus interesses administrativa ou até judicial-
niente, caso necessario;

(viii)a atnacdo supletiva do Estado serd possivel quando o ente que detiver a
competéncia para o licenciamento, no case o IBAMA, for omisso ou inepto,

E o parecer.

RAFAEL LIMA DAUDT D’OLIVEIRA
Procurador do Estado
Chefe da Assessoria Juridica da FEEMA

YISTO

APROVO o bem lancgadc Parecer n. 01/2007 da lavra do Tlustre Procurador
do Estado Rafael Lima Daudt D’cliveira, Chefe da Assessoria Juridica da Fun-
dagio Bstadual de Engenharia do Meio Ambiente — FEEMA, encaminhado a
Zste Gabinete na forma dos artigos 6° e 7° do Decreto n. 40.500, de 1° de janeiro

e 2007.

Conclui o Ilustre Parecerista que o licenciamento ambiental deve ser efetuado
por um Gnico ente federado, considerando, portanto, validas as disposi¢des dos
artigos 4° ¢ 7° da Resoluclio n. 237/97 do Conselho Nacional do Meio Ambiente
- CONAMA. Para tanto, invoca os critérios que devem reger a reparticiio de
competéneia comum (principios da preponderncia de interesses e da subsidia-
riedade); bem como, dentre cutros, os principios constitucionais da eficiéncia e
da razoabilidade.

A matéria, como bem demonstrou o parecer, & polémica, existindo inclusive
pareceres divergentes no dmbito desta PGE, e opinides divergentes entre os mais
respeitados doutrinadores na area do direito ambiental.

Particularmente, embora vislumbre possiveis inconstitucionalidades em ou-
tros dispositives da referida Resolugo n. 237/97, entendo que aqueles objetos do
parecer em questio sfo perfeitamente constitucionais. Na verdade, duas sfio as
questdes principais que o r. parecer bem dirimiu. A primeira é saber se a forma
como a Resolugdo em questiio regulamentou as atribui¢tes da Unife (em matéria
de licenciamento ambiental) é compativel com a Constitui¢io e com a propria
Lei 6.938/81 (que estabeleceu a Politica Nacional do Meio Ambiente e instituru o
licenciamento ambiental na legislag@o federal). A segunda quest3o é saber se o li-
cenciamento ambiental pode ser cumulativo ou se, ao contrario, deve ser Unico,

Quanto a primeira questiio ¢ certo que, embora o art. 10 da Lei n. 6.938/81
tenha elegido os estades como principal ente licenciador (mesmo porque o licen-
ciamento ambiental surgiu na esfera estadual bem antes do que na esfera federal)
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nfio se discute que a referida lei* sempre estabeleceu alguns casos nos quais, por
exceciio, a competéncia para o licenciamento seria federal.

As hipoteses para as quais a Resolugio 237 prevé que o licenciamento serg
de atribuigfo federal® nos parecem, em geral, compativeis com o conceito de
“atividades e obras com significativo impacto ambiental, de 4mbito nacional oy
regional”, nos quais, segundo o § 4° do art. 10 da Lei 6938, a atribuigfio ¢ do
IBAMA. Ou seja, reste particulor, o CONAMA se ateve 4 mera regulamentagiio
da lei que o criou™, nflo movando, mas apenas esclarecendo o conceito de impacto
nacional ou regional j4 previsto na lei.® Registre-se apenas — e esta seria a tinica
conclusdo (“i”) do parecer a merecer uma observagdo adicional — que algumasg
hipéteses previstas no inciso I do art, 4° da Resolucdo 237 podem exigir urma
interpretagfio conforme®,

A outra gquestilo central — e igualmente polémica — abordada pelo parecer, diz
respeite & unicidade do liceneiamento ambiental. Trata-se de saber se é possfvel
ou néio submeter a mesma atividade ao licenciamento ambiental cumulativo por
parte de todos os entes federativos.

Nio se discute aqui que a licenca ambiental pode e deve ser exigida de forma
cumulativa com ouiras licengas (autorizagGes, permissdes e registros diversos)
governamentais. Este & o sentido especifico da parte final do art. 10 caput da
Lei 6.938/81, quando afirma que: ‘4 construcdo, instala¢do, ampliagdo e fun-
cionamento de estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambien-
tais, considerados efetiva e potencialmente poluidores, bem coma os capazes,

¥Mesmo antes da alteragfio trazida pela Lei 7.804/89,

YArt. 4° Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renoviveis
- IBAMA, érgiio exscutor do SISNAMA, o licenciamento ambiental, a que se refere o artigo 10 da
Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, de empreendimentos ¢ atividades com significativo impacto
ambiental de 4mbito nacional ou regional, a saber:

I - 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 con-
servacho do dominio da Unifo.

11 — localizadas ou desenvolvidas em dois ou mais Estados;

III — cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites territoriais do Pafs ou de um ou mais
Estados;

IV — destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar, armazenar ¢ dispor material
radioativo, em qualquer estdgio, ou que utilizem energia nuclear em qualquer de suas formas e apli-
cagdes, mediante parecer da Comissfio Nacional de Energia Nuclear - CNEN;

V - bases ou empreendimentos militares, quando couber, cbservada a legislagfo especifica.

(-)

®Art. 6° 11 da Lei n. 6,938/81.

¥() que nfio ocorreu com o art. 6° (que atribuiu competdncia aos municipios para o licenciamento),
pois, neste particular, o CONAMA dispés de forma diversa da Lei que o criou, No entanto, a polémica
questo da competéneia dos municipios para o licenciamento ambiental nfio é objeto do parecet em
questfo.

B que a atribuiglio para licenciar empreendimentos localizados em unidades de conservagiio “do
domfinio da Unifio”, pode gerar dévidas quando tais unidades estiverem integralmente localizadas
no territério de um estado (o que parece ocorrer in cas). Ainda assim, entendemos que o fato de
uma unidade ter sido criada pela Unifio (quande poderia té-to sido pele Estado ou pelo Municipio)
& suficiente para declarar a existéncia de um interesse federal preponderante em relagfo 4 &rea. HA,
por certo, outras polémicas especificas em relagio ao referido dispositivo, sobretudo no que se refere
a sua eventual aplicagfo a 4reas de protegio ambientais federais que atingem 4reas urbanas, com
possivel conflito com interesses locais, o que, novamente, nie ¢ objeto especifico do presente parecer,
embora deva ser mencionado ji que a primeira conclusio do parscer néio faz qualquer ressalva quanto
4 constitucionalidade do art. 4%, I da Resolugéio 237,
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sob qualquer forma, de causar degradagiio ambiental, dependerdo de prévio
licenciamento de orgdo estadual competente integrante do Sistema Nacional do
Meio Ambiente - SISNAMA, e do (...) IBAMA, em cardter supletivo, sem prejuizo
de outras licengas exigiveis.”

No entanto, procurar na expressdio em destaque a autorizacgo legislativa para
a possibilidade de cumulagdo de exigéneias de licenciamento ambiental € negar
sentide logico a propria exigéneia de um dispositivo que reparte competéncias
{com efeito, per que repartir se tudo pode, ao fim e ao cabo, ser exigido por todos
a0 mesmo tempo?). Ademais, ndo haveria também qualquer sentido em se falar
na existéneia de um “sistema” onde todos podem atuar ao mesmo tempo € na
mesma intensidade. :

Ocorre que, certamente movidos pelo objetivo de procurar assegurar uma
maior protecio ambiental, parte da doutrina brasileira tem defendido a possi-
bilidade de cumulaciio de licengas ambientais no que, lamentavelmente, parece
estar sendo seguida, ainda que timidamente, pela jurisprudéncia, tudo como bem
relacionado no parecer em questio.

Ora, esquecem-se os defensores de tal tese, com as v8nias de praxe, que ela
abre espago nfo para a mera “duplicidade” mas sim para a multiplicidade de li-
cenciamentos ambientais. Tome-se, por exemplo, o licenciamento de um oleoduto,
ou de uma linha de transmissfo que cruze dois estados. Para quem defende a
possibilidade de licenciamento ambiental cumulativo este empreendimento de-
veria se sujeitar a trés licengas ambientais (duas estaduais e uma federal). Como
o licenciamento ambiental no Brasil segue (com excegio de poucos estados) o
“modelo” das trés licengas?, estas sim cumulativas, terfamos entfio, na verdade,
nove licengas ambientais a serem expedidas antes do oleoduto ou da linha de
transmissdo poder operar.

Se o quadro acima tragado j4 tem todos o8 contornos da obra de Kafka lem-
bre-se que, para os que admitem que o municipio é um dos entes licenciadores,
terfamos ainda o possivel licenciamento ambiental por parte de todos os mu-
nicipios por onde o duto ou a linha de transmigséo passarfo. As nove licengas,
portanto, podem facitmente ser multiplicadas por dez. Ora, a validade de tal
cumulatividade representaria uma evidente atestado de inviabilidade (ou mesmo
de incompeténcia) do federalismo ceoperativo buscado pelo paragrafo inico do
art. 23 da Constituigfo Federal,

De todo modo, como bem demonstrou o parecet, a cumulatividade contraria
diversos principios constitucionais (soterrando em especial o da eficiéncia) e
fazé-lo em nome do objetivo de protegio do meio ambiente tampouco parece
argumento suficiente.

Isto por que, como também demonstra o parecer, o fato de que haja apenas um
ente precipuamente competente ndo afasta os demais entes dos procedimentos
de licenciamento, j4 que estes deverdo* ser ouvidos, sendo certo que, caso suas
ponderagdes nio sejam levadas em consideragio, estard aberta a via judicial,
onde vigora a mais ampla legitimidade ativa na tutela ambiental. A tese aprova-
da, portanto, ndo representa qualquer abalo na capacidade do Estado do Rio de
Janeiro em dar proteciio ao meio ambiente fluminense.

“Licenga Prévia “LP", Licenga de instalagfo “LI” e Licenga de Operagiio “L0O”,

“2Vide a Resolugio 237, Art, 4° § 1°. O IBAMA fard o licenciamento de que trata este artigo apds
considerar o exame técnico procedido pelos 6rgdos ambientais dos Estados ¢ Municipies em que se
localizar a atividade ou empreendimento, bem como, quando couber, o parecer dos demais érglos
competentes da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios, envolvidos no procedimento
de licenciamento.
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A Assessoria deste Gabinete para tirar copia do parecer e deste visto, enca-
minhando-os a Secretaria de Bstado do Ambiente para ciéncia.

Apés, devolvam-se os originais 4 Fundagfo Estadual de Engenharia do Meio
Ambiente, para juntada no respectivo processo administrativo.

Rio de Janeiro, 26 de margo de 2007

RODRIGO TOSTES DE ALENCAR MASCARENHAS a
Subprocurador-Geral do Estado &
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