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1. Introducéo

Como ¢é sabido, antes mesmo do

movimento de constitucionalizacdo da
protecdo ao meio ambiente, a inexisténcia de
previsao constitucional especifica nao inibiu o
legislador, aqui como no exterior, de
promulgar leis e regulamentos que, de uma
forma ou de outra, resguardavam os
processos ecoldgicos e combatiam a poluigao.
Ainda hoje, importantes sistemas juridicos, ai
se incluindo os Estados Unidos, protegem
eficientemente o meio ambiente sem contar
com fundamento expresso ou direto na
Constituicao.

No Brasil, desde 1988, o meio ambiente foi
alcado a direito fundamental sendo também,
de outro lado, dever do Estado e da sociedade
a manutencao do equilibrio ecolégico que
propicie a todos uma sadia qualidade de vida.

Para a concretizagdo de tais valores e
objetivos constitucionais o Poder Publico
devera exercer competéncias legislativas e
administrativas ou implementadoras que se
encontram  repartidas no texto da
Constituicao de 1988.

Para distribuir essas competéncias o
constituinte de 1988 criou um sistema
bastante complexo. Fez um corte horizontal
onde previu competéncias privativas ou
exclusivas, mas também, em um corte vertical,
previu competéncias concorrentes e comuns.

A matéria ambiental, salvo rarissimas

excecoes que prevéem  competéncias

privativas, se insere no ambito da
competéncia legislativa concorrente e no da
competéncia administrativa comum. Sao,
portanto, campos nos quais se reclama a
atuacdo conjunta de todos os entes
federativos sobre um mesmo objeto, qual

seja: a protecao do meio ambiente.
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Verifica-se entdo que se sob uma
perspectiva a atuacao conjunta dos entes
publicos se mostra como grande possibilidade
de concretizacao dos valores constitucionais
almejados, ja que a reunido dos entes podera
tornar efetivo aquilo que wum deles,
isoladamente, ndo podera fazer, sob outra, em
diversas situagdes, tem se revelado enorme
ineficiéncia

causa de governamental

decorrente dos freqiientes conflitos de
competéncia que acarretam, no mais das
vezes, superposicdo de atuagdes com
significativo desperdicio de recursos publicos.

O licenciamento ambiental tem sido um
exemplo emblematico da absoluta falta de
integracdo entre os entes federativos,
propiciando, ndo raro, o descumprimento de
normas de protecdo ambiental além da
violagdo de diversos dispositivos
constitucionais relativos a matéria.

Porém, antes de iniciarmos o estudo deste
importante instrumento de protecao do meio
ambiente, situa-lo

parece-nos oportuno

dentro de nosso sistema juridico.

2. O licenciamento ambiental e o sistema
juridico brasileiro

Constata-se que no Brasil, até a década de
60 a
juridicamente.

questdo ambiental ndo existia

Havia apenas algumas
iniciativas pontuais do Poder Publica mais
como conservagdo do que propriamente
preservacdo. Era a fase da exploracao
desregrada ou do laissez-faire ambientall, em
que a conquista de novas fronteiras
(agricolas, pecuarias e minerarias) era tudo o
que importava na relagdo homem-natureza.
Tinha na omissdo

legislativa seu traco

1 BENJAMIN, Antonio Herman V. Introdugdo do direito
ambiental brasileiro. Revista de Direito Ambiental. Sio
Paulo: RT, n.14, P.51, 1999.

Revista Carioca de Direito, Rio de Janeiro, Vol. 2, n.01, jan./jun. 2021, p. 52 - 71.
e-ISSN 2965-4742 | ISSN 2178-3470



preponderante, relegando-se  eventuais
conflitos de cunho ambiental ao tratamento
pulverizado, assistematico e privatistico dos
direitos de vizinhanca.

Num segundo momento, segundo informa
BenjaminZ, houve a fase fragmentaria, em que
se manifesta uma preocupacao do legislador
com alguns recursos naturais, nas nao ainda
como O meio ambiente em si mesmo
considerado. E a fase em que foram editados o
Codigo Florestal, em 1965; os Codigos de
Caca, de Pesca, e de Mineragao, todos em
1967; a Lei de Responsabilidade por Danos
Nucleares, de 1977; a Lei do Zoneamento
Industrial nas Areas Criticas de Poluicdo, de
1980.

A terceira fase foi marcada pela
reorientacdo radical de rumo, onde se passa a
perceber que o meio ambiente deve ser
protegido de maneira integral, ou seja, como
um sistema integrado no qual se resguardam
as partes a partir do todo. Esse momento é
marcado pela edi¢cdo da Lei n? 6.938 de 1981
que institui a Politica Nacional do Meio
Ambiente e cria o Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA) a partir do qual se
inicia, verdadeiramente, a protecao ambiental
no pais. Mais recentemente, com idéntica
visdo abrangente, é aprovada a Lei dos Crimes
Ambientais em 1998.

Interessa-nos, no presente trabalho, o
exame de alguns dispositivos da antes
mencionada Lei n® 6.938/81 para que possa
ser introduzido o tema relativo ao conflito de
competéncias presente no exercicio da
competéncia comum, e, mais especificamente,

no licenciamento ambiental. E o que se passa

a fazer.
No art. 92 da citada Lei federal,
encontram-se  estabelecidos os  varios

2 Ibid.
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instrumentos juridicos de realizacdo da
Politica Nacional do Meio Ambiente, cabendo
padrdes

ambiental, o

destacar: os ambientais; o

zZoneamento licenciamento
ambiental, a avaliacdo de impacto ambiental,
protegidas, a

circulacao de

as areas especialmente

producao e informacdes
ambientais, a responsabilidade civil pelo dano
ambiental; san¢des administrativas e penais e
incentivos econémicos.

Destaca-se o licenciamento em virtude de
ser o mesmo considerado pela doutrina3
como o instrumento que mais ampla e
eficazmente concretiza os objetivos da
Politica Nacional do Meio Ambiente dado seu
carater preventivo.

Com efeito, no processo administrativo de
licenciamento, o 6rgao publico competente,
por provocagdo do interessado, pode
averiguar a legalidade e as condi¢des técnicas
de obra ou atividade, de modo a expedir a
licenca ou nega-la, se nao forem preenchidos
os requisitos legais. Ao conceder a licenca,
outrossim, a Administragdo Publica pode
efetuar uma série de exigéncias técnicas a
serem seguidas pelo interessado, de modo a
evitar ou mitigar os danos e impactos sobre o
meio ambiente.

Ademais, trata-se da forma mais frequente
de controle da Administracdo Publica sobre as
atividades de particulares ou do proéprio
Poder Publico poluidoras ou capazes de

causar danos ambientais.

3. A competéncia licenciadora - conflitos
decorrentes do exercicio da competéncia
comum - o cenario atual

3 ALONSO JR., Hamilton. Da competéncia para o
licenciamento ambiental. In DAWALIBI, Marcelo. Aspectos
Juridicos do Licenciamento Ambiental. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 2.ed., p.43, 2002.
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O art. 10 da Lei n? 6.938/81 determina
que “a construcdo, instalagdo, ampliacao e
funcionamento de estabelecimentos e

atividades utilizadoras de recursos

ambientais, considerados efetiva ou
potencialmente poluidores, bem como os
capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacdao ambiental, dependerao de prévio
licenciamento por 6rgado estadual competente,
integrante do SISNAMA, sem prejuizo de
outras licencas exigiveis”.

Ressalte-se que a citada lei federal s6 faz
referéncia aos 6rgdos ambientais dos Estados
e, supletivamente, ao IBAMA no que se refere
a atribuicio de competéncia de fixar
restricoes para as atividades poluidoras (art.
18). No entanto, o artigo 19 do Decreto n®
99.274 de 06.06.1990 que a regulamenta, ao
disciplinar os tipos de licencas exigidas,
afirma que “o poder publico vai emiti-las”, o
que certamente inclui os 6rgaos municipais,
tendo-se em conta que tal diploma legal foi
editado anteriormente a Carta de 1988.

Assim, em face da competéncia comum
prevista no art. 23 nao resta duvida de que os
trés entes sao competentes para emitir
licencas ambientais.

Dessa afirmacgao

surge a premente

necessidade de identificar-se no sistema
juridico atual, e enquanto ndo for editada a
Lei Complementar a que se refere o paragrafo
Unico do art. 23, os critérios para a definicao
do 6rgdo competente, jA que ndo nos parece
que a competéncia comum prevista no caput
do mencionado artigo deva ser compreendida
como atuacao simultanea de todos os entes
sobre o mesmo objeto.

A competéncia para o licenciamento

ambiental das atividades efetiva ou
potencialmente poluidoras é questdo de

debate acirrado na atualidade, pois os Estados
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que na frente dos Municipios se organizaram
para a
instrumento da politica nacional do meio

efetivacdo  desse importante
ambiente veem a ameaca de esvaziamento
parcial de suas fun¢des com a organizacao,
pelos entes federativos municipais, de suas
préprias agéncias licenciadoras.

Surge assim o conflito de competéncia ja
que, na pratica, ha empreendimentos que
todos os entes querem licenciar enquanto que
ha outros, provavelmente, de menor
visibilidade, que nenhum deles se apresenta.

Ademais, a falta ou a simples demora do
licenciamento, dependendo do caso concreto,
implica prejuizos ambientais, além de, em
algumas hipo6teses legalmente previstas, a
auséncia de licenciamento impede o exercicio
da atividade econdmica ou determina sua
paralisacdo, conforme dispde o art. 170,
paragrafo tinico da Constituicao Federal.

De outro giro, o licenciamento ambiental
realizado por orgdo administrativo
incompetente é invalido, a exemplo dos
procedimentos administrativos em geral,
pois, como registra Hely Lopes Meirelles4,
“para a pratica do ato administrativo a
competéncia é a condicao primeira de sua
validade”.

Assim, repita-se, a definicdo do 6rgao
competente para a realizacdo desse
instrumento é questao de suma importancia.

Nesse contexto, antes mesmo da edicdo da
lei complementar a que alude o paragrafo
unico do art. 23 da Carta da Republica, que,
como se sabe, ird fixar as regras gerais de
cooperacdo entre os entes federativos para o
exercicio da competéncia comum, foi editada
pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente -

CONAMA - a Resoluc¢ao n? 237 de 19.12.1997

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo
brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 20.ed., p.134, 1995.
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com o objetivo de regular a atuacdo integrada
nos 6rgaos que compdem o SISNAMA em

conformidade com as respectivas
competéncias no que respeita  aos
procedimentos e critérios utilizados no

licenciamento ambiental.

Resolucgdes, consoante leciona Didgenes
Gasparini®, constituem o meio utilizado por
orgdos colegiados para
instrumentar suas deliberagdes em assuntos

externalizar e

da respectiva competéncia ou sobre o préprio
funcionamento.

Para Hely Lopes Meirelles®, sdao atos
administrativos normativos expedidos quer
por altas autoridades do Poder Executivo,
quer por presidentes de tribunais, dérgaos
legislativos ou colegiados administrativos,
com o objetivo de disciplinar matéria de suas
respectivas competéncias especificas.

Assim, muitos autores entendem que nao
seria a resolucdo a via adequada a
regulamentar matéria que a Constituicao
expressamente atribuiu a lei complementar”.
Constate-se o posicionamento de Marcelo
Dawalibi®:

Pairam, no entanto, sérias duvidas sobre a
constitucionalidade da Resolu¢gdo CONAMA
n? 237/97, principalmente porque o
paragrafo unico do art. 23 da Constituicdo
Federal
cooperac¢ao

determina que as normas de
para o exercicio da
competéncia comum devem ser feitas

mediante lei complementar. Parece-nos,

5 GASPARINI, Didgenes. Direito administrative. Sdo Paulo:
Saraiva, p.73, 1989.

6 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo
brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 20.ed., p.165, 1995.

7 ANDRADE, Felippe Augusto Vieira. Resolugdo CONAMA
n.237 de 19 dez. 1997: um ato normativo invalido pela eiva
da inconstitucionalidade e da ilegalidade. Revista de Direito
Ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, n.13, p.107-
108, 1999.

8 DAWALIBI, Marcelo. Aspectos juridicos do licenciamento
ambiental. Sio Paulo: Forense Universitaria, 2.ed.p.104,
2002.
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pois que a Resolugdo n® 237 ¢
inconstitucional, posto que se propde a
disciplinar um tema, que segundo a Lex

Legun, deve ser tratado po lei
complementar. Por ora, e até o advento de
tal lei complementar, a solugdo, a nosso ver,
é a interpretacdo harmonica entre as regras
estabelecidas pela Lei Federal n? 6.938/81
e o sistema de reparticio de competéncias
instituido pela Constituicao Federal, em seu

art. 23, conforme ja expusemos.

Nos termos do estabelecido pelo art. 82 da
lei 6.938/81 o CONAMA possui a “finalidade
de assessorar, estudar e propor ao Conselho
de Governo, diretrizes de politicas
governamentais para o meio ambiente e os
recursos naturais e deliberar, no ambito de
sua competéncia, sobre normas e padroes
compativeis com o meio ambiente
ecologicamente equilibrado e essencial a
sadia qualidade de vida”.

Dentre em lei

suas competéncias

estabelecidas, destaca-se o poder de
regulamentar, mediante proposta quer do
IBAMA quer do correspondente Ministério, a
respeito de normas e critérios para o

licenciamento de atividades efetiva ou
potencialmente poluidoras.

Compete igualmente ao CONAMA, dentre
outras fungdes, “baixar as normas de sua
competéncia necessarias a execucao e
Politica do

além de estabelecer,

implementacdo da Meio

Ambiente”, com o0sS

requisitos  indispensaveis a  protecao

ambiental, normas, critérios e padroes

relativos ao controle e a manutencao da
qualidade do meio ambiente, com vistas ao
uso racional dos recursos ambientais,
principalmente os hidricos.” (art. 7), inc. Il do
decreto 99.274 de 06.06.1990).

Logo, nos termos do citado dispositivo,

cumpre ao CONAMA estabelecer padrdes,
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critérios e normas gerais, de carater nacional,
os quais devem ser observados pelos Estados
e Municipios, sem prejuizo de que essas
pessoas politicas estabelecam outros em suas
respectivas circunscrigoes.

Nessa perspectiva, parece-nos mais
adequado identificar essa competéncia com a
no¢do ainda pouco utilizada tanto pela
doutrina como pela Jurisprudéncia proposta
por Sonia Rabello de Castro? no sentido de
o CONAMA estaria

editando ato normativo de policia. Confira-se:
Os atos normativos decorrentes do poder

que, nessa hipotese,

de policia sdo atos cujo conteudo pode ter
um significativo grau de abstracdo e/ou
generalidade, caracteristicas estas que os
assemelhariam aos atos legislativos;
entretanto, ndo sdo atos politicamente
legislativos, ou seja, nao decorrem da
vontade politica de quem os elabora, mas
sdo editados em fung¢do do poder-dever da
administracdo publica de executar e
adimplir o poder de policia que a lei
atribui-lhe. Decorrentemente estes atos,

como atos administrativos normativos,

devem se concebidos, editados e
controlados como o s3do os atos
administrativos em geral.

Os atos normativos de policia

administrativa existem porque a lei defere
competéncia a determinado 6rgdo ou
agente da administracdo publica para agir
administrar e

no sentido de gerir

determinado interesse publico.

Ora bem. A concepcdo dessa outra
modalidade de poder de policia se aplica
perfeitamente a Resolu¢do ora em estudo, ja
que foi editada por um 6érgao integrante do

57

Poder Executivo e ndo pelo respectivo chefe,10
no exercicio do poder conferido pela Lei n®
6.938/81 com o objetivo de gerir o interesse
publico consubstanciado genericamente na
protecdo do meio ambiente e, de modo
especifico, no licenciamento de atividades
potencialmente poluidoras.

Entretanto, aqueles que vislumbram na
Resolucdo CONAMA n® 237/97 vicios de
inconstitucionalidade, alegam que apesar de o
referido Conselho estar investido da
mencionada competéncia normativa para
deliberar sobre normas e critérios para o
licenciamento de atividades ndo estaria ele
autorizado a estabelecer competéncia o que,

como se sabe, apenas a Constituicdo pode

fazer.

Segundo esse entendimentol?, ao
estabelecer, em seu art. 72 que os
empreendimentos e atividades de

significativo impacto ambiental deverdao ser

licenciados em um Unico nivel de
competéncia, o mencionado ato normativo
estaria violando o art. 23 que confere a
competéncia comum.

Assim, nos termos dessa corrente, ao fixar
que ao IBAMA caberia o licenciamento de
ambito nacional ou regional (art. 42), ao 6rgao
estadual caberia o licenciamento de
empreendimentos desenvolvidos em mais de
um Municipio ou em unidades de conservagao
(art. 59,

desenvolvidos em florestas e demais formas

inc. I) assim como naqueles

de vegetacdo natural de preservacao

10 Conforme salientado por CASTRO no trabalho referido, o
poder de policia normativo é distinto do poder regulamentar,
ja que dentre outros aspectos nido é exercido pelo chefe do
Executivo, mas por 6rgdo técnico integrante daquele poder.

9 CASTRO, Sonia Rabelo de. O poder de policia normativo: o diteffy DRADE, Felippe Augusto Vieira. Resolugdo CONAMA
urbanistico e as normas de planejamento urbano. 2001. “F%_§<? de .19 d.ez. 1.997: um aFo not_‘matlvo an_alldO pel? éva
apresentada para o Concurso de Professor Titular da Faculdadi® Hconstitucionalidade e da ilegalidade. Revista de Direito

Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro. UER],

Janeiro, p.104-105, 2001.
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permanente (art. 52, inc. II) e, finalmente, ao
licenciamento de
(art. 69), a
Resolugdo n? 237/97 estaria tracando regras

Municipio caberia o

atividades de ambito local
de competéncia entre os entes federados,
especialmente quando exclui os demais entes
ao dispor que o licenciamento se dara em um
Unico nivel, matéria reservada a Constituicao.
seguidores linha de
"protecao ambiental

Para os dessa
pensamento a
cumulativa significa um grande avan¢o na
preservacdo dos recursos naturais, visto que,
dessa forma, pode-se neutralizar a corrupg¢ao
e as influéncias inoficiais que acontecem nas
outras esferas de estado” 12.

Ademais, os que fazem essas criticas a
aludida norma também acrescentam que
alguns artigos, do que é exemplo o §22 do art.
49, permitem a possibilidade de delegacao de
competéncias entre os 6rgaos integrantes do
SISNAMA o

inaceitavel

que representa “6bvia e
renincia do poder-dever de
controle e licenciamento por parte dos
governos das unidades federadas”."

Alegam ainda os criticos da mencionada
Resolucdo que o conceito de impacto por ela
definidor da
competéncia esta a infringir o art.32 da Lei
Federal n? 6.938/81, bem como o art. 225 da

Constituicao, pois “o conceito de impacto,

utilizado como critério

assim como sua vinculagdo a circunscrigdes
territoriais, ou parametros geograficos (art.

2 inc. III; art. 48, incs. [ a V; art. 59, incs. [ a I1]
62) esta
desvirtuado em relacdo ao disposto no caput

e seu paragrafo Unico e art.

do art. 225, do Texto Constitucional, eis que
ndo s6 a afetacao adversa e direta do meio
ambiente constitui poluicdo ou degradacao,

12 DALLARI, Adilson Abreu. Politica municipal do meio
ambiente. Revista CEPAM. S3o Paulo: Editora do préprio
cepam, ano I, n.1, p.11, 1991.
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mas, evidentemente, também os impactos
indiretos ou reflexos decorrentes da acdo,
omissao, obra,
atividade...” 13.

Em relacdo ao critério utilizado para fixar

empreendimento  ou

a competéncia licenciadora conclui Marcelo
Dawalibi que: “considerando que todos os
entes federativos possuem competéncia
executiva ou implementadora comum (art. 23,
VI da CF) e que a Unido, Estados e Municipios
integram o SISNAMA (art. 62 da Lei
6.938/81), o fixacdo de

competéncia licenciadora ambiental sera pela

critério de

determinacdo, em cada caso concreto, da area
de influéncia ambiental, sendo competente o
o6rgao licenciador da pessoa juridica de direito

publico com interesse ambiental
preponderante. Por vezes, no entanto,
referida resolucdo afasta-se do critério

constitucional da  preponderancia do

interesse vinculado a influéncia direta do
impacto ambiental, por exemplo, quando
utiliza o critério da dominialidade do bem,
entrando em rota de colisdo com a autonomia
dos entes federativos. Quando isso ocorre, o
dispositivo desrespeitador da Lei Maior

evidentemente deve ser desconsiderado

diante de sua inconstitucionalidade ou deve
ter tal vicio declarado em sede prépria”.

No que se refere ainda ao critério de
fixacdo de competéncia para licenciar convém
também transcrever o posicionamento de
Alonso Jr.14:

O interesse ambiental preponderante
indicard o ente federativo competente, pois,
como explica José Afonso da Silva, a

exemplo do que ocorre na divisdo de

13 Ibid,, p. 112.

14 ALONSO JR., Hamilton. Da competéncia para o
licenciamento ambiental. In DAWALIBI, Marcelo. Aspectos
Juridicos do Licenciamento Ambiental. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 2.ed., p.45, 2002.
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«

competéncia para legislar, “.. o principio

geral que norteia a reparticdo de

competéncia entre as entidades
componentes do Estado federal é o da
predominadncia do interesse, segundo o
qual a Unido caberdo naquelas matérias e
questdes de predominante interesse geral,
nacional, ao passo que aos Estados tocardo
as matérias e assuntos de predominante
interesse regional, e aos Municipios
concernem os assuntos de interesse local...”
Nessa vertente, para determina¢do da
entidade federativa com atribuicdo para
licenciar, o caminho natural deve ser o
pelo

constituinte no campo das demais divisdes

desenvolvido préprio legislador
de competéncia administrativa e para
legislar (arts. 21, 22, 23, 24, 25 e 30 todos
da CF) : o principio geral da predominancia
do interesse.

Assim, parece-nos que o melhor

entendimento seja mesmo o exposto por
Marcelo Dwallibi e anteriormente transcrito
no sentido de aferir-se a preponderancia do
interesse a partir da area de influéncia do

impacto que se afigura bem mais

concretizavel, pois é perfeitamente possivel
verificar-se essa darea através de estudos
técnicos e, portanto, suscetivel de maior
controle.

De todo modo, o critério da dominialidade
deve ser afastado consoante afirma o referido

autor!>, especialmente em virtude da

natureza difusa e inapropridvel do bem em

questao, constate-se:
Anote-se que ndo é fator decisivo estar o
empreendimento dentro dos limites de
determinada cidade, pouco importando,
ainda, a titularidade da area onde sera
realizada a atividade e/ou obra. O raio de
influéncia ambiental é que indicard o
interesse gerador da fixacdo da atribuicao,
tragando-se

uma identificacdo da

competéncia licenciadora com a

15 Op.cit. p.45
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competéncia jurisdicional (art. 22 da Lei
Federal n? 7.347/85) - local do dano
ambiental).” (grifos do original)

Uma vez delineado o cendrio atual no qual
se explicitou os problemas e as criticas mais
frequentes, acerca da Resolugdo CONAMA n?
237/97, passa-se entdao a examinar as
possibilidades normativas, doutrindrias e
jurisprudenciais que possam, senao resolver,
conflitos de

ao menos, mitigar o0s

competéncias.

4. A Resolu¢ao CONAMA n? 237/97 - uma
tentativa de minimizar os conflitos de
competéncia no licenciamento ambiental

Muito embora a Resolugdo CONAMA n®
237/97 venha sendo bastante criticada pela
doutrina  especializada, consoante se
evidenciou no tépico anterior, ndo se pode
olvidar que ha autores que vem propondo sua
compatibilizacgdo com a Carta vigente.
Confira-se, a seguir.

Em relacdo a competéncia licenciadora do
Municipio expressamente mencionada no art.
10 é de registrar-se que a Resolu¢do n?
237/97 nao criou competéncia nova, mas sim,
disciplinou o sistema que ja existia desde
1981 e, que foi recepcionado pela atual
Constituicao. Neste sentido, afirma Vanésca
Buzelato Prestesl® em interessante trabalho
sobre a competéncia municipal em matéria
ambiental: “o reconhecimento dos Municipios
como licenciadores ambientais apenas vem
disciplinar situacao preexistente,
especialmente ap6s a Constituicdo de 1988,
que estabeleceu competéncias expressas aos
notadamente existir

mesmos, quando

interesse local. Alids, municipios como Sao

16 PRESTES, Vanésca Buzelato. Instrumentos legais e
normativos de competéncia municipal em matéria ambiental.
Revista Interesse Publico (Caderno de Direito Municipal).
Cidade: Editora, n.9, p.125, 2003
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Paulo e Curitiba ja eram licenciadores antes
mesmo da Resolucdo, o que denota que esta
ndo criou competéncias para os Municipios”.
Com relacdo a menc¢do ao licenciamento
em um Unico nivel de competéncia (art. 72 da
Resolugdo) impde-se, mais,

uma vez

transcrever o pensamento de Dawalibi:

A questdo delicada e ensejadora deste
estudo é saber o que cabe a cada pessoa
juridica de direito publico apreciar. Quais
os empreendimentos de competéncia do
6rgdo licenciador municipal, estadual e
federal? Isto porque é inadmissivel mais de
um licenciamento a respeito do mesmo
empreendimento (cf. art. 72, Resolu¢do n?
237/97).

De fato, parece-nos que antes de excluir a
competéncia dos demais entes inicialmente
também competentes, o fim visado pelo

7

citado artigo é evitar a superposicdo de

licenciamentos, o que certamente, &
prejudicial ndo apenas para o empreendedor,
que tera o inicio de sua atividade postergado
até que as exigéncias dos diversos Orgaos
sejam atendidas, como também para o Poder
Publico que exercera fung¢des idénticas e
simultaneas sobre o mesmo empreendimento,
despendendo recursos que poderiam ser
utilizados em outros empreendimentos. E, por
fim, para o meio ambiente na medida em que
enquanto os técnicos dos 6rgaos ambientais

dos entes federativos estiverem analisando o

projeto submetido a licenciamento,
certamente estardo deixando de lado a
utilizagdo  dos  demais  instrumentos
igualmente previstos no art. 92 da Lei n?
6.938/81.

Com relacdo aos efeitos para o

empreendedor é de considerar-se que as
infindaveis exigéncias que levam muitas vezes
ao duplice ou triplice licenciamento poders3,
eventualmente, acarretar a violacdo do direito
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ao livre exercicio de atividade econdémico
assegurado no art. 170 da Constituicao
Federal.

Até porque ndo se podera entender que o
constituinte ao prever que a protecao
ambiental é um principio informador da
econdOmica,
atividades ao

licenciamento ambiental, pretendeu que ele

atividade sujeitando

determinadas prévio
fosse realizado concomitantemente pelos trés
entes federativos sobre o mesmo objeto.

Vale frisar, conforme registra o autor antes
citado!’, “que a regulamentacdo da
competéncia para licenciar estabelecida pela
Resolugio CONAMA n? 237/97, tem o mérito
duplicidade de

de tentar evitar a

procedimentos e eventuais conflitos no
licenciamento, bem como a transferéncia da
obrigacao de um ente federativo para o outro.

Isto porque a experiéncia mostra que todos

querem licenciar determinados
empreendimentos. Outros, ninguém se
habilita. Politicamente, por vezes, uma

atividade é interessante. Outras representam
um o6nus sem retorno. Em S3o Paulo, Estado e
Municipio digladiam-se para o licenciamento
de atividades. Recentemente, as duas pessoas
juridicas de direito publico entraram em
conflito (intermediado pelo Ministério
Publico) para procederem ao licenciamento
de uma unidade de tratamento de residuos
hospitalares. = Esse = mesmo  empenho
licenciador ndao é verificado em outras
atividades, principalmente por parte do ente

municipal.”

17 ALONSO JR., Hamilton. Da competéncia para o
licenciamento ambiental. In DAWALIBI, Marcelo. Aspectos
Juridicos do Licenciamento Ambiental. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 2.ed., p.47, 2002
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Em igual sentido manifesta-se Toshio

Mukail8 :

Por essa razdo merece elogios o CONAMA,

pois compatibilizou o sistema de
licenciamentos aos
dando

quem

competéncia nos

ditames da Carta Magna,

competéncia implementadora a
constitucionalmente a tem, possibilitando,
outrossim, que o ente federativo
diretamente atingido dentro do raio de
influéncia do dano ambiental (potencial ou
concreto) ocupe-se com a questdo que lhe

diz respeito.

Oportuno é o comentario de Andréas Krell
com arrimo na licdo de Paulo Afonso Leme
Machadol? sobre o art. 72 que estabelece o

licenciamento em um dnico nivel:
O objetivo de um licenciamento ambiental
“em um unico nivel de competéncia” (art.
79, Res. N2 237/97 somente pode ser
alcancado através da celebracdo de
convénios) Todavia, ndo se nega de forma
utilidade

administrativa da celebragdo de convénios

alguma a econémica e
entre os diferentes niveis governamentais
para sintonizar a atuacdo dos seus 6rgios
ambientais “no espirito” da Resolugcdo n®
237/97 do CONAMA. Somente deve ficar
claro que este redimensionamento nao
pode ser imposto de cima para baixo,
através de leis, decretos ou resolugdes.
Onde normas estaduais estabelecem que os
municipios “devem se credenciar” junto aos
6rgdo estadual para poderem exercer o
licenciamento ambiental, isto significa -
juridicamente - que o estado exorta os
entes locais a tomar essa atitude e se obriga
a ndo realizar licenciamento préprio dos
respectivos empreendimentos autorizados
pela prefeitura.

A tradigdo da autonomia administrativa
dominante no Brasil

sempre nunca

18 MUKAI, Toshio. Direito ambiental sistematizado. Sio
Paulo: Forense Universitaria, p.88, 1988.

19 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental
brasileiro. Sio Paulo: Malheiros, 1.ed. p.260, 2003. Apud
KRELL, Andréas, Discricionariedade e Protecio Ambiental
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permitiu uma restricio das tarefas e dos
servigos municipais pela legislacao estadual

ou federal. Uma reformulacdo dessas

competéncias administrativas comuns seria
possivel somente através da citada lei
complementar, que deve regulamentar o
art. 23, paragrafo unico, CF.

Portanto, o licenciamento em um unico
nivel deve ser buscado, ante a inexisténcia da
lei complementar, através de convénios e
acertos espontaneos, a exemplo do que ja
ocorre atualmente com as reunides tripartites
conduzidas no ambito do Ministério do Meio
Ambiente, e ndo através de imposicdes legais
Estados?0
verdade violam a regra constitucional que

editadas por alguns que em
estabelece a competéncia comum.

Nesse cendrio, parece-nos que a referida
Resolucdo ndo estaria afrontando o paragrafo
unico do art. 23, mas, muito ao contrario,
viabilizando, a mingua da lei complementar
requerida, a implementacao desse importante
instrumento da politica nacional de meio
ambiente.

Igualmente, o fato de o art. 72 prever que
as atividades de significativo impacto
ambiental deverdo ser licenciadas em um
unico nivel, ndo significa que estaria
suprimindo a competéncia comum conferida
pelo art. 23. Isso porque, consoante afirmou,
entre outros, Luis Roberto Barroso?!, embora
as competéncias mencionadas no art. 23

z

sejam comuns, em principio, ndo ha

20 Refiro-me a leis estaduais que estabelecam quais os

empreendimentos estariam sujeitos ao licenciamento

perante o 6rgdo estadual e quais deveriam ser licenciados

pelo 6rgdo municipal

21 Barroso, Luis Roberto A protecdo do meio ambiente na
constituicdo brasileira. Cadernos de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, p.161-178, out.-dez 1992.
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superposicdo de atribui¢cdes. Sao esferas
distintas, autbnomas de atuacao.

Assim, parece-nos que a solucdo dos
problemas envolvendo os conflitos que, em
verdade, na pratica tém se mostrado
inevitaveis, seria a ideia do licenciamento
mediante ato complexo, em um unico nivel,
porém, com a participacao dos demais entes
que possam também vir a sofrer os impactos
decorrentes do empreendimento a ser
licenciado. Esse entrosamento entre os entes
poderia ser delineado através da celebragio
de convénios, nos termos antes sugeridos.

Contudo, devemos reconhecer que essa via
ainda ndo se encontra pavimentada,
consoante se pode verificar na decisdo do STJ
proferida no julgamento do Recurso Especial
n? 2003.01597545-SC,%2

transcreve:
ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL. AGAO
CIVIL PUBLICA. DESASSOREAMENTO DO

cuja ementa se

RIO ITAJAI-AGU. LICENCIAMENTO.
COMPETENCIA DO IBAMA. INTERESSE
NACIONAL.

1. Existem atividades e obras que terao
importancia ao mesmo tempo para a
Nacdo e para os Estados e, nesse caso,

pode até haver duplicidade de
licenciamento.
2. O confronto entre o direito ao

desenvolvimento e os principios de direito
ambiental deve receber solu¢do em prol do
ultimo, haja vista a finalidade que este tem
de preservar a qualidade da vida humana
na face da Terra. O seu objetivo central é
patrimonio

proteger pertencente  as

presentes e futuras geragdes.

22 Entendimento que se mantém consoante se verifica em
trabalho publicado em 2009 por Paulo Affonso Leme
Machado in Advocacia Ambiental: Seqguranga Juridica para

Empreender. Coordenadores; Edson de Oliverira Filho, Flavio
Ahmed, Luiz Carlos Aceti Jr.,

Samir Jorge Murad e Werner Grau Neto. Rio de Janeiro:
Lamen Juris Editora, 2009, pp.1-13.
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3. Ndo merece relevo a discussdo sobre ser
o Rio Itajai-A¢cu estadual ou federal. A
conservacdo do meio ambiente ndo se
prende a

situacdes geograficas ou

referéncias historicas, extrapolando os
limites impostos pelo homem. A natureza
desconhece fronteiras politicas. Os bens
ambientais sdo transacionais. A
preocupacao que motiva a presente causa
nao é unicamente 0 rio, mas,
principalmente, o mar territorial afetado. O
consideravel sobre o

impacto sera

ecossistema marinho, o qual recebera
milhdes de toneladas de detritos.

4. Esta diretamente afetado pelas obras de
dragagem do Rio Itajai-Acu toda a zona
costeira e o mar territorial, impondo-se a
participacdo do IBAMA e a necessidade de
prévios EIA/RIMA. A atividade do o6rgio
estadual, in casu, a FATMA é supletiva.
Somente o estudo e o acompanhamento
aprofundado da questdo, através dos
orgdos ambientais publicos e privados,
podera aferir quais os contornos do
impacto causado pelas dragagens do rio,
pelo depédsito dos detritos no mar, bem
como sobre as correntes maritimas, sobre a
orla litoranea, sobre os mangues, sobre as
praias e, enfim, sobre o homem que vive e
depende do rio, do mar e do mangue nessa
regido.

5. Recursos especiais improvidos.
(grifou-se)

Nesse caso pensamos que a solu¢do mais
adequada seria no sentido de que o 6rgao
federal fosse consultado durante o processo
de licenciamento processado no orgao
estadual que passaria a ser ato complexo e
nao como decidiu o ST] sobre a necessidade
de realizarem-se dois licenciamentos
concomitantes.

Ha que se perceber que o problema dos
conflitos hoje esta situado na questdo da
exclusividade do licenciamento. Vale dizer,
mais de um ente publico se considera

unicamente competente para apreciar o
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pedido de licenciamento de determinadas

atividades ou empreendimentos, com
exclusividade dos demais.

A proposta do licenciamento com a
participacao de outros entes, de um lado, se
nos afigura mais consentdnea com a
competéncia comum estabelecida no art. 23
da Carta da Republica, e de outro, elimina a
superposicdo de atuagdes ja que o ente
competente antes de concluir sua andlise,
encaminharia os documentos para que haja
manifestacao do outro ente que poderia vir a
sofrer influéncia do novo empreendimento.

E entdo surgiria a seguinte indagacao: qual
seria a natureza juridica dessas
manifestagcdes? Caso um desses 6rgdos se
manifestasse contrariamente ao
licenciamento do empreendimento, a esse
posicionamento estaria o ente inicialmente
competente vinculado?

Pensamos que nao, ja que o competente é
aquele que sofrera mais intensamente os
efeitos da implantacio do empreendimento.
Contudo o oOrgdao ambiental desse ente

federativo, ao decidir, deverad motivar
fundamentadamente, inclusive abordando os
pontos levantados pelo 6rgdo ambiental do
outro, para justificar sua manifestacao
contraria.

Por certo a argumentagdo a ser construida
pelo 6rgao licenciador devera se revestir da
maior clareza possivel, expondo de forma
analitica as razdes que o levaram a dissentir
da manifestacdo emanada do outro ente que
também ira sofrer os impactos do
empreendimento e que o levaram a fazer
determinada escolha. Tal decisio, como se
sabe, estard sempre sujeita ao controle da
populacdao e do Poder Judiciario, caso essa
motivacdo ndo seja suficiente, o que é proprio

do regime democratico.
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A ideia do
complexo com a coparticipagdo de outros

licenciamento como ato
entes que possam também vir a sofrer

influéncia do empreendimento a ser

7

licenciado é a que, a nosso ver, melhor
compatibiliza os termos da Resolugdo
CONAMA 237/97, com a Lei 6.938/81 e,
principalmente, com o art. 23 da Constituicdao
Federal.

Como se sabe, ao intérprete, e, mais
especificamente, ao Poder Judicidrio cabe,
antes de declarar que uma determinada
norma é inconstitucional, tentar harmoniza-la
com a Constituicio. Nesse desiderato, se
houver mais de duas interpretacdes possiveis,
sendo que uma delas conduz a
constitucionalidade da norma examinada,
essa deve ser a escolhida.

Pois bem, se a resolucdao em estudo nao foi
até o momento declarada inconstitucional,
sendo possivel interpretar alguns de seus
dispositivos conformidade

em com a

Constituicdo, tirando, inclusive, grande
proveito para a solucao dos conflitos de

competéncia, esse esfor¢o devera ser feito.

5. O Principio da Subsidiariedade como
diretriz para solucio dos conflitos no
licenciamento ambiental

Tendo se originado no ambito da Igreja
Catolica, a subsidiariedade foi acolhida pelo
direito publico como principio informador de
ideal de
competéncias entre a comunidade maior e a

um sistema distribuicao de
comunidade menor, pelo qual os poderes
devem ser exercidos de forma mais préxima
possivel do cidadao, s6 devendo as instancias
superiores intervir em nome da eficacia e da
necessidade.

A Carta de 1988, ao conferir ao Municipio

autonomia politica, legislativa e financeira,
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bem como a gestao dos assuntos de interesse
poderes e
competéncias para sua execucdo satisfatoria,

local, com  respectivos
construiu o suporte necessario a aplicacao do
principio da subsidiariedade.

Considerando o disposto no paragrafo
unico do art. 23 da Constituicao da Republica
que estabelece a necessidade da elaboracao
de uma lei complementar para fixar normas
de cooperagdo entre as pessoas politicas,
embora tal norma ainda nao tenha sido
criada, deve-se entender que como se trata de
exercicio de competéncia comum, a prote¢do
ao meio ambiente devera se dar mediante a
entes federativos,

cooperacdo entre os

prestigiando a descentralizagao e
fortalecimento do poder local, nos termos do
principio citado, independentemente de tal
norma, conferindo-se efetividade aos demais
dispositivos constitucionais que tratam da
matéria, em homenagem ao principio da
supremacia da Constituigao.

Nesse proposito, se nos afigura
perfeitamente viavel que nos grandes centros
que reinam os pressupostos de estruturacao
a que alude a Resolugdo CONAMA n? 237/97
e excluidas as hipdteses de licenciamento
originario do IBAMA, o licenciamento de
atividades, seja efetuado, tanto quanto
possivel, pelo 6rgdo municipal devendo o
6rgdo estadual atuar apenas supletivamente,
em relacdo aos Municipios que ainda nao
dispdem de condigdes institucionais para
fazé-lo, e nas hipdteses nas quais nao seja
suficiente a andlise apenas do o6rgao
ambiental municipal pelo fato de o impacto
ter reflexos regionais. Nesse caso o 6Orgdo
estadual devera emitir pronunciamento e
participar de tal ato que sera complexo.

Torna-se entdo

imprescindivel uma

crescente integracao das institui¢cdes nos trés
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niveis de poder com o fim de estabelecer um

modelo de  gerenciamento  ambiental
descentralizado de modo a obter-se o
controle efetivo da execucdo de politicas
ambientais especialmente num pais de porte
continental como o Brasil.

Sobre esse aspecto ressalta Krell23: “ja se
constatou que somente no ambito local é
possivel obter uma imagem precisa das partes
concretas do meio ambiente da regido, bem
como decidir quanto a melhor forma de
protecdo as mesmas. Além disso, somente as
acoes das Prefeituras podem ser diretamente
submetidas ao controle da populac¢ado”.

Logo, é de entender-se que ao lado de
estabelecer padrdes suplementares aos
fixados em normas federais e estaduais,
deverA o Municipio outorgar licengas
ambientais que é, como visto anteriormente, o
instrumento através do qual o Poder Publico
mais efetiva e concretamente desempenha a
obrigacao que lhe é imposta no art. 225 da
Carta da Republica, deixando para os demais
entes, especialmente a Unido, o planejamento,
o zoneamento ambiental que também sao
importantes instrumentos de consecu¢do dos
fins estabelecidos no citado dispositivo.

Ademais, é através do licenciamento
ambiental que a Administracdo Publica atua
preventivamente dando cumprimento aos
principios basicos que lhes sdo cometidos
37 da Federal,

sobretudo o da legalidade, publicidade e

pelo art. Constituicao
moralidade. E, por isso, o instrumento por
exceléncia de controle e prevencdo da
poluigao.

O exercicio do licenciamento ambiental
por parte do Municipio, consoante ja ocorre
no Rio de Janeiro, Porto Alegre e Sao Paulo,

dentre outros municipios, ndo sé desafoga os

23 KRELL, Andréas Op.cit.p.8.
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orgdos estaduais que, ndo raro, se encontram
sucateados em virtude da historica falta de
investimentos em pessoal e equipamentos,
como, atendendo ao  principio da
subsidiariedade, propiciara maior eficiéncia.
O licenciamento ambiental efetuado pelas
Prefeituras nos parece razoavel e adequado
tanto nos casos de atividades cujos impactos
estdo ligados a questdo urbanistica tais como:
a instalagdo de

postos de gasolina,

matadouros, serrarias, empreendimentos
habitacionais que requeiram a implantacao de
estacdo de tratamento de esgoto, como
também de industrias, ja4 que nesses casos,
muito podera ser realizado em prol do meio
ambiente, através de medidas simples,
deixando aos 6rgaos estaduais a atuacao
supletiva quando se tratar de atividades que
nao possam ser examinadas pelo ente local
em funcdo da falta de condigdes estruturais
do  Municipio, ou participando do
licenciamento municipal como ato complexo

em razao da zona de influéncia do impacto

causado.
Nao se pode deixar de considerar,
outrossim, que o SISNAMA, enquanto

primeira tentativa de implementar uma
politica nacional de meio ambiente, ndo levou
em conta que as trés esferas da organizacao
federativa brasileira ndo se encontram no
mesmo nivel de desenvolvimento social e
institucional. Apesar disso, os quase seis mil
municipios do pais possuem a mesma forma
de organiza¢do administrativa e estdo sujeitos
aos mesmos instrumentos juridicos.

Portanto, apesar de termos nos referido
unicamente ao licenciamento por
considerarmos, dentre outros, o instrumento
que mais eficazmente concretiza a
competéncia comum estabelecida no art. 225,

é preciso alcangar, tanto quanto possivel, a
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municipalizagdo do meio ambiente deixando
aos cuidados da Unido e dos Estados o
“atacado” na protecdao ambiental, enquanto os
municipios devem concentrar seus esfor¢os
no “varejo”.24 E dizer, a protecio do meio
ambiente pode se dar de diversas formas, e
ndo apenas através do licenciamento. Assim,
se os orgaos “superiores” (Estado e Unido)
ndo forem tdo

sobrecarregados com

demandas que podem ser mais
eficientemente atendidas pelo ente local,
poderdo desenvolver os demais instrumentos
tdo igualmente necessarios, como o
planejamento que ha muito foi deixado de
lado.

Acredita-se que a diretriz trazida pela
subsidiariedade propiciara melhor
articulacdo politica entre as diferentes esferas
de poder, de modo que a preservagao
ambiental se realize de forma eficiente e
racional, impedindo o desperdicio de recursos
publicos e a

superposicdo de funcoes

idénticas.

6. A Lei n? 11.107: Os consorcios publicos
como possibilidade para solucao dos
conflitos no licenciamento ambiental

A Lei n? 11.107 de 06.04.2005 que
disciplina os consoércios publicos a que alude
241 da Constituicdo Federal foi
promulgada ap6s decorridos sete anos da

o art

respectiva alteracao pela Emenda
Constitucional n? 19/98.
Consoante afirmamos anteriormente,

sendo a cooperagdo entre os entes federados

a alternativa viavel para a efetiva

concretizacgdo do federalismo regional os
convénios e consorcios publicos se afiguram
instrumentos

importantes para 0

24 KRELL, Andréas Op.cit.p.13.
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atendimento desse objetivo, dai a evidente
indissociabilidade da matéria prevista no
artigo 241 com a prevista no paragrafo unico
do artigo 23.

Dispde o artigo 241 da Carta da Republica:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disciplinardo por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de
cooperacdo entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servigos
publicos, bem como a transferéncia total ou
parcial de encargos, servigos, pessoal e
bens essenciais a continuidade dos servigos

transferidos.

Como se trata de cooperacdo entre os
entes federados e de gestdo associada de
publicos, e
convénios e consorcios, na melhor doutrina e

servicos tendo sempre os
segundo a tradicao de nosso direito, sido a
forma adequada de instrumentalizacdo dessa
cooperacdo, pensamos que o assunto estaria
mais bem disciplinado por lei complementar,
integrativa da Constituicdo, como previsto
para o paragrafo unico do artigo 23.

Todavia, a mingua da citada lei
complementar, ndo se pode desprezar o
diploma legal em estudo, que apesar das
parte da

doutrina25, certamente consubstancia uma

severas criticas havidas por
possibilidade de minimizar os conflitos no
exercicio da competéncia administrativa e,
sobretudo, para viabilizar a implantagdo de
obras e servicos tao necessarios a efetivacao
da politica ambiental.

Como é sabido, até o advento da Lei n?
11.107/05, ndao havia substancial diferenca
entre consoércio publico e convénio. A
distincdo basica decorria do fato de que o

primeiro era celebrado entre entidades

25 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. O consércio publico na
Lei 11.107/05. Boletim de Direito Administrativo , nov.2005,
p.1220/1228, dentre outros autores.
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estatais da mesma espécie. Tanto um como
outro ndo eram dotados de personalidade
juridica, cabendo aos respectivos participes a
realizacdo das providéncias necessarias a
consecucdo do objetivo comum pactuado.

O mencionado diploma legal optou por
trilhar caminho diverso da visdo doutrinaria
dominante, admitindo a participagdo de
entidades de natureza distintas no consorcio.
Eis, em sintese, algumas das inovag¢des da Lei
n? 11.107/05: a previsdo de constituicao de
pessoa juridica para representar o consoércio
(art. 69); a necessdria elaboracdo de prévio e
detalhado protocolo de inten¢des (art. 32 e
49); a promulgacdo por cada ente participe de
lei ratificadora do consércio (art. 59); a
celebracdo de
vinculado as entidades consorciadas (art. 82 e

contrato de consorcio
139). Enfim, trata-se de norma que disciplina
o procedimento de constituicio de pessoa
juridica por entes federativos em conjunto
para viabilizar a gestdo associada de
interesses comuns.

Deve-se, no entanto, ressalvar que a
previsdo de constituicdo de pessoa juridica
para o consoércio nao é obrigatéria e nem
configura a unica modalidade de instituir-se a
gestao associada referida no artigo 241 da
Constituicao.

A toda sorte, a lei prevé em seu artigo 62 a
possibilidade de constituicio de duas
modalidades de pessoa juridica: de direito
publico constituindo-se em associa¢do publica
que integrard a administracdo indireta de
dela

participarem ou de direito privado, mediante

todos os entes federados que

o atendimento dos requisitos da legislacao
civil.
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Afora as diversas discussdes doutrinarias
acerca da constitucionalidade?¢ de muitos
dispositivos da lei em foco que
deliberadamente ndo serdo examinadas no
ambito do presente trabalho, impde-nos
verificar as possibilidades que ela nos trara
com vistas a possivel solucao dos conflitos de
competéncia no exercicio do licenciamento
ambiental, que é o objeto do trabalho.

Inicialmente, da leitura do artigo 241 da
Constituicdo da Republica verifica-se que os
consorcios publicos ora regulamentados pela
Lei n? 11.107/05 serdo celebrados entre os
entes federados para a gestdo associada de
servicos publicos.

Entretanto, conforme antes afirmamos a
inteligéncia da norma estabelecida no artigo
241 encontra-se indissociavel da prevista no
pardgrafo Unico do artigo 23 no qual sdo
previstas atuagdes administrativas que muito
embora nao possam ser definidas como
“fruiveis individualmente”, conforme a
defini¢cdo classica de servigo publico, estdo a
reclamar uma atuag¢do conjunta e coordenada
dos entes federativos como unica alternativa
de sua consecucdo, de que sdo exemplos
aquelas previstas nos incisos III, VI e VII do
citado artigo.

Nesse sentido posiciona-se Marcos Pinto

Correa Gomes?7 :
Com efeito, ndo faz sentido algum imaginar
que os consoércios publicos e também os
convénios de cooperacio, os instrumentos
por exceléncia para celebrar a associagdo
de interesse comum, estejam limitados tdo-
somente aos servigcos publicos, em sentido

26 Dentre elas sobre a competéncia da Unido para editar tal
lei, a natureza contratual do “contrato” de sua constituicdo
como também dos “contratos” por ela previstos, etc. Para
melhor aprofundamento ver PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di.
0 consorcio publico na Lei 11.107/05. Boletim de Direito
Administrativo , nov.2005, p. 1220 e BORGES, Alice
Gonzalez Os consdrcios publicos na sua legislagdo
reguladora. Revista de Interesse Publico n.32, p. 237.

27 GOMES, Marcos Pinto Correia. Op. Cit. p. 3
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estrito. Diante do federalismo solidario ou
mesmo do federalismo de integracdo, em
curso na Federagdo brasileira, traduzido,
entre outras passagens constitucionais, na
competéncia administrativa comum do
artigo 23 da Lei Maior, seria um contra-
senso permitir a utilizacdo desses acordos
apenas para a gestdo de servicos publicos,
contrariando longa pratica federativa.
Note-se que ao longo do caput do artigo 23
sdo listadas atribuicdes compartilhadas dos
nossos entes federativos e muitas ndo
ensejam, no rigor técnico, atividades
enquadraveis no conceito de Bandeira de
Mello, como, por exemplo, proteger o meio
ambiente e os bens de valor histdrico,
artistico e cultural, fomentar a producio
agropecudria ou estabelecer e implantar a
politica de educacdo do transito. A Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disciplinardo por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de
cooperacdo entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servigos
publicos, bem como a transferéncia total ou
parcial de encargos, servicos, pessoal e
bens essenciais a continuidade dos servigos

transferidos.

Parece-nos que a melhor orientagdo é no

sentido de, aplicar-se o principio da
interpretacdo conforme a Constituicdo, para
afirmar que todas as atuagdes previstas no
paragrafo unico do artigo 23 poderdo ser
objeto de consdrcios publicos e convénios de
cooperacgdo disciplinados na lei em estudo.
Até porque ndo se pode perder de vista que o
legislador constitucional cometeu tais tarefas
a todos os entes justamente em razao da
importancia e grandiosidade dos temas

envolvidos, sendo absolutamente
aconselhavel o compartilhamento de meios e
a soma de esforgos.

Com efeito, a criagdo de consoércios
publicos podera ser interessante solucao para

diversas ac¢bes inerentes ao exercicio do
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poder de policia ambiental, notadamente do
licenciamento, na medida em que os custos e
o aparelhamento técnico necessarios a

fiscalizagdo poderdo ser compartilhados,
acoes

superpostas. Nessa hipotese, o consdrcio a ser

evitando-se, de outra banda,

constituido deverd assumir a forma de

associacao publica integrando a
administracao indireta dos entes
envolvidos?2s.

Nos termos da doutrina especializada a
possibilidade de exercicio de poder de policia
por pessoas administrativas integrantes da

7

Administracdo indireta é tranquilamente

aceita, ja que tais entidades sdo o
prolongamento do Estado e recebem deste o
suporte juridico para o desempenho, por
delegacdo, dessa funcao inicialmente a ele
cometida.

Ressalta José dos Santos Carvalho Filho?2?,
que inexiste qualquer vedagdo constitucional
para que pessoas administrativas de direito
privado possam exercer o poder de policia em
sua modalidade fiscalizatdria. Assim, assevera
o ilustre administrativista, o que se precisa
averiguar é o preenchimento de trés
condicoOes: 12) a pessoa juridica deve integrar
a estrutura da Administragdo indireta, 22) a
competéncia delegada deve ter sido conferida
por lei e 32) o poder de policia ha que
restringir-se a pratica de atos de natureza

fiscalizatoria partindo-se, pois da premissa de

28 No julgamento da ADIN 1.717-DF, Relator o Min, Sydney
Sanches, o STF, com os votos do Relator e do Min. Nelson
Jobim, concedeu, em sessdo de 01/02/1999, medida cautelar
de suspensio de dispositivo da Lei n? 9.469/98, que previa a
delegacdo de poder publico para o exercicio, em carater
privado, dos servicos de fiscalizacdo de profissoes
regulamentadas mediante autorizacdo legislativa, e isso
porque “o mencionado servico constitui atividade tipica do
Estado, envolvendo também, poder de policia e punigio,
insuscetivel de delegacdo a entidades privadas.”, cf.
informativo STF 137 de 10/02/1999.

29 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro:Limen Juris, 2005, p. 60.

‘IG:I-\I.\H' .
(alloca

68

que as restricdoes preexistem, cuidando-se,
pois, de funcao executéria e nao inovadora,
propria dos atos legislativos.

Destaca ainda o mencionado autor que a
delegacao ndo pode ser outorgada a pessoas
da iniciativa privada, desprovidas de
vinculacdo oficial com os entes publicos, visto
que, por maior que seja a parceria que
tenham com estes, jamais serdo dotadas da
potestade (ius imperii) necessaria ao
desempenho da atividade de policia.

Importante registrar que a Lei n®
11.107/05 cria dois tipos de contratos a
serem firmados pelos entes consorciados3?: o
contrato de rateio (art. 82) quando houver
necessidade de repasse de recursos e o
contrato de programa (art. 42, XI, d e 139)
quando houver obrigacdes sem carater
financeiro a serem assumidas pelos entes
federativos, mesmo que haja a transferéncia
total ou parcial de encargos, servicos, pessoas
ou bens.

Em suma, com a edi¢do da lei em estudo
vislumbram-se grandes possibilidades de
mitigacdo dos conflitos de competéncia tanto
na constituicio de consércio de natureza
juridica de direito publico, consoante antes
exposto, mediante a celebracdo de contrato
de programa caso haja necessidade de
transferéncia de servidores ou bens
necessarios a execuc¢do, como também pela
celebragdo de simples convénios de
cooperacgao disciplinados no art. 116 da Lei n®
8.666/93,

anteriormente.

nos termos sugeridos
Consoante registra Maria Sylvia Zanella di
Pietro3l mesmo apés a edicdo da Lei n®

11.107/05 mantém-se a possibilidade de

30 Além, obviamente, do contrato que formaliza sua
constituicdo conforme mencionado na nota 108.
31 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Op.cit. p.1227
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celebracdo de convénios de cooperagdo com
base na Lei n? 8.666 de 21.06.1993, fora das
hipoteses tratadas na lei em estudo.

Assim, podemos afirmar que o
licenciamento ambiental deva ser realizado
em um Unico nivel de competéncia,
preferencialmente pelo Municipio, podendo,
aqueles Municipios que ndo tém pessoal
técnico habilitado nem condi¢des estruturais
para isso, celebrar consércios e contratos de
programa para viabilizar tal mister. Por outro
lado, quando nao houver necessidade de
transferéncia de bens e servidores, os entes
convénios  de

federativos celebrarido

cooperacdo com base na Lei 8.666/93 apenas

organizando o procedimento, como por
exemplo, estabelecendo os prazos para
manifestacio dos demais entes que

eventualmente também venham a sofrer o
impacto do empreendimento a ser licenciado
nos termos antes sugeridos a respeito do
licenciamento como ato complexo.

7. Conclusao

Em face do exposto podemos sintetizar
algumas conclusoes:

i) A Resolucao CONAMA n? 237/97 vem
disciplinar situagdo criada com a Constituicao
de 1988 que estabeleceu a competéncia
comum dos trés

entes, organizando o

exercicio dessa competéncia no que se refere

ao licenciamento ambiental, por quem
constitucionalmente a tem. Ou seja,
entendemos que deva ser feita uma

interpretacdao conforme a Constituicdo para
concluir que o CONAMA exerce poder de
policia normativo com fulcro no disposto no
art. 62 da Lei 6.938 de 1.981.

ii) Igualmente, o fato de o art. 72 da
mencionada resolucao

prever que as

atividades de significativo impacto ambiental
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deverdo ser licenciadas em um Unico nivel,
ndo significa que a mencionada Resolugao
estaria suprimindo a competéncia comum
conferida pelo art. 23 da Carta da Republica,
isso porque, embora as competéncias
mencionadas no art. 23 sejam comuns, em
principio, ndo ha superposicdo de atribuicées.
Sao esferas distintas, autbnomas de atuagao.

iii) Parece-nos que a solucdo dos
problemas envolvendo os conflitos que, em
verdade, na pratica tém se mostrado
inevitaveis seria a idéia do licenciamento
mediante ato complexo, em um dnico nivel,
porém, com a coparticipacdo dos demais
entes que possam também vir a sofrer os
impactos decorrentes do empreendimento a
ser licenciado. Isso podera ser delineado de
modo mais eficiente e econdmico através dos
consorcios publicos regulamentados pela Lei
11.107/05 ou através de convénios.

iv) Acreditamos importante ressaltar, uma
vez mais, que a competéncia comum prevista
no art. 23 ndo se exaure no licenciamento.
Consoante antes afirmado, ele é apenas um
dos instrumentos da politica nacional de meio
ambiente. Portanto, nos parece de todo
conveniente que o licenciamento venha a ser
exercido preferencialmente pelo Municipio,
nos termos do principio antes mencionado, e
subsidiariamente, pelo Estado, deixando para
a Unido o exercicio da competéncia comum
através da utilizagdo de outros instrumentos
como o planejamento de ambito nacional, o
zoneamento ecoldgico, o monitoramento de
areas criticas como o desmatamento na
Amazonia, etc, nos

quais se poderdo

enfrentar os grandes temas, pois o0
licenciamento, como se sabe, propicia uma
escala de abordagem muito pequena ja que se

baseia na analise casuistica do projeto.
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v) Como sugestao para a regulamentacao
do artigo 23 pensamos que deva prever,
preferencialmente, a atuagdo dos entes
federativos em diferentes escalas o que nao s6
evitara o surgimento de conflitos de
competéncia, como também, propiciara uma

protecdo mais abrangente.
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