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1 INTRODUCAOQO

A gestio ambiental é um sistema coordenado de agdes que
buscam a execugio de politicas, diretrizes e metas estabelecidas num
processo de planejamento prévio. Dentre os vérios instrumentos da gestdo
ambiental publica, destaca-se o licenciamento ambiental, como medida
de controle prévio das atividades com potencial lesivo a0 meio ambiente
ou utilizadoras de recursos naturais.

Previsto na legislagdo ambiental brasileira desde 1981, ano da
publicagdo da Lei n° 6.938/81 - Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente, o licenciamento ambiental tem enfrentado uma série de
problemas e desafios para concretizagao de seus objetivos.

Neste sentido, destaca-se o conflito de competéncias existentes
entre os diversos entes da federacdo brasileira. A Unido, os Estados e os
Municipios, tém encontrado grande dificuldade para estabelecer o ponto

Arigo apresentado para conclusdao do curso de especializagao em planejamento e
gestdo ambiental na Universidade Paranaense - UNIPAR em margo de 2004.
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de equilfbrio para uma atuagiio integra e harmoénica na defesa e
preservagiio ambiental.

Cada ente federado possui um papel fundamental na gestdo
ambiental puiblica, com especial atengfio para sua atuagdo sistematica,
materializada no SISNAMA - Sistema Nacional do Meio Ambiente,
Porém, cabe especial destaque para o papel dos municipios na realidade
governamental brasileira.

Com o posicionamento municipalista decisivo da Constituigio
Federal de 1988, a federagiio brasileira passou a atribuir uma fungdo sem
precedentes aos Municfpios na gestdo piblica em geral, mas
especialmente no aspecto ambiental. Atributos como proximidade com a
populagio e os impactos ambientais predominantemente locais e a
descentralizagdo administrativa, foram valorizados na administragéo
municipal.

Assim, a tendéncia para a municipalizagio do licenciamento
ambiental tem sido cada vez mais forte, e contando cada vez mais com
novos argumentos politicos, econdmicos, sociais e juridicos favoraveis.

O presente estudo visa identificar o papel adequado para o
Municipio no cendrio da gestdo ambiental brasileira, de acordo com a
histéria do federalismo nacional, de suas competéncias constitucionais
em matéria ambiental, e das diversas condigGes e exigéncias existentes na
legislacdo infraconstitucional pertinente.

Por fim, o arcabougo tedrico apresentado sera aplicado a um caso
pritico referente ao Municipio de Maringd - PR, com a avaliagdo da
politica ambiental local relativa ao controle ambiental e das lacunas ou
necessidades existentes para a realizagdio de um procedimento de
licenciamento ambiental local eficaz.

2 O FEDERALISMO BRASILEIRO

Como bem dispde a Constituigdo Federal, logo em seu primeiro
artigo, a Republica Federativa do Brasil ¢ formada pela unido
indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal. Isto significa
que, no Brasil, o poder estatal esta dividido em subniveis com o intuito de
melhor estruturar e organizar a administra¢do publica.

Com suas raizes histéricas atreladas ao sistema federativo, desde
o sistema de Capitanias Hereditérias, préprio do periodo colonizador, ao
sistema de estados-membros, hoje em vigor, o Brasil assistiu a um
atropelo de leis que visaram, em iltima andlise, o estabelecimento do
legitimo Estado Democritico de Direito. Se este objetivo foi realmente
alcangado, ainda hd muito que se discutir, pois, principalmente sob 2
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influéncia do Direito estrangeiro, nosso pafs sofreu a implementagio, em
questio de décadas, de normas que levaram séculos para serem
conquistadas em realidades ¢ perfodos histéricos bastante distintos dos
aqui experimentados, Como exemplo, cita-se o federalismo, que a bem da
razdo, acabou por adaptar-se A grande extensdo territorial e as
diversidades culturais do pafs.

O sistema federativo ¢é invengiio norte-americana. Logo apés sua
independéncia, em 1781, os EUA formaram a confederagio americana
através do documento “Artigos da Confederagio”, de acordo com o qual
cada unidade conservava sua soberania, liberdade e independéncia (art.
20)."

Entretanto, devido aos problemas administrativos enfrentados foi
necessiria a formulagiio de um novo sistema de governo, mas que nao
modificasse o status quo alcangado pelas treze colonias, que ja haviam se
transformado em estados soberanos, sem a menor disposi¢do para perder
sua independéncia, individualidade e liberdade recém conquistadas.

Foi assim que, em 1787, os norte-americanos reuniram-se na
Filadélfia e elaboraram juntos uma nova Constitui¢do, inaugurando a
forma federalista de Estado’. Como bem observou Anténio José de
Mattos Neto, “ [...] no federalismo coexistem um governo federal e
centros de poder autdnomos. O governo central incorpora a nagao
soberana visando a prover interesses nacionais, sendo-lhe conferida
quantidade minima de poderes expressos com competéncia no inteiro
territério da federagdo, indispensdvel para garantir a unidade politica e
econdmica; ja4 aos governos regionais autdnomos, que tém competéncia
sobre seus respectivos territérios, sao outorgados todos os demais poderes
- 0s chamados poderes remanescentes”.”

Esta é a concepgdo original ou tradicional do federalismo norte-
americano. Por muito tempo a divisdo do Estado - até entdo centralizado,
no sistema monarquico - em dois centros de poder, com competéncias
decisérias interdependentes e auténomas, gerou conflitos entre as esferas
do governo, restando sempre vitoriosa a Unido, dada a sua supremacia em
virtude de ser a tinica detentora, efetivamente, de soberania interna.

Entretanto, através da experi€éncia adquirida com os inimeros
erros cometidos - entre eles 0 mau emprego dos escassos recursos -, 0s

' Passim MAXIMILIANO, Carlos. Comentdrios & constituigo brasileira: 1946. 4. ed. Rio
de Janeiro/Sao Paulo: Freitas Bastos, 1948, v. 1, p. 172.

A palavra “federalismo” origina-se da palavra latina foedus, foederis, significando
*alianga”, Cf. MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 7. ed. rev.,
atual.e ampl. de acordo com as Leis 9.433/97 e 9.605/98. Sao Paulo: Malheiros, 1998, p.
298,

* MATTOS NETO, Antdnlo José de, op. cit., p. 121,
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govemnos atuais se conscientizaram da importincia vital da soma das
forgas de todos os agentes piblicos nas diversas instincias do poder, para
que anica finalidade a que verdadeiramente se presta o Poder Publico
seja alcangada: o bem-estar da coletividade. Com isto, criou-se um novo
entendimento sobre o sistema tipicamente dual do federalismo.

Retomando os dizeres de Antdnio Mattos Neto, “[...] atualmente,
em fungio das exigéncias modernas, é impossivel respeitar rigidamente
essa dualidade, de modo que hd interpenetragio entre as duas
competéncias de poderes. Hoje em dia, recorre-se a técnica juridica que
tome possivel & Unidio atuar em atividades conjuntamente com os
estados-membros, e a estes colaborar com a esfera federal. Daf falar-se
em federalismo de colaboragiio”.*

E neste sentido que se dirigem os ensinamentos de Leonardo
Greco, quando denomina esta nova tendéncia do governo federalista de
“federalismo de integragdo”. Em suas explicagdes, entende que “[...] no
federalismo de integragio ou de cooperagio a distribuigio de
competéncias entre a Unido e os Estados ndo é mais um instrumento de
disputas entre o autoritarismo centralizador e as autonomias locais, mas
um compromisso de solidariedade e de Unido de esforgos para realizar do
modo mais adequado possivel o bem estar da coletividade.””

Apesar da fragmentagdo do poder ser capaz de gerar prejuizos
para o desenvolvimento de um projeto global para o pais ou ainda, servir
como fonte de dominagdo local por grupos que detenham o controle do
poder, percebe-se nitidamente que a solugdo para a ineficicia das agdes
do poder piiblico estd na cooperagao.

Nas palavras melhor elaboradas de Zanella di Pietro, “o meio
mais adequado para esse tipo de cooperagdo €, evidente, o convénio, que
se apresenta como tipo de ajuste em que as partes atuam na defesa de um
interesse comum.”

Por fim, convém ressaltar que a organizagdo em federagéo é
cldusula assegurada na Constitui¢io Republicana de modo inflexivel, vez
gue em seu art. 60, §4°, I, determina que ndo serd objeto de emenda
constitucional a aboligido da forma federativa de Estado.

‘" lbidem, p. 121,
* GRECO, Leonardo, op. cit., p. 25,

¢ PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Policla do melo amblente. Revista Forense, Rio dé
Janeiro, ano 88, v. 317, 1002, p, 182,
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3 A AUTONOMIA DO MUNICIPIO

Em seu artigo 18, a Constituigiio determina a organizagio
polftico-administrativa da Repuiblica Federativa do Brasil, compreendida
pela Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios. Apesar de cada
constituigdo republicana ter sempre trazido alguma inovagdo quanto a
abrangéneia administrativa de cada ente piiblico, foi somente com este
artigo 18 que o Brasil assumiu, de vez, a autonomia de seus Municipios.

Para Celso Ribeiro Bastos, “[...] a autonomia significa capacidade
ou poder de gerir os proprios negdcios dentro de um circulo prefixado
pelo ordenamento jurfdico que a embasa [oad™

Alids, esta caracteristica garante ao Brasil certa peculiaridade
quanto ao sistema federativo. Isto porque, no demais paises federados o
municipio niio faz parte da federagiio, sendo completamente subordinado
aos Estados. No Brasil, ao contrdrio da realidade da grande parte das
federagdes, a célula politica minima é unidade federada, ou como
denomina Hely L. Meirelles, “entidade de terceiro grau”8 (arts. 1° e 18
da CF).

Isto significa, em tltima analise, que o Municipio ndo deve mais
se ater unicamente as regulamentagdes normativas federais e estaduais,
pois com a forga renovada, pode e deve editar suas proprias leis, de
acordo com os interesses dos municipes e com a sua limitada
competéncia suplementar.’

Da observagio atenta de José Delgado, apreende-se que, “[...] a
interpretagdo sistémica do art. 1° com o art. 18, tudo da Constituigao
Federal, firma o entendimento, no item referente aos Municipios, que a
autonomia municipal se apresenta dotada de autenticidade efetiva, dai
gerando a possibilidade de ocorrer o fendmeno de tais entidades atrairem
para si, uma competéncia em expansdo, considerando-se,
significativamente, a expansdo politica que tinham e que agora passam a
ter, com maior fortalecimento, na Federacao brasileira.”'

Percebe-se o nivel de evolugdo da norma constitucional quando
se vislumbram as disposigdes referentes a autonomia municipal nas

BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 14. ed. 1992, p. 277.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 8. ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros,
1996, p. 113,

Convém ressaltar que a proposito de ter vencido & corrente municipalista, liderada por
Hely Lopes Meirelles, na Constituigéo Federal de 1988, José Afonso da Silva condena
veementemente a insergdo do municiplo na composi¢éo da federagéo brasileira. Cf.
EILVA, Jousé Afonso da. Curso de Direlto Constitucional positivo. 6. ed. rev. e ampl. de
acordo com a nova constituigdo, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1990, p. 90 e 408.

DELGADO, José Augusto. Direito amblental @ competdncia municipal. Revista Forense,
Hio de Janeiro, v. 317, 1092, p. 161,
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ultimas trés constituigdes. Na Constituigido de 1946, o art. 28 dispunha
que a autonomia dos municfpios era assegurada pela eleigdo do Prefeito e
dos  Vereadores, Na Constituigiio seguinte de 1967, o texto foi
incrementado  quanto & eleigio dos representantes - CéAmara de
Vereadores - ¢ mais, permitiu & administragiio municipal a organizagio
dos servigos locais, bem como a decretagiio e arrecadagio dos tributos, no
que “‘concerne ao seu peculiar interesse” (art. 16).

O mesmo texto repetiu-se na Constituigdo de 1969 (art. 1°). Oy
seja, a autonomia resguardada pelas constituigdes anteriores dizia respeito
apenas & capacidade de autogeréncia administrativa, especificamente
quanto A eleigiio dos cargos e a organizagdo tributéria.

Pequena evolugdio ocorreu entre 1967 e 1969, com a inclusdo do
interesse peculiar no texto constitucional, mas, ainda assim, a doutrina,
em especial a corrente municipalista, liderada por Hely Lopes Meirelles,
entendia ser pouco expressiva a autonomia que fazia jus o Municipio, em
virtude das caracteristicas peculiares do nosso sistema de governo e da
extensiio de terras de nosso pais, com regides muitas vezes drasticamente
distintas.

E para ndo deixar margem para dividas, a Constitui¢do Federal
de 1988 trouxe expressamente o dever da Unido de intervir nos Estados e
no Distrito Federal para assegurar a observancia do principio
constitucional da autonomia municipal, (art. 34, VII, ¢, CF).

Assim, percebe-se que o Municipio passou a ter muito mais
participagdo na geréncia de seus interesses, em virtude da previsio e
autorizagdo constitucional de 1988, algo até entdo nunca visto, com
tamanho alcance, em na histérica juridica deste pafs."

De acordo com sua anilise, entende Hely L. Meirelles que, “[...] a
caracteristica fundamental da atual Carta € a ampliacdo da autonomia
municipal, no triplice aspecto politico, administrativo e financeiro,
conforme estabelecido nos arts. 29 a 31, 156, 158 e 159, outorgando-lhe,
inclusive, o poder de elaborar a sua lei orgénica (Carta Prépria),
anteriormente adotada apenas pelo Estado do Rio Grande do Sul, desde a
Lei Jdlio de Castilhos, de12.1.1897.”"

E continua o eminente doutrinador discorrendo sobre os
principios asseguradores desta autonomia, diante do previsto na atual

"' *Por obra de Rui Barbosa, nossa primeira Constituigdo Federal, a de 1891, reeditou a

estrutura de divisdo de competéncia classica do modelo norte-americano, adotando a
formula de competéncias enunciadas a Unido e aos municipios e de poderes
remanescentes aos estados-membros. Porém, redimensionado a estrutura do Estado
federal em adequagédo aos anselos politico-soclais brasileiros, a Constituigdo Federal de
1988 inseriu 0 municipio, ao lado do distrito federal, na condigdo de componente da
estrutura federal,” (MATTOS, Antbnio, op. cit., p. 124).

'“ MEIRELLES, Hely Lopes, op, cit., p. 42,
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Constituigio da Repiblica: “a) poder de auto-organizagio; eletividade do
prefeito, do vice-prefeito ¢ dos vereadores e legislagdo sobre assuntos de
interesse local; b) administragiio prépria, organizagio dos servigos
publicos locais e ordenagiio do territério municipal; ¢) decretagio de
tributos ¢ aplicagiio das rendas municipais (arts. 29 e 30). Af estd, em
sintese, a lrfl)licc autonomia polftica, administrativa e financeira do
Municipio.” "

Convém, agora, avangar no estudo do sistema de repartigdo das
competéneias constitucionais na drea ambiental.

4 A REPART!CKO DAS COMPETENCIAS NA
CONSTITUICAO FEDERAL

O ponto nuclear do sistema federativo de Estado € a reparti¢do de
competéncias dos poderes entre as pessoas politicas federadas. Na
definicio de José Afonso da Silva, competéncia é “a faculdade
juridicamente atribuida a uma entidade, ou a um 6rgdo ou agente do
Poder Publico para emitir decisdes. Competéncias sdo as diversas
modalidades de poder de que se servem s 6rgios ou entidades estatais
para realizar suas funcges”."

As competéncias de cada nivel de governo estdo claramente
estabelecidas pela Constituigdo. De acordo com José de Mattos Neto,
“[...] a reparticio de competéncia de poderes é a espinha dorsal do
federalismo. Sua versdo cldssica consiste nos moldes anteriormente
tragados, segundo o qual, ndo é demais repisar, o Estado federal fica com
poderes expressos, delineados rigidamente na Constituicdo Federal,
enquanto aos estados-membros remanescem todos os demais poderes que
nio sdo de competéncia da Unido.”"

A chave desta questdo est4, no entendimento do constitucionalista
José Afonso da Silva, na predominincia do interesse: “[...] o principio
geral que norteia a reparticdio de competéncia entre as entidades
componentes do Estado federal é o da predominéncia do interesse,
segundo o qual a Unido caberio aquelas matérias e questdes de
predominante interesse geral, nacional, ao passo que aos Estados tocariio
as matérias e assuntos de predominante interesse regional, e aos
Municipios concernem o0s assuntos de interesse local, tendo a

iidem, p. 66,
“ SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. Séio Paulo: Malheiros, 2002, p. 413.
MATTOS NETO, Antbnio José de, op. cit., p. 122.
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Constituigiio vigente desprezado o velho conceito do peculiar interesse
local que nilo lograra conceituagfio satisfatéria num século de vigéncia.”'®

Assim, adotando o sistema de reservas para os Estados membros,
a Constituigiio Federal dispde em seu texto, de modo expresso, quais sdo
as competéncias privativas da Unido e dos Municipios, bem como as
competéncias comuns das entidades puiblicas.

Desta forma, tudo aquilo que ndo for de competéncia exclusiva
ou implicita da Unido ou dos Municipios, poderd ser matéria de lei
estadual, ainda que com})lementar, caracterizando assim, a competéncia
subsididria dos Estados.'

Neste sentido, Hely Lopes Meirelles entendeu que é com inteiro
acerto que se diz que “a competéncia do Estado-membro é residual, por
recolher os poderes e atribuigdes que restam da reserva da Unido e dos
Municipios.”'®

Esse sistema estd consubstanciado no pardgrafo primeiro do
artigo 25, que dispde: “Sdo reservadas aos Estados as competéncias que
ndo lhes sejam vedadas por esta Constitui¢ao”.

Sem divida alguma se pode dizer que a Constituicdo de 1988
inovou quanto ao sistema de competéncias legislativas, pois
anteriormente, apenas a Unido exercia plenos poderes sobre o assunto,
desconhecendo as peculiaridades regionais e locais.

Mas mesmo assim, ainda se faz necessaria a observagdo da
denominada “fidelidade federal”, que consiste para Paulo Affonso Leme
Machado, em poucas palavras, na obedi€ncia devida a todos os entes do
Poder Piblico da hierarquia legislativa e executiva estabelecida por nosso
ordenamento juridico, ao que pese as disposi¢des constitucionais sobre a
matéria.”

Nas palavras de Alfred Hueck, fidelidade federal € “o dever de se
abster de causar qualquer prejuizo aos interesses da comunidade e aos
interesses dos associados, ligados pela finalidade comunitaria, como o

" SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 6. ed. rev. e ampl. de

acordo com a nova constituigéo, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1990, p. 42.

“Esclarega-se que a competéncia remanescente ndo se confunde com a competéncia
implicita, Esta compreende os poderes que, por dedugéo e ilagéo légica, emergem oV
se extraem da competéncia expressa, Ou seja, a Lel Malor confere poderes explicitos a
Uniao, aos estados federados, aos municiplos e dentro desses poderes estao implicitos
outros tantos que naturalmente deles se obtém." (MATTQOS, Antdnio, op. cit., p. 125).

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 8. ed. atual. Sao Paulo: Malheiros,
1996, p. 120.

MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 7. ed. rev., atual.e ampl.
de acordo com as Leis 9.433/97 e 9.605/98. Sao Paulo: Malheiros, 1998, p. 49.
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dever de suplementar esses interesses no quadro das atividades
resultantes da comunidade,”*

A Constituigiio Federal estabeleceu, basicamente, dois tipos de
competéneia para legislar, com referéncia a cada um dos membros da
Federagio: a Unido tem competéneia privativa e concorrente; os Estados
¢ o Distrito Federal tém competéncia concorrente e suplementar; ¢ os
Municipios tém competéneia para legislar sobre assuntos de interesse
local e para suplementar a legislagiio federal e estadual.

Na andlise da distribuigio de competéncias entre os entes
publicos, ¢ importante que aquele a quem for atribuida determinada
competéncia seja exatamente o 6rgdo que detenha as melhores condigGes
de produzir o fim objetivado pela coletividade. Deve ser levado em conta
o custo econdmico para os cofres piiblicos que representa o exercicio
dessas fungdes. A tendéncia mais moderna e atual é a do federalismo
coordenado, em que cada instincia do governo faz a sua parte, dividindo
custos e ampliando a efetividade dos servigos.

4.1 Competéncia Federal

Sem ddvida nenhuma a Unido ¢ o ente piiblico com maior poder
politico-administrativo no ordenamento juridico brasileiro. E a ela que a
Constituiciio Federal garante o exercicio do poder da soberania.

Do magistério de Machado Paupério, o significado de soberania,
que ¢ originado no latim, “super omnia ou de superanus ou supremitas
(carater dos dominios que ndo dependem sendo de Deus), resume-se,
vulgarmente, ao poder incontrastdvel do Estado, acima do qual nenhum
outro poder se encontra,””

Isto quer dizer que compete a Unido a palavra final quando se
tratar de assunto de interesse da nagdo. E neste sentido que Leonardo
Greco vé a proeminéncia do direito federal, “[...] pois ele ndo s6 dita, em
respeito ao principio da legalidade, as regras de convivéncia entre o
Poder Piiblico e os cidaddos nas matérias de competéncia privativa da
Unido, mas disciplina as relagoes entre a Unido, os Estados-membros, o
Distrito Federal e os Municipios, nas matérias de competéncia comum,
em que a coordenagio entre as atividades das diversas pessoas juridicas
de Direito Piblico Interno é essencial para a consecugio do Bem-

Comum”.?

“ HUECK, Alfred apud MACHADO, Paulo Affonso Leme, op. cit., p. 297.

“ PAUPERIO, A. Machado, O conceito polémico de soberania. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1958,

“ GRECO, Leonardo, op. cit., p. 25.
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A Unido c¢bmpete legislar privativamente, ou seja, com
exclusividade, sobre as matérias constantes no art. 22 da Constituigdo.
Além deste, inovou mais uma vez a Magna Carta ao encampar a
competéneia concorrente entre a Unifio, os Estados e o Distrito Federal,
disposta em seu artigo 24,

Entretanto, niio ¢ totalmente livre a competéncia concorrente da
Unido, pois em seus pardgrafos, o art. 24 estabelece regras que visam,
justamente, ordenar a perfeita divisio dos diferentes niveis da
Administragiio Piblica. Em seu §1°, limita a competéncia concorrente da
Unido, permitindo a esta estabelecer apenas normas gerais.

Na ligdo de Orlando Gomes, “dizem-se comuns ou gerais as leis
que regulam, em toda a sua amplitude, determinadas relagdes
sistematizadas. Nio importa o dmbito territorial onde vigoram.”*

Ou ainda, nas palavras de Luis Roberto Barroso, as leis gerais,
“em teoria [...] seriam aquelas que estabelecem principios, diretrizes ou
esquemas genéricos, mas na pritica esta qualificagdo € sempre fluida.”®*

Apesar de existirem entendimentos sobre a importincia ou nao da
centralizagdo legislativa na Unido, ficamos com a opinido de Paulo
Affonso Leme Machado, que entende ser a competéncia concorrente mais
apropriada do que a privativa. Isto porque podem existir situagdes em que
o Estado se veja impossibilitado de legislar sobre assunto em que a Unido
tenha sido omissa e que poderia muito bem estar sendo resolvido e
suplementado pelo legislativo estadual. Como exemplo, o autor cita o
monopdlio guardado para a Unido de legislar em alguns setores como
dguas, energia, jazidas, minas, outros TECUTSOS minerais, e atividades
nucleares de qualquer natureza (art. 22, CF).”

Inseriu, ainda, a Lei Maior, a competéncia comum entre a Unido,
os Estados Membros, o Distrito Federal e os Municipios em seu art. 23.
Quaisquer destes entes piblicos podem exercer as atividades enumeradas
neste artigo.

Entretanto, ji resta pacifico na doutrina que este artigo diz
respeito a2 competéncia administrativa. Isto quer dizer que ao Poder
Piablico, em suas diversas esferas hierarquicas, compete exercer as
atividades dispostas no art. 23, por ter entendido o legislador
constitucional serem estas matérias vitais para a nagdo e que, por isso,
devem receber o tratamento adequado em todos os niveis de governo.

“ GOMES, Odando. Introdugdo ao Direito Civil, 2, ed. Rio de Janeiro: Forense, 1965, p. 39.

“ BARROSO, Luis Roberto. A protegio do melo amblente na constituigio brasileira.
Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 317, 1099, p, 171,

Passim MACHADO, Paulo Affonso Lemae, op. cit., p, 299,

n
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Assim, de acordo com a classificagio de José Afonso da Silva, “a
competéncia material esculpida no art. 23 da Lei Maior, porquanto é de
atribuigges, ¢ nio-legislativa,"?

Isto quer dizer que cada 6rgdo piiblico deve estruturar-se para
poder agir em consonéincia com o que determina a competéncia comum
do art. 23. Sobre este assunto, Paulo Affonso Leme Machado posiciona-
se no sentido de que, “[...] no art, 23, a Constituigdo Federal faz uma lista
de atividades que devem merecer a atengiio do Poder Piblico. O modo
como cada entidade vai efetivamente atuar em cada matéria dependera da
organizagiio administrativa de cada érgio piblico federal, estadual e
municipal.”?’

Na defini¢do esclarecedora de competéncia comum, nos ensina
Hely L. Meirelles que, “[...] por competéncia comum deve-se entender a
que cabe indiferentemente, as quatro entidades estatais para solucionar
matérias que estejam nas suas atribuiges institucionais. O exercicio desta
competéncia comum visa a manter o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em ambito nacional, segundo normas de cooperagdo a serem
fixadas por lei complementar federal (CF, art. 23, paragrafo tinico)”.?®

Ja pensando em um possivel conflito, ressalta Leonardo Greco
que “a competéncia comum € geral, em relagdo a competéncia privativa
da Unido, o que significa que no conflito de competéncias comum e
privativa da Unio, esta, como lex specialis, prevalece sobre aquela.””

Entretanto, a observacdo de Luis Roberto Barroso mostra-se
muito salutar ao notar que, “embora as competéncias sejam comuns, em
principio ndo hd superg)osigﬁo de atribuigoes. Sdo esferas distintas,
auténomas de autuagdo.””°

E mais, para evitar o confronto de acdes entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, o art. 23 traz em seu
pardgrafo tnico a previsdao de uma lei complementar que fixard normas
para que ocorra, em contrapartida, a efetiva cooperagao entre estes entes
publicos, “tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar
em dmbito nacional.”

Para Leonardo Greco, esta previsdo de lei complementar pelo
parigrafo tnico do artigo 23 da Constitui¢do federal, evidencia que*[...]
essa 4drea de administragio comum ndo deve estar sujeita a desperdicio de
esforgos e a superposi¢do de atividades, muito menos ao entrechoque de

“ BILVA, José Affonso da, Direito Ambiental Constitucional. 4, ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2002, p. 127.

“ JAACHADO, Paulo Affonso Leme, op. cit., p. 48.
“ MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., p. 120,

“ GRECO, Leonardo, op. cit., p, 29,

BARROSO, Luls Roberto, op. cit., p. 161,
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agoes administrativas de drgios entre si autdbnomos, mas que todos, sob a
¢gide da lei, devem agir de maneira harmoniosa ¢ cooperativa, o que
significa em sintese, para os poderes locais, limitar o exercicio de sua
proprna competéncia em fungdo de regras de interligagdo e de co-
existéncia com igual competéncia, de outras esferas de Poder estatal e, até
mesmo, subordinar-se 3 administragiio orginica ou sistémica sob o
comando de um ou mais 6rgiios da esfera estadual, cujo primado na
defimgio das diretrizes da politica nacional de gestio de uma
determinada drea decorre da maior relevincia e maior generalidade de
que se revestem os interesses nacionais, em relagdo aos interesses locais
ou setoriais.™"

Este mesmo autor lidera uma corrente doutrindria que sustenta
que a Lei n® 6.938/81 teria sido recepcionada pela Constitui¢do Federal
cumprindo a fungio de lei complementar, até a edigdo de nova lei neste
sentido. Esta l6gica se funda na tentativa de coordenar a atuag@o dos
diversos entes federados na execugdo da politica nacional do meio
ambiente, através da criagdo do SISNAMA - Sistema Nacional do Meio
Ambiente.

Por fim, pode-se afirmar de maneira sucinta, mas satisfatdria,
quanto as competéncias constitucionais, que a competéncia concorrente ¢
substancialmente legislativa, e a competéncia comum é substancialmente
administrativa.

3.2 Competéncia Estadual

A questdo da competéncia do Estado se resume na existéncia ou
ndo de norma geral da Unido, pois em existindo, logicamente, a
competéncia serd supletiva. Isto em virtude do disposto nos paragrafos 2°
e 3° do referido art. 24 da Constituigao.

Sua capacidade encontra poucos limites, como bem observa
Vladimir Freitas: “Primeiro, em matéria cuja competéncia seja exclusiva
da Un:do. Apontam-se como exemplo atividades nucleares de qualquer
natureza, conforme prevé o art, 22, inc. XXVI, da Lei Maior. Segundo, na
hipbtese de existir lei geral da Unido sobre a matéria, pois entdo se
aplicard a regra do art. 24, §§1° a 4°.

Portanto, ndo restam maiores controvérsias acerca desta
competéncia, uma vez que sendo originariamente suplementar, restard
para a iniciativa estadual as omissdes federais, ¢ as matérias que nio
sejam tpicamente de interesse local dos Municipios. Quanto a estas, 0

¥ GRECO, Leonardo, op. cit., p. 26.

“ FREITAS, Viadimir Passos de. Direito Adminisirativo e meio ambiente. 1. ed. 2. tiragem.
Cuntiba: Jurua, 1695, p. 32,

Digitalizado com CamScanner


https://v3.camscanner.com/user/download

Revista de ( 'if’lt‘l'f;.S Juridicas, v. 2, n. 1, 2004 119

assunto serd mais bem abordado ¢ aprofundado no préximo tépico, dado
a importincia estratégica do tema para o presente estudo.

§ COMPETENCIA AMBIENTAL LEGISLATIVA E
EXECUTIVA DOS MUNICIPIOS

Em matéria de competéncia, percebe-se que o ordenamento
jurfdico brasileiro prevé duas modalidades de atuagdo dos Municipios: a
legislativa e a executiva ou administrativa,

A primeira revela-se quanto a possibilidade ou autorizagdo
constitucional para que o Municipio estabelega suas préprias normas, em
acordo com seu processo legislativo. E o que dispde o artigo 29 da Carta:
“O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com 0
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢os dos membros
da Cimara Municipal, que.a promulgard, atendidos aos principios
estabelecidos nesta Constituigdo, na Constitui¢cdo do respectivo Estado e
os seguintes preceitos...” [a0s quais passou a enumerar].

A segunda competéncia refere-se ao dever-poder do Municipio
de executar aquelas normas de maior abrangéncia, que englobam os
interesses de toda a nagdo. Assim, em virtude de seu vinculo indissoliivel
com a Unido e o Estado, em fungdo de sua posi¢do de subordinagdo
(federalismo cooperado) a estes ‘entes administrativos, e devido a
fidelidade federativa, deve o Municipio atender a todas as exigéncias e
aos comandos legais que lhe atribuem algum dever, seja este genérico ou
especifico.

Em seu artigo, Anténio Herman V. Benjamim denomina esta
iltima como competéncia de implementagdo™, sendo exatamente este o
verdadeiro sentido que deve ser compreendido na competéncia executiva.

Quanto as competéncias administrativas, cumpre lembrar a li¢ao
incontestdvel de Toshio Mukai de que toda competéncia administrativa
pressupde idéntica competéncia legislativa, porque pelo principio da
legalidade, a esfera de Poder que recebe determinado encargo
administrativo deve primeiro legislar sobre essa matéria para legitimar a
sua agdo nessa drea.’* Conclui-se que o Municipio tem competéncia
normativa sempre que for necessdrio editar norma para exercer qualquer
de suas atribuigdes referidas no art, 23,

“ BENJAMIN, Anténlo Herman V. Introdugdo ao direito ambiental brasileiro. Revista de
Direito Ambiental, S&o Paulo, n, 14, 1999, p. 56,

* MUKALI, Toshio apud GRECOQ, Leonardo, op. cit., p. 26.
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Quanto & competéncia legislativa ja resta claro que o Municipio
além de poder legislar concorrentemente com os Estados e a Unido (art,
23), tem suas competéneias exclusivas inseridas no art. 30 da
Constituigio, guardadas suas proporgdes e limitagdes, que s@o do
seguinte teor:

“Art. 30. Compete aos Municipios:

1 - legislar sobre assuntos de interesse local;

11 - suplementar a legislagdo federal e a estadual no que couber;

III - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem
como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar
contas e publicar balancetes nos prazos fixados;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagao
estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo
ou permissdio, os servigos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperacido técnica e financeira da Unido e do
Estado, programas de educagao pré-escolar e de ensino fundamental;

VII - prestar, com cooperagdo técnica e financeira da Unido e do
Estado, servigos de atendimento a satide da populag@o;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e
da ocupagdo do solo urbano;

IX - promover a prote¢ao do patrimoénio histérico-cultural local,
observada a legislagao e a agao fiscalizadora federal e estadual.”

Torna-se fundamental entender o que quis dizer o legislador
constitucional quando empregou o termo “interesse local” e qual a
amplitude do carater suplementar conferido a norma municipal.

Cretela Juinior define assunto de interesse local como “aquele que
se refere, primariamente e diretamente, sem divida, ao agrupamento
humano local, mas que também atende a interesses do Estado e de todo o
pais”.”’

Nas constituigdes anteriores, a expressdo empregada era “peculiar
interesse”, e ap6s intimeras discussdes doutrindrias chegou-se ao
consenso de que este era o interesse predominantemente municipal, ndo
sendo exclusivo da localidade.*

Celso Ribeiro Bastos prefere a antiga expressdo do “peculiar
interesse municipal”, pois segundo o autor, esta ji conta com uma

% CRETELLA JUNIOR, José. Comentdrios a constituigio de 1988. Rio de Janeiro:
Forense Universitario, 1991. p. 1889.

* Cf. MATTOS NETO, Anténio José de, op. cit., p. 128.
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substanciosa  discussio  doutrindrian ¢  um rico embasamento
jurisprudencial, tendo vindo a nova expressio de 1988 apenas causar
povas discussdes sobre um tema jd csgoludo.”

Jd na opinifio de Wolgran Junqueira Ferreira, quanto a disposigao

do art. 30, I, da CF, “sem divida alguma o interesse local esclarece bem
mclhnr“:in que a locugiio anterior, peculiar interesse, que era um tanto
vaga.
Este autor partiu dos ensinamentos de Cretella Jinior, que
entende que “[...] o vocdbulo peculiar interesse deve ser bem entendido,
porque alguns o dio, indevidamente, como sindnimo de exclusivo. Neste
caso, peculiar interesse do Municfpio, referir-se-ia a assuntos exclusivos
dos Municfpios, assuntos dos quais nido participaria de maneira alguma o
Estado-membro em que se situa o0 Municipio, nem a Unido. O critério da
exclusividade aplicado A regra do peculiar interesse € totalmente
insustentdvel "

De qualquer forma, atualmente a expressdo interesse local
mantém o mesmo significado hd muito discutido: é aquele que ao
municipio interessa predominantemente e ndo exclusivamente.

Dos ensinamentos de José Afonso da Silva, entendemos que o
inciso I do artigo 30 da Constitui¢do Federal dispde sobre a competéncia
legislativa municipal para tratar de assuntos de interesse local,
classificada como competéncia exclusiva do municipio, posto que
somente esta unidade politica pode dispor de seus proprios interesses
locais.*’

Numa interpretagdo restritiva, Vladimir de Freitas entende que “a
competéncia municipal existe e pode ser exercida, porém ndo com o
alcance atribuido a Unido e aos Estados. Realmente, esta intencdo ndo
teve o constituinte, pois expressamente, exclui os Municipios do poder
concorrente previsto no art. 24 da Lei Maior.” o

Assim, ndo podem os Municipios derrogar ou retirar eficicia do
direito federal ou estadual, muito menos nas matérias de competéncia
privativa da Unido. Entretanto, devem exercer o direito-dever de legislar
em acordo com os principios federais e estaduais por estar na
competéncia comum a grande contribuigio dos Municipios, que na
opinido de Leonardo Greco é para o bem-estar piiblico do pais.

¥ BASTOS, Celso Ribeiro, op. cit., p. 277.

* FERREIRA, Wolgran Junqueira. O municipio a luz da Constituigdo Federal de 1988. 2.
ed. rev, Sao Paulo: Edipro, 1995, p. 156.

* CRETELLA JUNIOR, José, op. cit., p. 1.889.
“ BILVA, José Afonso da, op. cit., p. 540,

“ FREITAS, Vladimir de, op. cit., p. 34,

“ GRECO, Leonardo, op. cit., p. 30.
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i corroborando este'entendimento, pronuncia-se Ayrton Pinassi
no sentido de que “[...] nem se poderia alegar o contrdrio, eis que o
municfpio, por seus poderes constitufdos, é a entidade publica que mais
de perto se encontra com a populagiio. O cidaddo pode diuturnamente
estar com o prefeito ou com os vereadores, fato ndo ocorre com os
demais detentores de cargos pblicos.”

Ressalte-se ainda, que preferiu o legislador ndo enumerar o rol de
matérias que seriam de interesse local do municipio. Pois o que poderia, 3
primeira vista, ser tido como um ato facilitador da interpretagdo e do
mandamento compreendido na norma, na verdade revestir-se-ia de uma
imutabilidade muito perigosa. Neste mesmo entendimento manifesta-se
Mattos Neto, de que “andou bem o legislador constituinte, porque as
mutagdes da vida moderna e a multiplicidade de valores no tempo e no
espago de um pafs continental como o Brasil tornariam obsoleta, indcua
ou ineficaz a catalogagio dos assuntos de interesse local ”.**

A competéncia comum do Municipio com os demais participes
da federagdo vem expressamente delimitada pelo inciso II do artigo 30 da
Constituigdo Federal. Segundo este inciso, compete aos municipios
“suplementar a legislag¢do federal e estadual no que couber”.

Oportuno a retomada do magistério de José Afonso da Silva, que
entende que o inciso II assume a natureza de competéncia legislativa
suplementar, pois o municipio pode desdobrar a norma genérica emitida
pela Unido ou estado-membro, ou emitir norma suprindo omissdo,
defici€ncia ou auséncia legiferante daqueles entes superiores.45

Nota-se que a Constituicdo ndo apenas delimitou as matérias de
competéncia comum para as quais podem atuar os Municipios, mas
também especificou qual o momento em que o Municipio estari
autorizado a legislar sobre qualquer matéria, inclusive as suas privativas.

Isto é, somente serd valida a lei municipal que atender a
legislagdo e aos principios federais e estaduais ja existentes, devido a
vinculagdo legislativa expressamente prevista pelo sistema constitucional.
E, além disto, a lei municipal tera cariter suplementar, no sentido de que
servird apenas para preencher lacunas das leis federais e estaduais ou no
caso de omissdes legislativas.

Sobre este inciso II (art. 30, CF), Wolgran Ferreira complementa
que “é de se ter em conta-que os Municipios, contrariamente aos Estados
e ao Distrito Federal, ndo tém competéncia para legislar

“* PINASSI, Ayrton, op. cit., p. 11.
“ MATTOS NETO, Antbnio José de, op. cit., p. 128,
““ BILVA, José Afonso da, op. cit., p. 540,
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concorrentemente, mas apenas, no que couber, suplementar a legislagao
federal” **

Neste caso, este autor entende que suplementar significa “suprir
as lacunas ou deficiéneins da legislagio federal ou estadual, no que
couber, isto ¢, quando a Unidio ou o Estado-federado deixarem aos
municipios o poder de escolher os préprios limites.” ¥’ Mas para tanto,
estabelece requisitos a serem observados, quais sejam: a) esteja tratando
de matéria de interesse do municipio; b) esteja atendendo a determinagio
da Constituigiio; ¢ ¢) que ndio fira quaisquer principios estabelecidos nas
Constituigdes Federal e Estadual.

Portanto, percebe-se que a autonomia legislativa do municipio,
apesar do incremento constitucional de 1988, ndo deve ser tida como
absoluta ou com uma grande amplitude para o Municipio, pois este
sempre estard atrelado, inquebrantavelmente pelo vinculo constitucional,
as disposigdes e principios presentes nas legislagdes federais e estaduais.

Poder-se-ia alegar, até mesmo, que este sistema inibe a
autonomia municipal. Mas neste caso, estar-se-ia nos limites da confuséo
entre os conceitos de autonomia e de soberania.

Veja-se que as competéncias municipais ndo podem ser vistas
como plenamente exclusivas, pois como bem nos ensina Celso Ribeiro
Bastos, [...] é evidente que ndo se trata de um interesse exclusivo, visto
que qualquer matéria que afete uma dada comuna findard de qualquer
maneira, mais ou menos direta, por repercutir nos interesses da
comunidade nacional. Interesse exclusivamente municipal € inconcebivel,
inclusive por razdes de ordem légica: sendo o Municipio parte de uma
coletividade maior, o beneficio trazido a uma parte do todo acresce a este
proprio todo. Os interesses locais dos Municipios sdo os que entendem
imediatamente com as suas necessidades imediatas, e, indiretamente, em
maior ou menor repercussio, com as necessidades gerais”. *

Com isto, quer dizer o autor que mesmo tendo competéncia
legislativa prépria, o Municipio deverd sempre atentar para as diretrizes e
principios expressos com carater mandamental nas constitui¢Ges e leis da
Unido e dos Estados.

Para a melhor compreensdo do enfoque dado pela Constituigdo a
hierarquia legislativa de seus participes, principalmente quanto a
competéncia municipal, muito Wtil é o esquema citado por Hely L.
Meirelles em sua obra sobre o Direito Municipal no Brasil, criado por
Victor Nunes Leal, que transcrevemos a seguir.

“ FERREIRA, Wolgran Junqueira, op. cit., p. 186.
“’ lvidem, p. 186,
“ BASTOS, Ceso Ribelro, op. cit., p, 277,

Digitalizado com CamScanner


https://v3.camscanner.com/user/download

124 Revista de Ciéncias Juridicas, v. 2, n. 1, 2004

- - S ———

Tabela 1 - Regras de Competéncia Legislativa Ambiental,

1* regra: Poderes municipais expressos e exclusivos afastam a competéncia fcdcralm
competéncia estadual,

2 regra: Tanto os poderes estaduais expressos implfcitos quanto os poderes expressos
alastam os poderes municipais implfcitos.

A" regra: Por sua vez, os poderes municipais implfcitos afastam a competéncia estadual |
remanescente.

4" regra: B por fim, os poderes federais concorrentes prevalecem sobre os poderes
estaduais concorrentes que prevalecem sobre os poderes municipais concorrentes.”

Fonte: MEIRELLES, Hely Lopes. *

—

Percebe-se assim que, havendo vontade politica, pode o
Municipio utilizar suas faculdades legislativas constitucionais (art. 30, I ¢
I, CF), que possuem mais conotagdo de dever, para incrementar j
legislagiio federal e estadual existente sobre licenciamento ambiental, e
estipular a sua prépria regulamentagio. Neste aspecto, o Municipio cresce
em importincia porque constitui justamente a esfera da Administragio
Publica que possui condigdes de atuar junto a cada um dos potenciais
poluidores estabelecidos em seu territério, agindo tanto na prevengio
como na repreensio ostensiva da degrada¢do do meio ambiente.

6 O LICENCIAMENTO AMBIENTAL BRASILEIRO

O licenciamento ambiental é considerado um instrumento da
Politica Nacional de Meio Ambiente, conforme dispGe o artigo 9°, inciso
IV da lei que regula esta Politica, Lei n. 6.938/81:

Nesta mesma lei, encontramos a defini¢ao legal do licenciamento
ambiental, no art. 10. Sendo de idéntica redagao o artigo 17 do Decreto n’°
99.274, de 6 de junho de 1990, que regulamentou a Lei 6.938/81, além
dos artigos seguintes que dispde sobre o procedimento de licenciamento
ambiental:

“Art. 17. A construgio, instalagdo, ampliagdo e funcionamento de
estabelecimento de atividades utilizadoras de recursos ambientais,
consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras, bem assim os
empreendimentos capazes, sob qualquer forma, de causar degradagio
ambiental, dependerdo de prévio licenciamento do &rgdo estadual
competente integrante do SISNAMA, sem prejuizo de outras licengas
legalmente exigiveis.

[...]

“ MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., p. 120.
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Art. 19, O Poder Paiblico, no exercicio de sua competéneia de
controle, expedird as seguintes licengas:

I - Licenga Prévia (LP), na fase preliminar do planejamento de
atividade, contendo os requisitos bdsicos a serem atendidos nas fases de
localizagio, instalaglo ¢ operagilo, observados os planos municipais,
estaduais ou federais de uso do solo;

11 - Licenga de Instalagiio (LI) autorizando o infcio da implantagao,
de acordo com as especificagoes constantes do Projeto Executivo
aprovado; e

111 - Licenga de Operagio (LO) autorizando, ap6s as verificagdes
necessérias, o infcio da atividade licenciada e o funcionamento de seus
equipamentos de controle de poluigdo, de acordo com o previsto nas
Licengas Prévia e de Instalagdo.”

Observa-se que o objetivo do processo de licenciamento
ambiental estd no controle ambiental prévio, ou seja, no atendimento do
principio da prevengdo do Direito Ambiental, evitando-se que as
atividades humanas possam causar danos ambientais, em geral de dificil
reversibilidade.

Neste sentido, Luis Carlos Silva de Moraes, alerta para a
necessidade de evitarem-se excessos: “A leitura do art. 225, CF,
demonstra que a protecio é finalistica, em.que se deva abstrair os
excessos (minimos e maximos). Limita-se a atividade que ponha em risco
esse ciclo, mas s ate ai. Esse divisor esta na diferenciagdo entre
degradagio e alteragio ambiental. Se o meio ambiente se altera, mas a
existéncia das espécies ndo esta em risco; se se garante OS processos
essenciais ecoldgicos (ex. piracema), essa modificagio ha de ser
permitida, pois qualquer posi¢do em contrario seria despida de finalidade,
ou seja, abusando do que se considera indisponivel. O proprio art. 225,
em seu inciso IV, assim direciona a conclusao, pois, se qualquer alteragdo
tivesse proibicdo intransponivel, sequer se cogitaria em estudo de
impacto ambiental, pois € certo que varias atividades serdo degradadoras,
ficando vinculada a outorga da licenca a aprovagdo das chamadas
medidas mitigadoras, ou seja, aquelas destinadas a prover o essencial .

Portanto, a principal fungdo do licenciamento ambiental &
exatamente a de colher dados técnicos sobre o empreendimento que se
deseja executar, de forma a permitir ao drgdo ambiental licenciador
determinar as condi¢des minimas a serem cumpridas para que 0 mesmo
seja autorizado. Ou seja, o ordenamento juridico admite a degradagdo
ambiental dentro da licitude, na medida em que ndo se excedam os

»

limites legais de uso, gozo, promogio e protegiio do meio ambiente. “E

“ MORAES, Luls Carlos Silva de. Curso de Direito Ambiental. Séo Paulo: Atlas, 2002, p. 43.
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exatamente por esse motivo que se realiza o licenciamento: para verificar
¢ haverd apenas degradagdo mitigada ou infragiio (administrativa oy
penal)” "

Oportuno retomar ao curso de Silva de Moraes, ao destacar 3
naturcza processual do licenciamento ambiental: “O momento  dg
heenciamento ¢, na verdade, a primeira fiscalizagiio de conformidade, oy
«eja, wma venficagdo preventiva da utilizagiio dos recursos naturais dy
forma indicada na lei.

“No exercicio dessa atividade é que percebemos a dicotomia do
regime Juridico ambiental, ou seja, a existéncia de regras materiais e de
procedimento [...]. Essa formula tem utilizagfio em dois momentos: antes
do micio da atividade (licenciamento) e apés o inicio de seu
desenvolvimento (fiscalizagiio de conformidade e punitiva). "**

Resta ainda uma questio bastante discutida em Direito
Ambiental, que ¢ definir se o licenciamento ambiental se refere a uma
verdadeira licenga no sentido técnico juridico, ou se seria mera
autorizagdo administrativa.

6.1 Licenga ou Autorizagio?

Quando se realiza qualquer estudo sobre o licenciamento
ambiental, deve-se procedé-lo com certa cautela. Isto porque, quando o
legislador utiliza o termo licenga, nem sempre estd dando o adequado
emprego da palavra, pois pode estar se referindo a autorizagdo.

De qualquer maneira, ndo seria incorreto afirma que por
licenciamento ambiental, pode-se ter o significado geral, em sentido
amplo, querendo dizer todos os tipos de autorizagdes ou concessoes de
uso ou do exercicio de alguma atividade pelo particular que possa causar
efetivo ou potencial dano ao meio ambiente e ou utilizar recursos
naturais, emitidos pelo Poder Piblico de acordo com sua faculdade de
limitar a agdo dos setores privado e publico.

Conforme Hely Lopes Meirelles,“[...] licenca € o ato
administrativo vinculado e definitivo, pelo qual o Poder Publico,
verificando que o interessado atendeu a todas as exigéncias legais,
faculta-lhe o desempenho de atividades ou a realiza¢@o de fatos materiais
antes vedados ao particular, como por exemplo, o exercicio de uma
profissdo, a construgio de um edificio em terreno préprio. [..]
Autorizagdo € o ato administrativo discriciondrio e precério pelo qual o
Poder Pdblico toma possivel ao pretendente a realizagio de certa

£

Ibidem, p. B3,
“ Ibidem, p. 80.
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atividade, servigo, ou a utilizagdio de determinados bens particulares ou
publicos, de seu exclusivo ou predominante interesse, que a lei
condiciona A aquiescéncia prévia da Administragdo, tais como o uso
especial de bem publico, o porte de arma, o trinsito por determinados
locais, ete.” ™

Porém, tecnicamente faz-se necessdria a diferenciagio entre os
diversos tipos de autorizagio. Em um quadro comparativo, Paulo Affonso
Leme Machado permite visualizar com mais clareza a diferenciagao entre
licenga ¢ autorizagio:

Tabela 2 - Diferencas bdsicas entre autorizacao e licenca.
Autorizagao Licenga

Ato administrativo discricionario e precdrio.  |Ato administrativo vinculado e definitivo.

iCarater discriciondrio. Carater regulamentativo-vinculado.
0 instituto envolve interesses. O instituto envolve direitos.
N&o gera direitos ao requerente. Gera direitos ao requerente.

nexiste engajamento definitivo com o pedido. [Ha engajamento definitivo com o pedido.
Fonte: MACHADO, Paulo Affonso Leme. **

Percebe-se, desta diferenciagdo, que a autorizacdo € a mais
adequada para solucionar os problemas ambientais, pois, por ser precdria,
pode ser revogada a qualquer tempo pelo Poder Publico, havendo
justificativa que aponte para o interesse coletivo e o seu bem-estar.

Reforgando esta diferenciagdo, Jose Afonso da Silva esclarece
que “a licenga s6 é pertinente naquelas hipétes€s em que preexiste o
direito subjetivo ao exercicio da atividade. Se esse direito ndo existe, se o
exercicio da atividade vai nascer com o ato da autoridade, entdo este ndo
ser4 licenca.””

Analisando esta questdo, Luis Carlos Silva de Moraes entende, de
forma quase que isolada, tratarem-se de verdadeiras licencas no campo do
controle ambiental administrativo, e nao autorizag:c")es.56

No entendimento majoritdrio, sempre que for constatada lesdo
efetiva a0 meio ambiente ou mesmo um grande potencial de poluigéo,
poderd ser revogada a autorizag@o e o particular intimado a realizar as

o MEIRELLES, Hely Lopes. Dirsito Administrativo brasileiro. 16. ed. atual. pela
Constituigdo de 1988, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1991, p. 164.

“ MACHADO, Paulo Affonso Leme apud ROHDE, Geraldo Mdrio. Licenga prévia e a
préatica de licenciamento amblental no Brasll, Revista de Direito Ambiental, Sao Paulo, n.
9, 1998, p. 117,

“ SILVA, Jose Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 4. ed. Séo Paulo: Malheiros,
2002, p. 278.

“ MORAES, Luis Carlos Silva de. Curso de Direito Ambiental. Sao Paulo: Atlas, 2002, p. 40.
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alteragdes necessdnias para continuar upcrumlol()u utilizando determinad
servigo ou bem ambiental,

Na Constituigio Federal, o legislador niio trata de licenciamenty
ou antonzagdo, mas sim de Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EPIA),
em seu art. 225, §1° 1V, que deve ser entendido como um requisito
exigivel em alguns casos previstos em lei, para o licenciamento.

Paulo Affonso Leme Machado salienta ainda dois componentes
interessantes para a eficdcia da autorizagiio ambiental: a publicidade e
auditona. Através da publicidade, os municipes terdo condi¢des de estar
informados ¢, em conseqiiéncia, exercer a fiscalizagdo. Ja a auditoria irj
servir para monitorar 0 cumprimento e a eficicia da autorizagdo, num
verdadeiro acompanhamento permanente.’’

Portanto, assim como ocorre com varios outros institutos dos
diversos ramos do Direito, também a licenga ambiental sofre a influéncia
dos principios peculiares do microssistema juridico do Direito Ambiental,
Isto significa que, independentemente da denominagdo que receba, e
devemos ficar com a de licenca ambiental uma vez que esta € g
denominagdio prevista na lei, a licenga ambiental possui caracteristicas
tanto de autorizagdo como propriamente de uma licenga. Ainda que sua
estrutura seja basicamente de uma autorizagdao, conforme visto na tabela
1, ndo se pode ignorar que a licenga ambiental também possui elementos
vinculantes para o 6rgio publico.

7 COMPETENCIA MUNICIPAL PARA 0
LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Conforme visto, o artigo 19 da Lei 6.938/81 dispde que o
licenciamento ambiental deverd ser realizado pelo drgdo estadual
competente, Esta previsdo expressa do 6rgdo estadual como competente
para o licenciamento ambiental até hoje repercute na doutrina, que em
parte ainda persiste na aceitag@o de sua constitucionalidade.

Porém, visando a instituicdo de um federalismo cooperativo ¢
harmonioso, ou como prefere denominar Anténio Matos Neto,
federalismo de colaboragdo™, a Constituigio Federal passou também a
distribuir as competéncias entre os diversos entes federativos. Esta
questdo foi cuidadosamente analisada, em especial quanto & competéncia

" Passim, MACHADO, Paulo Affonso Leme, op, cit., p. 307.

* MATTOS NETO, Anténio José de. Competéncla legislativa municipal sobre meio
ambiente. Revista de Direito Ambiental, 8o Paulo, n, 14, p. 121,
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ambiental, nos tépicos anteriores, sustentando estar ultrapassada a viso
da Lei 6.938/81, ¢ sua inconstitucionalidade®,

Entretanto, convém ressaltar que a partir de 1988, portanto sete
anos apds a edigio da discutida lei, foi promulgada a Constituigao
Federal do Brasil. Nesta Lei Maior, houve a mudanga do sistema
federativo  brasileiro com a inser¢do dos municipios como entes
autdnomos ¢ independentes da federagio (art. 18 da CF).

Neste sentido, nfio hd como manter a “camisa de forga” criada
pela Lei 6.938/81 para o licenciamento ambiental dos Estados, até mesmo
porque, dquela época, niio poderia o municipio assumir tamanha fungdo
piblica, ndo passando de mero subordinado do Estado ao qual era
institucionalmente ligado.

Com base em todo o estudo até aqui realizado, comega a
transparecer a competéncia do Municipio para regular as atividades
realizadas em seu territério, em virtude de seu interesse local. Ora,
também quanto aos impactos ambientais que interferem de forma
predominante na drea do municipio, e nesta se limitam, esta caracterizado
o interesse local.

Além disto, para o Municipio exercer a competéncia comum
prevista no inciso VI do art. 23 da Constitui¢do Federal, de “proteger o
meio ambiente ¢ combater a poluicio em qualquer de suas formas”,
dever4 usar um sistema de controle das atividades, ou seja, através de um
processo de licenciamento ambiental local.

Esta questdo fica ainda mais clara ao ser analisada em
consondncia com o artigo 30, VII da Constitui¢do Federal que estabelece
a competéncia origindria do municipio para “promover, no que couber,
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano”. Nao hd como se
negar a estreita relagdo do uso do solo, compreendidas todas as suas
formas (ou seja, sem se limitar ao loteamento e ao parcelamento do solo),
com os problemas ambientais, em especial quanto ao controle da
poluigio.

Para Toshio Mukai, alem destes argumentos, também o Estatuto
da Cidade atribui competéncia licenciatéria ambiental para os
municipios:“[...] a Lei n° 10.257/01 (Estatuto da Cidade), ao prever que o
municipio devera incluir no seu Plano Diretor obrigatoriamente, como
uma de suas diretrizes fundamentais, a ‘protecao, preservagao €
recuperagao do meio ambiente natural e construido, do patrimonio
cultural, histérico e arqueologico’, e ainda, ao ter previsto como um dos

* No mesmo sentido ver MUKAI, Toshlo, Atuagdo administrativa e legislativa dos Poderes
Pablicos, L & C Revista de Direlto e Administragdo Publica, Sao Paulo, ano 5, n. 50,
2002. p. 18.
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insttumentos da polftica urbana o ‘zoneamento ambiental’ (art. 4°, 1|
alinea ¢) revogou o art. 10 da Lei n® 6.938/81, posto que retirou qualquer
exclusividade de licenciamento ao Estado, eis que a Lei n°® 10.257/01 eh
de mesma hierarquia e estatura da Lei n° 6.938/817.7%

Portanto, o processo de licenciamento ambiental, assim como og
demais processos de autorizagdo municipal que culminam nos alvaris,
sejam no aspecto tributdrio, sanitdrio, de engenharia, dentre outros, € um
instrumento também do Municipio que tem o dever de exercé-lo, de
acordo com o comando geral contido no caput do artigo 225 da
Constituigido Federal.

Além da fundamentagdo legal, também se destacam argumentos
técnicos e politicos favordveis a municipalizagdo do licenciamento
ambiental, aplicdvel, de forma em geral em todo o pafs:

Aplicagdo da maxima “pensar globalmente e agir localmente”.

O Municipio € o representante do Poder Piblico que estd mais
préximo da realidade de seus habitantes e, no caso, das fontes poluidoras,
tendo melhores condigdes de acompanhar de perto os acontecimentos
relativos ao empreendimento licenciado.

Via de regra, nos municipios que ndo realizam o licenciamento
ambiental, o 6rgdo ambiental do Estado ndo consegue realizi-lo, da
mesma forma. Tanto por falta de pessoal quanto de condi¢Ges de atender
um nimero grande de municipios e atividades simultaneamente. Isto sem
contar quando os processos sdo enviados para a capital do Estado para
apreciagao por alguma comissao técnica especial.

Contribuigdo exatamente para o desafogamento do 4rgdo
ambiental do Estado para que controle as atividades de maior impacto
ambiental, em especial os de ambito regional ou intermunicipal, e ainda,
atue de forma supletiva dando sustentagdo técnica aos municipios.

Aumento da receita municipal que é vinculada as agdes
ambientais.

Agilizagdo efetiva do procedimento de licenciamento ambiental,
que no 6rgdo estadual pode passar de alguns anos para o cumprimento de
todas as etapas. Isto sem contar com os atrasos causados pelo requerente.

O aumento da cidadania ambiental com a participagdo da
populagdo no controle ambiental, em especial através dos Conselhos de
Meio Ambiente e do acompanhamento da imprensa dos casos de maior
repercussio,

A desburocratizagio dos procedimentos de licenciamento
ambiental, com conseqiiéncias diretas favordveis para o crescimento
econdmico local e regional. O licenciamento ambiental tem sido um dos

% MUKAI, Toshio, op. cit., p. 18.
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grandes obstdculos para a criagdio de novas inddstrias e empreendimentos
comerciais em todo o pafs, e em grande parte em virtude do tempo
necessdrio para se obter uma licenga ambiental do érgdo estadual.

Por fim, € necessdrio destacar que o principal motivo que justifica
a intensa disputa pelo licenciamento ambiental, em todos os niveis da
federagiio, estd na receita obtida pela cobranga das taxas de
licenciamento. Portanto, ndo é exatamente o interesse na preservagao
ambiental que move as agdes de muitos governadores e mesmo de
prefeitos.

Entretanto, ndo basta a mera intengdo do Administrador
Municipal para que um processo de licenciamento ambiental seja criado.
Sob a justificativa de cumprir sua fungdo legal, o CONAMA - Conselho
Nacional do Meio Ambiente®' -, editou a Resolugdo n° 237/97 que
estabelece critérios para o exercicio da competéncia licenciatdria
ambiental. Ainda que existam muitas criticas a atuagdo deste Conselho,
que estaria usurpando a competéncia do legislador, e ainda, no sentido de
que suas determinagBes ndo seriam vinculantes para os demais entes
federados, a ndo ser para a Unido®, manteremos nossa opinio no sentido
de que o CONAMA ¢é 6rgao consultivo do SISNAMA, integrado, para
fins da politica nacional do meio ambiente, por todos os entes da
federagao.

€ Criado pela Lei n? 6.938/81.

Art. 6° - Os 6rgaos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territérios e dos Municipios, bem como as Fundagées instituidas pelo Poder Publico,
responsdveis pela protegédo e melhoria da qualidade ambiental, constituirdao o Sistema
Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, assim estruturado:

[...]

Il - Orgdo Consultivo e Deliberativo: 0 Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA,
com inabilidade de assessorar , estudar e propor ao Conselho de Governo, diretrizes de
politicas governamentais para 0 meio ambiente e os recursos naturais e deliberar no
ambito de sua competéncia, sobre normas e padrdes.

[-]

Art. 8° - Incluir-se-&o entre as éompeténcias do CONAMA:

Estabelecer, mediante proposta do IBAMA normas e critérios para o licenciamento de
alividades efetiva ou posteriormente poluidoras, a ser concedido pelos Estados e
supervisionado pelo IBAMA; [..]

Se a doutrina liderada por Toshio Mukal, entende que o poder de policia deve ser
exercido e regulado pelo ente da federagdo competente, ou seja, se nem mesmo o
Decreto n? 3.179/99, que regulamentou as Infragdes administrativas previstas na Lei
Federal n® 9,605/98, o que se dird entdo de mera resolugéo administrativa editada por
6rgéo assessor do Poder Executivo Federal. Porém, se reconhecida a validade da Lei
n® 6.938/81 como complementar, de acordo com o previsto pelo paragrafo Unico do art.
23 da Constituigdo Federal, entdo o CONAMA seré 6rgao consultivo do SISNAMA,
tendo suas resolugdes forga vinculante para todos os Integrantes deste sistema. Este
Gltimo nos parece ser o entendimento mais apropriado.
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1l

Na auséneia de lei complementar que resolva em definitivo 3
atuagdo harmdnica e integrada dos entes da federagiio na defesa ¢
preservagdo  do meio ambiente (pardgrafo dnico, art. 23, CF), o
CONAMA, usando de sua competéneia para estabelecer critérios para g
licenciamento  ambiental, sem didvida ultrapassou os limites legais,
cnando novas figuras que deveriam, a rigor, serem estabelecidas por lei.

Lsta ¢ a opinido de Paulo de Bessa Antunes:“O CONAMA,
acertadamente, tentou enfrentar a questio. Infelizmente, a solugdo dada
ao problema niio foi a mais adequada, como se demonstrard. De fato ¢
gravissimo problema de superposigio de atribuigGes somente poderia ser
resolvido pela via legislativa e, jamais, pelo caminho da simples
resolugiio administrativa, como foi feito."®

Porém, tentando sustentar esta estrutura numa légica fragil, mas
defensdvel da provisoriedade do SISNAMA, enquanto instrumento de
instalagdo da cooperagio entre os entes federados, partiremos da
compreensio da Resolugio do CONAMA n° 237/97 como vilida e
obrigaténa para todos os 6rgdos ambientais, sejam federais, estaduais ou
municipais.

De acordo com a Resolugdo do CONAMA n° 237/97, a seguinte
divisio de competéncias deve ser observada para o licenciamento
ambiental:

“Art. 5° - Compete ao 6rgao ambiental estadual ou do Distrito
Federal o licenciamento ambiental dos empreendimentos e atividades:

I - localizados ou desenvolvidos em mais de um Municipio ou em
unidades de conservagio de dominio estadual ou do Distrito Federal;

I1 - localizados ou desenvolvidos nas florestas e demais formas
de vegetagio natural de preservagdo permanente relacionadas no artigo 2°
da Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965, e em todas as que assim
forem consideradas por normas federais, estaduais ou municipais;

III - cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites
territoriais de um ou mais Municipios;

IV - delegados pela Unido aos Estados ou ao Distrito Federal, por
instrumento legal ou convénio.

Pardgrafo dnico. O érgdo ambiental estadual ou do Distrito
Federal fard o licenciamento de que trata este artigo ap6s considerar o
exame técnico procedido pelos 6rgios ambientais dos Municipios em que
se localizar a atividade ou empreendimento, bem como, quando couber, 0
parecer dos demais Orgios competentes da Unidio, dos Estados, do

“ ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Amblental. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris.
2002, p. 135,
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Distrito Federal ¢ dos Municfpios, envolvidos no procedimento de
lencinmento”.

“Art. 6" - Compete no 6rgiio ambiental municipal, ouvidos os
drgdos competentes da Unido, dos Estados ¢ do Distrito Federal, quando
couber, o licenciamento ambiental de empreendimentos ¢ atividades de
impacto ambiental local e daquelas que lhe forem delegadas pelo Estado
por instrumento legal ou convénio.”

Note-se que a resolugiio tem previsdo expressa da competéncia
municipal para licenciar os empreendimentos e atividades de impacto
ambiental local, e além destas, que sdo tidas como a priori, também
outras, ainda que previstas no artigo 5° desde que delegadas por
instrumento legal ou convénio. E ainda, que os érgios estaduais ou
federais poderiio solicitar vistas aos procedimentos de licenciamento
ambiental nos casos em que sua participagdo for necessdria. Isto € o que
de depreende do artigo 6° quando prevés ouvidos os orgdos competentes
da Unido e dos Estados, quando couber.

Novamente Paulo de Bessa Antunes apresenta suas criticas, no
sentido de que a resolugio do CONAMA ndo poderia modificar a
competéncia para o licenciamento ambiental prevista na Lei 6.938/81,
que a atribui aos Estados: “De fato, nos termos do artigo 10 da Lei n°
6.938/81, cabe aos Estados o licenciamento ambiental; a Unido através do
IBAMA, limita-se a exercer competéncia supletiva. [..] A mesma
Resolugio, ilegalmente, invadiu a competéncia exclusiva dos Estados
naquilo que diz respeito ao licenciamento’ ambiental, ao lhes retirar
atribuigdes e delegd-las aos Municipios.”*

Nido podemos concordar com a opinido do ilustre autor, na
medida em que ele ndo aborda a autonomia municipal trazida de forma
inovadora pela Constituicdo Federal de 1988, conforme analisado. Ou
seja, ainda que a resolugdio do CONAMA tivesse distribuido
competéncias (0 que ndo fez), o teria feito em total sintonia com as
competéncias repartidas pela Constituigio Federal, em matéria ambiental.

Importante também é a previsio do artigo 7° desta mesma
resolugdo, segundo o qual, “os empreendimentos e atividades serdo
licenciados em um tinico nivel de competéncia, conforme estabelecido
nos artigos anteriores”. Em sintese, isto significa que atendida a
distribuigdo de competéncias, somente um dos orgdos ambientais
expedird a licenga ambiental. Isto demonstra o grande e provavelmente
maior objetivo da regulamentag@io proposta pelo CONAMA, a de evitar
os conflitos de competéncia muito comuns nesta drea, e ainda, de que o

“ ANTUNES, Paulo de Bessa, op. cit., p. 135 @ 136.
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SISNAMA funcione de forma harmonica, mantendo a validade da licencga
ambiental emitida pelo 6rgiio competente.

Nosso entendimento é corroborado pelos argumentos de Toshig
Mukai:"[...] foi absolutamente legitima a edi¢do da Resolugdo n° 237/97,
que, por ser Resolugdo, niio fixa competéncias, mas, corretamente,
esclarece as competéncias para o licenciamento ambiental, através dos
artigos 4° [..]; 5° [...]; 6° [...].E, corretissimo é o artigo 7° da Resolugdo n°
237197, que, em se tratando do exercicio do poder de policia ambiental,
deve mesmo ser o licenciamento ambiental, como ele determina, ser
obtidos em um tdnico nivel de competéncia.”

Na seqiiéncia, partindo-se do entendimento de que a Resolugio
do CONAMA n° 237/97 é constitucional, serdo analisados os critérios
para o licenciamento ambiental pelos municipios.

8 DOS CRITERIOS LEGAIS PARA O LICENCIAMENTO
AMBIENTAL MUNICIPAL

Dentre os critérios legais para o licenciamento ambienta, dois
ainda geram muita discussdo exatamente por serem inovag¢des da
Resolugio do CONAMA n° 237/97, que estabeleceu condigdes sem as
quais nenhum érgido ambiental podera emitir licengas ambientais validas.
Estas condigdes estdo previstas no artigo 20:

“Art. 20 - Os entes federados, para exercerem suas competéncias
licenciatérias, deverdo ter implementados os Conselhos de Meio
Ambiente, com cardter deliberativo e participagdo social e, ainda, possuir
em seus quadros ou a sua disposi¢do profissionais legalmente
habilitados.”

Pode-se identificar claramente duas condi¢Ges legais. A primeira
€ a existéncia do respectivo Conselho de Meio Ambiente, no caso
municipal o chamado COMDEMA (Conselho Municipal de Defesa do
Meio Ambiente), que além de consultivo também deve ter poder
deliberativo. Esta condigdo visa garantir a participagdo popular no
processo de licenciamento, enquanto principio fundamental do Direito
Ambiental, e facilitar o controle social da autorizagio de
empreendimentos com potencial lesivo a0 meio ambiente. Pressupde-se
que, com a existéncia de um conselho composto por membros da
sociedade civil, o procedimento de licenciamento ambiental contard com
maior seguranga ¢ efetividade,

“ MUKALI, Toshio, op. cit., p. 18,
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A segunda condigio, de cardter mais técnico, seria também
facilmente justificdvel, pois nido hd possibilidade de se realizar o estudo
dos diversos casos de requerimentos de licengas ambientais sem o
acompanhamento de profissionais das diversas dreas envolvidas. Mas
muito mais do que profissionais legalmente habilitados, conforme
expressa o artigo 6° ¢ fundamental que os profissionais sejam
capacitados.

A Resolugdo ndo exige que os profissionais fagam parte do
quadro de funciondrios do érgdo publico, permitindo assim, que estes
atuem através de convénios ou acordos com outras entidades técnicas,
como institutos de pesquisa e universidades.

A observancia das trés fases do licenciamento® também é
questiondvel, mas os argumentos favordveis e contrérios serdo os mesmos
relativos a competéncia do CONAMA de tratar deste assunto, o que ja foi
devidamente explicado.

Porém, a doutrina questiona expressamente a validade das
condigdes estabelecidas pela resolugio do CONAMA, na medida em que
as atribuicdes de competéncia foram realizadas pela Constitui¢do Federal,
ndo cabendo a mera resolugdo administrativa impor condi¢Ges. Neste
sentido, ainda que se contradizendo com a opinido transcrita no tépico
anterior, Paulo de Bessa Antunes se manifesta pela ilegalidade das
condigdes: “Curioso foi que a atribui¢do de licenciamento ambiental aos
‘entes federados’ ficou condicionada a existéncia de Conselhos de Meio
Ambiente, com cariter deliberativo’ e participagdo social e, ainda, que
eles possuam profissionais habilitados (art. 20). O CONAMA, no
particular, logrou se superar. Ou os Estados e Municipios possuem
competéncia para licenciar em termos ambientais - competéncia
outorgada pela Constitui¢do Federal - ou ndo possuem. Ndo se conhece
nenhum artigo da Constitui¢do que autorize o CONAMA a estabelecer
condi¢cOes para o exercicio, pelos integrantes da Federagdo, de suas
competéncias constitucionais.”’

Novamente, reforcamos a tese de que a legitimidade do
CONAMA surgiria de sua fungdo consultiva e deliberativa para o
SISNAMA, e que tanto a criagfio deste quanto daquele foi realizada pela
Lei n° 6.938/81 que fora recepcionada com a natureza de lei
complementar, nos termos do artigo 23, pardgrafo tinico da Constituigao
Federal,

“ Ant. 8%, da Resolugio do CONAMA n® 237/97.

“ ANTUNES, Paulo de Bessa, Direlto Amblental. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
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Outro requisito legal ¢ exatamente a necessidade de existir lej
municipal que atribua a competéncia licenciatéria ambiental a algum dog
Orgdos previstos em seu organograma. Normalmente, esta competéncia ¢
atnbuida a Secretaria Municipal do Meio Ambiente, mas nada impede
que a mesma seja exercida por uma diretoria ou outras secretarias com
competéneias conexas. Um exemplo comum é a das secretarias de
agricultura nos pequenos municfpios.

Também seria importante que a lei municipal previsse o
procedimento de licenciamento ambiental do Municipio, detalhando e
especificando questdes tratadas na legislagdo federal e na Resolugdo do
CONAMA n° 237/97%,

Da mesma forma, para que o municipio possa cobrar a taxa de
licenciamento ambiental, importante instrumento para a manuten¢do do
sistema, também ¢é fundamental a sua previsdo e regulagdo legal, de
acordo com os principios da ordem tributaria.

9 ESTUDO DE CASO: O EXEMPLO DO MUNICIPIO DE
MARINGA - PR

O licenciamento ambiental em Maringa é regulado pela Le;j
Complementar n° 09/93, que além de desta regulamentagdo, também
instituiu a Politica Municipal de Meio Ambiente com diversos outros
instrumentos. Esta lei, ao criar a Secretaria Municipal do Meio Ambiente
- SEMA, estabeleceu em seu artigo 4°, inciso VI, que compete a SEMA
“conceder licengas ambientais, autorizagoes e fixar limitagdes
administrativas relativas ao meio ambiente”.

Além disto, esta lei ainda considerou o licenciamento ambiental,
junto com o zoneamento, como instrumentos da Politica do Meio

®* *An. 12 - O 6rgdo ambiental competente definir4, se necessario, procedimentos
especificos para as licengas ambientais, observadas a natureza, caracteristicas e
peculiaridades da atividade ou empreendimento e, ainda, a compatibilizagdo do
processo de licenciamento com as etapas de planejamento, implantag@o e operagao.

§ 17 - Poderdo ser estabelecidos procedimentos simplificados para as atividades e
empreendimentos de pequeno potencial de impacto ambiental, que deverdo ser
aprovados pelos respectivos Conselhos de Meio Ambiente.

§ 2° - Podera ser admitido um unico processo de licenciamento ambiental para
pequenos empreendimentos e atividades similares e vizinhos ou para aqueles
integrantes de planos de desenvolvimento aprovados, previamente, pelo 6rgao
governamental competente, desde que definida a responsabilidade legal pelo conjunto
de empreendimentos ou atividades,

§ 3° - Deveriéio ser estabelecidos critérios para agilizar e simplificar os procedimentos de
licenciamento ambiental das atividades e empreendimentos que implementem planos €
programas voluntdrios de gestdo amblental, visando a melhoria continua e ©
aprimoramento do desempenho ambiental,”
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Ambiente de Maringd (art. 5% V), e dispds expressamente em seu artigo
11 que:

“Art, 11 - Fica, no que compete ao Municipio, sob controle da
Secretaria do Mcio Ambiente as atividades industriais, comerciais, de
prestagiio de servigos e outras fontes de qualquer natureza que produzam
ou possam produzir alteragiio adversa as caracteristicas do meio
ambiente, observadas outras legislagdes de igual tratamento.

Paridgrafo tinico - As licengas para funcionamento das atividades
referidas no “caput” deste artigo deverdo ser acompanhadas da licenga
ambiental da SEMA.”

Foi somente em 1998, através do Decreto n° 035/98 que o Poder
Piblico de Maringd definiu expressamente quais as atividades que
necessitam de um licenciamento prévio por parte da SEUMA.

Como se verd a seguir, as atividades atingidas pelo decreto quase
ndo deixam margem de atuagdo para o 6rgdo ambiental do Estado, o IAP
- Instituto Ambiental do Parani -, ainda que este mantenha sua
responsabilidade subsididria ao Municipio.

Portanto, por for¢a da referida lei complementar municipal, a
competéncia origindria de licenciamento em Maringd passou para a
Administragao local.

A rigor, o Municipio de Maringd atende as todas as condigGes
legais para que exer¢a sua competéncia licenciatéria em matéria
ambiental. Isto porque, a partir 1>de novembro de 2001, passou a contar
com um Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente com carater
deliberativo (Lei Complementar n° 393/2001, art. 6°). E além disto,
possui em seu quadro de funciondrios os seguintes técnicos: bi6loga,
engenheiro florestal, engenheiro agréonomo, engenheiro civil, gedgrafa e
técnico ambiental.

O Municipio ainda possui a regulamentagdo principal do
licenciamento ambiental através de lei municipal (Lei Complementar n°
09/93) que atribui esta competéncia expressamente a SEMA.

Porém, quando se analisa o procedimento de licenciamento
existente na pritica em Maringd, constatam-se algumas falhas formais
que impedem que as autorizagSes ambientais emitidas pela SEMA tenha
a forca ou validade de licenca ambiental, nos termos da legislagdo
federal.

Na prética, a Secretaria Municipal de Meio Ambiente ¢
consultada no processo de emissio de alvard de funcionamento de
qualquer atividade constante no Decreto Municipal n° 035/98%, apés a

“ As atividades que necessitam de um parecer da SEUMA estdo descritas no anexo | do
Decreto n° 035/98, e dizem respelto, sucintamente a; extragéo e tratamento de minerais,
inddstria de produtos minerals ndo metdlicos, industria metaldrgica, industria mecanica,
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ermee i A banda de viabilidade de localizagdo, de acordo com a lei de
pec e ocnpacho doosolo (Ler o 331799), emitido pela Secretaria de
Pesenvalvimento Urbano ¢ Habitagio,

Ao continee, a SEUMA faz uma vistoria no local para ver
sdeguag bo da atividade ao meio ambiente, via de regra através de fiscaiy
gue nho poscoem formagdo téenica, emitindo um parecer. Este parccer
wem prazo de vahidade de até 02 anos, de acordo com o art. 2°, pardgrafq
povmcaro Jo Decreto n” 035/98.

Tabeln ¥ - Pareceres ambientais emitidos pela SEUMA

- » Ano N° Parcceres =
—— 1998 170 ]
- 1999 500
| 2000 672 hea
L 2001 1.484 e
, 2002 1.518
{ 2003 1.303

Fonte Secretana do Meio Ambiente, agosto de 2003.

Como conclusio, pode-se dizer que Maringé ainda ndo possui um
sistema de licenciamento ambiental efetivo, pois na pratica a Secretaria
Municipal de Meio Ambiente ndo emite licengas ambientais, mas apenas
parcceres internos para a Secretaria de Desenvolvimento Urbano e
Habitagdo.

Porém, antes de solucionar o problema meramente formal,
através da emissio de verdadeiras licengas ambientais, nos
empreendimentos de impacto ambiental local, a Administragao Municipal
ainda terd que realizar alguns investimentos no corpo técnico da
Secretana de Meio Ambiente. Isto porque, apesar da existéncia dos
profissionais referidos anteriormente no quadro de funciondrios do
Municipio, os mesmos estdo sobrecarregados com atividades diversas, e
em sua grande maioria ndo estdo capacitados para atuarem na drea de
controle e licenciamento ambiental.

industria de material elétrico e de comunicagao, industria de material de transporte,
industria madeira, indastria de mobilidrio, industria de papel e papeldo, industria de
borracha, industria de perfumaria, sabdes e velas, industria de couros, peles e produtos
similares, industria quimica, industria de produtos de materiais plasticos, industria de
produtos alimenticios, industria de bebidas, industria de fumo, indastrias diversas,
indistria de utilidade publica, industria de conservagao, agricultura e criagao animal,
indietria 1&xil, indastria de editorial e gréfica, servigos de alojamento e alimentagao,
servigos de reparagdo, manutengdo e conservagao de equipamentos, ensino publico
municipal, inddstria de produtos farmacéuticos, servigos comerciais, servigos diversos,
comércio atacadista, comérclo varejista, servigos auxiliares de atividades econémicas,
servigos comunitdrios soclals, servicos de transportes, comeércio, incorporagao,
loteamento e administragdo de imdvels.
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Portanto, faz se necessario o treinamento destes funciondrios ou a
comtrmtagcho de novos téenicos, em especial de um engenheiro quimico
cepecinhizado na drea ambiental, ou ainda, através de convénios com
eotrdades de pesquisa on ensino, que na histéria do municipio, tém-se
mostrado de efetividade prtica praticamente nula,

10 CONSIDERACOES FINAIS

A partir da Constituigio Federal de 1988 os municipios ganharam
aatns de entes da federagilo brasileira, e como tais, tiveram garantida sua
sotonomia. Esta se revela, dentre outros aspectos, na capacidade de
organizagio de scu territério e na ordenagdo de todos os assuntos
considerados de interesse local, incluindo o meio ambiente.

No cumprimento de seu poder de policia, exercitando o controle
ambiental, o Municfpio tem como instrumento fundamental o
licenciamento ambiental. Com base em sua autonomia constitucional,
assim como na legislagio ordindria, em especial a Lei n® 6.938/81,
conclui-se que os municipios tém competéncia origindria para licenciar as
atividades potencialmente poluidoras ou utilizadoras de recursos naturais
com ambito de atuagdo predominantemente local.

Afastados os argumentios insustentdveis da inconstitucionalidade
da Resolugdo do CONAMA n° 237/97, ainda que esta questdo ainda seja
polémica, os municipios devem atender a vdrios critérios legais param o
exercicio de sua competéncia licenciatéria em matéria ambiental.

Diante de todo o exposto, conclui-se que o Municipio de Maringa
estd pronto para exercer sua competéncia licenciatéria no campo
ambiental, gerando com isto, uma série de vantagens para a comunidade,
para o ambiente e para o desenvolvimento econdémico e social do
Municipio e da regido.

Porém, para que o procedimento de licenciamento ambiental
municipal tenha eficécia, é fundamental a existéncia de novos técnicos no
quadro de funciondrios (o que pode ser de dificil implementagdo, tendo-
se em vista a capacidade de endividamento do Municipio e a dindmica
tecnoldgica de nosso témpo, em que um profissional pode estar defasado
em poucos anos) ou, o que parece ser a melhor alternativa, a realizagdo de
convénios com as entidades de pesquisa e ensino existentes no municipio,
com a criagdo de um cadastro de profissionais ou entidades habilitados

" Dentre os motivos causadores da ineficiéncia dos convénios com entidades de pesquisa
ou ensino, pode-se apresentar os seguintes: falta de verbas (entidades publicas); falta
de interesse das entidades; auséncia de remuneragdo pelos servigos prestados;
excessiva burocracia; dentre outros.
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para a andlise dos processds de licenciamento ambiental.  Estes
profissionais receberiam valores fixados por portaria, ¢ apresentariam
laudos téenicos pelos quais se responsabilizariam. Competiria, por fim, 4
diregido da Secretaria Municipal de Meio Ambiente a decisdo de cunhg
administrativo sobre a emissdo das licengas ambientais, bem como ¢
gerenciamento de todos os procedimentos.

Convém ressaltar, que este sistema de licenciamento ambiental
proposto, através de convénio e cobranga de taxas ambientais ¢
pagamento pelos servigos dos téenicos cadastrados, deve ser estabelecido
por lei municipal, ainda inexistente. Inclusive, aproveitar-se-ia g
publicagio da nova lei, para a atualizagdo da legislagdo municipal de
licenciamento ambiental, em especial quanto ao procedimento e
exigéncias legais locais.

A chave deste sistema proposto estd na criagdio de um meio
adequado para manter um gerenciamento 4gil e dinimico da participagio
dos técnicos, com a devida seguranga e equidade de oportunidades,
primando-se pela qualidade técnica dos profissionais. Neste sentido,
sugere-se a analise da criagdo de uma OSCIP - Organizagdo da Sociedade
Civil de Interesse Publico, que firmaria um Termo de Parceria com a
Secretaria Municipal de Meio Ambiente, tendo a natureza juridica de uma
fundagdo (visando a fiscalizagdo direta do Ministério Publico), e sendo
fiscalizada também pelo COMDEMA, através de instrumentos de reviséo
e homologagao de seus atos.

Com a suficiente vontade politica e pouco investimento
financeiro, o Municipio de Maringéd pode revolucionar a gestdao ambiental
local, através da municipaliza¢do do licenciamento ambiental, voltando a
destacar-se pela responsabilidade ambiental de seu governo e de seu

povo.
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