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parcial dos artigos 14, § 32 e 17, & 39, Existéncia de
tramite no STF impugnando a referida norma (ADI n? 4
Sugestdo para ingresso do IAB como ‘amicus curiae’.

I. BREVE RESUMO DA INDICACAO 043/2015

O Excelentissimo Dr. Toshio Mukai submeteu ao Plendrio do IAB a Indicagdo em
referéncia, por meio da qual foi suscitada a inconstitucionalidade de diversos dispositivos da
Lei Complementar n2 140/2011 (“LC 140”), que fixa normas para a cooperagdo entre a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas acBes administrativas decorrentes do
exercicio da competéncia comum relativa a prote¢do do meio ambiente.

Mais especificamente, foi arguida a inconstitucionalidade dos seguintes dispositivos da
LC 140: (i) art. 22, I art. 14, §3%” e art. 15 que estabelecem a competéncia supletiva em
matéria ambiental; (ii) art. 42, I, e §§ 22 a 5¢* que preveem a criagdo de Comissdes
relacionadas a gestdo ambiental compartilhada e descentralizada pelos entes federativos;

1 Lc 140/11, art. 2% Para os fins desta Lei Complementar, consideram-se: Il - atuacdo supletiva: agdo do ente da
Federacdo que se substitui ao ente federativo originariamente detentor das atribuicdes, nas hipdteses definidas
nesta Lei Complementar.

2|C 140/11, art. 14: Os érgdos licenciadores devem observar os prazos estabelecidos para tramitagdo dos processos
de licenciamento. § 32 O decurso dos prazos de licenciamento, sem a emissdo da licenca ambiental, ndo implica
emissdo tacita nem autoriza a prética de ato que dela dependa ou decorra, mas instaura a competéncia supletiva
referida no art. 15.

3 LC 140/11, art. 15: Os entes federativos devem atuar em carater supletivo nas acBes administrativas de
licenciamento e na autorizacdo ambiental, nas seguintes hipéteses: | - inexistindo 6rgdo ambiental capacitado ou
conselho de meio ambiente no Estado ou no Distrito Federal, a Unido deve desempenhar as agdes administrativas
astaduais ou distritais até a sua criagdo; Il - inexistindo 6rgdo ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente
no Municipio, o Estado deve desempenhar as acBes administrativas municipais até a sua criacdo; e Ill - inexistindo
6rgdo ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente no Estado e no Municipio, a Unido deve desempenhar
as acdes administrativas até a sua criagdo em um daqueles entes federativos.

4 LC 140/11, art. 4% Os entes federativos podem valer-se, entre outros, dos seguintes instrumentos de cooperagao
institucional: Il - Comissdo Tripartite Nacional, Comissdes Tripartites Estaduais e Comissdo Bipartite do Distrito
Federal; § 2° A Comissdo Tripartite Nacional serd formada, paritariamente, por representantes dos Poderes
Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, com o objetivo de fomentar a gestdo
ambiental compartilhada e descentralizada entre os entes federativos. § 3° As Comissdes Tripartites Estaduais
serjo formadas, paritariamente, por representantes dos Poderes Executivos da Unido, dos Estados e dos
Municipios, com o objetivo de fomentar a gestdo ambiental compartilhada e descentralizada entre os entes
federativos. § 4% A Comissdo Bipartite do Distrito Federal sera formada, paritariamente, por representantes dos
Poderes Executivos da Unido e do Distrito Federal, com o objetivo de fomentar a gestdo ambiental compartilhada e
descentralizada entre esses entes federativos. § 52 As ComissBes Tripartites e a Comissdo Bipartite do Distrito
Federal terdo sua organizacio e funcionamento regidos pelos respectivos regimentos internos. !/



(iii) art. 16°, que estabelece agdo administrativa subsididria dos entes federativos em mateéria
ambiental; (iv) art. 17, §§ 22 e 32, que tratam, respectivamente, da adogdo de medidas pa

competéncia fiscalizatoria comum (incluindo a possibilidade de lavratura de autos
por mais de um ente federativo); e (v) art. 92, XIV, a’® que determina a obriga

empreendimentos de sua competéncia.

1. ANALISE DOS DISPOSITIVOS CUJA INCONSTITUCIONALIDADE FOI SUSCITADA

Feita essa breve introducdo, passa-se a analisar, pontualmente, cada uma das alegadas
inconstitucionalidades da LC 140.

111.1) ARTS. 22, I1; 14, §32; E 15: COMPETENCIA SUPLETIVA EM MATERIA AMBIENTAL

Os dispositivos em questdo tratam da assim chamada “atuacdo supletiva”, que, de
acordo com a defini¢do legal, consiste em “acdo do ente da Federagdo que se substitui ao ente
federativo originariamente detentor das atribuicdes, nas hipéteses definidas nesta Lei
Complementar” (art. 22 Il). Tais hipéteses sdo, mais especificamente, (i) atuagdo em processo
de licenciamento cujo prazo tenha decorrido sem a emissdo de licenga pelo ente competente
(art. 14, §32); e (ii) o licenciamento ou autorizagdo ambiental em que inexista érgdo ambiental
capacitado para atuar no dmbito do ente competente (art. 15).

De acordo com a tese sustentada na Indicacdo 043/2015, a atuagdo supletiva seria
inconstitucional por violar a autonomia administrativa do ente detentor de atribuicdo
constitucional para agir e por supostamente criar uma hipétese de reparti¢do de competéncias
ndo prevista constitucionalmente.

Primeiramente, destaca-se que a atuacdo supletiva em matéria ambiental ndo &
propriamente uma criagdo da LC 140, que na verdade apenas buscou regulamentar uma forma
de atuacdio ja reconhecida anteriormente. A nova lei tratou apenas de especificar as hipoteses
em que tal atuacdo seria autorizada, de forma a reduzir os conflitos federativos’.

® LC 140/11, art. 16: A acdo administrativa subsididria dos entes federativos dar-se-4 por meio de apoio técnico,
cientifico, administrativo ou financeiro, sem prejuizo de outras formas de cooperagéo. Paragrafo (nico. A agdo
subsidiaria deve ser solicitada pelo ente originariamente detentor da atribuicdo nos termos desta Lei
Complementar.

5 |C 140/11, art. 9% S&0 acdes 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

7 Comentando o cendrio que predominava anteriormente 3 edigdo da LC 140/2011, Paulo de Bessa Antunes,
Federalismo e competéncias ambientais no Brasil. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 136 “Admitia-se, & verdade,
uma atuaco supletiva da SEMA para determinar a redugdo de atividades geradoras de poluicdo e a manutencdo de



Antes da edicdo da LC 140, contudo, a atuagdo supletiva foi desvirtuada de sua
sua administracdo, seja porque a atuagdo supletiva era exercida, muitas vezes, como
de fiscalizagdo da atuagdo dos 6rgdos ambientais locais ou estad uais®.

imperioso, neste cendrio, que se reconheca que qualquer atua¢do dos entes federados cuja
finalidade seja a fiscalizacdo da atribuicdo dos outros entes, ainda que sob o pretexto de
exercer competéncia supletiva, seria inconstitucional, por violar o equilibrio federativo.

Ao prever uma competéncia comum (ou uma atuagdo coordenada), o texto
constitucional n3o hierarquizou os entes federativos, de forma que cada entidade goza de
primazia dentro do seu ambito de atuacdo’®. Esta é a propria esséncia da autonomia
reconhecida no art. 18 da Constituicdo Federal™ e, quando se trata de matérias em que haja
competéncia comum repartida entre os diversos entes federativos (como a protecdo ao meio
ambiente), a legislagdo complementar deve se limitar a estabelecer as normas que disciplinem
a cooperacdo entre eles (art. 23, paragrafo Gnico, CF/88), sem que isso possa implicar qualquer
usurpacdo de competéncia de um ente por outro.

Quanto as duas hipéteses em que a LC 140 autorizou a atuagdo supletiva, penso que
devam ser tratadas separadamente.

Na primeira delas (atuagdo supletiva quando o prazo do processo de licenciamento
tiver decorrido sem conclusdo), reconheco, sem maiores dificuldades, a inconstitucionalidade
do art. 14, §32, da LC 140. Na hip6tese de omissdo ou inépcia do drgdo ambiental local ou
regional, a solugdo correta é o apelo ao Poder Judicidrio, através, por exemplo, do mandado de
seguranca. O dever de decidir imposto a Administragdo Publica é amplamente reconhecido,

padrées de lancamento de efluentes e emissdo de gases dentro dos pardmetros legalmente tolerados. Tal
competéncia supletiva jamais seria regulamentada e, em verdade, da margem a uma série de disputas entre os
érgdos ambientais dos diversos niveis federativos. No contexto da redacdo original da lei, a norma era
perfeitamente adequada, visto que ndo existiam érgdos ambientais em todos os estados da federacéo, justificando-
se a acdo supletiva do drgdo federal”.

8 paulo de Bessa Antunes, Federalismo e competéncias ambientais no Brasil. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p.
138. “Efetivamente, tem sido comum que atividades regularmente licenciadas pelos orgdos estaduais ou municipais
sejam multadas, embargadas e interditadas pelo érgdo federal, sob o argumento de que estdo causando danos ao
meio ambiente ou poluigdo”

® Sobre o principio da subsidiariedade, v. José Alfredo de Oliveira Baracho. O principio da subsidiariedade: conceito e
evolucdo. Rio de Janeiro: Forense, 2003. Para uma andlise mais especifica, ver Paulo de Bessa Antunes, Federalismo
e competéncias ambientais no Brasil. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 187: ™0 principio da subsidiariedade tem
por objetivo assegurar uma tomada de decisdo o mais préxima possivel dos cidadéos, ponderando se a acgdo a
realizar 3 escala comunitaria se justifica em relacdo s possibilidades gue oferece o nivel nacional, regional ou local.
Concretamente, trata-se de um principio segundo o qual a Unido so deve atuar quando a sua acdo seja mais eficaz
do que uma acdo desenvolvida em nivel nacional, regional ou local — exceto quando se trate de dominios de sua

wm

competéncia exclusiva™.

19 Edis Milaré, Direito do ambiente, 102 edicio. S3o Paulo: RT, 2015, p.650: Também neste sentido, afirma Edis
Milaré: “A Constituicio Federal, ao prever a competéncia comum em matéria ambiental, procurou, em verdade,
estabelecer mecanismos de integracdo entre os Entes Federativos, e ndo transforma-los em fiscais reciprocos”.

1 Constituicdo Federal, art. 18: A organizacio politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituicdo.
/\/




que a Unido ou os Estados apliquem legislagdo propria em hipotese regulamentada pelo ente

originalmente competente, o que igualmente afrontaria a autonomia estadual ou municipal,
conforme o caso.

J4 em relacdo a constitucionalidade da atuagdo supletiva na hipétese de inexisténcia
de 6rgdo ambiental capacitado para atuar no ambito do ente federativo competente (art. 15
da LC 140), penso que a conclusdo seja distinta. Isso porque a inexisténcia (ou incapacidade)
de 6rgdo administrativo ndo pode ser suprida pela via judicial, ja que o Judicidrio ndo poderia
determinar a criacdo (ou aperfeicoamento) de um 6rgdo dentro da estrutura da Administracdo
Plblica sem ferir o principio da separagdo dos poderes (art. 32, CF/88).

z

Neste caso, a atribuicdo de competéncia supletiva a determinado ente é justificada
pela necessidade de suprir um eventual déficit administrativo-organizacional em nivel regional
ou local, de modo a evitar que a inexisténcia de 6rgdos competentes cause prejuizos, quer ao
meio ambiente, quer aqueles que pretendam desenvolver atividades condicionadas a

obtencdo de licenciamento ambiental.

Mais do que isso, a atuacdo supletiva mostra-se capaz de suprir o vicio de
inconstitucionalidade por omissdo perpetrado pelo Estado ou Municipio que, ao ndo instituir a
estrutura administrativa em questdo, deixa de cumprir com seu munus de proteger o meio
ambiente e, ao mesmo tempo, viabilizar o exercicio, por particulares, do direito
constitucionalmente assegurado & livre iniciativa. A hipdtese, portanto, &€ bem distinta da
primeira.

Acresce-se a isso o fato de que atuacdo supletiva deve se limitar ao exercicio de
competéncias de natureza administrativa, j& que ndo existe previsdo constitucional para
delegacdo de competéncia legislativa em matéria ambiental (que possui natureza concorrente,
conforme art. 24, VI, da CF/88). Dessa forma, a aplicacdo de legislagdo elaborada por ente
distinto do responsével pelo licenciamento em tela violaria a autonomia federativa.

Nota-se, ainda, que o processo de licenciamento consiste em atividade administrativa,
ou seja, trata-se de uma das formas de exercicio do poder de policia. Embora haja restrices
quanto a possibilidade de delegagdo do poder de policia para particulares, a transferéncia, em
cardter temporario e excepcional, para 6rgdo publico de outra entidade federativa parece ser
uma solucdo aceitédvel como forma de conciliar os principios constitucionais envolvidos nessa
discussdo, quais sejam, a protecdo ao meio ambiente, a autonomia federativa e a livre
iniciativa.

12 Edis Milaré, Direito do ambiente, 102 edi¢do. Sdo Paulo: RT, 2015, p.211: “A falta de equilibrio nessa atuagdio
simultanea da Unido, Estadas, Municipios e Distrito Federal em prol da defesa do meio ambiente, invariavelmente,
gera enorme inseguranca juridica, posto que as agdes administrativas decorrentes da competéncia comum devem
observar o critério da predominancia do interesse”.



Federal ou Municu’piosﬁ. Além disso, tal dispositivo deve ser interpretado em conformidade
com a Constituicdo, de forma que seja autorizado, em cardter excepcional e tempordrio,
apenas o exercicio de competéncias materiais (e ndo legislativas).

111.2) ART. 4¢, lIl, E §§ 22 A 52: COMISSOES TRIPARTITES

Suscita-se, na Indicacdo, que a criagdo de Comissdes Tripartites de ambito nacional,
estadual e distrital (arts. 42, inciso Ill, e respectivos §§ 22 a 5% e art. 79, ‘h’) seria
inconstitucional por violar a autonomia dos entes federativos (art. 18, CF), ao obrigar a unido
dos entes para constituicdo das referidas comissdes.

A questdo, portanto, passa por delimitar o sentido da autonomia federativa e, por
consequéncia, do pacto federativo, (art. 60, §42, I, CF*), de modo a se definir se faz parte, ou
ndo, da logica do federalismo de cooperagdo a participagdo dos entes federados em orgdos de
carater nacional.

Pois bem, a prépria Constituicdo, ao tratar do meio ambiente, aduz ser de
competéncia do Poder Publico, genericamente considerado, o dever de defendé-lo e preserva-
lo. No mesmo sentido, o art. 23, ao estabelecer como competéncia administrativa comum a
guarda do meio ambiente, prevé, implicitamente, a necessidade de um sistema que integre
todos os entes solidariamente responséveis, de modo que a competéncia seja exercida em
modelo cooperativo. Essa é, em Uultima analise, a prdpria esséncia do pacto federativo
brasileiro, dito federalismo de cooperagdo.

Neste quadro, é certo que o sistema de prote¢do ao meio ambiente ja conta, ha mais
de vinte anos, com 6rgdos que extrapolam a esfera administrativa de cada ente da federagdo,
aos quais foi dada a missdo de justamente coordenar as praticas administrativas para que a
protecdo e defesa do meio ambiente ocorra da forma mais eficiente possivel.

Neste sentido, é possivel citar o CONAMA, criado pela Lei 6.938/81 como odrgdo
consultivo e deliberativo do SISNAMA, do qual fazem parte um representante de cada um dos
Governos Estaduais e do Distrito Federal (art. 52, VI do Decreto 99.275/90), oito
representantes de Governos Municipais que possuam 6rgdo ambiental estruturado e Conselho
de Meio Ambiente (art. 52, VIl do Decreto 99.275/90), sendo, desses oito, um representante
da Associacdo Nacional de Municipios e Meio Ambiente — ANAMMA, e um representante de

= Também defendendo este ponto de vista, v. Paulo de Bessa Antunes, Federalismo e competéncias ambientais no
Brasil. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 141: “Por atividade supletiva ndo se deve entender uma atividade
exercida em substituicio daquela que deve ser desempenhada pelo 6rgdo estadual de controle ambiental, salvo nas
hipoteses em que o drgdo regional ndo exista”.

¥ Constituicdo Federal, art. 60, § 42 No serd objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a
forma federativa de Estado.



cada regido geografica do pais, além de dois representantes de entidades municipa
ambito nacional.

Do mesmo modo, o FNMA — Fundo Nacional de Meio Ambiente, criado \-«
7.797/89, em cujo Conselho Deliberativo tem assento um representante da ANAM
representando os Municipios. Também a Lei 9.795/99, que instituiu a Politica Nacional de
Educacdo Ambiental, previu a criagdo de um Orgdo Gestor que, por sua vez, conta com a
participagdo de representantes dos Estados e Municipios (art. 42, | e VI do Decreto
4.281/2002).

No ambito estadual, érgdos como o CONSEMA (Estado de Sdo Paulo), CONEMA
(Estado do Rio de Janeiro) e FEPEMA (Estado de Santa Catarina), também contam com
participagdo, em seus quadros, de representantes dos Municipios.

Como se v&, o proprio Sistema Nacional do Meio Ambiente ja conta com diversos
érgdos que fogem a uma légica rigida da ideia de federacdo e buscam, ao contrario, agregar
esforcos tendo em vista uma atuagdo mais compartilhada, descentralizada e eficiente no
campo ambiental.

A mesma légica é reproduzida em outros setores, como, por exemplo, o da satide, em
que existe o CONASS - Conselho Nacional de Secretdrios de Satde, o CONASEMS — Conselho
Nacional de Secretarios Municipais de Salde, ambos com assento no Conselho Nacional de
Sadde — CNS, do qual participam também entidades da sociedade civil e o Governo Federal.

Percebe-se, assim, que decorre da outorga de competéncias comuns pela Constitui¢do
a necessidade de existéncia de érgdos de cooperagdo e coordenagdo seja de dmbito nacional,
congregando todos os entes, ou estadual/distrital. Nesse sentido, é possivel afirmar que a
LC 140, em conformidade com o que dispde o art. 23, paragrafo Unico, possui cardter nacional
(e ndo federal) ao prever normas de cooperagdo entre todos os entes.

Ademais, adentrando no mérito do modelo de comissao previsto na LC 140, vé-se que
ele beneficia o equilibrio na participacdo dos entes federados nas deliberacdes da politica
nacional ou estadual/distrital, uma vez que prevé uma composicdo paritdria entre os trés
niveis federativos — o que ndo havia no modelo anterior.

Sendo assim, pelos argumentos expostos, nio vislumbro, com a devida vénia,
inconstitucionalidade na criagdo das comissGes referidas, que, de forma oposta, privilegiam o
principio do federalismo cooperativo e 0 principio da eficiéncia.

111.3) ART. 16: ACAO ADMINISTRATIVA SUBSIDIARIA

A LC 140/11 previu a atuagdo subsididria dos entes federativos, instaurada mediante
solicitacio do ente originariamente competente, traduzida em apoio técnico, cientifico,
administrativo ou financeiro (art. 16). Aduz-se ser inconstitucional tal previsao, sob/o‘/



argumento de que o instituto, inexistente no texto constitucional, sé poderia ser o
convénio, nos termos do art. 241 da Constituigdo™.

compatibilizd-lo com a normativa constitucional. Isso porque o referido dispositivo apena
faculta aos entes detentores da competéncia solicitar apoio de outros membros da federagdo
na execugdo da politica ambiental, sem obrigé-los a tanto. A previsdo € especialmente
relevante para os casos em que ndo tenham sido criados os orgdos ambientais competentes
ou, eventualmente, em que os sistemas locais ou regionais sejam deficientes.

Perceba-se que o instrumento de cooperagdo sé serd instituido caso haja solicitagdo
nesse sentido do ente originalmente competente, o qual, para todos os efeitos, continua
detentor e no exercicio pleno de sua competéncia. O que de fato previu o dispositivo foi o
apoio técnico, cientifico, financeiro ou administrativo, sem importar delegacdo da referida
atribuicdo. Fala-se, assim, em “atuacdo subsididria”, ndo em “competéncia su bsidiaria”.

E justamente neste ponto que este instrumento de cooperacdo se diferencia da figura
do convénio®®, pois este deve implicar a gestdo associada ou transferéncia total ou parcial dos
encargos ou servigos'™, de acordo com o art. 241 da Constitui¢do Federal.

De outro modo, entendo que também ndo procede o argumento de que tal
competéncia subsididria ndo existiria na Constitui¢do, em razdo, por exemplo, de previsdo
bastante semelhante & do art. 16 da LC 140 nos art. 30, incisos VI e VII, em relagdo a prestagdo
dos servicos de satide e educacdo pelos Municipios™.

A previsdo, assim, insere-se na prépria ideia de competéncia comum e federalismo
cooperativo, em que os entes tém o dever constitucional de colaborar entre si na consecugdo
das prerrogativas concedidas. Por isso, ndo vislumbro, neste ponto, inconstitucionalidade a
macular a referida norma.

111.4) ART. 17, §§ 22 E 32: ADOCAO DE MEDIDAS PARA IMPEDIR OU FAZER CESSAR ATOS IMINENTES DE
DEGRADACAO E A LAVRATURA DE AUTOS DE INFRACAO EM MATERIA AMBIENTAL

B Constituicdo Federal, art. 241: A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei
os consércios pliblicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de
servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos.

16 Neste sentido: Edis Milaré, Direito do ambiente, 102 edi¢cdo. Sdo Paulo: RT, 2015, p.650: “Em sentido estrito, tem-
se reservado a expressdo ‘convénio’ (tout court) para 0s acordos ou ajustes formalizados com repasse de recursos
financeiros. Para a forma de avenca sem transferéncia de recursos financeiros, ‘acordo de cooperagdo técnica’ seria
a nomenclatura recomendada. E dizer: convénio é género, de que s3o espécies o convénio em sentido estrito e o
acordo de cooperagdo técnica”.

7 Edis Milaré, Direito do ambiente, 102 edi¢do. S3o Paulo: RT, 2015, p.659: “Neste caso [acordo de cooperagdo
técnica], o 6rgdo coadjutor apenas apoiard o originariamente componente, o qual continuara como responsavel
pela condug#o do processo, j& que ndo se estd a falar, aqui, em delegac¢do de atribuicdo”.

'8 Constituicio Federal, art. 30: Compete aos Municipios: VI - manter, com a cooperagdo técnica e financeira da
Unido e do Estado, programas de educagdo infantil e de ensino fundamental; VIl - prestar, com a cooperagao
técnica e financeira da Unido e do Estado, servi¢os de atendimento a satde da populacdo;



Sustenta-se que as previsdes dos §§22 e 32 do art. 17 seriam inconstitucion
violagdo a regra aplicavel ao exercicio do poder de policia, expressa no caput do prop

[avrar auto de infracdo ambiental e instaurar processo administrativo para apuragéo
infracdes a legislacdo ambiental”.

Segundo alegado, a LC 140/2011 incorreria em inconstitucionalidade ao permitir (i)
que, no caso de iminéncia ou ocorréncia de degradacdo ambiental, o ente federativo que tiver
conhecimento do fato determine medidas para evitar, fazer cessar ou mitigar a degradacdo
(§29), e (ii) que os entes federativos exercam uma atribuicdo comum de fiscalizagdo da
conformidade de empreendimentos e atividades (§32), violando os principios da legalidade e
da seguranca juridica.

A regra apresentada no caput do art. 17, de fato, tem absoluta razao de ser e a
Indicacdo foi precisa ao defendé-la. Em matéria de poder de policia ambiental™, a LC 140/2011
consagrou, no caput do art. 17, o principio da subsidiariedade. Assim, em nome da eficiéncia,
as atribuicdes administrativas materiais devem ser exercidas preferencialmente pelo ente mais
proximo ou diretamente vinculado a atividade objeto do poder de policia. Em termos
genéricos, “nada serd exercido por um poder de nivel superior, desde que possa ser cumprido
pelo inferior”*.

A hipdtese do §22 instaura a problematica relativa a situagdo em que o ente que tenha
primeiro conhecimento do fato, ou seja, aquele ‘mais proximo’ ao problema, ndo seja o ente
competente para exercer o poder de policia. Aqui, a principio, haveria um conflito aparente
entre a ideia de subsidiariedade e os principios da legalidade e da seguranca juridica.

Importa notar, contudo, que o dispositivo mencionado fala em medidas para evitar,
fazer cessar ou mitigar o dano ambiental em hipdtese de emergéncia, ou seja, na iminéncia ou
ocorréncia de degradacio ambiental. Trata-se, portanto, ndo de autorizagdo para sancionar,
mas para tomar medidas administrativas acautelatorias. A distingdo, feita pela doutrina™, é
relevante para a questdo analisada, pois, enquanto as medidas sancionatorias sdo impostas
apds “o cumprimento de toda a liturgia do devido processo legal”, as medidas acautelatorias
ndo demandam tamanha formalidade, justamente em razdo da urgéncia que justifique sua
aplicacdo®

Nestes termos, nota-se que a Lei 9.784/99, que disciplina o processo administrativo
em ambito federal, permite & Administragdo Publica, em seu art. 45, adotar providéncias

*® 0 poder de policia ambiental é conceituado da seguinte maneira por Paulo Affonso Leme Machado, Direito
ambiental brasileiro, 192 edi¢do. Sdo Paulo, Malhelros, 2011, p. 350: “(...) a atividade da Administracdo Publica que
limita ou disciplina direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou a abstengio de fato em razdo de
interesse publico concernente a sadde da populacéo, a conservagao dos ecossistemas, & disciplina da produgdo e do
mercado, ao exercicio de atividades econdmicas ou de outras atividades dependentes de concessdo,
autorizacio/permiss3o ou licenca do Poder Publico de cujas atividades possam decorrer poluicdo ou agressdo a
natureza”.

2 ¢ dis Milaré, Direito do ambiente, 102 edicdo. S3o Paulo: RT, 2015, pp. 211/212.

2y Eibio Medina Osério, Direito administrativo sancionador, 42 edicdo. Sdo Paulo: RT, 2011, p. 103 e José dos
Santos Carvalho Filho, Manual de direito administrativo, 212 edicdo. Rio de Janeiro, Lumen Juris, p. 88.

2 Neste sentido, Edis Milaré, Direito do ambiente, 72 edicdo. Sdo Paulo: RT, 2011, p. 847.




vicio de inconstitucionalidade, tendo em vista que 0 que a Lei permite € a pratica de m \H
acautelatérias, que ndo se confundem com o poder de policia sancionador (este sim ndo
poderia ser exercido por autoridade incompetente). Perceba-se que o proprio dispositivo
restringe a atuagdo do ente que tomar as medidas acautelatdrias ao obrigé-lo a comunicar
imediatamente o G6rgdo competente, a quem competira a adocdo das providéncias
necessdrias.

Por outro lado, §32 do art. 17 incorre em manifesto vicio de inconstitucionalidade,
pois, contrariando a regra que o caput do mesmo art. 17 estabeleceu, prevé uma espécie de
sobreposicdo de competéncias fiscalizatorias, incluindo a lavratura de autos de infragcdo. A
simples previsdo de que, em caso de haver mais de uma autuacdo, devera prevalecer o auto
de infracdo lavrado pela autoridade originalmente competente nio é suficiente para
compatibilizar o dispositivo com a Constituicdo. Afinal, ndo se pode sequer cogitar da
subsisténcia de auto de infracdo lavrado por autoridade incompetente, tampouco se pode
admitir uma espécie de transferéncia de competéncia em face da inacdo da autoridade que
deveria ter agido.

Por essas razdes, opino pela inconstitucionalidade total do art. 17, §39, da LC 140.

[11.5) ART. 92, XIV: APLICABILIDADE DAS NORMAS ESTABELECIDAS PELOS CONSELHOS ESTADUAIS DE MEIO

AMBIENTE AOS IVIUNICIPIOS

Por fim, argumenta-se ser inconstitucional a previsdo do art. 92, XIV, a, da LC 140, que
prevé que os municipios devem observar a tipologia definida pelos Conselhos Estaduais de
Meio Ambiente ao promover o licenciamento das atividades de impacto local.

Quanto a este ponto, cumpre observar que a LC 140 modificou a repartigdo de
competéncias em matéria de licenciamento ambiental. Até a sua edigdo, o tema encontrava-se
disciplinado essencialmente pela Resolugdo n® 237 do CONAMA, com amparo na Lei n®
6.938/81.

A LC 140, por sua vez, adotou uma logica para a reparticio da competéncia material
para o licenciamento ambiental analoga 3 regra constitucional de reparticdo de competéncias
legislativas: a Unido tem suas competéncias expressamente previstas na prépria LC 140 ou em
ato do Executivo (art. 14 da LC 140 e Decreto n2 8437/2015), os municipios sdo competentes
para o licenciamento de empreendimentos de impacto local ou localizados em unidades de
conservacdo por eles constituidas (art. 92 da LC 140) e aos Estados é atribuida a competéncia
residual (art. 82, XIV da LC 140).

B | o] 9.784/99, art. 45: Em caso de risco iminente, a Administragdo Plblica poderd motivadamente adotar
providéncias acauteladoras sem a prévia manifestacdo do interessado. //



g
0
o
3
—+
-
o
<
@
-5
w
o
Q)
o
<]
s
=
Q
o
o
=
k<4l
=
=y
(%]
QO
L)
Rel]
o
=
~N
=
@
W
o
o
-+
5]
o
=5
o
-3
3
[o1)
(@)
o
=
o
o
)
<
I
w
@
-
o
D

“impacto local” que atrai a competéncia municipal. Quanto ao ponto, cumpre, inici
discorrer a que titulo se permite ao Municipio exercer a competéncia para o licencia
ambiental.

No ambito administrativo, ou seja, em relagdo ao exercicio do poder de policia, a
competéncia para licenciar esta inscrita no art. 23, VI, da Constituicdo. Trata-se, pois, de
competéncia comum para proteger o meio ambiente, compartilhada entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios. Nos termos da prépria LC 140, e no que a doutrina e a
jurisprudéncia“ hi tempos sustentam, o critério de determinacdo, neste caso, € o da
preponderancia do interesse, de maneira que o Municipio sera competente para licenciar
atividades ou empreendimentos de impacto local.

Por outro lado, em relacdo as normas nas quais 0 Municipio deve se pautar no
processo de licenciamento, ou seja, a competéncia legislativa, a Constituicdo garante a estes
entes a prerrogativa de editar leis apenas em carater suplementar as leis federais e estaduais
(art. 30, I, CF/88). Dai o preciso magistério de José Afonso da Silva ao afirmar que “ndo se
recusa aos Municipios competéncia para ordenar a protegdo do meio ambiente, natural e
cultural”®, mas sem deixar de observar as normas e padrdes federais e estaduais pertinentes.

Entendo que a defini¢do da tipologia das atividades ou empreendimentos que possam
causar impacto local ou regional é matéria desta Ultima espécie e ultrapassa o interesse
meramente local. Ndo me parece prudente deixar ao arbitrio dos préprios Municipios o que
seria ou ndo de sua competéncia, ndo apenas porque a discussdo claramente transborda os
limites da prépria municipalidade, mas também pelo risco de que haja entendimentos
conflitantes.

Vé-se que a LC 140 atribuiu aos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente a definicdo da
tipologia a ser utilizada na defini¢do das hipéteses de competéncia municipal (atividades ou
empreendimentos que causem impacto local). A Indicagdo sugere que, por se tratar de norma
estadual, haveria violagdo a autonomia municipal, mas a alternativa seria deixar para cada
Municipio a tarefa de avaliar, segundo seus préprios critérios, quais seriam 0s casos em que 0
licenciamento estaria sob sua competéncia, com o j& apontado risco de interpretacdes
conflitantes e, com isso, de inseguranga juridica. Penso, assim, que a existéncia de regras
estaduais definindo o que seja “impacto local” & ndo apenas constitucional, mas desejavel.

A atribuicdo, aos Conselhos Estaduais, da tarefa de definir a tipologia aplicavel a
definicdo das competéncias locais me parece salutar, pois permite que se atenda a
necessidade de estabelecimento de um padrdo aplicével a todos os municipios ao mesmo
tempo em que viabiliza a adequagao 3 realidade local. E preciso assegurar, apenas, que ha de
se respeitar a representatividade dos Municipios nos respectivos Conselhos Estaduais de Meio
Ambiente, de maneira a permitir sua participagcdo na elaboragdo das regras de competéncia

2 STF, Tribunal Pleno, AC 1.255 MC, Rel. Min. Celso de Mello, Dje de 30/10/2014: “CONFLITO ENTRE A UNIAO
FEDERAL E AS DEMAIS UNIDADES FEDERADAS NO EXERCICIO, EM TEMA AMBIENTAL, DE SUA COMPETENCIA
MATERIAL COMUM — CRITERIOS DE SUPERAGAO DESSE CONFLITO: CRITERIO DA PREPONDERANCIA DO INTERESSE E
CRITERIO DA COLABORACAO ENTRE AS PESSOAS POLITICAS — RECONHECIMENTO, NA ESPECIE, EM JUlZO DE
DELIBACAO, DO CARATER MAIS ABRANGENTE DO INTERESSE DA UNIAO FEDERAL”.

25 José Afonso da Silva. Direito Ambiental Constitucional. 92 ed., atual. S3o Paulo: Malheiros, 2011, p. 82.



para o licenciamento ambiental. Segue-se, aqui, 0 mesmo principio aplicavel ao 6rgdo

i
equivalente (CONAMA), no qual a representatividade dos estados membros é asseguf
meio do art. 52, VI, do Decreto n¢ 99274/90%.

Cabe destacar, finalmente, que a autonomia municipal, embora resgua
constitucionalmente, ndo é absoluta, como revela o art. 29 da CF/88, que determina a
obediéncia aos principios estabelecidos ndo apenas na Constituicdo Federal, mas também nas
constituicBes dos respectivos estados (principio da simetria).

Il. ADI 4757/DF.

Finalmente, cumpre destacar que se encontra em tramite, no Supremo Tribunal
Federal, acdo direta de inconstitucionalidade ajuizada em face dos dispositivos da LC 140.
Trata-se da ADI 4757/DF, ajuizada pela Associacdo Nacional dos Servidores da Carreira de
Especialista em Meio Ambiente e PECMA (ASIBAMA NACIONAL) em 09/04/2012, de relatoria
da Ministra Rosa Weber.

A linha argumentativa utilizada na agdo, contudo, é bem diversa daquela deduzida na
Indicacdo em referéncia. Em sintese, a ASIBAMA NACIONAL afirma que a Lei é inconstitucional
por ter fracionado, em diversas competéncias privativas, o dever de protecdo e preservagdo do
meio ambiente imposto ao “Poder Publico” pelo art. 225 da Constituicdo. Assim, a subtracdo
de competéncias da Unido em prol de Estados e Municipios (entes que ndo contariam com a
estrutura adequada para este fim) configuraria um retrocesso inconstitucional em relagao a
protecdo ambiental. Ao final, pede-se a sustagdo dos efeitos da Lei em medida cautelar e a
posterior declaragdo de inconstitucionalidade de diversos dispositivos da referida norma, bem
como de sua integralidade, por arrastamento.

Ainda que as teses defendidas sejam diferentes, considerando gue na ADI 4757/DF
existe um pedido para a declaracdo de inconstitucionalidade total da LC 140 e que, por se
tratar de processo objetivo, o julgamento nio fica adstrito as razdes juridicas suscitadas pela
parte autora, por razdes de economia processual e de legitimagdo para agir, deixa-se de
recomendar a propositura de nova agdo direta de inconstitucionalidade em face da lei em
questdo. Em vez disso, sugere-se 0 ingresso do IAB como amicus curige na referida ADI
4757/DF, o que é possivel, nos termos da jurisprudéncia do STF, até o momento em que o
Relator do feito o coloque em pauta para julgamento. '

2 paciocinio similar foi adotado pelo STF no julgamento da ADI ne 1842/RJ, em que se discutia a competéncia para
prestagdo do servico de saneamento basico, de cuja ementa se extrai o seguinte trecho: “E necessdrio evitar que o
poder decisdrio e o poder concedente se concentrem nas mdos de um Unico ente para preservacdo do autogoverno e
da autoadministracio dos municipios. Reconhecimento do poder concedente e da titularidade do servico ao
colegiado formado pelos municipios e pelo estado federado. A participagio dos entes nesse colegiado nédio necessita
de ser paritdria, desde que apta a prevenir a concentragdo do poder decisério no dmbito de um Unico ente. A
participagio de cada Municipio e do Estado deve ser estipulada em cada regiéio metropolitana de acordo com suas
particularidades, sem que se permita que um ente tenha predominio absoluto”.



Iv. CONCLUSAO

Pelas razbes até aqui expostas, opino no sentido de acolher a Indicacdo n2
para recomendar seja postulado o ingresso do Instituto dos Advogados Brasileiros na
4757/DF, em tramite perante o STF, na qualidade de amicus curiae, a fim de defender a
inconstitucionalidade dos artigos 14, §32e 17, § 32, ambos da Lei Complementar n® 140/2011.

E como voto.

Rio de Janeiro, 8 de dezembro de 2015.
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