O Licenciamento Ambiental e a Lei Complementar
n°. 140/2011

Environmental permits and Supplementary Law # 140/2011

Jost FERNANDO VIDAL DE Souza

Bacharel em Direito pela Pontificia Universidade Catdlica de Campinas; mestre e
doutor em Direito pela Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo; pds-doutor
pelo Centro de Estudos Sociais da Faculdade de Economia da Universidade de
Coimbra; pos-doutorando pela Universidade Federal de Santa Catarina; especialista
em Ciéncias Ambientais pela Universidade Sdo Francisco; bacharel em Filosofia
pela Pontificia Universidade Catdlica de Campinas; professor da Universidade Me-
todista de Piracicaba e da Universidade Paulista; promotor de Justica do Ministério
Publico do Estado de Sao Paulo

vidalsouza@uol.com.br

ERIKA VON ZUBEN

Bacharel em Quimica pela Universidade Mackenzie. MBA Gestao e Tecnologias
Ambientais pela Universidade de SaoPaulo; instrutora técnica na

Associacao Brasileira de Normas Técnicas — ABNT; socia-diretora

da Hera Consultoria e Treinamento.

erika.zuben@heraconsultoria.eco.br

ResuMo O licenciamento ambiental é condi¢fo integrante do procedimento admi-
nistrativo, por meio do qual o érgdo ambiental licencia a implantagio, ampliacio e
operacdo de empreendimentos potencialmente causadores de degradagio ambien-
tal, além de ser um dos instrumentos para a busca do desenvolvimento sustentdvel.
Seu papel fundamental, como instrumento instituido pela politica nacional do meio
ambiente, ¢ a busca do equilibrio da relacio homem/natureza. Portanto, é de suma
importancia saber qual é o 6rgio responsavel pela concessdo das licengas ambientais.
A novel Lei Complementar n2. 140, de 08 de dezembro de 2011, foi editada visando
fixar normas referentes aos incisos III, VI e VII do caput e do pardgrafo tnico do art.
23 da Constituicio Federal, para a cooperagio entre a Unifo, os estados, o Distrito
Federal e os municipios nas agdes administrativas decorrentes do exercicio da com-
peténcia comum relativas 4 protecdo das paisagens naturais notaveis, a protegio do
meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservacio
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das florestas, da fauna e da flora. O presente texto discute as implicacoes da LC
140/11 no Ambito do licenciamento ambiental. A pretensio é demonstrar que o siste-
ma de competéncias criado nfo é demasiadamente claro e pretende depositar maior
responsabilidade ao ente federativo com a menor capacidade técnica e cientifica para
analise de tal procedimento administrativo, ou seja, os municipios. Ressalta-se, ainda,
que, embora a LC 140/11 admita que a fiscalizacio da atividade potencialmente cau-
sadora de degradacdo ambiental possa ser feita com apoio entre os entes federativos,
a edigio da referida lei trouxe grande incerteza para o campo da protecio ambiental,
exigindo, assim, a utilizacdo de outros mecanismos, como audiéncias ptblicas e acdes
de improbidade administrativa, para correta aplicagdo da lei ambiental vigente e a
defesa efetiva do meio ambiente para a presente e as futuras geragoes.
Palavras-chave LICENCIAMENTO AMBIENTAL; LICENCAS AMBIENTAIS; SISTEMA DE COMPE-
TENCIAS; PROTECAO AMBIENTAL; IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.

ABSTRACT The environmental licensing is part of the administrative proceedings
through which the environmental agency authorizes the deployment, expansion and
operation of projects potentially damaging to the environment, and is an instrument
for the pursuit of sustainable development. As an instrument of the National Envi-
ronmental Policy, its role is to seek balance in man/nature relationship. Therefore, it
is paramount to know what agency is responsible for issuing environmental permits.
The new Supplementary Law # 140, as of December 8, 2011, was edited in order
to set standards relating to sections III, VI and VII of the said law and to the sole
paragraph of art. 23 of the Constitution, for the cooperation between the Union,
the states, the Federal District and the municipalities in administrative proceedings
arising from the exercise of common responsibility for the protection of outstanding
natural landscapes, the protection of the environment, the fighting of pollution in
any of its forms, and the preservation of forests, fauna and flora. This paper discusses
the implications of SL 140/11 in the scope of environmental licensing. The intention
is to demonstrate that the responsibility system created is not very clear and gives
more responsibility to the federal entity with the less technical and scientific capacity
to analyze such administrative procedures, i.e., municipalities. It should also be no-
ted that while SL 140/11 admits that checking the activities potentially damaging to
the environment can be made with the support of all federal entities, the enactment
of this law brought great uncertainty to the field of environmental protection, thus
requiring the use of other mechanisms such as public hearings and administrative
misconduct proceedings for the correct enforcement of the existing environmental law
and effective protection of the environment for present and future generations.
Keywords ENVIRONMENTAL PERMITS; ENVIRONMENTAL PERMITS; SYSTEM SKILLS; ENVIRON-
MENTAL PROTECTION; ADMINISTRATIVE MISCONDUCT.
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INTRODUCAO

Durante muitos anos, o desenvolvimento econdmico decorrente da Revolugéo
Industrial impediu que os problemas ambientais fossem considerados. A poluicio e
os impactos ambientais decorrentes do desenvolvimento desordenado estavam vi-
sfveis, mas os beneficios proporcionados pelo avango econdmico eram justificados
como um mal necessério.

Com o final da Segunda Guerra Mundial, a esgotabilidade dos recursos natu-
rais ficou evidente, tendo em vista a aceleragio desordenada da produgio agricola
e, principalmente, da producio industrial, de maneira que se tornou perceptivel a
necessidade de se encontrar um modelo de desenvolvimento que nio ameacasse a
sustentabilidade do planeta.

O livro Silent spring (Primavera silenciosa) de Rachel Carson, publicado em
1962, foi a primeira obra a detalhar os efeitos adversos da utilizagao dos pesticidas e
inseticidas quimicos sintéticos, iniciando o debate acerca das implicacoes da ativida-
de antrdpica sobre 0 meio ambiente e o custo ambiental dessa contaminacéo para a
sociedade humana.

A consciéncia de que a busca desenfreada pelo crescimento econdmico estava
levando o mundo ao esgotamento dos recursos naturais e colapsando as perspectivas
de futuro para a humanidade motivou alguns chefes de Estado, cientistas, banquei-
ros e académicos a se reunirem, em abril de 1968, num pequeno vilarejo proximo a
Roma, na Itélia. Esse encontro ficou mundialmente conhecido como “Reunido do
Clube de Roma”.

A finalidade da reunifo era analisar e discutir alternativas de acoes de longo
prazo em um Ambito global para questdes cruciais como rapido crescimento demo-
gréfico, escassez de alimento, esgotamento de recursos nao renovaveis, degradacéo
do meio ambiente e industrializacio acelerada.

Em 1971, o Clube de Roma tornou piblico seu primeiro relatério, intitulado
Limits to growth (Limites para o crescimento), causando impacto generalizado, uma vez
que sugeria a necessidade de desacelerar o crescimento para evitar o declinio; eis
que o crescimento demografico, aliado aos padrdes de consumo e a intensa atividade
industrial mostravam-se incompativeis com a utilizac@o irracional dos recursos na-
turais. O documento sugeria, assim, que fossem adotadas medidas para promocéo de
estabilidade econdmica, populacional e ecoldgica.

Enfim, o diagnéstico do Clube de Roma concluiu que a degradacio ambiental
era resultado do desenfreado crescimento populacional e do consumo de recursos
naturais, apontando, como possivel solucio, a reducio do consumo de determinados
produtos a fim de diminuir sua produgio.
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Neste sentido é que se insere o licenciamento ambiental, mecanismo pelo qual
a administrac@o publica passa a controlar as atividades antrépicas que interferem nas
condigdes naturais, com o objetivo de tentar compatibilizar desenvolvimento econd-
mico e conservagio do equilibrio ecoldgico.

No Brasil, o licenciamento ambiental é fruto do poder de policia da administra-
¢do e um instrumento inserido na politica nacional do meio ambiente como modo
de controlar as atividades econdmicas que causam, ou podem causar, degradacdo ao
meio ambiente. Assim, a anélise dos projetos permite a adequagio dos principios am-
bientais consagrados em nossa legislacio, avaliando as consequéncias de uma even-
tual implantagio do projeto.

Este trabalho pretende examinar as agdes administrativas decorrentes da com-
peténcia comum entre os estados da Federacio e municipios para protecio das paisa-
gens naturais notaveis, prote¢io do meio ambiente, combate a polui¢io em qualquer
de suas formas e a preservagio das florestas, fauna e flora nos termos da recente
Lei Complementar 140, de 8 de dezembro de 2011, o licenciamento ambiental e
a realidade atual brasileira com as consequéncias para a aplicabilidade, ou néo, da
legislacio ambiental em vigor.

UM OLHAR SOBRE A CONTEXTUALIZACAO HISTORICA DOS INSTRUMENTOS JU-
RIDICOS DE PROTECAO AO MEIO AMBIENTE E O LICENCIAMENTO AMBIENTAL

A primeira manifestacdo, de maneira institucionalizada, relacionada ao tema
do impacto sobre 0 meio ambiente deu-se com a criagio no National Environmental
Police Act (Nepa), em 1969 (EUA), oficializando, no ano seguinte, o processo de
Avaliag¢ao de Impacto Ambiental (AIA) como instrumento da politica ambiental na-
cional. Esse instrumento dispunha sobre os objetivos e principios da politica ambien-
tal norte-americana, exigindo, para todos os empreendimentos com potencial im-
pactante, a identificagdo dos efeitos ambientais associados. Mais tarde, esse mesmo
instrumento foi adotado pela Franca, Canad4, Holanda, Gra-Bretanha e Alemanha.

Em 1972, a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente Humano,
primeira conferéncia global voltada para a questdo ambiental, realizada em Estocol-
mo, na Suécia, com a participacio de centenas de paises, inclusive o Brasil, conside-
rada um marco histérico politico internacional, decisivo para o surgimento de poli-
ticas de gerenciamento ambiental, direcionou a atencio das nagdes para as questdes
ambientais, o que resultou na criagdo do Programa das Nacoes Unidas para o Meio
Ambiente (PNUMA).

Na ocasifio, retoma-se a luta travada durante a reunido de Founex, proximo a
Genebra, no periodo de 4 a 12 de junho de 1971, evento preparatério mais impor-
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tante antes da Conferéncia de Estocolmo, na qual se vé um debate intenso entre
malthusianos e cornucopianos.
Neste sentido, Vidal de Souza (2011, p. 101) explica que

Na ocasido, o maior debate foi travado entre os bidlogos norte-ameri-
canos Paul Ehrlich e Barry Commoner, pois o primeiro afirmava que
o crescimento populacional desenfreado levaria milhdes de pessoas a
enfrentarem a fome nos anos seguintes, retomando as ideias de Tho-
mas Malthus, porque ndo existiriam condigdes de producdo de alimen-
tos para atender a populagao humana que nao parava de crescer ¢ isto
implicaria em uma deterioracdo ambiental, com a destrui¢do de solos
voltados para a agricultura, que por sua vez seria a mola propulsora de
epidemias e guerras nucleares e, por tudo isto, a mudanga de atitudes
era o Gnico caminho para a solugdo dos problemas. Ja o segundo cen-
trava suas ideias na questdo da qualidade do crescimento econdmico,
pois na sua visdo a poluigdo e a exaustdo dos recursos naturais conti-
nuariam mesmo com a auséncia do crescimento populacional. Assim, o
problema central estaria na utilizagdo de uma tecnologia imperfeita que
seria a responsavel pela contaminagdo do ar, dos alimentos e da agua
com o uso incorreto de produtos sintéticos, descartaveis, pesticidas e
detergentes. Portanto, para ele o problema ndo era o crescimento da ati-
vidade econdmica, mas a forma de producdo e destinacdo dos residuos.

No entanto, a visdo de riqueza e abundéncia que ainda impera nas economias
capitalistas, defendida por economistas e demdgrafos do livre mercado e grupos in-
dustriais antiambientais, é duramente criticada por Greg Garrard, que explica:

O capitalismo mobiliza nos seres humanos uma capacidade de resolugdo
de problemas que € sensato ndo subestimar. Entretanto, essa postura sofre
de uma grande incoeréncia: muitas das melhorias ambientais de que des-
frutam as nog¢des pos-industriais foram obtidas ndo s6 pelo deslocamento
de industrias nocivas para os paises em desenvolvimento, mas também
impulsionadas pela agitagdo politica dos ativistas ambientalistas que, atu-
almente, os cornucopianos dizem estar bloqueando o progresso econdmi-
co e tecnologico. Nao ¢ o capitalismo em si que produz as solugdes iden-
tificadas pelos cornucopianos, mas sim os empresarios que respondem a
consumidores moralmente motivados ¢ as normas governamentais.
Uma objecdo mais séria ¢ que os cornucopianos demonstram pouca
ou nenhuma consideragdo pelo meio ambiente ndo humano, exceto na
medida em que ele possa ter um impacto na riqueza ou no bem-estar hu-
mano. A natureza sé ¢ valorizada em termos de sua utilidade para nos.
Muitos ambientalistas afirmam que precisamos elaborar um sistema de
valores que tome como ponto de partida o valor intrinseco ou inerente
da natureza. (2006, p. 34-35).
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Tudo isso foi sintetizado por Ignacy Sachs (1993, p. 11-12), ao revelar que os
malthusianos “acreditavam, e ainda acreditam, que o mundo ji estd superpovoado e,
portanto, condenado ao desastre, seja pela exaustdo dos recursos naturais esgotaveis,
seja pela excessiva sobrecarga de poluentes aos sistemas de sustentagio da vida”,
enquanto os cornucopianos “confiam na capacidade de superar a escassez fisica e as
consequéncias deletérias do lancamento de dejetos na biosfera por meio do ‘ajuste
tecnoldgico’, deixando de perceber os limites da substitui¢do do capital ‘natural’ pelo
capital ‘construido pelo homem’.

No entanto, durante a conferéncia, chegou-se a conclusio de que a solugio
néo era produzir menos, mas produzir melhor, sem desperdicios, racionalizando a
utilizacdo dos recursos naturais e gerando menos efluentes liquidos e residuos sélidos,
contradizendo o que foi dito no Clube de Roma.

Nao obstante estas consideragdes, é importante notar que o conceito de desen-
volvimento é pautado pelo viés econdmico ditado pela medi¢ao e comparagao do PIB
dos paises. Este modelo de apreciacio do conceito de desenvolvimento, porém, gera,
como enfatiza Ignacy Sachs, uma situacio deveras indesejavel,

porque perpetua e aprofunda a “sociedade em dois ritmos”, em bene-
ficio de uma minoria que tem acesso ao estilo de vida ocidental e em
detrimento de uma maioria cada vez mais excluida e submetida a uma
segregacdo espacial. A assintota desta derivada ¢ a sociedade do apar-
theid. (SACHS, 2003, p. 15).

Contudo, da Declaracio de Estocolmo extraem-se principios basicos que infor-
mam tanto do direito interno de muitos paises, como também do direito internacio-
nal publico, o direito internacional do meio ambiente. Assim, sucintamente, pode-
-se mencionar o principio do direito ao meio ambiente equilibrado como um direito
humano fundamental junto com os demais direitos fundamentais e, ainda, extrai-se
o principio da prevengio e o principio da responsabilidade intergeragdes.

A percepgio imediata foi a de que o direito a vida e a satde, suporte da vida,
concretizam-se num substrato, numa base, qual seja, 0 meio ambiente.

Pode-se afirmar que a Conferéncia de Estocolmo representou um marco inter-
nacional: mudou de patamar a preocupagio com as questdes ambientais e introduziu
um ramo da ciéncia juridica capaz de regular as atividades humanas, efetiva ou po-
tencialmente, causadoras de impacto sobre o meio ambiente.

Na sequéncia, em 1987, foi publicado, sob coordenagio da ex-primeira-ministra
da Noruega, Gro Harlem Brundtland, o Relatério Brundtland Our Common Future, su-
gerindo a realizagio da Rio-92 e definindo o conceito de desenvolvimento sustentével.
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Em junho de 1992 aconteceu a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, no Rio de Janeiro, a primeira ctpula internacional
de grande magnitude, depois do fim da Guerra Fria, com a presenca de delegacoes
nacionais de mais de 170 paises.

Ao contrario da Conferéncia de Estocolmo, em 1972, na Capula do Rio a co-
operagdo entre as nacoes prevaleceu sobre os conflitos ideoldgicos e o resultado foi
muito além dos compromissos internacionais assinados. Mostrou a possibilidade real
de cooperagio e de agdes conjuntas entre os povos na busca de solugdes para as
questdes ambientais.

Assim, a assinatura, em 1992, da Convencao Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudangas Climaticas representou o inicio das tentativas de proteger a camada de 0z0-
nio, reduzindo a emissio de gases a atmosfera, entre as quais o CFC (clorofluorcarbono).

Todos estes instrumentos sdo importantes para a sedimentagio da figura do li-
cenciamento ambiental, e a importincia deste decorre do fato, segundo Lavratti e
Prestes (2011, p. 925), de que, no curso deste, “sdo definidas as tecnologias a serem
adotadas em razio dos impactos ocasionados pelo empreendimento ou atividade”.

Num cenério em que o crescimento da populagio mundial pressiona o consumo
de recursos naturais além da capacidade de reposicio do planeta, torna-se cada vez
mais necessaria a ado¢do de praticas de gerenciamento ambiental em quaisquer ati-
vidades modificadoras do meio ambiente. Com efeito, a necessidade de autorizacio
governamental para exercer essas atividades tem um longo trajeto no Brasil.

Antes do surgimento do licenciamento ambiental nos moldes atuais, o Cédigo
Florestal de 1934 introduziu a necessidade de obten¢io de uma autorizacio para a
supressio de florestas em propriedades privadas, aproveitamento de lenha para abas-
tecimento de vapores e maquinas e a caca e pesca nas florestas remanescentes, que
deveriam ser protegidas.

Nio obstante tais consideracdes, no dmbito brasileiro, segundo Herman Ben-
jamin (2011, p. 55), a novidade do licenciamento ambiental aparece “no inicio da
década de 70, tanto mais quando o estado de Sao Paulo, em 1974, promulgou sua
legislagio de controle da poluicio. No plano federal, s6 passa a ser exigido a partir
de 1981, com a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/81)” e, de-
pois, pela edigio das resolugdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama)
001/86 e 237/91.

De fato, na década de 1970, o Decreto-lei n? 1.413/75 dispunha sobre o con-
trole da poluigdo do meio ambiente provocada por atividades industriais. O referido
diploma legal introduziu em nosso ordenamento juridico a necessidade da avaliagao
prévia dos impactos ambientais decorrentes das atividades industriais. Este foi um
marco para a obrigatoriedade juridica das licencas ambientais.
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Em Sao Paulo, a lei estadual n® 997/1976 criou o sistema de prevengio e con-
trole da polui¢do do meio ambiente, regulamentada pelo Decreto n®. 8.468/1976 e
modificada posteriormente. Em sua redagio original, esse decreto estabelecia, em seu
titulo 5, dispositivos para a concessao das licengas e do seu registro, duas modalidades
de licenca, denominadas licenca de instalacdo e licenca de funcionamento.

Um ano mais tarde, o estado de Sao Paulo promulgou o Decreto n2. 1.633/1977
que instituiu em seus limites territoriais o sistema de licenciamento de atividades polui-
doras, determinando que o Estado deveria emitir licenga prévia, depois a licenga de ins-
talacdo e, por fim, a de operacdo, modelo este que seria seguido pela legislacio federal.

Foi em 1981, porém, que o tema foi incorporado a legislagio federal como
um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) — Lei n2.
6.938/81, que o ampliou e tornou obrigatdrio, para todos os empreendimentos com
potencial poluidor, o licenciamento ambiental, promovendo uma mudanca qualitati-
va no sistema legal de protecdo ambiental.

De fato, em seu artigo 82, a referida lei destaca que cabe ao Conama, mediante
a proposta do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente (Ibama), estabelecer normas e
critérios para o licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras,
sendo este concedido pelos estados e supervisionado pelo Ibama.

Além disso, o licenciamento passou a ser um dos instrumentos da PNMA nos
moldes do artigo 9°, inciso IV, da referida lei e a construgio, instalagio, ampliagio e
funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais
que causassem efetiva ou potencial poluicdo, de qualquer forma ensejadores de de-
gradagio ambiental, passavam a depender de prévio licenciamento por 6rgao estadual
competente, nos moldes do art.10.

Para correta interpretagio do termo prévio licenciamento é preciso ter clara a dis-
tingdo entre autorizacio e licenca. E importante observar que licenca sempre depen-
de da existéncia ou do cumprimento de determinadas condi¢oes de direito, vinculan-
do, assim, o empreendedor na execugio da atividade, sob pena de invalidacdo. Com
efeito, este possui um direito preexistente a atividade ou ao uso do bem, tornando-
-0 exequivel e, consequentemente, o Estado, uma vez atendida as exigéncias legais,
também est4 vinculado a outorga-la.

No ambito da autorizagio, entra-se na seara da discricionariedade da admi-
nistracio publica, que pode conceder a outorga a alguém para a realizacdo de certa
atividade, sem a qual a conduta serd considerada proibida e gerard uma penalidade
administrativa ou até a pratica de um ilicito penal.

Deve-se ter em conta, porém, os ensinamentos de Andreas J. Krell (2004, p. 29)
ao observar que, no campo da discricionariedade, “devemos distinguir entre a decisao
do 6rgio administrativo, se ele vai agir ou ndo, e a decisdo do 6rgio, como ele vai agir,
o que envolve o poder de escolha entre vérias possibilidades” (grifo do autor).

18 Cadernos de Direito, Piracicaba, v. 12(23): 11-44, jul.-dez. 2012 * ISSN Impresso: 1676-529-X « ISSN Eletronico: 2238-1228



O LICENCIAMENTO AMBIENTAL E A LEI COMPLEMENTAR N°. 140/2011

Além disso, deve-se observar a discussido dos conceitos juridicos indetermina-
dos; se estes entram ou nio na esfera da discricionariedade ou se estio incluidos
no campo do controle dos conceitos normativos a serem realizados pelo Judicidrio.
Segundo Andreas J. Krell (2004, p. 30), a partir da criagio da Repiblica Federal da
Alemanha, a experiéncia do nazismo “contribuiu para um aumento expressivo do
controle judicial em vérias dreas da Administragio Publica no periodo pés-guerra”,
naquele pais. Tal fato levou a consolidacio da teoria do controle dos conceitos inde-
terminados nas leis administrativas alemas pelos tribunais aleméaes até os anos 70 do
século passado. Enfatiza o autor, porém, que:

Desde entdo, contudo, houve uma mudanga na doutrina administrativa
deste pais, que comegou a criticar a propriedade tedrico-normativa e
efetivo-funcional desse controle judicial abrangente. Nas Gltimas duas
décadas, cresceu consideravelmente o niimero de autores germanicos que
ndo aceitam mais uma distin¢do rigida entre os conceitos indeterminados
e discricionariedade; hoje, eles representam talvez a minoria. Por isso, ¢
equivocada a afirmag@o de varios autores brasileiros de que a posigao,
que distingue entre conceitos indeterminados e discricionariedade, refle-
tiria a linha da “moderna” doutrina alema. (KRELL, 2004, p. 31-32).

A partir deste raciocinio, o autor ainda arremata que os conceitos indetermina-
dos e a discricionariedade sio “fendmenos interligados” e que “o 6rgao administrati-
vo deve langar méo desta para poder preencher aqueles”, sendo que a “extensdo da
liberdade discricionaria atribuida & administracio mediante o uso de conceitos inde-
terminados depende, preponderantemente, do tipo de conceito utilizado pelo texto
legal” (KRELL, 2004, p. 35).

As consideragoes apontadas nao devem, porém, ser lidas de maneira apressada.

Assim, deve-se ter em conta os modelos dos Estados envolvidos, o ambiente po-
litico em que tais pafses estdo inseridos, bem como nio se pode deixar de explicar que
a Alemanha esta inserida na Unifo Europeia, necessita de liberdade administrativa
para exercer sua hegemonia econdmica e precisa de flexibilidade na interpretagio da
discricionariedade, enquanto o Brasil se insere na América Latina, convive em um
universo de democracia de baixa intensidade que enfatiza a democracia represen-
tativa, com baixa qualidade humana de seus integrantes e tem pouca afei¢do pela
democracia participativa. Portanto, é evidente que neste cendrio é extremamente
importante fortalecer os critérios para o controle dos conceitos indeterminados, com-
pelindo os tribunais a exercerem este papel, evitando-se, assim, os desmandos dos
administradores patrios nas esferas federal, estadual e municipal.

Por tudo isso, Andreas J. Krell (2004, p. 57-58) defende um controle mais inten-
so dos atos administrativos para aumento da prote¢ao ambiental, mas nesta esfera ha
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”

uma “absten¢io ou timidez dos tribunais no controle dos atos administrativos [...]”,
sendo que “intimeras pessoas ou empresas, detentoras de elevado poder econdmico
e politico, ja conseguiram que a Justiga ‘liberasse’ os seus projetos de legalidade mais
do que duvidosa (v.g.: loteamentos e construgdes irregulares)”; principalmente nos
Tribunais de Justica estaduais, nos quais ha “uma tendéncia de relegar os aspectos de
prote¢io ambiental para um segundo plano”.

Dito isto, tem-se que a licenga sempre decorre de ato declarativo, vinculado e
definitivo de que as exigéncias legais foram atendidas pelo interessado. A autoriza-
cdo é ato precério e discricionério, ndo sendo necessaria a demonstragio de direito
anterior a ser exercido.

Entretanto, a Constitui¢io Federal, por sua vez, estabelece no caput do art. 170
que a ordem econdmica é “fundada na valorizagio do trabalho humano e na livre ini-
ciativa, tem por fim assegurar a todos a existéncia digna, conforme os ditames da justica
social”, observados diversos principios, dentre eles a “defesa do meio ambiente, inclu-
sive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e
servigos e de seus processos de elaboracéo e prestagdo” (inciso VI), sendo assegurado a
“todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de auto-
rizagdo de 6rgios publicos, salvo nos casos previstos em lei” (paragrafo tGnico).

Por esta razio, Leme Machado (2012, p. 322) enfatiza que no direito brasileiro,
licenga e autorizagdo “sdo vocabulos empregados sem rigor técnico. O emprego na le-
gislacdo e na doutrina do termo licenciamento ambiental no traduz a utilizacio da
expressdo juridica licenca, em seu rigor técnico” (grifos do autor).

Ademais, ainda destaca (1994, p. 147) e utiliza, por vezes, o termo autorizacdo
ambiental que, na sua maneira de entender, “merece ser empregado, quando o direito
invocado pelo requerente for pré-constituido e for vinculado para a administragao”.

Assim, a concessio de licenca nio traz uma inovagao no mundo juridico, pois
revela-se, como reconhecimento formal pela administracio pablica, que os requisitos
legais foram preenchidos para que alguém possa exercer seu direito de propriedade.

Na esfera ambiental, é necessério, ainda, em determinadas situagdes, a elabo-
ragio de Estudo de Impacto Ambiental — Relatério de Impacto Ambiental (EIA-
-RIMA), o que, segundo Herman Benjamin e Edis Milaré (1993, p. 91), mostra que
a “licenca ambiental é consequéncia e nio causa”, sendo que o EIA “funciona como
uma amarra cientifica ao comportamento do licenciador”.

Tem-se, entfo, que nos estudos ambientais é necessario ter pleno conhecimento
da Avaliagdo de Impacto Ambiental (AIA), que é composta pelo EIA/RIMA. Es-
tes dois documentos constituem um conjunto cujo objetivo nio é outro senfo o de
avaliar os impactos ambientais decorrentes da instalagio de um empreendimento e
estabelecer programas para monitoramento e mitigagao dos impactos surgidos.
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O EIA/RIMA foi instituido pelo art. 32 da Resolugio 01/86 do Conama. O
RIMA é um documento obrigatério para qualquer obra ou empreendimento capaz de
causar modificacdo ao meio ambiente, sendo de acesso ao ptblico e, por esta razdo,
deve ser mais acessivel, instruido com gréficos, quadros, mapas e outras informagdes
técnicas que tornem claras e de facil a consulta as consequéncias do projeto que se
pretende aprovar. Neste sentido, o art. 92 da referida Resolucéo estabelece que:

Artigo 9° - O relatério de impacto ambiental - RIMA refletira as conclu-
sdes do estudo de impacto ambiental e conterd, no minimo: I - Os objeti-
vos e justificativas do projeto, sua relagdo e compatibilidade com as po-
liticas setoriais, planos e programas governamentais; II - A descri¢do do
projeto e suas alternativas tecnoldgicas e locacionais, especificando para
cada um deles, nas fases de constru¢@o e operagdo a area de influéncia,
as matérias-primas, e mao-de-obra, as fontes de energia, os processos e
técnica operacionais, os provaveis efluentes, emissoes, residuos de ener-
gia, os empregos diretos e indiretos a serem gerados; I1I - A sintese dos
resultados dos estudos de diagnéstico ambiental da area de influéncia do
projeto; IV - A descrigdo dos provaveis impactos ambientais da implan-
tagdo e operagdo da atividade, considerando o projeto, suas alternativas,
os horizontes de tempo de incidéncia dos impactos e indicando os méto-
dos, técnicas e critérios adotados para sua identificac@o, quantificagdo e
interpretacdo; V - A caracterizagdo da qualidade ambiental futura da area
de influéncia, comparando as diferentes situagdes da adogdo do projeto
¢ suas alternativas, bem como com a hipotese de sua ndo realizagio;
VI - A descri¢do do efeito esperado das medidas mitigadoras previstas
em relagdo aos impactos negativos, mencionando aqueles que ndo pu-
deram ser evitados, e o grau de alteragdo esperado; VII - O programa de
acompanhamento e monitoramento dos impactos; VIII - Recomendagao
quanto a alternativa mais favoravel (conclusdes e comentarios de ordem
geral). Paragrafo tunico - O RIMA deve ser apresentado de forma objeti-
va ¢ adequada a sua compreensdo. As informag¢des devem ser traduzidas
em linguagem acessivel, ilustradas por mapas, cartas, quadros, graficos
¢ demais técnicas de comunicagdo visual, de modo que se possam enten-
der as vantagens e desvantagens do projeto, bem como todas as consequ-
éncias ambientais de sua implementagao.

O EIA, por sua vez, ¢ um estudo técnico, construido para o piblico especializa-
do e deve conter os dados demonstrativos de um amplo diagnéstico que envolve os
meios fisico, bioldgico e socioecondmico, a anélise dos impactos causados pelo proje-
to, as acdes mitigadoras dos impactos negativos e um programa de acompanhamento
e monitoramento. O art. 62 da Resolugiao 01/86 do Conama estabelece o seguinte:
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“Artigo 6° — O estudo de impacto ambiental desenvolverd, no minimo,
as seguintes atividades técnicas: I — Diagnéstico ambiental da area de
influéncia do projeto completa descrig@o e analise dos recursos ambien-
tais e suas interagdes, tal como existem, de modo a caracterizar a situa-
¢do ambiental da area, antes da implanta¢ao do projeto, considerando:
a) o meio fisico — o subsolo, as aguas, o ar ¢ o clima, destacando os
recursos minerais, a topografia, os tipos e aptidoes do solo, os corpos
d’agua, o regime hidroldgico, as correntes marinhas, as correntes at-
mosféricas; b) o meio bioldgico e os ecossistemas naturais — a fauna
e a flora, destacando as espécies indicadoras da qualidade ambiental,
de valor cientifico e econémico, raras e ameagadas de extingdo e as
areas de preservacgdo permanente; ¢) 0 meio socio-econdmico — 0 uso e
ocupacdo do solo, os usos da agua e a socio-economia, destacando os
sitios e monumentos arqueoldgicos, historicos e culturais da comuni-
dade, as relacdes de dependéncia entre a sociedade local, os recursos
ambientais e a potencial utilizagdo futura desses recursos. I — Analise
dos impactos ambientais do projeto e de suas alternativas, através de
identificacdo, previsdo da magnitude e interpretagdo da importancia dos
provaveis impactos relevantes, discriminando: os impactos positivos e
negativos (benéficos e adversos), diretos e indiretos, imediatos e a mé-
dio e longo prazos, temporarios e permanentes; seu grau de reversibi-
lidade; suas propriedades cumulativas e sinérgicas; a distribuigdo dos
onus e beneficios sociais. I1I — Defini¢ao das medidas mitigadoras dos
impactos negativos, entre elas os equipamentos de controle e sistemas
de tratamento de despejos, avaliando a eficiéncia de cada uma delas.
IV — Elaboragdo do programa de acompanhamento e monitoramento
(os impactos positivos e negativos, indicando os fatores e parametros a
serem considerados).”

Diante de todo o exposto, tem-se que o EIA/RIMA s6 pode ser formulado por
uma equipe multidisciplinar, pois se trata de documentos que devem considerar o im-
pacto da atividade sobre os diversos meios ambientais: natureza, patrimonio cultural
e histérico, o meio ambiente do trabalho e o antrépico.

Tais colocagdes podem, a principio, fazer crer ao intérprete desatento que
ndo h4 diferencas entre os documentos mencionados, no entanto, Leme Machado
esclarece que:

O Estudo de Impacto Ambiental (EPIA) e o Relatério de Impacto Am-
biental (RIMA) apresentam algumas diferencas. O estudo ¢ de maior
abrangéncia que o relatorio e o engloba em si mesmo. O EPIA compre-
ende o levantamento da literatura cientifica e legal pertinente, trabalhos
de campo, analises de laboratorio e a propria redag@o do relatorio. Por
isso, diz o art. 9° da Resolugdo 1/1986-Conama que o “Relatorio de
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Impacto Ambiental-RIMA refletira as conclusdes do Estudo de Impacto
Ambiental”, ficando patenteado que o EPIA precede o RIMA e ¢ seu
alicerce de natureza imprescindivel. O relatorio transmite — por escrito
— as atividades totais do EPIA, importando se acentuar que ndo se pode
criar uma parte transparente das atividades (O RIMA) e uma parte ndo
transparente das atividades (O EPIA). Dissociado do EPIA, o RIMA
perde a validade. (MACHADO, 2012, p. 276).

Além disso, tais documentos vinculam o 6rgao ambiental e a equipe multidisci-
plinar, sendo que toda informagao prévia do 6rgdo piblico ambiental, como observa
Leme Machado (2012, p. 277), deve ser repassada a esta equipe, pois, do contrario,
esses documentos seriam fragmentados “ao sabor da Administracio Pdblica, e o pa-
blico estaria privado de conhecer o RIMA em sua inteireza, o que viciaria todo o pro-
cedimento. Portanto, ndo é dado ao 6rgio publico dispensar qualquer dos elementos
de contetdo do EPIA e do RIMA”.

Além disso, tais documentos (EIA/RIMA) cumprem o principio da publicidade,
pois permitem a participagio publica na aprovagio de um processo de licenciamento
ambiental que contenha este tipo de estudo, por meio de audiéncias publicas com a
comunidade que serd afetada pela instalacio do projeto.

Ademais, tais documentos sdo (nicos e nio podem ser separados, um para o
publico e outro para a administracio. De fato, como revela Leme Machado (2012, p.
299): “excluida a parte do segredo industrial e comercial — se houver, for demonstra-
do e constatado pela Administragio — todos os documentos destinam-se ao publico
e 2 Administracdo. O segredo é a exceg¢do no EPIA/RIMA. Esse o sentido, alids, do
Decreto 88.351/1983”.

Estes documentos sfo importantes, também, para uma anélise da populacéo por
meio da audiéncia pablica. A audiéncia pablica é uma reunifio aberta, realizada, em
geral, no municipio sede do empreendimento com o objetivo de expor & comunida-
de as informacdes sobre a obra ou atividade potencialmente causadora de impacto
ambiental. Tem como objetivo dirimir ddvidas acerca do RIMA, recolher criticas e
sugestdes para subsidiar a decisfo acerca do requerimento de licenca.

Trata-se, pois, de um procedimento de consulta a sociedade ou a grupos so-
ciais interessados em determinado problema ambiental ou potencialmente afetados
por um projeto, a respeito de seus interesses especificos e da qualidade ambiental
por eles preconizada.

Para a realizacdo de audiéncia publica exige-se o cumprimento de requisitos,
previamente fixados em regulamento, referentes a forma de convocagio, condigdes e
prazos para informacio prévia sobre o assunto a ser debatido, inscri¢des para partici-
pagio, ordem dos debates e aproveitamento das opinides expedidas pelos participan-
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tes. A audiéncia pablica nio é um procedimento préprio da realidade brasileira, pois
alguns paises adotam-na de longa data como canal de participacido da comunidade
nas decisdes de nivel local, tais como Canad4, Estados Unidos, Franca, Holanda etc.

No Brasil, a Resolucdo n2 01/86 do Conama estabeleceu a possibilidade de
realizacdo de audiéncias publicas promovidas a critério do Ibama, dos 6rgaos es-
taduais de controle ambiental ou, quando couber, dos municipios, consoante o
disposto no art. 11 § 22

Esta regra também é complementada pela Resolugio n? 09/87 do Conama, que
dispde sobre a realizacdo de audiéncia publica para projetos sujeitos a avaliacdo de
impacto ambiental, sendo que em tais situagdes tem-se por finalidade a exposicdo aos
interessados do contetido do projeto em andlise e do seu referido RIMA para dirimir
davidas e recolher dos presentes as criticas e sugestdes a respeito.

A audiéncia publica apresenta-se, assim, como um instrumento eficiente a dis-
cussdo de qualquer possibilidade de limitacido da administragio publica imposta aos
direitos individuais. Expressa o direito de defesa, o principio do contraditério e o
devido processo legal previstos na Constituigao Federal.

Tais garantias sdo importantes antes da adocio de qualquer medida de carater
geral pelo poder publico diante da aprovacio, ou nio, de projetos de grande impacto
ambiental e garantem ao cidadio e a coletividade a possibilidade de compreensio do
projeto. Em razio destes fatos, Talden Farias (2011, p. 157-158) enfatiza que a:

audiéncia publica desempenha um papel importantissimo na concreti-
zagdo da participagdo popular no licenciamento, ao abrir espago para a
comunidade interessada discutir a respeito dos impactos ambientais que
a atividade requerente pode gerar. O 6rgdo ambiental esclarece duvidas,
recebe criticas e acolhe sugestdes dos interessados devendo levar em
consideragdo todas as questdes importantes levantadas na decisdo de
conceder ou ndo a licenga.

Infelizmente, a legislagdo ambiental somente prevé a exigéncia da au-
diéncia publica em relag@o aos licenciamentos mais complexos, que
sdo aqueles que necessitam de estudo e relatério de impacto ambien-
tal. Aos demais casos, que constituem imensa maioria, ndo se requer a
realizacdo de audiéncia publica. Por isso Suely Mara Vaz Guimaraes
de Araujo critica que ndo existem mecanismos para a intervengao po-
pular na tomada de decisdo quanto a concessdo da licenca, exceto
quando ha a exigéncia do estudo e do relatorio de impacto ambiental
e a audiéncia publica ¢ realizada.

Enfim, a audiéncia puablica revela-se um instrumento de democracia participa-
tiva na busca de uma decis@o razodvel de uma administragio justa e transparente na
qual deve prevalecer o consenso da opinido ptblica.
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Em razdo de tais colocacdes, Leme Machado (2012, p. 308) ainda observa
que a audiéncia publica “poderd ser repetida — sem limite de vezes — diante da
constatacio de vicios formais do EPIA e do RIMA. Sanados esses vicios, terdo os
interessados oportunidade de comentar o mérito ou a fundamentagio do EPIA/
RIMA em outra audiéncia”.

Assim sendo, a audiéncia piblica permite que a coletividade seja ouvida e possa
participar das decisdes referentes a um determinado projeto que afetari a vida da
comunidade e do meio ambiente como um todo. Com isso, tem-se a democratizagio
do poder, a publicidade dos atos praticados pelo poder publico, a transparéncia da
anélise do projeto, o registro do debate por meio de atas e a participacdo de todos
0s segmentos sociais que possam sofrer as consequéncias do impacto ambiental pelo
projeto a ser aprovado.

O papel da audiéncia piblica ainda é fundamental para aprofundamento das
questoes expostas no EIA/RIMA que sdo consagrados na Constitui¢io Federal (art.
225 § 19, IV), muito embora, como corretamente observa Leme Machado (2012, p.
315), na pratica, o texto constitucional cotidianamente vai sendo “solapado pela in-
troducio de procedimentos preliminares que nio tém sido rapidamente invalidados
judicialmente. Com os astutos golpes desferidos, a prevencio dos danos ambientais
no Brasil vai gradativamente ficando ineficaz, até aniquilar-se”.

Por esta razéo, o licenciamento revela-se um procedimento administrativo no
qual ha uma sucessio de atos vinculados que decorrem de um antecedente que con-
diciona o consequente em busca de um tnico objetivo: obter a outorga. Trata-se,
pois, de um ato complexo, no qual toda e qualquer fase é vinculada e nio pode ser
vista de forma autdnoma e isolada.

Neste sentido, o Decreto n? 88.351/1983 estabeleceu um sistema trifésico para
o licenciamento ambiental da seguinte forma: licenca prévia, licenca de instalagio e
licenca de operacio.

Posteriormente, o art. 19, inciso I da Resolu¢do n® 237/97 do Conama defi-
niu licenciamento ambiental como “procedimento administrativo pelo qual o 6rgio
ambiental competente licencia a localizagio, instalagdo, ampliacio e operacdo de
empreendimento e atividades utilizadoras de recursos ambientais considerados ou
efetiva ou potencialmente poluidoras ou aquelas que sob qualquer forma possam
causar degradagdo ambiental”.

Além disso, o art. 82 da referida Resolucio ainda deixou claro que as licengas a
serem expedidas pelo poder piblico seriam as seguintes:

I - Licenca Prévia (LP) - concedida na fase preliminar do planejamento
do empreendimento ou atividade aprovando sua localizagdo e concep-
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¢do, atestando a viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos
basicos e condicionantes a serem atendidos nas proximas fases de sua
implementagao;

IT - Licenca de Instalagdo (LI) - autoriza a instalagio do empreendi-
mento ou atividade de acordo com as especificagdes constantes dos
planos, programas e projetos aprovados, incluindo as medidas de con-
trole ambiental e demais condicionantes, da qual constituem motivo
determinante;

III - Licenga de Operagdo (LO) - autoriza a operagdo da atividade ou
empreendimento, apos a verificacdo do efetivo cumprimento do que
consta das licengas anteriores, com as medidas de controle ambiental e
condicionantes determinados para a operagao.

Diante do exposto, cabe ressaltar ainda que, apds sete anos da edicio da Politica
Nacional do Meio Ambiente, o Brasil consagra o meio ambiente como um direito
humano fundamental, representando um marco do surgimento do direito ambien-
tal no Brasil, conforme a regra prevista no art. 225 da CF/1988, e determina que a
atuagio do poder piblico na preservagio e defesa do meio ambiente ecologicamente
equilibrado para estas e futuras geracoes é um dever.

Portanto, nio se pode menosprezar que foi por conta da ameaga a continuidade
da vida humana e dos graves problemas ambientais, como o buraco na camada de
0z0Onio, a escassez de dgua potavel, o aquecimento global e a desertificacio que o
Direito passou a ser preocupar com essa tematica.

No entanto, conforme ja enfatizado, a questdo do licenciamento ambiental é
um dos temas mais controversos €, a0 mesmo tempo, presentes na legislagio am-
biental patria.

A submissio de certas atividades a aprovagio prévia do Estado da-se, porém,
pelo fato de existirem alteracdes quimicas, fisicas e bioldgicas do meio ambiente, sen-
do tais alteracdes causadas por atividades antrépicas que, direta ou indiretamente,
afetam a satde, a seguranga e o bem-estar da populacéo, o biota, e a qualidade dos
recursos naturais.

O art. 225 da CF/1988 dita que o meio ambiente ecologicamente equilibrado é
um direito inaliendvel da coletividade, incumbindo ao poder ptblico ordenar e con-
trolar as atividades que possam afetar esse equilibrio. Para tanto, ¢ importante ter em
conta as competéncias dos érgaos ou entidades estatais para realizarem suas fungdes.

Neste sentido, o art. 23 da CF, ao definir as competéncias para prote¢io ao meio
ambiente, o combate a poluigio, a preservacio das florestas, da fauna e da flora, dis-
poe que lei complementar devera fixar as normas para a cooperagio entre a Unifo,
os estados, o Distrito Federal e os municipios.
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Assim, a leitura conjunta dos artigos 225 e 23 da CF/1988 estabelece a compe-
téncia comum dos entes federativos de tal forma que tanto a Unido como os estados,
Distrito Federal e municipios tém o dever de proteger o meio ambiente em todas as
suas dimensoes (art. 23, III, IV, VI, VI, IX etc.).

E, pois, nesta esteira que vemos a edicio da nova Lei Complementar n2.140/2011.

Esta lei complementar decorre da regra prevista no art. 24, §1, da CE que per-
mite a Unifo legislar sobre normas gerais, sem excluir a competéncia suplementar dos
estados. A Lei Complementar 140 é, pois, uma “norma geral” e como enfatiza Leme
Machado (2012, p. 323) a referida lei “ndo é de competéncia privativa da Unifo,
assinalando-se que faz parte da competéncia concorrente, as ‘florestas, caga, pesca,
fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protegio do
meio ambiente e controle da polui¢ao™ (art. 24, VI, da CF).

Um dos maiores desafios do século XXI é conciliar métodos de prote¢io am-
biental, justica social e eficiéncia econdmica. Para tanto, ha disponivel um arcabougo
legal que possibilita 0 desenvolvimento econdmico sem a degradacdo do meio am-
biente e, diante da possibilidade de instalagio de atividades potencialmente poluido-
ras, deve-se valer do principio da precaucio a fim de minimizar os riscos provenientes
dessa atividade.

Nesta linha de pensamento, como enfatiza Winter Carvalho (2011, p. 135), o
licenciamento ambiental funda-se no principio da prote¢io, da precaugio ou da cau-
tela consagrado na Declaracio do Rio, de 1992 (principio 15), e “faz parte da tutela
administrativa preventiva, visa 4 preservagio seja mitigando-os a0 maximo com a
imposicao de condicionantes ao exercicio da atividade ou a construcéo do empreen-
dimento”, tudo para atingir o maior objetivo da Politica Nacional do Meio Ambiente,
ou seja, “conciliar o desenvolvimento econdmico com a preservagao”.

Dessa forma, os instrumentos juridicos de licenciamento ambiental, estudo de
impacto ambiental (EIA) e relatério de impacto do meio ambiente (RIMA) como me-
canismos materializadores do principio da precaucdo permitem minimizar os riscos de
danos ambientais e que, portanto, devem ser controladas pelo poder publico a fim de
que ndo sejam violados os principios consagrados no artigo 225, §12, IV da CF/1988.

Segundo Leme Machado (2012, p. 118-119), a aplicabilidade do principio da pre-
caugio estd intimamente relacionada ao estudo de impacto ambiental, pois sua con-
cepgio baseia-se na prevengio. A partir do diagndstico da importincia e amplitude de
um determinado risco, é possivel definir os meios para evita-lo. Destaca o autor que, ao
se adotar o conceito de atividade “potencialmente” causadora de degradacio, a legis-
lagdo brasileira incluiu a obrigatoriedade de se analisar o dano incerto e/ou provavel.

A aplicagio do principio da precaucio é fortalecida pela pratica dos princi-
pios da informacio e participagdo publica, sendo, portanto, um instrumento a ser
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observado, uma vez que traz a ideia de cautela e visa salvaguardar os interesses das
presentes e futuras geragoes.

A COMPETENCIA DOS ENTES FEDERATIVOS EM MATERIA AMBIENTAL E A LEI
COMPLEMENTAR N°. 140 pE 08 pE DEZEMBRO DE 2011

A Resolucio Conama 237/97, em seu art. 6, estabeleceu que os municipios, des-
de que “ouvidos os 6rgaos competentes da Unido, dos estados e do Distrito Federal”,
e nas hipéteses possiveis, previstas no Anexo I, tém competéncia licenciatéria em
relagio aos “empreendimentos e atividades de impacto ambiental local”.

Conforme explica Oliveira Struchel (2011, p. 1033), porém, a maioria dos mu-
nicipios paulistas ainda nfo “editou lei que lhes conferisse essa atribui¢ao”, principal-
mente no que se refere & perfuracdo das vias pablicas “para a passagem de dutos de
gasolina, dleo diesel, 6leo raro ou gds natural, [ficando] evidente que a utilizacdo da
superficie por todos devera ser regulada e fiscalizada pela Administracio Publica”, ante
o risco a populagio que a utiliza, “que estard sob o perigo da ocorréncia de acidentes
tragicos, como aqueles que vitimaram a famosa Vila Soc6, em Cubatio e Barueri/SP”.

Decorridos mais de 20 anos da promulgacio da Constitui¢io Federal, em De-
zembro/2011 foi publicada a Lei Complementar n? 140/2011 que regulamenta o ar-
tigo 23, paragrafo tnico e incisos III, VI e VII da Constituicdo Federal e trata da
“cooperagio entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios, nas acdes admi-
nistrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protegio das
paisagens naturais notaveis, a prote¢do do meio ambiente, ao combate a poluicio em
qualquer de suas formas e a preservagio das florestas, da fauna e da flora”.

Nesta esteira, a LC 140/11 cumpriu o disposto no art. 23 da CF/1988 e regu-
lamentou a competéncia comum da Unifo, estados e municipios para protecio do
meio ambiente. Tal regulacio, trazida pela novel lei, alterou a atribuicdo de licen-
ciamento ambiental e de fiscalizagio dos 6rgéos ambientais, ndo impondo qualquer
limitagdo a competéncia comum.

E certo que a referida lei partiu do Projeto de Lei Complementar (PLP) n®. 12,
apresentada no Congresso Nacional em 2003 pelo deputado federal Sarney Filho
(PV) e visava atender a vérias recomendacdes oriundas da Comissio Parlamentar de
Inquérito (CPI) que investigou o trafico de animais silvestres.

O projeto original visava a cooperagio entre Unido, estados e municipios, a
atuagio descentralizada, democratica e eficiente; garantir o equilibrio do desenvol-
vimento socioecondmico com a protecio do meio ambiente, a harmonizacio de po-
liticas e agdes administrativas para se evitar a sobreposicdo de atuagio entre os entes
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federativos e a garantia de uniformidade da politica ambiental nacional, respeitadas
as peculiaridades regionais e locais.

O projeto inicial, porém, foi totalmente desfigurado pela bancada ruralista e pelo
empresariado por diversas emendas e, ao final, relatado no Senado pela senadora K4-
tia Abreu. E assim, a boa intengo inicial do Deputado Sarney Filho perdeu-se no ci-
poal de emendas, dando vez 2 méaxima de que de boas intengdes o inferno est4 repleto.

A LC 140/11 promoveu a descentralizagdo do processo regulamentar das atribui-
¢oes da Unifo, Estados e Municipios na prote¢io do meio ambiente sob a alegago de
que, com isto, haveria agilidade na anélise dos licenciamentos ambientais sem que isto
revelasse uma fragilizagdo dos mecanismos de protecio e defesa do meio ambiente.

De fato, a ideia do licenciamento ambiental promanar de um Gnico um ente
federativo, ao que parece nio é outra sendo a de evitar sobreposicio e conflito na
atuagio entre os entes federativos, o que explicitaria uma inseguranga juridica.

Contudo, como resslata Leme Machado (2012a, p. 80) “no federalismo podem
existir interesses publicos de vérios aspectos em que a simultaneidade do exame ad-
ministrativo nfo leva, necessariamente, a um estado de conflito entre os entes fede-
rativos”. Além disso, continua o autor que o exame conjunto por entes federativos
diversos nio é apenas opinativo, mas vincula os diversos entes federativos e “pode
propiciar o aporte de um maior e melhor conhecimento sobre 0 empreendimento a
ser licenciado ou autorizado e a utilizagio de tecnologias ndo degradadoras do meio
ambiente” (LEME MACHADO, 2012a, p. 80)

O discurso, no entanto, é falacioso. Quem assim se comporta falta com a verdade
e age de ma-fé ou desconhece a realidade brasileira, pois, transferir as competéncias que
anteriormente eram exclusivas da Unifio para os estados e os municipios é adotar uma
postura de abandono dos principios constitucionais mencionados; eis que a pulveriza-
cdo da competéncia dos licenciamentos ambientais serd um facilitador da aprovacio de
diversos empreendimentos por falta de pessoal técnico para acompanhamento do pro-
cedimento de licenciamento e concessdo de licengas, sem contar a real e latente pos-
sibilidade de criacdo de balcdes de negdcios e campo fértil para difusio da corrupgio.

Além disso, como enfatiza Leme Machado (2012a, p. 81-82):

O licenciamento ambiental obrigatério por um tnico ente federativo,
além de contrariar a Constituicdo da Republica, representa a superva-
lorizagdo da rapidez em empreender-se no Pais, valorizando somente a
geragdo presente, obedecendo ao “capitalismo voraz” e nao levando em
conta a possiblidade de um “capitalismo equilibrado”. As geracdes fu-
turas — protegidas pelo art.225, caput, da Constitui¢do — podem perder a
sua chance de sobrevivéncia, pois os licenciamentos ambientais Ginicos
poderdo ser danosos aos seus legitimos interesses.
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Assim sendo, a intengfo da LC 140/11 ndo é outra senfo a de diluir e transferir
responsabilidades para os entes federativos menos capacitados do ponto de vista técnico.

De fato, existem 5.565 municipios em todo territério nacional, alguns com po-
pulagido maior que a de vérios paises do mundo, como a cidade de Sao Paulo, com
cerca de 11 milhoes de habitantes, e outros com menos de mil habitantes, alguns
com 4rea maior do que vérios paises, como é o caso Altamira, no Pard, com extensio
quase duas vezes maior que Portugal, e outros com menos de 4 km?.

A LC 140 permite que os estados (incluindo o Distrito Federal) e os municipios
tenham ampla autonomia para decidir o que pode e o que nio pode ser feito no 4m-
bito da gestdo ambiental. Além disso, a LC 140 transfere para esses entes federativos
a competéncia para emitir a maioria das licengas ambientais.

Com efeito, a LC 140 também determina que somente aquele que concedeu a
licenga poder4 efetuar a fiscalizacdo ambiental de um empreendimento. Na pratica,
impede a fiscalizagdo dos érgaos federais ou estaduais fatalmente mais capacitados.
De fato, o inciso XV do artigo art. 92 da lei sob comento dispde o seguinte:

Art. 9° S30 a¢des administrativas dos municipios:

XV — observadas as atribuigdes dos demais entes federativos previstas
nesta Lei Complementar, aprovar: a) a supressao ¢ o manejo de vege-
tagdo, de florestas ¢ formagdes sucessoras em florestas pliblicas muni-
cipais ¢ unidades de conservagdo instituidas pelo municipio, exceto em
Areas de Protegio Ambiental (APAs); e b) a supressdo e o manejo de
vegetagdo, de florestas e formagdes sucessoras em empreendimentos
licenciados ou autorizados, ambientalmente, pelo municipio.

Nio obstante a falta de preparo técnico dos municipios e da maioria dos esta-
dos, tem-se, ainda, um quadro critico, no 4mbito politico, para efeito das decisoes
ambientais se tivermos em conta dados referentes a proposituras de acdes de impro-
bidade. O Ministério Pablico Federal ajuizou 1.012 a¢oes de improbidade administra-
tiva em todo o Pafs no ano de 2011 segundo levantamento realizado pela 52 Camara
de Coordenagio e Revisdo do MPE que trata de patrimonio publico e social.

Os dados referem-se ao periodo de 12 de janeiro a 2 de dezembro e levam em
conta qualquer ato praticado por administrador piablico contrario a moral e a lei,
ac@o ou omissdo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade e
lealdade as institui¢des. O maior ntimero de acdes intentadas ocorreu na Bahia, com
111 ajuizamentos, seguido por Minas Gerais, com 70 (MPE s/d).

Estes dados espelham o que ocorre nos tribunais superiores. Neste sentido, po-
dem-se conferir abaixo os dados consolidados apresentados pelo Conselho Nacional
de Justica junto ao Supremo Tribunal Federal no ano de 2011, bem como aqueles
referentes ao Superior Tribunal de Justica, Tribunais Federais e Tribunais Estaduais,
durante o ano de 2010.

30 Cadernos de Direito, Piracicaba, v. 12(23): 11-44, jul.-dez. 2012 * ISSN Impresso: 1676-529-X « ISSN Eletronico: 2238-1228



O LICENCIAMENTO AMBIENTAL E A LEI COMPLEMENTAR N°. 140/2011

Tabela 1 - Estatistica de procesos que tenham por objeto crimes de lavagem de bens nos Tribunais

Ano Base 2010
s S Transito em
Tipos de Distribuidos Julgados Tramitacio Julgado/Finalizado
Procedimentos
2010 2010 13.06.2011 até 31.08.2011
STF

STF Acgoes Penais 11 6 28 10

Recursos 1 0 1
STJ
Acgdes Penais 1 0 3 -

STJ Recursos 23 12 58 -
Acordaos e decisdes - - - 13
monocraticas - - -

Procedimento de 1° Grau
Agdes Penais 203 135 845 -
. . |Inquéritos 664 1.098 1.379 -
Tribunais
Federais Sentengas - - - 229
Procedimento de 2° Grau
Apelagdes 107 115 297 -
Acordaos - - - 75
Procedimento de 1° Grau
Agdes Penais 65 44 221 -
Tribunais ISI::?::Z:;;; 8_2 1_5 9_6 ;
Estaduais
Procedimento de 2° Grau
Apelagdes 4.102 201 399 -
Acordaos - - - 229

Fonte: CNJ, 2011

Veé-se, pois, que a lei de improbidade administrativa é um importante instru-
mento no combate & corrupcdo e no estado de Sdo Paulo existem 3.396 agoes de
improbidade administrativa em andamento com 49 execugdes.

Nio obstante estes dados, a Transparéncia Internacional (TI), por meio do In-
dice de Percepcoes da Corrupcdo 2012, indica que, no ano de 2012, o Brasil ocupa o
692 lugar, enquanto a Dinamarca é o pais percebido como o menos corrupto dentre

os 176 avaliados, seguido pela Finlandia e pela Nova Zelandia. Na América Latina os
paises mais bem classificados sdo o Chile, em 202 lugar, e o Uruguai, em 219, sendo
que os Estados Unidos ocupam o 192 lugar (TI, s/d).

Tudo isso demonstra que o indice de corrupg¢do no Brasil € altissimo e ainda
temos problemas que remontam 4 época do Império. Portanto, sdo plenamente atuais
as colocacdes de Victor Nunes Leal ao explicar o mecanismo mesquinho de troca de
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Tabela 2 - Estatistica de procesos que tenham por objeto crimes de corrup¢io nos Tribunais

Ano Base 2010
s S Transito em
Tipos de Distribuidos Julgados Tramitacdo Julgado/Finalizado
Procedimentos
2010 2010 13.06.2011 até 31.08.2011
STF

STF Acdes Penais 11 5 30 9

Recursos 3 3 6
STJ
Acdes Penais 1 1 1 -

STJ Recursos 31 26 106 -
Acordaos e decisdes - - - ”3
monocraticas - - -

Procedimento de 1° Grau
Acgdes Penais 268 129 814 -
Tribunais Inquéritos 408 590 703 -
Federais Sentengas - - - 180
Procedimento de 2° Grau
Apelagdes 107 118 264 -
Acordaos - - - 73
Procedimento de 1° Grau
Acdes Penais 525 220 1.461 -

. . |Inquéritos 362 100 732 -
Tribunais Sentengas - - - 121
Estaduais

Procedimento de 2° Grau
Apelagdes 4.747 4.463 830 -
Acordaos - - - 295

Fonte: CNJ, 2011

favores entre os mais abastados e o poder ptblico, cunhado de “coronelismo”, que se
materializava pelo voto e pela opressiao sobre os desvalidos praticada pelos poderosos
locais de cada regido do Pafs, que continuavam a dividir nosso territério como os
antigos donatérios.

Assim sendo, com nova roupagem, ainda vale destacar o sentido da palavra
“coronelismo” que Victor Nunes Leal (1993, p. 19-21) encomendou ao historiador e
fildlogo Basilio de Magalhies e que revela, de forma bem didatica, a consolidacdo do
municipalismo brasileiro e os vicios publicos ainda vigentes:

Durante quase um século, em cada um dos nossos municipios existia
um regimento da Guarda Nacional. O posto de “coronel” era geralmente
concedido ao chefe politico da comuna. Ele e os outros oficiais, uma vez
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Tabela 3 - Estatistica de procesos que tenham por objeto crimes de improbidade administrativa nos
Tribunais - Ano Base 2010

s . o~ Transito em
Tipf)s de Distribuidos Julgados Tramitacao Julgado/Finalizado
Procedimentos
2010 2010 13.06.2011 até 31.08.2011
STF
STF Acgdes Penais 0 2 1 2
Recursos 103 92 212 77
STJ
Agdes Improbidade 3 2 4 -
STJ Recursos 522 570 717 -
S _ _ 47
Procedimento de 1° Grau
Acgdes Improbidade 756 463 1.155 -
Tribunais [Sentencas - - - 99
Federais Procedimento de 2° Grau
Apelagdes 1.757 923 6.452 -
Acordaos - - - 473
Procedimento de 1° Grau
Agdes Improbidade 2.807 434 8.422 -
Tribunais |Sentencas - - - 35
Estaduais Procedimento de 2° Grau
Apelagoes 4.018 10.106 2.966 -
Acordaos - - - 94
Fonte: CNJ, 2011

inteirados das respectivas nomeagdes, tratavam logo de obter as paten-
tes, pagando-lhes os emolumentos e averbacdes, para que pudessem elas
produzir os seus efeitos legais. Um destes era da mais alta importancia,
pois os oficiais da Guarda Nacional ndo podiam, quando presos e sujeitos
a processo criminal, ou quando condenados, ser recolhidos aos carceres
comuns, ficando apenas sob custddia na chamada “sala livre” da cadeia
publica da localidade a que pertenciam. Todo oficial possuia o uniforme
com as insignias do posto para que fora designado. Com esse traje militar,
marchavam eles para as acdes bélicas, assim também tomando parte nas
solenidades religiosas e profanas da sua terra natal.

Eram, de ordinario, os mais opulentos fazendeiros ou os comerciantes e
industriais mais abastados, os que exerciam, em cada municipio, o co-
mando-em-chefe da Guarda Nacional, ao mesmo tempo em que a dire¢ao
politica, quase ditatorial, sendo patriarcal, que lhes confiava o governo
provincial. Tal estado de coisas passou da Monarquia para a Republica,
até ser declarada extinta a criagdo de Feijo. Mas o sistema ficou arrai-

Cadernos de Direito, Piracicaba, v. 12(23): 11-44, jul.-dez. 2012 « ISSN Impresso: 1676-529-X « ISSN Eletronico: 2238-1228 33



Jost FERNANDO VIDAL DE SouzA; ERIKA VON ZUBEN

gado de tal modo na mentalidade sertaneja, que até hoje recebem po-
pularmente o tratamento de “coronéis” os que t€m em maos o bastdo de
comando da politica edilicia ou os chefes de partidos de maior influéncia
na comuna, isto ¢, os manddes dos corrilhos de campanario. Ao mesmo
grupo pertencem os que Orlando M. Carvalho, a pag. 29 do seu interes-
sante estudo “Politica do Municipio” — (Ensaio historico)” (Rio, 1946),
denominou “coronéis tradicionais”, isto ¢, “o Duque, de Carinhanha; o
coronel Franklin, de Pildo-Arcado; o coronel Janjao, de Sento — S¢é”.
Homens ricos, ostentando vaidosamente os seus bens de fortuna, gas-
tando os rendimentos em diversdes licitas e ilicitas — foram tais “co-
ronéis” os que deram ensejo ao significado especial que tdo elevado
posto militar assumiu, designado demopsicologicamente “o individuo
que paga as despesas”. E, assim, penetrou o vocabulo “coronelismo”
na evolugdo politico-social do nosso pais, particularmente na atividade
partidaria dos municipios brasileiros. — Basilio de Magalhaes.

Tudo isso indica que os problemas ambientais aumentario se o licenciamento
ambiental ficar exclusivamente nas maos dos municipios e da maioria dos estados
sem uma fiscalizacio adequada. A saida, em tais casos, serd adotar posturas para o
implemento de maior fiscalizagio por parte da sociedade civil organizada e dos minis-
térios publicos, nas esferas estadual e federal, com aumento de agdes de improbidade
administrativa para o combate de violagdes ao meio ambiente e aos desperdicios.

Neste sentido, tal postura decorre, como explica Tarcisio Henriques Filho (2010,
p. 21), do fato de que o agente ptblico ambiental, ou o servidor responsavel, deve
sempre atuar imbuido de lisura e com exacéo, “respeitando os interesses publicos
ambientais que sdo entregues a sua guarda, agindo com observancia estrita dos prin-
cipios e normas juridicas que se aplicam nas circunstancias faticas”, principalmente
diante da legislacio ambiental em vigor.

O servidor, ou agente politico, que assim nio age, revela-se desonesto, desleal e
descumpridor de seus deveres funcionais e, evidentemente, deve sujeitar-se as pena-
lidades impostas na Lei n2. 8.429/92 por violar as regras de protecdo ao meio ambien-
te e favorecer os desperdicios, expressando, com sua conduta, atos de improbidade
administrativa ambiental, que devem ser coibidos com veeméncia.

De fato, o Brasil, embora possua grandes recursos naturais, solos agricultiveis
e boas condigdes para o desenvolvimento, possui um parque industrial com eleva-
do grau de vulnerabilidade e baixo nivel de competitividade, falta de qualificacéo,
subempregos, desempregos e baixa distribuicio de renda, o que implica dizer que
sofremos de desperdicios de recursos fisicos e humanos.

Segundo Ignacy Sachs (1986, p. 183), o conceito de desperdicio é fundamental
para a preservagio dos recursos naturais e a redugio dos niveis de desigualdade, sen-
do que compreende diversas realidades:
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Consumo excessivo de materiais e de mao de obra em relagdo a exigén-
cias de determinada técnica, devido a falta de qualificagdes, negligén-
cia, ostentacdo ou manutencdo insuficiente dos equipamentos; recurso
a técnicas inapropriadas e avaliagdo incorreta das potencialidades de
agro-ecossistemas, escolhas de produtos impréprios, consumos e inves-
timentos contraditorios em relagdo aos objetivos de desenvolvimento
fixados; ndo-utilizacdo para fins produtivos dos detritos agricolas, ur-
banos e industriais, cuja exploragdo apresenta vantagens sociais, eco-
logicas e econdmicas; subutilizacdo dos equipamentos instalados; ma
localizagao das producdes em relagdo aos consumidores, articulagio in-
suficiente das economias local, regional, nacional e recursos humanos;
ma programagdo do tempo nas cidades, provocando excessivas perdas
no transporte etc.

Por isso, deve-se evitar o elevado nivel de desperdicio de recursos fisicos e hu-
manos, evitando-se a apropriacdo de recursos naturais, o uso incorreto do solo e o
descuido ambiental. Deve-se, para tanto, promover uma anélise profunda dos re-
cursos humanos, fisicos e bioldgicos, evitando-se desperdicios de qualquer ordem.
Ao final, tem-se um conceito mais aprofundado de desenvolvimento, como explica
Ignacy Sachs:

Parece-me que o desenvolvimento baseia-se, antes de mais nada, na
capacidade de um povo em pensar a seu proprio respeito, dotar a si
mesmo de um projeto, o que, evidentemente, remete a cultura e a ética,
com suas duas vertentes de solidariedade sincronica com geragao pre-
sente e solidariedade diacronica com as geragdes futuras. Em seguida,
¢ a capacidade de traduzir este projeto em um conjunto de medidas
politico-administrativas, o que remete ao quadro institucional, no sen-
tido amplo do termo, e a problematica de recursos humanos. E apenas
em terceiro lugar que vem o grau de integragdo e de modernidade do
aparelho produtivo, por um lado, e a modalidade de inser¢ao da econo-
mia mundial por outro. Este tltimo elemento pode ajudar ou travar, mas
isso ndo ¢ decisivo. (SACHS, 2003, p. 17).

Assim, o poder publico, a sociedade civil organizada e as institui¢oes devem bus-
car o desenvolvimento mediante um planejamento participativo, com a protecdo dos
recursos naturais, do solo, implementagio de equipamentos que assegurem avango tec-
noldgico, que evite perdas e alteragdes degradantes aos meios fisico, bioldgico e social.

Enfim, pensar desenvolvimento é promover uma abordagem histérica pautada
transdisciplinarmente por um didlogo entre as ciéncias técnicas e sociais que nio se
confunde, como explica Ignacy Sachs (2003, p. 19), com o “voluntarismo desenfre-
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ado”, mas submete as propostas “ao triplo critério de justica social, prudéncia ecold-
gica e eficdcia econdmica”.

Um dos aliados no combate aos desmandos ambientais, de fato, sdo as acdes
de improbidade administrativa de cunho ambiental, pois, como revela Tarcisio
Henriques Filho,

s6 com a aplicagdo aos agentes publicos que operam na area ambien-
tal — incluindo ai os agentes politicos — das sangdes previstas para os
atos administrativos conseguiremos alcangar uma maior eficacia na
protecdo e preservagao dos interesses associados ao meio ambiente.
(2010, p. 173-174).

Nesta esteira, conforme ja esclarecido, o licenciamento ambiental brasileiro,
como um instrumento preventivo, é fundamentado na Lei da Politica Nacional do
Meio Ambiente. Entretanto, antes da edicio da Resolucio Conama 237/1997 j4 exis-
tiam problemas para definir qual das instincias federativas deveria ser responsavel
pelo licenciamento ambiental, e comum era a existéncia de licenciamentos simulté-
neos nas esferas municipal, estadual e federal.

Constata-se que o licenciamento ambiental estabelecido na Resolugao 237/1997
foi ratificado sem grandes alteracdes pela Lei Complementar 140/2011, permanecen-
do o critério da abrangéncia do impacto e o critério da dominialidade exercida sobre
determinado territério.

Portanto, a contribuicio esperada pela LC n? 140/11 era a defini¢io, na forma
exigida pela Constituigio Federal, das agdes administrativas de competéncia da Unifo,
estados, Distrito Federal e municipios, e dentre as normas de cooperagio, os critérios
para a identificacio do érgdo competente para licenciamento e autorizacdo de ativida-
des potencialmente poluidoras como para agdes de controle e fiscalizagio ambiental.

Neste particular, merece destaque a seguinte observacio de Leme Machado (2012a,
p. 82) sobre a acio cooperacio dos entes federativos no licenciamento ambiental:

As manifesta¢des voluntarias dos entes federativos deverdo ter seu teor
considerado na motiva¢do da licenga ambiental ou autorizagdo ambien-
tal. a auséncia de analise das opinides dos outros entes federativos, caso
tenham sido apresentadas, vicia o procedimento administrativo, deven-
do essa licenga viciada ser nulificada pelo proprio Poder Executivo ou
pelo Poder Judiciario.

Na pratica, a Lei Complementar mencionada restringe o poder de atuacdo da
Unido, representada pelo Ibama, e torna irrelevante o papel do Conama, pois este
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acaba por perder o cariter nacional ante as comissoes tripartites ora criadas, que sdo
formadas por representantes do Poder Executivo.

Ademais, a Lei Complementar estabelece como competéncia dos Estados e Mu-
nicipios as atividades que exigem alto grau de conhecimento técnico, de estruturagao
e treinamento de pessoal para fiscalizacio de atividades impactantes ou potencial-
mente poluidoras, tarefas estas, até entdo, centralizadas pelo Ibama ou pelo Instituto
Chico Mendes — ICMBio.

Agora, ambos estao impedidos de fiscalizar e controlar o desmatamento, a pes-
ca, a extragdo mineral e a degradacio ambiental em decorréncia de atividades e/ou
empreendimentos licenciados pelos estados e municipios (Art. 79).

Tal impedimento nos faz refletir quanto tempo os municipios levario para ca-
pacitar profissionais que estejam aptos a desenvolver suas atividades de maneira a
estabelecerem um padrio de exigéncia capaz de coibir danos ambientais.

Além disso, a Unifo, por sua vez, dispora de profissionais capacitados que, por
vezes, poderdo se manter ociosos. Com isto se constatam duas alternativas: ou o ri-
gor técnico dos licenciamentos sera duvidoso, por falta de pessoal capacitado para o
exercicio da atividade nos meses vindouros, ou os licenciamentos serdo colhidos pela
burocracia e permanecerio parados por tempo indeterminado até a capacitagio e
qualificac@o de profissionais que consigam realizar tais atividades.

Por esta razio, é importante observar que a Lei Complementar sob comento pre-
vé hipéteses de atividade supletiva em caso de inexisténcia de 6rgio ambiental exe-
cutor ou deliberativo ou no caso de atraso injustificado no procedimento de licencia-
mento pelo 6rgio ambiental licenciador originério, nos termos dos arts. 14, §32 e 15.

Como explica Leme Machado (2012a, p. 83) os dispositivos mencionados esta-
belecem um dever legal de licenciar ou autorizar, imposto aos demais entes federati-
vos e “ndo se trata, portanto, de uma atuacéo supletiva discriciondria, mas vincula-
da”. Ademais, continua o seu pensar sobre a licenga ambiental supletiva decorrente
da inércia do 6rgio ambiental explicitando que:

a alteracdo da competéncia para o licenciamento ou autorizagdo am-
biental ndo se realiza simplesmente por alegar-se o decurso do prazo.
Essa inobservancia do lapso temporal precisa ser comprovada. O ente
federativo, a quem se solicitar a interven¢@o no processo administrati-
vo, agindo com boa-fé, comunicara ao 6rgao ambiental apontado como
inerte, sua inten¢do de assumir o encargo do licenciamento ambiental.
se nada for questionado, entdo se instaura a competéncia supletiva na
perspectiva da Lei Complementar ou poderd invocar-se a tutela jurisdi-
cional. (LEME MACHADO, 2012a, p. 84)
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Nio obstante tudo isso, a sensacio primeira é a de que se o objetivo principal da
referida lei complementar era agilizar o licenciamento ambiental no Brasil, este per-
manecerd no campo ideal, pois a realidade demonstra que somente a Unifo e alguns
6rgaos, de alguns Estados, possuem pessoal capacitado para realizagio de tal atividade.

Ainda sobre a competéncia, é importante destacar que, em relagdo aos munici-
pios, os chefes dos Poderes Executivos locais tém o péssimo hébito de interferir dire-
tamente na aprovacio do licenciamento e de eventuais fiscalizacdes com o objetivo
de aprovar determinados empreendimentos que possam gerar arrecadagdes diver-
sas de interesse da municipalidade. O interesse por tais verbas também se apresenta
como um problema da descentralizacio da responsabilidade e do controle no A&mbito
municipal, no qual a corrupcéo grassa.

Vale observar também, que o art. 17 caput diz que compete ao 6rgio responsavel
pelo licenciamento lavrar auto de infracio ambiental e instaurar processo adminis-
trativo para a apuracio de infragdes a legislacio ambiental cometida pelo empreen-
dimento. Entretanto, o § 32 desse mesmo artigo prevé que:

ndo impede o exercicio pelos entes federativos da atribui¢do comum de
fiscalizagao 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 infragao am-
biental lavrado por 6rgdo que detenha a atribuic@o de licenciamento ou
autorizacdo a que se refere o caput.

Enfim, serdo nulos os autos de infracio ambiental lavrados por 6rgao que néo
detenha a atribuico para tal, como se refere o caput.

Contudo, o § 22 do mesmo artigo dispde que nos “casos de iminéncia ou ocor-
réncia de degradagio da qualidade ambiental, o ente federativo que tiver conheci-
mento do fato deverd determinar medidas para evita-la, fazer cessa-la ou mitigé-la,
comunicando imediatamente ao 6rgdo competente para providéncias cabiveis”.
Ora, resta indagar se este ente federativo, para coibir ou mitigar os danos, poderia
também impor auto de infragéo.

De fato, a redacio do mencionado dispositivo indica que qualquer 6rgao am-
biental pode determinar medidas corretivas ou punitivas e depois comunicar a ocor-
réncia ao 6rgdo competente para que este adote as medidas que entender necessarias.
Assim, constata-se que o dispositivo sob comento pode ensejar davidas e dificuldades
na interpretacio, uma vez que o caput do artigo 17 determina que compete somente
ao 6rgio responsével pelo licenciamento a lavratura do auto de infragio e a instaura-
cdo de processo administrativo para apuracio de infragdes.
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Por fim, o art.18 dispde que esta lei aplica-se apenas aos processos de licencia-
mento e autorizagio ambiental iniciados a partir de sua vigéncia, sendo que casos
anteriores serdo disciplinados pela legislacio revogada.

Diante da explanagio apresentada, consideramos que a presente lei com-
plementar pouco inovou, ou nenhum avango trouxe para a realidade ambiental
brasileira, sendo que, em um espaco de tempo breve, ainda teremos a dificulda-
de de conviver com o licenciamento ambiental realizado por municipios que nio
possuem estrutura e pessoal adequados para o exercicio desta atividade, fato que
ensejara pouca transparéncia e objetividade, causando maiores problemas e danos
ambientais de grande monta.

CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste trabalho dedicamos-nos a estudar particularidades do licen-
ciamento ambiental. Pudemos verificar que este é fundado no principio da precau-
cdo, da protecio ou da cautela, que foi previsto pela Declaracio do Rio, de 1992
em seu principio 15.

O licenciamento ambiental integra a tutela administrativa preventiva e tem
como escopo mitigar possiveis danos, bem como preservar e evitar danos irreversiveis
ao meio ambiente, ante a implanta¢io de empreendimentos ou construcdes. Expres-
sa, assim, uma tentativa de conciliar desenvolvimento econdmico e a preservagao
do meio ambiente, evitando-se, por via de consequéncia, desperdicios de recursos
humanos, fisicos e bioldgicos.

Por esta razdo, é de fundamental importincia que os profissionais que atuam
com o licenciamento ambiental sejam habilitados, bem capacitados e ndo permitam
a ocorréncia de desperdicio de qualquer espécie, resguardando os nossos potenciais
naturais, bioldgicos e sociais.

Com o licenciamento ambiental nio se permite que o singelo risco de dano ao
meio ambiente seja tratado com condescendéncia, exigindo-se do poder piblico a
adogio de medidas necessérias e suficientes para evitar sua ocorréncia.

A legislacio ambiental brasileira, mediante a interpretacio de varios disposi-
tivos, permite que a gravidade ou irreversibilidade de um dano ambiental possa ser
coibida com medidas enérgicas e dréasticas, como a paralisagdo de empreendimentos
ja iniciados, ou a demoligio de obras feitas com desrespeito as normas pertinentes.

Assim, é de suma importincia que os 6rgios protetivos atuem de modo eficiente
e com elevado grau técnico.

A LC 140 passou a regulamentar as competéncias da gestdo ambiental nas trés
esferas governamentais: Unido, Estados e Municipios. Verifica-se, no entanto, que
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as normas estabelecidas na Resolugio 237/1997 foram ratificadas pela LC 140 com
o sistema Gnico de licenciamento pelos 6rgaos executores do Sistema Nacional de
Meio Ambiente (art. 13) e com a possibilidade de manifestacdo nio vinculante dos
6rgaos ambientais das outras esferas federativas.

A LC 140 transferiu, porém, a maior parte dos licenciamentos ambientais para
os municipios, que nao possuem estrutura adequada para promover acdes em defesa
da prote¢do ao meio ambiente e a correta prestagio dos servigos ambientais, sob o
singelo argumento de que os constantes atrasos dos 6rgios ambientais geravam en-
traves e limites sérios ao desenvolvimento do Pais.

De fato, o critério adotado pela LC 140 foi o da abrangéncia do impacto. As-
sim, se for local, caberd aos municipios, uma vez definidos pelo Conselho Estadual
do Meio Ambiente; se atingir mais de um municipio dentro de um mesmo estado,
ganhard as dimensdes de evento regional, cabendo a este ente federativo o licencia-
mento e, por fim, se ultrapassar as fronteiras do estado ou do pafs caberd ao érgio
federal especifico.

Contudo, as mazelas que atingem a estrutura do municipalismo brasileiro, asso-
ciadas ao elevado indice de corrupgio, permitem concluir que a LC 140 representa
um retrocesso na protecio do meio ambiente, mormente se tivermos em conta que os
prazos para o licenciamento, bem como outras regras atinentes a esta atividade, ainda
permanecem regulamentados pela resolu¢io Conama 237/1997.

No entanto, a complexidade ambiental brasileira, que diante da constatacio
da deficiéncia de algum 6rgao ambiental permite que outro ente da federagio possa
exercer a atividade fiscalizatéria, sanando o problema surgido, eis que a LC 140/11
estabelece formas de cooperagio entre os entes federados e disciplina a atuagio dos
diversos érgios do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) em razio da com-
peténcia comum para fiscalizagio e protecio do meio ambiente.

De fato, a Lei Complementar 140/11 manteve a competéncia comum, sem
qualquer limite do poder de fiscalizacdo, o que permite sua aplicagdo por qualquer
orgao, nos moldes do art. 17. Assim, espera-se que os 6rgaos ambientais organizem-
-se para cumprir com suas responsabilidades diante da legislagio ambiental em vigor.

Além disso, a LC 140 ainda prevé a figura da atuagio subsididria, na qual
qualquer ente da federagio pode auxiliar outro detentor de tais atribui¢des no de-
sempenho das atribuicdes decorrentes das competéncias comuns, mediante apoio
técnico, cientifico, administrativo ou financeiro e outras medidas, nos termos do
art. 29, III c/c art. 16.

Por fim, ainda consagra a hipétese de atividade supletiva em caso de inexistén-
cia de 6rgao ambiental executor ou deliberativo ou, ainda, em caso de atraso injustifi-
cado no procedimento de licenciamento pelo 6rgao ambiental licenciador originario,
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que outro ente federativo de maior abrangéncia atue por meio de seu respectivo
6rgao licenciador ou normativo, nos moldes dos arts. 14, §32e 15.

Contudo, nio obstante os §§ 22 e 32 do art. 17 da LC 140 admitam a coopera-
¢éo federativa, o caput do mesmo artigo enfatiza que a competéncia para a fiscaliza-
c¢do e lavratura de auto de infragio pelo ente licenciado é apenas originéria, o que
impediria que outro 6rgio federativo pudesse adotar medidas para evitar, cessar ou
mitigar danos ambientais.

A atuagio conjunta de dois 6rgaos ambientais agora geraré intensa discussao
juridica para se saber qual deve prevalecer diante das hipoteses acima enumeradas.

Desta maneira, como o processo de avaliagio de impacto ambiental é revesti-
do de caréter publico, a participagao da comunidade faz-se necessaria na anélise da
viabilidade ambiental de empreendimentos e atividades potencialmente poluidores.

Assim sendo, a audiéncia publica, como modalidade de consulta pablica no
processo de licenciamento e divulgagio das informagdes sobre o projeto e discussio
do RIMA, Relatério de Impacto Ambiental, que reflete as conclusdes do EIA/Estudo
de Impacto Ambiental, deve ser reforgada e difundida no seio da sociedade brasileira.

A troca de informagdes com o poder publico, tal como ocorre nas audiéncias
publicas, ensejam o fortalecimento do exercicio da cidadania e o respeito ao principio
do devido processo legal.

Além disso, deve-se se valer do controle dos atos ptblicos e das decisdes toma-
das pelos administradores com o aumento das agdes de improbidade administrativa,
mecanismo eficiente no combate a corrupcio e aos desmandos praticados por aqueles
que possuem o dever maior de defesa do meio ambiente, como prevé o art. 225 da CE

Vé-se, pois, que a LC 140 néo trouxe modificacio significativa e de fundo para
a legislagio ambiental patria, sendo que as virias falhas surgidas com seu advento
podem ser superadas, desde que aja maior participacio popular no processo de toma-
da da decisdo administrativa ou legislativa, garantindo prote¢ao adequada ao meio
ambiente para as geracdes presentes e futuras.
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