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PREVALENCIA DO AUTO DE INFRACAO DO ORGAO RESPONSAVEL PELO
LICENCIAMENTO AMBIENTAL EM RELACAO AO EXERCICIO DE
FISCALIZACAO DOS ENTES FEDERATIVOS DE COMPETENCIA COMUM.

Juliane de Almeida Martins Mascarenhas
RESUMO

Esse artigo trata sobre a competéncia comum para protecdo do meio ambiente com
enforque na atividade de licenciamento ambiental e a Lei Complementar n°
140/2011. O objetivo € discutir se a determinacao feita pela Lei Complementar n°
140 em prevalecer o auto de infracdo do 6érgao responsavel pelo licenciamento
ambiental, quando da apuracéo de infracdo ambiental, viola a competéncia comum.
Para tanto sera feita a definicdo de competéncia comum, diferenciacdo dela e das
demais competéncias constitucionais, bem como, apontamento do significado de
fiscalizagdo, licenciamento ambiental e sua regulamentacdo a Iluz da Lei
Complementar n° 140. Esse estudo sera baseado em revisdo bibliografica,
jurisprudencial e estudo de caso. Por fim, pretende-se demonstrar que ha a violacao
da competéncia comum quando a Lei Complementar n°140 determina a prevaléncia
do auto de infracéo do érgao licenciador.

Palavras-chave: Competéncia Comum. Licenciamento Ambiental. Fiscalizacdo. Lei
Complementar N° 140/2010.

INTRODUGCAO

Este artigo pretende analisar se a prevaléncia do auto de infracdo do 6rgéo
responsavel pelo licenciamento ambiental, estabelecida no 83° do art. 17 da Lei
Complementar n°® 140/2011', viola o dever constitucional comum de protecdo

ambiental estabelecido no art. 23 da Constituicdo Federal de 19882.

A protecdo do meio ambiente & determinada pela Constituicdo Federal de
1988, no artigo 23, como competéncia comum entre 0s entes federativos. Isso

significa que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem atuar

1 BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos
incisos Ill, VI e VII do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal [...]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp140.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

2 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp140.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm

conjuntamente no intuito de proteger o meio ambiente3,

Ocorre que o paragrafo Unico do art. 23 definiu que lei complementar deveria
fixar normas para a cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional. Cumprindo tal missdo, a Lei Complementar n°® 140/2011 definiu
como se daria a cooperacgéo entre esses nas acdes administrativas decorrentes do
exercicio da competéncia comum relativas a protecdo das paisagens naturais
notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas

formas e a preservacao das florestas, da fauna e da flora.

Especificamente no 83° do art. 17 da Lei Complementar 140/2011%
estabeleceu que quem licencia ou autoriza deveria preferencialmente fiscalizar o
empreendimento ou atividade, prevalecendo o auto de infracdo ambiental lavrado
por orgdo que detenha a atribuicdo de licenciamento ou autorizagdo. Com isso, 0s
inimeros conflitos decorrentes do desempenho ineficiente de um 6rgdo na sua
atividade de licenciar, dificultam a capacidade de um outro 6érgdo ambiental sanar

tais problemas.

Diante desse quadro, a pergunta que desafia este artigo € a seguinte: A
prevaléncia do auto de infracdo do 6rgdo responsavel pelo licenciamento ambiental,
estabelecida no 83° do art. 17 da Lei Complementar n° 140/20115, viola o dever
constitucional comum de protecdo ambiental estabelecido no art. 23 da Constituicao
Federal de 198867,

Para respondé-la serdo desenvolvidas 3 partes. Na primeira, sera explicada
a definicdo de competéncia administrativa e de competéncia legislativa para proteger

0 meio ambiente. Nesta parte, sera necessario fazer uma diferenciagdo entre

3 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

4 BRASIL. Lei Complementar n® 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos
incisos lll, VI e VII do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal [...]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcpl140.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

5 BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos
incisos Ill, VI e VII do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal [...]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp140.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

6 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.
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competéncia concorrente e competéncia comum, ja que o paragrafo Unico

regulamenta a ultima.

Depois, serdo analisados os arts. 23 e 225 da Constituicdo Federal’, bem
como art. 17, 83° da Lei Complementar 140/20118, com a finalidade de acentuar a
aplicacdo da competéncia comum em materiais pertinentes a protecado ambiental,
relativo & atuacao do 6rgao legislador e dos entes federativos, precisamente, quanto
ao licenciamento ambiental. Na segunda parte, sera explicada a Lei Complementar
n° 140/2011° e a diferenciacdo entre as atividades de fiscalizar e de licenciar. Na
terceira parte, sera demonstrado com o “caso de Mariana” o efeito concreto que
ocorreria na aplicacao literal deste dispositivo. A metodologia eleita € a de revisdo
bibliogréfica e jurisprudencial, com estudo de caso.

Pretende-se concluir que a promulgacéo da Lei Complementar n® 140/20111°
vem com o intuito de delimitar a atuacédo dos entes da federagdo na atividade de
licenciamento ambiental, dentro da delimitagdo da competéncia comum, no entanto,
a legislacdo finda por violar a competéncia comum determinada no art. 23 da
Constituicdo Federal, quando fixa a prevaléncia do auto de infracdo do 6rgdo que

licenciou em relagédo aos demais 6rgdos ambientais!?.
Explicado o caminho, passa-se ao desenvolvimento.
1 DIFERENCIACAO DAS COMPETENCIAS AMBIENTAIS

Primeiramente, importa dizer que, conforme afirma Terence Trennepohl,

“‘competéncias sédo as diversas modalidades de poder de que se servem o0s 6rgaos

7 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

8 BRASIL. Lei Complementar n°® 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos
incisos lll, VI e VII do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal [...]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp140.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

9 BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos
incisos lll, VI e VIl do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal [...]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp140.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

10 BRASIL. Lei Complementar n°® 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos
incisos Ill, VI e VII do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal [...]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp140.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

11 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.
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ou entidades estatais para realizar suas fungdes.”.

A reparticdo de competéncia, presente na Constituicdo Federal de 1988, é
fundada na concepcéo classica de distribuir poderes enumerados a Unido e poderes
reservados aos Estados e poderes definidos aos Municipios!3. Desse modo, é dever
da Constituicdo Federal delegar e distribuir a competéncia e determinar as matérias

aos entes federativos, onde comeca e onde termina a competéncia*.

Ainda nessa linha, José Afonso da Silva defini que “Competéncias sao as
diversas modalidades de poder de que se servem 0s 0rgaos ou entidades estatais
para realizar suas fungbes”!®. Quanto as diferentes competéncias na Constituicdo
Federal de 1988, Paulo Affonso Leme Machado afirma que essa inovou na técnica
legislativa ao tratar em diferentes artigos a competéncia para legislar e a

competéncia para administrari®. Passa-se a andlise da diferenca entre elas.
1.1 Competéncia Legislativa e Competéncia Administrativa

As competéncias s&o divididas em legislativas e administrativas ou
materiais. A competéncia legislativa € dividida em privativa (da Unido), concorrente
(da Unido, dos Estados e do Distrito Federal), suplementar (dos Estados, que vao

complementar as normas gerais da Unido) e reservada (dos Estados).

A competéncia legislativa privativa esta prevista no art. 22 da Constituicdo
Federal. Ela determina que a Unido legisle sobre aguas, energia, jazidas, minas e
outros recursos minerais, populacdes indigenas e atividades nucleares de qualquer

naturezal’.

12 TRENNEPOHL, Terence. Manual de Direito Ambiental. 8.Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2020.

13 |bidem.

14 BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

15 SILVA, José Afonso da. Direito Constitucional Positivo. 20. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002.

16 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Competéncia comum, concorrente e supletiva em matéria de
meio ambiente. Revista de Informacgao Legislativa, Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de
Edi¢des Técnicas, v. 33, n. 131, p. 167-174. 1996.

17 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.
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Tendo em vista essa diretriz, compete a Unido estabelecer normas de cunho
geral aos Estados e o Distrito Federal cabe a regulamentacéo de protecdo ao meio
ambiente, a fim de atender seus interesses e necessidades. Foi nessa linha que
decidiu o Tribunal Regional Federal da 12 Regiéo, vejamos?®:

No que respeita ao meio ambiente — e ao consequente poder de policia — a
competéncia legislativa é concorrente (Art. 24, VI e 8 1o da CF/88) e a
competéncia material € comum (Art. 23, VI e VII, CF/88). Nessa moldura
constitucional, esta reservada a Unido a edicdo de normas gerais e,
consequentemente, a atuacdo do poder de policia nos seus estritos limites.

Bem como entendimento do Supremo Tribunal Federal, proferido pelo
Ministro Alexandre de Moraes, na ADI n°® 5.0771°:

A competéncia legislativa concorrente cria o denominado “condominio
legislativo” entre a Unido e os Estados-Membros, cabendo & primeira a
edicAo de normas gerais sobre as matérias elencadas no art. 24 da
Constituicdo Federal; e aos segundos o0 exercicio da competéncia
complementar — quando ja existente norma geral a disciplinar determinada
matéria (CF, art. 24, § 2°) — e da competéncia legislativa plena (supletiva)
— quando inexistente norma federal a estabelecer normatiza¢do de carater
geral (CF, art. 24, § 39).

Quanto a competéncia legislativa concorrente, cabe a Unido, aos Estados e
ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre florestas, caca, pesca, fauna,
conservacao, defesa do meio e dos recursos naturais, protecdo ao meio ambiente e
controle da polui¢do, protecdo ao patrimonio histérico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico, conforme incisos VI e VII do art. 24 da Constituicdo Federal®®.

Por fim, a competéncia suplementar, prevista no art. 24, § 2°, vem com o0
intuito de complementar eventual norma geral ou regulamentar determinada

situacdo, quando ndo ha, ainda, a existéncia da norma geral. E as competéncias

18 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Primeira Regiao (5% Turma). Reexame Necessario 2090-
RR. 2004.42.00.002090-2. Direito Ambiental. Atos administrativos expedidos pelo IBAMA/RR.
Competéncia da Unido (Art. 23, VI E VII E Art. 24, VI, 8§1°). [...]. Relator: Desembargadora Federal
Selene Maria  de Almeida. 10 de setembro de 2010. Disponivel em:
https://processual.trfl.jus.br/consultaProcessual/processo.php. Acesso em: 23 ago. 2020.

19 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenéario). Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°
5.077/DF. Ac¢éo direta de inconstitucionalidade. Constitucional e ambiental de federalismo e respeito
as regras de distribuicdo de competéncia legislativa. [...]. Requerente: Governador do Estado de
Rondénia. Relator: Alexandre de Moraes. 23 de novembro de 2018. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur395007/false. Acesso em: 18 ago. 2020.

20 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.
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reservadas, previstas no art. 25, 88 1° e 2° sdo aquelas que nao foram

competéncias de nenhum outro ente?!.

A competéncia administrativa ou material é dividida em exclusiva (da Unido)
e comum (da Unido, dos Estados e do Distrito Federal). A competéncia
administrativa exclusiva esta prevista no art. 21 da Constituicdo Federal, € inerente a
Unido, pois, versa sobre matérias de interesse de toda a na¢do, como por exemplo,
sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos, diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes
urbanos, exploracdo de servicos e instalagdes nucleares de qualquer natureza,
monopdlio estatal sobre a pesquisa, a lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a

industrializacdo e o comércio de minérios nucleares e seus derivados?.

No art. 23 da Constituicdo Federal®®, tem-se a competéncia comum,
atribuida a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para atuarem
conjuntamente, de forma igual. Portanto, a atuacdo de um ente ndo exclui a de
outro. Em outras palavras, “E razoavel entender que, na competéncia comum, o0s

entes federados devem agir conjuntamente”.?*

Nesse contexto de competéncia comum, observa-se que a Constituicdo
optou por um modelo de federacdo cooperativa, com o objetivo de criar um
mecanismo de cooperacdo entre os entes. HA4 a distribuicdo verticalizada de
competéncias entre a Unido, o Estado, os Municipios e o Distrito Federal, de modo a
exercerem atividade de ordem publica, de forma eficiente e coordenada.?®

Dito isso, confere a agédo conjunta dessas entidades federativas, a protecéo
do meio ambiente e o combate a poluicdo de qualquer de suas formas, a

preservacao das florestas, flora e fauna, preservacdo de documentos e bens de

21 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

22 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

23 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

24 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 7. ed. Sdo
Paulo: Almedina Brasil — BR, 2007.

25 NOVELINO, Marcelo. Manual de Direito Constitucional. 9. Ed. S&o Paulo: Método, 2014.
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valor historico, fiscalizacdo e acompanhamento da concessdo de direitos de
pesquisa e outros, conforme art. 23 da Constituicdo?®. Importante acentuar o
comprometimento em manter um equilibrio no desenvolvimento e bem-estar do meio

ambiente e qualidade de vida.

A competéncia material comum foi apreciada pelo Superior Tribunal de

Justica, conforme abaixo?’:

Constituicdo Federal de 1988 inovou ao erigir um sistema de protecdo ao
meio ambiente, que deve ser lido em sintonia com a competéncia de
fomento a producg&o agricola e ao respeito a fauna e flora, por forca do art.
23, incisos VI, VIl e VIII da Carta Politica. Ndo € por outro motivo que o art.
23 trata de competéncia material comum, ou, que “diz respeito a prestagao
dos servigos referentes aquelas matérias, a tomada de providéncias para a
sua realizagéo (...)".

Nesse contexto, é evidente o dever do Poder Publico e da coletividade na
manutencdo da qualidade do meio ambiente, preservacédo e cuidado. Afere ao Poder
Publico a obrigacdo gerencial de medidas protetivas, precaucdo e maneiras com
finalidade de melhorar a condicdo ambiental. Bem como realizar levantamentos das
consequéncias e respaldos de todas as medidas que se pretendem implantar no

meio ambiente.

E direito de todos, um meio ambiente ecologicamente equilibrado, pois é de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, conforme art. 225 da

Constituicdo Federal.?®

Mas a atuacdo da coletividade tem parcela relevante em todo o processo,
atuacdo essa que depende da divulgacdo e propagacdo das medidas dos

governantes. Portanto, a publicizacdo também €& um dever competente ao Poder

Publico. E é esse o entendimento proferido pelo Ministro Celso de Mello da ADI

26 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

27, BRASIL. Superior Tribunal de Justica (22 Turma). Recurso Ordinario em Mandado de
Seguranca 38479/RS. 2012/0137743-4. Constitucional. Administrativo. Processual Civil. Vigilancia
sanitaria. Meio ambiente. [...]. Recorrente: JBS S/A. Recorrido: Estado de Rio Grande do Sul. Relator:
Humberto Martins. 01 de abril de 2014. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/SearchBRS?b=ACOR&livre=(%2238479%22.PART.)+E+@CDOC=%221
342336%22&thesaurus=JURIDICO. Acesso em: 23 ago. 2020.

28 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.
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3540 MC/DF?®;

A PRESERVACAO DA INTEGRIDADE DO MEIO AMBIENTE: EXPRESSAO
CONSTITUCIONAL DE UM DIREITO FUNDAMENTAL QUE ASSISTE A
GENERALIDADE DAS PESSOAS. - Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Trata-se de um tipico direito de terceira geragdo (ou de
novissima dimensédo), que assiste a todo o género humano (RTJ 158/205-206).
Incumbe, ao Estado e a prépria coletividade, a especial obrigacdo de defender e
preservar, em beneficio das presentes e futuras geracdes, esse direito de
titularidade coletiva e de carater transindividual (RTJ 164/158-161). O adimplemento
desse encargo, que € irrenunciavel, representa a garantia de que ndo se
instaurardo, no seio da coletividade, os graves conflitos intergeneracionais marcados
pelo desrespeito ao dever de solidariedade, que a todos se impde, na protecédo
desse bem essencial de uso comum das pessoas em geral. Doutrina. (...)

Para o melhor entendimento de como se d& a competéncia comum entre 0s

entes federativos sobre matéria ambiental, é importante fazer distingdo entre

competéncia concorrente e competéncia comum.
1.2 Competéncia Concorrente e Competéncia Comum

Pois bem, tendo em vista a cooperacao dos entes federativos e a delegacao
de competéncia a eles sobre matérias idénticas, gerou-se a nhecessidade de
distincdo da competéncia concorrente e competéncia comum, visto que o objetivo
em ambas € a cooperacao dos entes estatais em seu dever de atribuicdo sobre
determinados assuntos. Dito isso, observa-se a distingdo de ambas feito pelo Celso

Ribeiros Bastos30:

Na competéncia concorrente, atuam sobre a mesma matéria, mas em
campos diversos. Na comum atuam sobre a mesma matéria e nos mesmos
campos sem conflito. A comum, por outro lado, é de atribuicbes, e a
concorrente, legislativa.

Na mesma linha de pensamento, José Afonso da Silva aduz que a

competéncia comum “é a que admite atuacdo conjunta de mais de uma entidade

29 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Medida Cautelar da Acédo Direta de
Inconstitucionalidade n° 3540 MC/DF. Meio ambiente — Direito a preservacdo de sua integridade
(CF, Art. 225) — Prerrogativa qualificada por seu carater de metaindividualidade [...]. Requerente:
Procurador Geral da Republica. Requerido: Presidente da Republica. Relator: Celso de Mello. 03 de
fevereiro de 2006. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=387260. Acesso em: 20 ago.
2020.

30 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 2. ed.
Séo Paulo: Saraiva, 2002. v.3.T..


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=387260

11

federativa, sem que o exercicio de uma venha a excluir a competéncia de outra”,

enquanto na concorrente “haveria primazia da Unido quanto as normas gerais”..

A competéncia comum disposta no art. 23 da Constituicdo Federal®?, tem
como finalidade uma atuacdo administrativa conjunta dos trés entes federativos na
preservacao, protecdo ambiental e poluicdo, sem qualquer hierarquia entre eles. E
essa competéncia deve ser observada em concordancia com o art. 18, onde diz que
todos os entes sdo autbnomos. Paulo Affonso Leme Machado afirma que “A
autonomia nao significa desunido dos entes federados. Também, ndo deve produzir

conflito e dispersdo de esforgos.”,

Percebe-se que a Constituicdo prevé a combinacdo de esfor¢os de todos os
entes federados para zelar e proteger todas as matérias elencadas no art. 23,

conforme José Adércio Leite Sampaio3*:

Resta induvidoso, nessa esteira, que a protecdo e preservacdo do meio
ambiente e, por consequéncia, a instituicAo de projetos e programas de
cunho ambiental, é matéria que assiste a Unido, aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios, ndo havendo, no Texto Constitucional, qualquer
indicacdo de primazia entre projetos e programas federais em face de
projetos e programas distritais, estaduais ou municipais.

Ao atribuir a competéncia comum para a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, devem todos atuar pela guarda e zelo da Constituicéo,
entdo ndo se trata de uma faculdade de atuacdo de algum ente, mas o dever de
todos atuarem em matéria de protecdo ao meio ambiente. Conforme afirma Mariana

Barbosa Cirne3®:

[...] fala-se sobre a competéncia comum para o zelo pela guarda da
Constituicdo, das leis e das instituigbes democraticas. Ora, de maneira

81 SILVA, José Afonso da. Direito Constitucional Positivo. 20. Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002.

82 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

33 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Competéncia comum, concorrente e supletiva em matéria de
meio ambiente. Revista de Informacado Legislativa, Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de
Edicdes Técnicas, v. 33, n. 131, p. 167-174. 1996.

34 RAMOS, Vinicius Diniz e Almeida; SAMPAIO, José Adércio Leite. Conflito de competéncia
administrativa em matéria ambiental: primazia dos interesses da unido ou ofensa ao pacto
federativo?. Revista Direito Ambiental e Sociedade, Rio Grande do Sul, 2015. v.5, n.2. Disponivel
em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/download/9711/7610. Acesso em: 23 set.
2020.

3 CIRNE, Mariana Barbosa. A lei complementar 140/2011 e as competéncias ambientais
fiscalizatdrias. Revista dos Tribunais Online. Brasilia, 2013. Vol. 72/2013, p. 67-113. Disponivel em:
https://dspace.almg.gov.br/handle/11037/32391. Acesso em: 23 set. 2020.
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alguma se poderia considerar que essa competéncia poderia ser limitada a
Unido ou a um Estado. Certamente ndo havera divergéncia de
entendimento quanto ao fato de que todos os entes da federacdo devem
(n&o cabendo aqui nenhuma faculdade) zelar pela guarda da Constituicao.
Em assim sendo, o0 mesmo raciocinio merece ser aplicado a protecao ao
meio ambiente e ao combate da poluicdo que se encontram entre 0s incisos
do mesmo art. 23.

A determinacao de competéncia conjunta dos entes federados se embasou
“no projeto de federalismo cooperativista, diante do qual as unidades da federagao
estariam associadas para a consecucao de metas de interesse da coletividade e do

préprio Estado.”, alegado per Pinto Ferreira®.

Dito isso, diante a tarefa de distincdo quanto as competéncias delegadas
pela Constituicho Federal de 1988, obedecendo ao sistema do federalismo
cooperativista, tem o entendimento de que se trata de uma dificil interpretacéo,
ainda mais diante da dificuldade de definicdo dos critérios de identificacdo presente

no texto constitucional®’.

Ademais, em razao da dificil identificacdo, ndo se tem uma ideia pacifica no
que consiste a competéncia comum, para Toshio Mukai, a expressao ‘comum’ tende
a significar que cada ente citado no caput do art. 23 da Constituicdo pode atuar de

forma autdnoma sem a necessidade de cooperacéo entre eless?.

Nessa linha, existe uma tendéncia a aplicacdo de normas vigentes sem a
observancia de demais normas em outra esfera, sobre essa tematica aduz

Antuness®:

Um dos pontos mais relevantes do tema é o exercicio do poder de policia
ambiental que, em termos préaticos, se desdobra na fiscalizagdo e no
licenciamento ambiental. Nesses dois pontos se materializam as maiores
dificuldades para as atividades econdmicas e, principalmente, os conflitos
entre os diferentes entes administrativos, tanto no nivel das diferentes
esferas como, ndo raras vezes, dentro de um mesmo nivel politico
administrativo [...].

Em outra perspectiva, o entendimento de Guerra, € que se trata de um

36 FILHO, José dos Santos Carvalho. O municipio e o enigma da competéncia comum constitucional.
Revista da ESMESC. 2013.v.20, n. 26. Disponivel em: file:///C:/Users/juliane/Downloads/70-140-1-
SM%20(2).pdf. Acesso em: 23 set. 2020.

87 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

%8 MUKAI, Toshio. Direito Ambiental Sistematizado. 10. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016.

39 ANTUNES, Paulo de Bessa. Manual de Direito ambiental. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015.


file:///C:/Users/juliane/Downloads/70-140-1-SM%20(2).pdf
file:///C:/Users/juliane/Downloads/70-140-1-SM%20(2).pdf
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federalismo competitivo ao invés de um federalismo cooperativo, pois, ao se
delimitar uma competéncia comum, verifica a atuacdo de forma homogenia, no
entanto, a ndo observancia de demais normatizacdo sobre alguma matéria ou a

prevaléncia de alguma diretriz, faz-se acentuar uma competitividade.*°

Diante a dificuldade de definir o exercicio de cada ente federativo na
competéncia administrativa comum, a Constituicdo prevé no paragrafo tnico do art.
23 a edicdo de lei complementar que fixard normas de cooperacdo entre os entes*..

Entdo sera explicado a regulamentacéo da lei complementar em questao.
1.3 Regulamentacéo da Lei Complementar n° 140/2011.

Dito isso, passa-se a analisar o paragrafo unico do art. 23 da Constituicdo
Federal, alterado pela Emenda Constitucional 53/20064?, que estabelece que “leis
complementares fixardo normas para a cooperagcdo entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em ambito nacional”, quanto a interpretacdo desse dispositivo, Marcelo

Novelino aduz o seguinte entendimento*3:

O entendimento de que cada ente federativo pode elaborar sua prépria lei
complementar fixando normas para a cooperac¢do traria sérias dificuldades
para a solucdo de eventuais conflitos entre as legisla¢des federal, estadual
e municipal, por ndo existir hierarquia entre elas. Por essa razdo, este
dispositivo deve ser interpretado no sentido de que tais leis complementares
devem ser elaboradas pela Unido, podendo regulamentar cada inciso de
maneira distinta, de acordo com a matéria envolvida.

Quanto ao licenciamento ambiental de atividades capazes de causar
degradacdo ambiental, por falta de uma lei complementar para delimitar tal

atribuicdo, nesses casos foram alvos de decisfes pelo Poder Judiciario.

Nesse caso, 0 judiciario atuava no sentido de definir um posicionamento

frente a uma deficiéncia legislativa, o que na verdade néo era o seu dever, e mesmo

40 GUERRA, Sidney. Competéncia ambiental a luz da Lei Complementar n. 140/2011. Revista
Juridica Unicuritiba, v.4, n. 41, 2015. Disponivel em:
http://revista.unicuritiba.edu.br/index.php/RevJur/article/view/1391. Acesso em: 10 ago. 2020.

41 OLIVEIRA, Claudia Alves de. Competéncias ambientais na federagdo brasileira. Revista de Direito
da Cidade. Rio de janeiro, 2012. V. 4, n. 2. Disponivel em: https://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/download/9711/7610. Acesso em: 24 set. 2020.

42 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

43 NOVELINO, Marcelo. Manual de Direito Constitucional. 9. Ed. Sao Paulo: Método, 2014.
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assim, as decisdes do judiciario ndo eram unanimes. As decisdes transitavam entre
critérios de abrangéncia do impacto, geogréafico, dominialidade ou da seguranca

nacional, conforme pontua Terence Trennepohl.**

Como forma de exemplificar as divergéncias de critérios estabelecidos pelo
Poder Judiciario, o Tribunal Regional Federal da 12 Regido, no julgamento de Agravo
de Instrumento, em 2001, optou por decidir de acordo com o critério da

dominialidade, vejamos*®:

E imprescindivel a intervencdo do IBAMA nos licenciamentos e estudos
prévios relativos a empreendimentos e atividades com significativo impacto
ambiental, de &mbito nacional ou regional, que afetarem terras indigenas ou
bem de dominio da Unido (artigo 10, caput e § 4°, da Lei n° 6.938/81 c/c
artigo 4°, I, da Resolugéo n° 237/97 do CONAMA).

Na decisdo de outro Agravo de Instrumento, em 2005, o mesmo Tribunal
adotou o critério da abrangéncia do impacto, decidindo “sendo o impacto da obra

meramente local, é razoavel que o 6rgdo estadual do meio ambiente conduza o

processo de licenciamento”.4®

Por outro lado, o Superior Tribunal de Justica, em julgamento de recuso
especial, decidiu adotar o critério do interesse preponderante, nas seguintes
palavras “existem atividades e obras que terdo importancia ao mesmo tempo para a

nacgdo e para os Estados e, nesse caso, pode haver duplicidade de licenciamento.”*’

44 TRENNEPOHL, Terence. Manual de Direito Ambiental. 8.Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2020.

45 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Primeira Regido (62 Turma). Agravo de Instrumento n°
2001.01.00.030607-5/PA. Constitucional. Administrativo. Processual civil. Agdo civil publica. [...].
Agravante: Centrais Elétricas do Norte do Brasil S/A - ELETRONORTE. Agravado: Ministério Publico
Federal. Relator: Juiz Alexandre Machado Vasconcelos (Conv). 17 set. 2001. Disponivel em:
https://processual.trfl.jus.br/consultaProcessual/processo.php. Acesso em: 12 set. 2020.

46 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Primeira Regido (6% Turma). Agravo de Instrumento n°
2005.01.00.037865-9/MT. Processual civil. Agravo de instrumento. Estudo de impacto ambiental para
licenciamento de obra de hidrelétrica. Competéncia. Orgéo estadual. Impacto local. Agravante: CNO
— Construtora Norberto Odebrecht S/A. Agravado: Ministério Publico Federal. Desembargadora
Federal Maria Isabel Gallotti Rodrigues. 28 de nov. 2005. Disponivel em:
https://processual.trf1.jus.br/consultaProcessual/processo.php. Acesso em: 12 set. 2020.

47 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (1° Turma). Recurso Especial n°® 588.022 - SC
(2003/0159754-5). Administrativo e ambiental. A¢&o civil pablica. [...]. Recorrente: Superitendéncia
do Porto de Itajai. Recorrido: Ministério Publico Federal. Ministro José Delgado. 17 de fev. 2004.
Disponivel em:
https://ww?2.stj.jus.br/websecstj/cgi/revista/REJ.cgi/ATC?seq=1111359&tipo=5&nreg=200301597545&
SeqCgrmaSessao=&CodOrgaoJgdr=&dt=20040405&formato=PDF&salvar=false. Acesso em: 12 set.
2020.
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Realmente havia a necessidade de uma determinacdo mais concisa quanto
a participacdo dos entes federados na protecdo ambiental, tanto para ndo esgotar o
judiciario com determinacdo passivel de ser feita pela legislagdo, quanto para

facilitar o processo de licenciamento ambiental.

Em 8 de dezembro de 2011 foi promulgada a Lei Complementar n° 1404, a
fim de delimitar a competéncia da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios nas acdes decorrentes da competéncia comum relativa ao meio

ambiente??.

Passa-se a analise do art. 17 e seus paragrafos da Lei Complementar n°

140%°, que versa sobre o licenciamento ambiental.

Art. 17. Compete ao 6rgdo responsavel pelo licenciamento ou autorizagéo,
conforme o caso, de um empreendimento ou atividade, lavrar auto de
infracdo ambiental e instaurar processo administrativo para a apuragéo de
infragbes a legislacdo ambiental cometidas pelo empreendimento ou
atividade licenciada ou autorizada.

§ 1.° Qualquer pessoa legalmente identificada, ao constatar infragédo
ambiental decorrente de empreendimento ou atividade utilizadores de
recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores, pode dirigir
representacdo ao 6rgéo a que se refere o caput, para efeito do exercicio de
seu poder de policia.

§ 2.° Nos casos de iminéncia ou ocorréncia de degradacéo da qualidade
ambiental, o ente federativo que tiver conhecimento do fato devera
determinar medidas para evita-la, fazer cessa-la ou mitiga-la, comunicando
imediatamente ao 6rgdo competente para as providéncias cabiveis.

§ 3.° O disposto no caput deste artigo ndo impede o exercicio pelos entes
federativos da atribuicho comum de fiscalizacdo da conformidade de
empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente poluidores ou
utilizadores de recursos naturais com a legislagdo ambiental em vigor,
prevalecendo o auto de infracdo ambiental lavrado por 6rgdo que detenha a
atribuicdo de licenciamento ou autorizacao a que se refere o caput .

No que se refere a fiscalizagdo do licenciamento ambiental, o legislador

estabeleceu pelo art. 17 que compete ao Orgdo responsavel pelo

48 BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos
incisos lll, VI e VII do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicao Federal [...]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp140.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.
49 BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos
incisos Ill, VI e VII do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal [...]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcpl140.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.
50 BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos
incisos Ill, VI e VII do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal [...]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp140.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.
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licenciamento/autorizacédo lavrar auto de infragdo quando houver descumprimento
de norma. Ja no paragrafo primeiro, deve qualquer pessoa legalmente identificada
comunicar ocorréncia de infracdo ambiental ao 6rgéo licenciador; no paragrafo
segundo é determinado que o ente federativo que tiver conhecimento de degradacao
ambiental deve tomar as medidas necessarias para evitar, fazer cessar ou mitigar o

dano ambiental®?.

Porém, no paragrafo terceiro é garantida a possibilidade de a fiscalizagédo
ser feita por 6rgdo ambiental que nao licenciou a atividade, mas, como consequente
exercicio do poder de policia ambiental, priorizou o auto de infracdo lavrado pelo

6rgéo licenciador®?.

Consoante destacado por Terence Trennepohl, no 83°, o legislador devolveu
aos demais Orgdos ambientais o poder de aplicar sancbes administrativas,

mantendo a prevaléncia do 6rgéo licenciador®3,

No entanto, a determinacdo da prevaléncia do auto de infracdo do érgéo
responsavel pelo licenciamento em relacdo ao dos entes federativos, regulamentado
no 83° do art. 17 da Lei Complementar n°140%, sugere que ha uma violacdo na
interpretacdo juridica desse artigo em conjunto com a competéncia comum no art.

23 da Constituicdo Federal.

De acordo com Mukai, essa determinagdo é confusa, pois “‘como sera
possivel essa atuacdo (de outro ente, que ndo o precipuamente competente) se o
auto de infracdo de quem detém a competéncia para o licenciamento

prevalecera?>>”

51 BEZERRA, Luiz Gustavo Escorcio; GOMES, Gedham Medeiros. Lei complementar n° 140/11 e
fiscalizagdo ambiental: o delineamento do principio do licenciador sancionador primario. Revista de
Direito da Cidade. Rio de janeiro, 2017. v.9, n.4. Disponivel em: https://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/29016. Acesso em: 26 set. 2020.

52 CIRNE, Mariana Barbosa. A lei complementar 140/2011 e as competéncias ambientais
fiscalizatdrias. Revista dos Tribunais Online. Brasilia, 2013. Vol. 72/2013, p. 67-113. Disponivel em:
https://dspace.almg.gov.br/handle/11037/32391. Acesso em: 23 set. 2020.

53 TRENNEPOHL, Terence. Manual de Direito Ambiental. 8.Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2020.

54 BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos
incisos Ill, VI e VII do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal [...]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp140.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

% CIRNE, Mariana Barbosa. A lei complementar 140/2011 e as competéncias ambientais
fiscalizatdrias. Revista dos Tribunais Online. Brasilia, 2013. Vol. 72/2013, p. 67-113. Disponivel em:
https://dspace.almg.gov.br/handle/11037/32391. Acesso em: 23 set. 2020.
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Esse mesmo autor entende que o paragrafo unico do art. 23 da Constituicao
Federal®® conclui que apenas um ente federado autdnomo poderia agir na atividade
de fiscalizagéo e licenciamento, ou seja, “haveria apenas um legitimado para atuar
na chamada competéncia administrativa ambiental comum”. Ndo sendo, portanto,

uma atuacdo cooperativa como é o objetivo da competéncia comum®’.

Nesse sentido, Sidney Guerra faz uma leitura da Lei Complementar n° 140
no sentido de que ela efetiva uma reducdo das competéncias da Unido em se
tratando de licenciamento ambiental. Vejamos “Isso significa que em havendo
interesse dos demais entes federados, os mesmos sé poderdo se manifestar, contra
ou a favor, dirigindo-se ao 6rgdo responsavel pela licenca, e essa manifestacdo nao

sera vinculante™8,

O problema sobre a competéncia comum e a Lei complementar n° 140, para
o autor Toshio Mukai, se d& porque para o autor essa competéncia visa a
cooperacao entre os entes federativos, no entanto, “inesperadamente exclui dessa
cooperagao o poder de policia”. O autor entende que “apenas o ente autbnomo

competente para licenciar poderia realizar a fiscalizag&o.”°.

E certo que no §3° do art. 17 da Lei complementar n° 1409, os entes
federativos de atribuicdo comum de fiscalizacdo podem lavrar auto de infracdo
guando houver um dano ambiental, mas ao final do paragrafo é determinado que o
auto de infracdo do 6rgado licenciador prevalecera. Conclui-se que é em vao o
esforco empenhado por outros entes na lavratura de auto de infragdo quando o
orgao licenciador agir. Voltando ao entendimento de que se esse prevalece, apenas

valera a fiscalizacdo do ente federativo que licenciou.

5% BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

57 MUKAI, Toshio. Direito Ambiental Sistematizado. 10. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016.

58 GUERRA, Sidney. Competéncia ambiental a luz da Lei Complementar n. 140/2011. Revista
Juridica Unicuritiba, v.4, n. 41, 2015. Disponivel em:
http://revista.unicuritiba.edu.br/index.php/RevJur/article/view/1391. Acesso em: 10 ago. 2020.

5% CIRNE, Mariana Barbosa. A lei complementar 140/2011 e as competéncias ambientais
fiscalizatdrias. Revista dos Tribunais Online. Brasilia, 2013. Vol. 72/2013, p. 67-113. Disponivel em:
https://dspace.almg.gov.br/handle/11037/32391. Acesso em: 26 set. 2020.

60 BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos
incisos Ill, VI e VII do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal [...]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp140.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.
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E essa prevaléncia, determinada na Lei Complementar n° 140, finda por
violar a competéncia comum, pois assim, determina que apenas um ente federativo
tem legitimidade para realizar a fiscalizagdo de uma atividade licenciada. Inclusive, a
titulo de conhecimento, a execugdo das penalidades, como por exemplo, o auto de
infracdo, ndo sao fiscalizadas na fase de execucdo, o que em muitos casos deixa 0

dano ambiental impune.

Passe-se agora a uma analise da definicdo de licenciamento ambiental e
fiscalizacdo, pois um ndo se confunde com o outro. Essa definicdo € de suma
importancia para entender como ocorre, na pratica a atividade de licenciamento e
fiscalizacdo, & luz da Lei Complementar n°® 140, como serd demonstrado mais a

frente.
2 DEFINICAO DE LICENCIAMENTO E FISCALIZA(;AO AMBIENTAL

Como mencionado anteriormente, licenciamento ambiental e fiscalizac&o
ambiental sdo atividades realizadas pelo poder publico a fim de proteger o meio
ambiente. Com a Lei Complementar n° 140, ficou claro que se trata de atividades
distintas e que podem ser realizadas por 6rgéos diferentes.

2.1 Licenciamento Ambiental

Com o intuito de adotar procedimentos, critérios objetivos e uniformes a
serem utilizados pelo licenciamento ambiental, o Conselho Nacional do Meio
Ambiente — CONAMA, estabeleceu definicbes e procedimentos a serem adotados
acerca do licenciamento, através da Resolucdo CONAMA 237/19976. Assim, define
que licenciamento é um procedimento administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental
competente estabelece as condicdes, restricbes e medidas de controle ambiental
quanto a localizacao, a instalacdo, a ampliacéo e a operacdo de empreendimentos e
atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas efetiva ou
potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam causar
degradacédo ambiental, considerando as disposi¢cdes legais e regulamentares e as

normas técnicas aplicaveis ao caso. Essa definicdo também é determinada pela Lei

61 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA.
Resolugdo Conama n° 237, 19 de dezembro de 1997. Disponivel em:
http://www?2.mma.gov.br/port/conama/res/res97/res23797.html. Acesso em: 24 ago. 2020.
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Complementar n° 140, no art. 29, inciso 12

Observa que a Resolucdo CONAMA n° 237/1997%3, estabelece critérios e
regulamenta o licenciamento como meio de adotar uma forma una sem que cada
orgao crie um controle diferente. No art. 8° da Resolucéo, registra-se os tipos de

licencas mais comuns, vejamos:

“Art. 8° - O Poder Publico, no exercicio de sua competéncia de controle,
expedira as seguintes licencgas:

| - Licenca Prévia (LP) - concedida na fase preliminar do planejamento do
empreendimento ou atividade aprovando sua localizacdo e concepcdo,
atestando a viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e
condicionantes a serem atendidos nas proximas fases de sua
implementacao;

Il - Licenga de Instalag&o (LI) - autoriza a instalacdo do empreendimento ou
atividade de acordo com as especificacdes constantes dos planos,
programas e projetos aprovados, incluindo as medidas de controle
ambiental e demais condicionantes, da qual constituem motivo
determinante;

Il - Licenca de Operacdo (LO) - autoriza a operacdo da atividade ou
empreendimento, apds a verificacdo do efetivo cumprimento do que consta
das licengas anteriores, com as medidas de controle ambiental e
condicionantes determinados para a operacao.

Paragrafo Unico - As licengcas ambientais poderdo ser expedidas isolada ou
sucessivamente, de acordo com a natureza, caracteristicas e fase do
empreendimento ou atividade.”

E importante salientar que a Constituicdo Federal de 1988 em seu art. 225%
assegura a importancia da preservacdo do meio ambiente, bem como afirma que é
dever da tanto da coletividade quanto do Poder Publico, a preservacdo do meio
ambiente e elenca atividades a serem realizadas a fim de alcancar a efetividade

desse direito. Nesse entendimento, Paulo Affonso Leme Machado afirma®®:

62 BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos
incisos IIl, VI e VIl do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal [...]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp140.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

63 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA.
Resolugdo Conama n° 237, 19 de dezembro de 1997. Disponivel em:
http://www2.mma.gov.br/port/conama/res/res97/res23797.html. Acesso em: 24 ago. 2020.

64 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

65 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 21. Ed. S&do Paulo: Malheiros,
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Como o meio ambiente ecologicamente equilibrado é um direito inalienavel
da coletividade, incumbe ao Poder Publico ordenar e controlar as atividades
gue possam afetar esse equilibrio, em atendimento ao comando do art. 225
da Constituicdo Federal.

Portanto, toda atividade humana que tenha a possibilidade de resultar em
alguma modificacdo com consequente prejuizo imediato ou que exista risco de
ocorréncia futura estdo sujeitas ao licenciamento ambiental pelos 6rgédos

competentes.

O licenciamento esta introduzido no ordenamento juridico desde a Lei n°
6.398/81 que trata da Politica Nacional do Meio Ambiente, essa lei tras as atividades
gue necessitam do licenciamento ambiental, atividades essas com grandes
probabilidades de serem poluidoras e colocarem em risco a saude de todos, bem
como a protecdo ambiental. Mais precisamente no inciso Il do art. 3°, dispde sobre
os efeitos causadores de poluicdo decorrente de atividades que sao alvo do

licenciamento®®,

Nesse sentido é o entendimento do Tribunal Regional Federal da 4° Regiao,

que decidiu®’:

O licenciamento ambiental € um dos instrumentos da politica nacional do
meio ambiente previsto no art. 90, inciso IV, da Lei n. 6.938/1981, assim
como é o “procedimento administrativo pelo qual o 6érgdo ambiental
competente licencia a localizacéo, instalagdo, ampliacdo e operacdo de
empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais
consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou aquelas que, sob
gualgquer forma, possam causar degradagdo ambiental” (art. 10, inciso |, da
Res. n. 237/1997, do CONAMA).

Com base no art. 8, inciso | da Lei n° 6.938/81%, a Resolugcdo CONAMA

estabelece normas e critérios para o licenciamento de atividades efetiva ou

2013.

66 BRASIL. Lei n°® 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispbe sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagéo e aplicacdo, e da outras providéncias. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6938.htm. Acesso em: 24 ago. 2020.

67 BRASIL. Tribunal Regional Federal Quarta Regido (32 Turma). Remessa Necesséria Civel n°
5013314-79.2015.4.04.7201/SC. Reexame Necessario. Direito Ambiental. [...]. Recorrente: Advocacia
Geral da Unido. Recorrido: Municipio de Joinville/SC. Relator: Ricardo Teixeira do Valle Pereira. 30
de agosto de 2016. Disponivel em: https://trf-4.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/394012686/remessa-
necessaria-civel-50133147920154047201-sc-5013314-7920154047201/inteiro-teor-394012715.
Acesso em: 24 ago. 2020.

68 BRASIL. Lei n°® 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, seus fins e mecanismos de formulacdo e aplicacdo, e d& outras providéncias. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6938.htm. Acesso em: 24 ago. 2020.
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potencialmente poluidoras, concedido pelos Estados e supervisionado pelo Instituto

Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA).

Vale ressaltar aqui que a Resolucdo CONAMA né&o trouxe a reparticdo de
competéncia entre os entes federados no exercicio de protecdo do meio ambiente,
vejamos®®:

Volta-se a frisar que, ndo obstante a Resolugdo Conama 237/1997 né&o
tratar da reparticdo de competéncias entre Unido, estados e municipios,
suas regras deixam entrever que a melhor pratica é privilegiar a atuagdo
daquele érgdo ou ente politico que esteja em posicdo mais proxima da
populacao diretamente interessada ou afetada.

Apenas em 2011 foi editada a Lei Complementar n® 14079, obedecendo a
diretriz do art. 23 da Constituicdo Federal de 198871, a fim de determinar as lacunas
existentes quanto a atuacdo de cada ente federativo na atividade de licenciamento

ambiental, visto que a protecdo do meio ambiente se insere na competéncia comum.

Para suprir essa falta de delimitacdo de a quem compete fazer o qué na
atividade do licenciamento ambiental, a Lei Complementar n® 140 estabeleceu em
seus art. 7°, 8° e 9° as acOes administrativas da Unido, dos Estados e dos
Municipios e no art. 10 dispde que as acbes do Distrito Federal sdo as mesmas do

Estados e Municipios.

Quando a essa inovacdo, Luiz Gustavo Escorcio Bezerra’?, afirma que:

Ndo ha como negar que, na seara do licenciamento, a LC 140 introduziu
inovacdes de grande relevancia, notadamente a substituicdo do critério
definidor da competéncia licenciatéria, que passou a  ser
preponderantemente a localizag8o da atividade, em detrimento do alcance

69 RAMOS, Vinicius Diniz e Almeida; SAMPAIO, José Adércio Leite. Conflito de competéncia
administrativa em matéria ambiental: primazia dos interesses da unido ou ofensa ao pacto
federativo?. Revista Direito Ambiental e Sociedade, Rio Grande do Sul, 2015. v.5, n.2. Disponivel
em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/download/9711/7610. Acesso em: 23 set.
2020.

70 BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos
incisos lll, VI e VIl do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicao Federal [...]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp140.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

1 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

72 BEZERRA, Luiz Gustavo Escorcio; GOMES, Gedham Medeiros. Lei complementar n° 140/11 e
fiscalizagdo ambiental: o delineamento do principio do licenciador sancionador priméario. Revista de
Direito da Cidade. Rio de janeiro, 2017. v.9, n.4. Disponivel em: https://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/29016. Acesso em: 26 set. 2020.
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de seus impactos ambientais, bem como a disposicdo expressa sobre um
Unico nivel de licenciamento.

Precisamente nos arts. 7, inciso XIV; 8°, inciso XIV e 99 inciso XIV, a Lei
Complementar n® 140 regulamentou a cada ente federado as atividades passiveis de

licenciamento. Conforme se |&73:

Art. 72 S&o acbes administrativas da Unido:

[...]

XIV - promover o licenciamento ambiental de empreendimentos e
atividades:

a) localizados ou desenvolvidos conjuntamente no Brasil e em pais
limitrofe;

b) localizados ou desenvolvidos no mar territorial, na plataforma continental
ou na zona econdmica exclusiva;

c) localizados ou desenvolvidos em terras indigenas;

d) localizados ou desenvolvidos em unidades de conservagdo instituidas
pela Unido, exceto em Areas de Protecdo Ambiental (APAS);

e) localizados ou desenvolvidos em 2 (dois) ou mais Estados;

f) de carater militar, excetuando-se do licenciamento ambiental, nos termos
de ato do Poder Executivo, aqueles previstos no preparo e emprego das
Forcas Armadas, conforme disposto na Lei Complementar n° 97, de 9 de
junho de 1999;

g) destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar,
armazenar e dispor material radioativo, em qualquer estagio, ou que utilizem
energia nuclear em qualquer de suas formas e aplicagbes, mediante
parecer da Comissao Nacional de Energia Nuclear (Cnen); ou

h) que atendam tipologia estabelecida por ato do Poder Executivo, a partir
de proposicdo da Comisséo Tripartite Nacional, assegurada a participacao
de um membro do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), e
considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da
atividade ou empreendimento;

Art. 82 S&o a¢bes administrativas dos Estados:

[...]

XIV - promover o licenciamento ambiental de atividades ou
empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar
degradag&o ambiental, ressalvado o disposto nos arts. 72 e 99,

Art. 9¢ S&o ac¢des administrativas dos Municipios:

[...]

XIV - observadas as atribuicdes dos demais entes federativos previstas
nesta Lei Complementar, promover o licenciamento ambiental das
atividades ou empreendimentos:

a) que causem ou possam causar impacto ambiental de ambito local,
conforme tipologia definida pelos respectivos Conselhos Estaduais de Meio
Ambiente, considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza
da atividade; ou

b) localizados em unidades de conservacdo instituidas pelo Municipio,
exceto em Areas de Protecdo Ambiental (APAs);

Pois bem, dito isso, se faz necessario explanar qual o papel da fiscalizagéo

nessa atuacao de protecdo ao meio ambiente, pois, apesar de as atividades de

73 BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos
incisos Ill, VI e VII do caput e do paragrafo tnico do art. 23 da Constituicdo Federal [...]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp140.htm. Acesso em: 23 ago. 2020
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licenciamento e fiscalizacdo serem alvos da mesmo competéncia comum, ndo ha
gue se falar em confusao entre as duas, muito menos em subordinacao de uma pela

outra.
2.2 Fiscalizacdo Ambiental

Primeiramente, cumpre destacar que o Estado tem como uma de suas
funcdes o poder de policia, com a finalidade de organizar e controlar a sociedade,
conforme afirma Hely L. Meirelles “E faculdade que dispée a administracéo publica
para condicionar e restringir o uso e gozo de bens, atividades e direitos individuais,

em beneficio da coletividade e do préprio Estado.” 4

Na area ambiental, o poder de policia € exercido por meio de fiscalizacao
das infracbes administrativas, definidas como toda acdo ou omissédo que viole as
regras juridicas de uso, gozo, promocao e recuperacdo do meio ambiente, conforme
art. 70 da Lei 9.605/987°.

Ao se deparar com essas situacdes citadas, serdo aplicadas medidas
preventivas, inspecdes, adverténcias corretivas, punitivas, multas, entre outras
penalidades, de acordo com o art. 72 da Lei 9.605/9876. Essa atuacéo coercitiva visa
a mudanca de comportamento, bem como reafirmar a autoridade do Orgao

competente para tanto.

A fiscalizacdo ambiental, portanto, busca a aplicacdo de sancdo com o
objetivo de causar mudanca de comportamento, quando ndo sdo obedecidas as

regras quanto a protecdo ambiental e diante do mal uso dos bens ambientais’”.

A Lei Complementar n°® 140 veio com o intuito de direcionar a competéncia

quanto a fiscalizagcdo necessaria para a preservacao e protecdo ambiental.

74 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 36. Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010.
> BRASIL. Lei n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998. Dispde sobre as sancdes penais e
administrativas derivadas de consulta e atividades lesivas ao meio ambiente, e da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9605. Acesso em: 26 set. 2020.
76 BRASIL. Lei n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998. Dispbe sobre as sancdes penais e
administrativas derivadas de consulta e atividades lesivas ao meio ambiente, e da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9605. Acesso em: 26 set. 2020.
7T SCHMITT, Jair; SCARDUA, Fernando Paiva. A descentralizacdo das competéncias ambientais e
fiscalizagdo do desmatamento na Amazobnia. Revista da Administracdo Publica. Brasilia, 2015.
Disponivel em: https://repositorio.unb.br/handle/10482/29516. Acesso em: 25 set. 2020.
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Pois bem, “a Lei Complementar n® 140 adotou a sistematica de vincular o
exercicio da competéncia comum para fiscalizar ao exercicio da competéncia
comum para licenciar’’®, observa-se que dentro da delimitacdo de atuacéo
administrativa, a legislacdo determinou quais sao as atividades de fiscalizacdo de

cada ente federado, nos arts. 79, inciso XllI; 89, inciso XlII; 92, inciso Xlll e 1779,

Ao analisar, essas determinacodes feitas pela legislagdo em comento sobre a
fiscalizacdo ambiental, Romeu Faria Thomé da Silva, afirma®:

“restava clara uma nitida desvinculacdo entre a competéncia para licenciar
e a competéncia para fiscalizar atividades potencialmente poluidoras, ou
seja, a competéncia para fiscalizar ndo ficava adstrita a competéncia para
licenciar a atividade.”

No art. 17 da Lei Complementar n°® 140, h4 a determinacdo de que o 6rgao
responsavel pelo licenciamento/autorizacdo, de um empreendimento ou atividade
deve lavrar auto de infracdo e instaurar processo administrativo para aspiracao de

infracdo a legislagdo ambiental, ou seja, realizar a fiscalizacéo®.

Percebe-se que o0 licenciamento e a fiscalizagdo ambiental s&o
competéncias diferentes e atividades diferentes, mas ha uma vinculacdo entre o

orgao licenciador e aquele que vai fiscalizar a atividade.

Dessa forma, Toshio Mukai esclarece8?:

0 exercicio do poder de policia administrativa em matéria ambiental (como
ocorre em outros setores) se da em duas fases sucessivas e indissociaveis
(a primeira fase, a do licenciamento e a segunda de represséo), o que leva
a conclusao de que somente quem licencia pode aplicar sancgdes.

78 BEZERRA, Luiz Gustavo Escorcio; GOMES, Gedham Medeiros. Lei complementar n° 140/11 e
fiscalizagdo ambiental: o delineamento do principio do licenciador sancionador primario. Revista de
Direito da Cidade. Rio de janeiro, 2017. v.9, n.4. Disponivel em: https://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/29016. Acesso em: 26 set. 2020.

79 BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos
incisos lll, VI e VII do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicao Federal [...]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp140.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.

80 SILVA, Romeu Faria Thomé da. Comentarios sobre a nova lei competéncias em matéria ambiental.
Revista dos Tribunais Online. S&o Paulo, 2011. V. 66, p. 55-76. Disponivel em:
http://www.ceama.mp.ba.gov.br/biblioteca-virtual-numa/doc_view/3250-comentarios-lc-140.html.
Acesso em: 27 set. 2020.

81 BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos
incisos Ill, VI e VII do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal [...]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp140.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.
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No entanto, o 83° do art. 17, traz que todos os entes federativos podem fazer
a fiscalizacdo, mas ao final da leitura do paragrafo, tem-se a determinacdo da
prevaléncia da san¢do imposta pelo érgao responsavel pelo licenciamento, no caso

de ilicito ambiental.

Nessa interpretagdo, “continua sendo possivel que os 6rgdos ambientais das
esferas que néo licenciaram o empreendimento exercam o seu poder de policia

ambiental, pois se trata de competéncia comum material”®,

Muitas vezes o auto de infracdo do licenciamento € lavrado pelo 6rgéo
licenciador, pois por diretriz administrativa tem o dever de realiza-lo, no entanto,
outro 6rgdo ambiental, por exemplo o IBAMA, também se entende responsavel e
passa a atuar tomando medidas administrativas necessarias ao impacto ambiental,
no exercicio de poder de policia. Nesse caso, a atuacdo do IBAMA ndao ira valer,

pois 0 que prevalecera € o auto de infracdo do érgao licenciador.

No entanto, Talden Farias interpreta que a linha de raciocinio usada para
vincular o exercicio de licenciamento e fiscalizagcdo € o mesmo usado para definir
que o licenciamento somente podera ocorrer em um unico nivel federativo, conforme

art. 13 da Lei Complementar 14084,

Nessa linha de interpretacdo, Luiz Gustavo Escorcio Bezerra afirma que
“ndo é razoavel que recursos sejam desperdicados em funcdo da superposi¢do de

esforcos de fiscalizacdo direcionados a uma mesma atividade.”®

Nessa linha, percebe-se que a Lei Complementar n°® 140 tem o intuito de
direcionar a atuacao dos entes federativos dentro da competéncia comum. No que
diz respeito a fiscalizacdo ambiental, ela determina que os entes federativos podem
lavrar autos de infracdo, mas deve prevalecer o ato de fiscalizacdo do Orgéo

licenciador em relacdo ao dos outros entes. O conflito se instala quando varios

8 AMADO, Frederico. Direito Ambiental Esquematizado. 7.ed. Sdo Paulo: Método, 2016.

8 FARIAS, Talden. Fiscalizacdo e san¢do no licenciamento ambiental antes e depois da Lei
Complementar n°® 140/2011. Férum de Direito Urbano e Ambiental, Belo Horizonte,2013. a. 12, n.
69, p. 87-88. Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2016-jun-25/ambiente-juridicolicenciamento-
ambiental-unico-nivelcompetencia. Acesso em: 26 set. 2020.
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orgaos exercem seus deveres de fiscalizacdo sobre um dano ambiental especifico,
pois apenas o0 do 6rgéo licenciador serd cumprido por prevalece ao dos demais e

nao sdo cumulativos®s.

Pois bem, como forma de demostrar como ocorre na pratica esse conflito de
atuacao, serdo discutidos os autos de infracdo expedidos com intuito de sancionar
0S responsaveis pelo rompimento da barragem de rejeitos de mineracao
denominada “Fund&o”, controlada pela empresa Samarco Mineracdo S.A, que € de
um empreendimento das empresas de mineracdo Vale S.A. e a anglo-australiana

BHO Billition no municipio brasileiro de Mariana, no estado de Minas Gerais.

3 AUTO DE INFRACAO PARA O ROMPIMENTO DA BARRAGEM DE REJEITOS
DE MINERACAO NO MUNICIPIO BRASILEIRO DE MARIANA.

No dia 5 de novembro de 2015, a barragem do Fund&o, que servia de
reservatorio de rejeitos (material ndo utilizado na extracdo de minério de ferro), feito
de terra compactada rompeu causando o maior desastre ambiental do Brasil. Essa
barragem era propriedade da empresa Samarco Mineracdo S.A. e entrou em
operacdo em meados de dezembro de 2008. Cinco meses depois, 0 langamento de
rejeitos teve de ser interrompido por conta de problemas na parte de passagem de
material liquido, causando um orificio de um metro e meio de comprimento e que
teve de ser esvaziado. Em 2010, outro problema na barragem havia sido detectado,
porém esses ndo foram os Unicos problemas. Ao longo do tempo, a barragem

passou por varias intervencdes de engenharia®’.

Até que em novembro de 2015, houve o rompimento da barragem. Estava
localizada na Bacia do rio Gualaxo do Norte, afluente no Rio Carmo que é afluente
do Rio Doce. Com o rompimento, sairam 40 milhdes de metros cubicos de rejeitos
de minério de ferro e silica e 16 milhdes de metros cubicos continuaram escoando
lentamente. Devido a grande quantidade de rejeitos, formou-se uma avalanche, que

deslocando-se em alta velocidade, atingiu a barragem de Santarém e, nessa rota de

8 BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos
incisos Ill, VI e VII do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal [...]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp140.htm. Acesso em: 23 ago. 2020.
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destruicdo acabou por atingir o Corrego de Funddo e Coérrego de Santarém,
soterrando, ainda, o Subdistrito de Bento Rodrigues, onde 19 vidas foram dizimadas.
Na calha do rio Gualaxo do Norte a avalanche percorreu 55 km e desaguou no rio
Carmo atingindo diversos locais rurais®. A destruicdo ndo parou ai. Além de
comprometer a cobertura vegetal de varias areas, ela chegou ao rio Doce e se
deslocou até desaguar do Oceano Atlantico, no distrito de Regéncia, no municipio

de Linhares, estado de Espirito Santo.

No ambito juridico, considerando a devastacdo ambiental provocada, a
construcdo da barragem se qualifica como atividade que necessita de licenciamento,
ou seja, é atividade que utiliza recursos naturais ou empreendimento de risco, que

sejam poluidoras ou que possam causar dano ambiental.

Antes da publicacdo da Lei Complementar n°® 140 em 2011, a definicdo de
guem licenciava estava na Resolucdo CONAMA n° 237, disciplinado nos arts. 4°, 5°
e 6°. Muitos autores consideravam inconstitucional, por ndo ser lei complementar,
mas era a norma que se aplicava. Com a Lei Complementar n° 140, a barragem de
rejeitos de minérios é um exemplo de mineracdo que se enquadra na regra que
compete aos Estados, conforme inciso X1V, art. 7°. Diante isso, o estado de Minas
Gerais licenciou a barragem, pela Secretaria de Estado de Meio Ambiente e

Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD).

Como ja explicado anteriormente, a fiscalizacdo de licenciamento ambiental
pode ser realizada por todos os entes federativos e ndo sé por aquele que licenciou
a atividade, conforme 83° do art. 17 da Lei Complementar n°® 140%. Além disso,
qualquer 6rgdo ambiental que tiver conhecimento de infracdo ambiental, deve

promover a apuracdo por meio de processo administrativo, conforme art. 70 da Lei
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9.605/98%.

Diante essa situagcdo devastadora, os 6rgaos ambientais comecaram suas
atuacdes com o intuito de penalizar a empresa responséavel pela falta de fiscalizagédo

adequada que ocasionou o desastre.

A Secretaria de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel de Minas
Gerais (Semad) lavrou 31 autos de infracdo impondo multas a Samarco, apos a
empresa entrar com recursos, cinco deles foram anulados. No entanto, até hoje,
foram quitadas 17 de 60 parcelas, correspondente ao valor de R$ 41 milhGes que
equivale apenas a 7% da penalidade, o valor restante atualizado, que permanece
sem pagamento, é equivalente a R$ 127,6 milhdes®!.

O auto de infracdo n° 227023° que foi lavrado recentemente, computa uma
multa de mais de 1 milh&o de reais, por descumprimento da Portaria lgam n°
02/2019%, na qual ndo enviou documentacdo solicitada e extrato de inspecéo de

seguranca regularizado.

Sobre o0 mesmo desastre ambiental, o IBAMA instaurou 25 processos de
infracdes ambientais, computando o valor total de R$ 350,7 milhdes de reais. O Auto
de infracdo n® 8874%, por exemplo, lavrado pelo Ibama por deixar de adotar
medidas de precaucdo ou contencdo em casos de risco de dano ambiental,
estabelecendo uma multa diaria de R$ 500.000 (quinhentos mil reais). J& o auto de
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infragéo n°® 9091610, no valor de R$ 151.000 (cento e cinquenta e um mil reais) foi
lavrado por ndo atender as exigéncias legais quando devidamente notificado. Vale

dizer que nenhum foi pago até o momento.

Quanto ao prejuizo causado no estado de Espirito Santo, os agentes de
fiscalizacdo do Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBIio)
autuaram a empresa Samarco Mineracdo S/A por causar impactos ambientais a
Area de Protecdo Ambiental (APA) Costa das Algas, ao Refligio de Vida Silvestre
(RVS) de Santa Cruz e a zona de amortecimento da Reserva Bioldgica (Rebio) de
Comboios, unidades que sdo administradas pela ICMBIio. Ao total foram trés autos
de infracdo, em meados de junho de 2016, que totalizaram em multa de R$
143.050.000 (cento e quarenta e trés milhdes e cinquenta mil reais)®.

O problema de impunidade diante as a¢des nocivas ao meio ambiente néo é

falta de legislacéo, mas sim, falha de execucao das punicdes.

A legislacdo ambiental, correspondente a aplicacdo de multas, no caso, o
§3° do art. 17 da Lei Complementar n® 140°%, prevé que a fiscalizacédo das atividades
nocivas ao meio ambiente compete a qualquer ente da federacdo, mas prevalecera

o auto de infracdo do érgdo responsavel pelo licenciamento.

Nessa logica, mesmo que um 6rgédo federal lavre auto de infracdo aplicando
multa por um dano ambiental, prevalecera a multa aplicada por 6rgdo estadual ou
municipal que foi responsavel pelo licenciamento, ainda que ndo cause o efeito
sancionatorio esperado de fazer com que os violadores da lei cumpram com o

determinado e nao volte a violar novamente.

z

Exemplo disso é o caso de Mariana, que tanto o IBAMA, 6rgao federal,

guanto a SEMAD, 6rgdo responsavel pelo licenciamento, autuaram autos de
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infracdo. Mas de acordo com o 83° do art. 17, as multas da SEMAD que deverao

prevalecer. Observa-se que as multas ndo se acumulam, elas se sobrepdem.

O IBAMA aplicou diversas multas, algumas ja mencionadas, que atualmente
comportam um valor maior que as multas aplicadas pelo 6rgédo licenciador. Essas
multas comportam carater sancionatorio, e, pela légica, para que cumpra esse
papel, se faz necessario uma grande sancdo. No entanto, as multas que irdo
prevalecer, ou seja, que deverao ser pagas sao as de menores valores lavradas pelo
orgao licenciador, de forma que os esforcos realizados pelo IBAMA seréo

desconsiderados.

Mesmo assim, o desastre ambiental continua impune, o problema néo so se
vale pelo inadimplemento das multas aplicadas, mas o tempo gue 0s processos de

infracdo levam para serem julgados®.

Um estudo realizado pelo IBAMA, o tempo médio que o 6rgao levou para
apreciar os autos de infracdo no caso de Mariana, foi entre, trés a seis meses®, o
que constitui uma grave infracdo legal, pois o prazo para a autoridade competente
julgar o auto de infrac@o cotados da data da sua lavratura € de trinta dias, e mais, 0
prazo para pagamento da multa é de 5 dias, contados da data de recebimento da

notificacdo, de acordo com os incisos Il e lll, do art. 71, da Lei 9.05/981,

Portanto, trata-se de dificuldade de cumprimento na fase de execucgao, o
Estado se concentra muitas vezes na producdo normativa, a fim de punir e
sancionar, porém, falta a fiscalizacdo e acompanhamento na execucdo dessas

punicoes.

E assim acaba por violar a competéncia comum determinada no art. 23 da
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Constituicdo ao delegar que todos os entes atuem da fiscalizacdo ambiental e
depois de todos os esforcos empenhados em apurar infracdo ambiental deixa que
apenas o auto de infragdo de um ente prevaleca, entende-se como apenas esse
orgdo ambiental o legitimado para essa atividade, quando na verdade € competéncia

de todos os entes federativos.
CONCLUSAO

Diante todas essas consideracdes, importa concluir que a Lei Complementar
n° 140 veio com o intuito de solucionar os conflitos advindos da determinacdo da

competéncia comum para a protecao do meio ambiente.

A constituicdo, ao atribuir competéncia comum para protecdo ambiental, ndo
delimitou o dever de cada ente federativo, 0 que acabou por levar ao judiciario o
dever de suprir uma delimitag&o legislativa.

Em relacdo ao licenciamento ambiental, realizado pelo poder publico a fim
de preservar o meio ambiente face as atividades ou aos empreendimentos de risco
ambiental, a Lei Complementar n°® 140, no art. 17, §3°%°1, optou por determinar que
qualquer ente federativo, que se entender responsavel, pode realizar a fiscalizacéo
de atividades potencialmente poluidoras ou utilizadoras de recursos naturais, mas

prevalecendo o auto de infracao lavrado pelo 6rgao responséavel pelo licenciamento.

Como ja ponderado, ndo ha que se confundir licenciamento com
fiscalizacdo, sendo o licenciamento, segundo Toshio Mukai, um controle
administrativo preventivo das atividades que possam causar danos ao meio

ambiente'®?, E a fiscalizacdo é o exercicio do poder de policia dos oérgdos

ambientais, com o intuito de apurar infracdo ambiental.

Dito isso, sabendo que o orgao responsavel pelo licenciamento pode
também realizar a fiscalizacdo ambiental, a legislacdo abre margem para que outros
entes federativos o fagam, assim, em vez de delimitar a atuacdo de cada ente

federativo, o legislador acabou por ocasionar a duplicidade de atuacao.
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Salienta-se que essa prevaléncia do auto de infracdo do 6rgao licenciador
viola a determinacdo de competéncia comum do art. 23 da Constituicdo Federal'®3,
pois o que valerd para fins de fiscalizacdo é autuacdo daquele 6rgédo responsavel
pelo licenciamento, deixando a entender que apenas um ente é legitimo para tal

exercicio.

O caso de Mariana é um perfeito exemplo de que, quando tanto o 6rgao
licenciador como outro 6rgdo ambiental atuam para apurar a infragdo ambiental, em
relacdo a uma mesma empresa, ndo se alcanca o objetivo, no que se refere a
atuacao repressiva do Estado. Assim, o dano ambiental segue impune. E como
consequéncia o poder publico finda por faltar com o dever de proteger o meio

ambiente.
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