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Capitulo

Poder de Policia, Licenciamento
e Estudos Ambientais

1. PODER DE POLICIA AMBIENTAL

Inicialmente, vale relembrar que todas as entidades politicas, diretamente ou
através de seus entes integrantes da Administracdo Publica Indireta, possuem o
dever constitucional de exercer o poder de policia ambiental, por se tratar de
competéncia material comum a prote¢ao ao meio ambiente e o combate a polui-
¢ao em qualquer de suas formas, ex vi do artigo 23, VI, da CRFB.

E largamente difundido o conceito legal do poder de policia dado pelo artigo
78, do CTN, como sendo a atividade da administracio publica que, limitando ou
disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou absten-
¢ao de fato, em razao de interesse ptblico concernente a seguranca, a higiene,
a ordem, aos costumes, a disciplina da produ¢io e do mercado, ao exercicio
de atividades econémicas dependentes de concessao ou autorizacao do Poder

Piblico, a tranquilidade piblica ou ao respeito a propriedade e aos direitos
individuais ou coletivos.

Trata-se de definicio de aplicacdo geral, ndo restrita ao Direito Tributario.
Deveras, o poder de policia decorre da necessidade publica de limitar o abuso
no exercicio dos direitos individuais, a fim de conforma-los ao interesse publi-
co, uma vez que inexiste direito absoluto, devendo o exercicio desse poder se
pautar nos lindes do adequado, necesséario e proporcional em sentido estrito
(Principio da Proporcionalidade).

Tradicionalmente, no Direito Administrativo, afirma-se que o exercicio do po-
der de policia é uma faculdade da Administragao Publica, tendo natureza discri-
cionaria para boa parte dos administrativistas, em regra. Contudo, com espeque
no neoconstitucionalismo, em que a amplitude das normas constitucionais adqui-
re eficicia maxima e o controle judicial da legitimidade dos atos administrativos
cresce exponencialmente, entende-se que se encontra superado esse entendi-
mento, maxime em termos do Direito Ambiental, que possui contornos proprios.

Com efeito, a principio, cré-se que o exercicio do poder de policia nao é
mera faculdade do Poder Plblico, e sim dever de oficio, pois é preciso evitar o
abuso dos direitos individuais em prol da coletividade, tendo em conta a tran-
sicao do Estado Liberal ao Social, em que a inércia da Administracao Publica foi
substituida por uma atuac¢ao positiva, em especial na efetivacao dos direitos



110 Direito Ambiental - Vol. 30 - Frederico Amado

fundamentais econdmicos e sociais (22 dimensdo) e coletivos (3= dimensdo), de
indole prestacional e transindividual, respectivamente.

Em segundo lugar, apenas falar-se-4 em discricionariedade no exercicio do
poder de policia na hipétese de faltar legislacdo especifica a respeito, quando a
autoridade administrativa tiver que pautar a sua atua¢ao apenas no artigo 78, do
CTN, autorizacio legislativa geral, ante a inexisténcia de normas proprias.

» Importante!
Assim sendo, considerando que € vasta a legislagao que rege o poder

de policia ambiental, é indene de dividas a sua natureza vinculada,
em regra, normalmente inexistindo conveniéncia e oportunidade na
sua exteriorizagao, mesmo porque é dever do Poder Pliblico promover
a preserva¢ao ambiental e o controle da poluigdo, & luz do Principio da
Natureza Piiblica da Prote¢io Ambiental. Esta é a posi¢cio dominante

da doutrina ambiental.

E muito importante salientar que a competéncia para o licenciamento am-
biental nao se confunde com a atribui¢cao para exercer a fiscalizagao ambiental,
podendo ser exercidos por diferentes esferas.

» Importante!

Logo, as esferas de governo que nao promoveram o licenciamento ambiental
terao competéncia para exercer a fiscalizagao ambiental sobre a atividade.

Contudo, existem novidades legislativas sobre essa questao. De acordo com o
artigo 17, caput, da Lei Complementar 140/2011, “compete ao érgao responsavel
pelo licenciamento ou autoriza¢ao, conforme o caso, de um empreendimento ou
atividade, lavrar auto de infracdo ambiental e instaurar processo administrativo
para a apuracio de infracoes a legislagio ambiental cometidas pelo empreendi-
mento ou atividade licenciada ou autorizada”.

Assim sendo, a LC 140/2011 deu prioridade ao 6rgdao ambiental licenciador
para o exercicio do poder de policia ambiental através da lavratura de auto de
infracdo, caso consumado um ilicito administrativo-ambiental.

Entende-se que continua sendo possivel que os 6rgaos ambientais das es-
feras que nao licenciaram o empreendimento exercam o seu poder de policia
ambiental, pois se trata de competéncia material comum.

» Importante!

Nesse sentido, pontifica o artigo 17, § 3.¢, da LC 140/2011, que “o dispos-
to no caput deste artigo nao impede o exercicio pelos entes federativos
da atribuicao comum de fiscalizacao da conformidade de empreendi-
mentos e atividades efetiva ou potencialmente poluidores ou utiliza-
dores de recursos naturais com a legislagao ambiental em vigor, preva-
lecendo o auto de infragao ambiental lavrado por 6rgao que detenha
a atribui¢ao de licenciamento ou autoriza¢ao a que se refere o caput”.
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Esse dispositivo legal nio é nada claro e pode sofrer uma série de interpre-
tagdes divergentes, sendo plurissignificativo. Certamente o objetivo do legislador
foi fazer prevalecer o entendimento do 6rgao ambiental licenciador, caso haja o
exercicio concorrente do poder de policia ambiental exercido por outras esferas,
a fim de reduzir os litigios.

Destarte, suponha-se que o Estado da Bahia, através da sua autarquia am-
biental (INEMA), promova o licenciamento ambiental de um empreendimento.
Posteriormente, por julgar violada a legislagao federal, o IBAMA lavra um auto de
infracao e interdita a obra, aplicando uma multa simples.

Neste caso, na hipotese de o INEMA também lavrar um auto de infracgdo,
prevalecerd o ato administrativo praticado pela autarquia estadual, a teor da
expressa previsao do artigo 17, § 3.c, da LC 140/2011, cabendo apenas ao IBAMA
ingressar com uma demanda judicial para pronunciar a ilegitimidade dos atos
administrativos perpetrados pelo INEMA.

Entrementes, o artigo 17, da LC 140/2011, ndo trata expressamente de outra
situa¢ao. Adotando ainda o caso hipotético acima posto, caso o INEMA entenda
que inexiste irregularidade, discordando do posicionamento do IBAMA, subsistira
o0 auto de infracdao lavrado pelo ente federal?

A despeito da omissdo legal, entende-se que sim, haja vista ser competén-
cia material comum entre todos os entes federados exercer o poder de policia
ambiental, cabendo apenas ao INEMA ou ao empreendedor questionar os atos
administrativos do IBAMA em acao na Justica Federal, pois o poder de policia am-
biental federal nao pode ser suprimido, devendo a LC 140/2011 ser interpretada
de acordo com o artigo 23, VI, da Constituicao de 1988.

Como esse assunto foi cobrado em concurso?

(2019/CESPE/Procurador de Boa Vista/RR) Rafaela capturou, para sua
criacao doméstica de passaros, duas jandaias amarelas, espécie que
consta na lista federal de fauna ameacada de extingdo. Jodo, fiscal
do 6rgao ambiental competente, assistiu a captura dos animais, mas,
por amizade a Rafaela, omitiu-se. Tempo depois, Rafaela, residente
em Boa Vista - RR, decidiu pedir autoriza¢ao para a guarda dos pas-
saros a Secretaria de Servigos Publicos e Meio Ambiente do Municipio
de Boa Vista. No momento da solicitacao, ela relatou ter tido a per-
missao de Jodo para levar para casa as duas aves.

Acerca dessa situagao hipotética, julgue o item a seguir a luz da lei que
regulamenta crimes ambientais, do Decreto n.c 6.514/2008 e do enten-
dimento dos tribunais superiores.

0 municipio de Boa Vista nao tem competéncia para fiscalizar a captura
das duas jandaias amarelas, pois as espécies constam na lista fede-
ral de fauna ameagada de extincao, devendo, entdo, ser protegidas
pelo IBAMA, que poderia oferecer a denuncia criminal em desfavor
de Rafaela.

Gabarito: errado.
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» Qual o entendimento do STJ sobre o assunto?

“0 dominio da drea em que o dano ou o risco de dano se manifesta é
apenas um dos critérios definidores da legitimidade para agir do par-
quet federal. Ademais, o poder-dever de fiscalizagao dos outros entes
deve ser exercido quando a atividade esteja, sem o devido acompa-
nhamento do 6rgao competente, causando danos ao meio ambiente. A
atividade fiscalizatéria das atividades nocivas ao meio ambiente con-
cede ao IBAMA interesse juridico suficiente para exercer seu poder de
policia administrativa, ainda que o bem esteja situado em area cuja
competéncia para o licenciamento seja do municipio ou do estado.
(AgRg no REsp 1373302, de 11/06/2013).

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

No concurso do CESPE para Advogado da Unido em 2015, foi conside-
rado errado o seguinte enunciado: Na zona costeira nordestina, uma
empresa estrangeira construiu um empreendimento turistico hoteleiro
de grande porte préximo ao mar, sem o licenciamento ambiental pré-
vio exigido por lei, ocupando ilegalmente drea de preserva¢ao perma-
nente na margem de um rio e afetando diretamente uma comunidade
lindeira composta em sua maioria por pescadores.

Seis meses ap6s a inauguracao do empreendimento, o empresario es-
trangeiro vendeu o negécio a uma empresa brasileira, que vem ope-
rando o hotel had cerca de um ano, sem, contudo, ter efetuado ainda a
regularizacdo do licenciamento ambiental.

Além disso, apds reclamacoes provenientes da comunidade afetada,
foram constatados os seguintes problemas: auséncia de recolhimento
e de disposi¢ao adequados dos residuos liquidos e sélidos, com pre-
juizos ao bem-estar da referida comunidade; e impedimento de livre
acesso a praia, o que prejudicou as atividades econémicas dos pesca-
dores da comunidade.

Com referéncia a essa situagao hipotética, julgue os itens a seguir em
consonancia com as normas ambientais e a jurisprudéncia pertinente.
Uma vez que o empreendimento irregular esta localizado na zona cos-
teira, patriménio ambiental nacional e bem da Unido, a fiscalizacdo e a
aplicacao de penalidade administrativa ambiental ao empreendimento
competem exclusivamente ao 6rgao ambiental federal.

Registre-se que o efetivo exercicio do poder de policia ambiental podera ser
considerado como hipétese de incidéncia da taxa, tributo vinculado a uma atuagao
estatal, que podera ser instituido por todos os entes politicos, porquanto se trata
de competéncia material.

Como exemplo, o Estado da Bahia instituiu taxa pelo exercicio do poder de
policia e pela prestacio de servicos na area de biodiversidade nos anexos | e
I, da Lei n.c 3.956, de 11 de dezembro de 1981, Cédigo Tributario do Estado da
Bahia - COTEB, conforme narrado no artigo 145, da Lei Estadual 10.431/2006.
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Na seara federal, a Lei 10.165/2000 instituiu a Taxa de Controle e Fiscalizacao
Ambiental - TCFA, inserindo os artigos 17-B, 17-C, 17-D, 17-F, 17-G, 17-H e 17-I, todos
na Lei 6.938/1981, cuja hip6tese de incidéncia é o exercicio do poder de policia
pelo IBAMA para controle e fiscalizacao das atividades potencialmente poluido-
ras e utilizadoras de recursos naturais, autarquia federal que também detém a
capacidade tributaria ativa por delegacdo da Unido.

E sujeito passivo da TCFA todo aquele que exerca as atividades constantes da
Lei 10.165/2000, sendo obrigado a entregar até o dia 31 de marco de cada ano re-
latério das atividades exercidas no ano anterior, cujo modelo sera definido pelo
IBAMA, para o fim de colaborar com os procedimentos de controle e fiscalizacao.

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

(CESPE / CEBRASPE - 2023 - PGE-RR - Procurador do Estado Substitu-
to/2023) Consoante a Lei n.c 6.938/1981, caberd ao 6rgao competente,
de acordo com o relatério técnico, apontar se a atividade exercida
é passivel da cobranca de taxa de controle e fiscalizacio ambiental
(TCFA). Gabarito: errada.

2. LICENCIAMENTO AMBIENTAL
2.1. Natureza juridica e defini¢io

0 licenciamento ambiental é mais um dos importantes instrumentos para a
consecucao da Politica Nacional do Meio Ambiente, listado no inciso IV, do artigo
9.0, da Lei 6.938/1981, sendo corolario da determinacao constitucional direciona-
da ao Poder Publico para controlar a polui¢ao (artigo 225, § 1.c, V) € uma mani-
festacao do poder de policia ambiental.

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

No concurso do CESPE para Procurador do Estado de PE em 2009, foi
considerado errado o seguinte enunciado: O licenciamento nao con-
substancia o exercicio do poder de policia.

» Importante!

Por sua vez, prevé o caput do artigo 10, da Lei 6.938/1981, com reda-
¢ao dada pela Lei Complementar 140/2011, que “a construcio, ins-
talagao, ampliagao e funcionamento de estabelecimentos e ativida-
des utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente
poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacao
ambiental dependerdo de prévio licenciamento ambiental”, sendo,
portanto, prévia condi¢io para o exercicio das atividades econdmi-
cas poluidoras, realizando a excegao esculpida no paragrafo tnico,
do artigo 170, da Lei Maior, pois se trata de atividade econdmica com
restricao normativa.
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Com a modificacdo da sua redagio dada pela LC 140/2011, 0 artigo 10, da Lei
6.938/1981, nao mais trata da competéncia para a promocio do licenciamento
ambiental, pois essa matéria passou a ter como principal norma de regulamen-
tacdo no Brasil a referida Lei Complementar.

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

No concurso do CESPE para Juiz Federal da 52 Regiao 2009, foi considera-
do errado o seguinte enunciado: A construgao, instalacao, ampliagao e
funcionamento de atividades utilizadoras de recursos ambientais, con-
sideradas efetiva ou potencialmente poluidoras, dependerdo de prévio
licenciamento dos 6rgaos federais que compdem o SISNAMA.

Importante também destacar o contetido do artigo 12, da Lei 6.938/1981, que
coloca o licenciamento ambiental como condicdo para a concessao de beneficios
por parte das entidades e érgios de financiamento e incentivos governamentais.

Vale registrar que, excepcionalmente, o novo Codigo Florestal dispensou a
autorizacdo do 6rgiao ambiental competente para a execu¢ao, em carater de ur-
géncia, de atividades de seguranca nacional e obras de interesse da defesa civil
destinadas a prevencio e mitiga¢io de acidentes em dreas urbanas situadas em
areas de preservacio permanente.

» Importante!

Com arrimo no artigo 1., inciso I, da Resolugao CONAMA 237/1997, cui-
da-se o licenciamento ambiental de “procedimento administrativo pelo
qual o 6rgao ambiental competente licencia a localizacao, instalagao,
ampliacdo e a operacao de empreendimentos e atividades utilizadoras
de recursos ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente polui-
doras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam causar degrada-
¢ao ambiental, considerando as disposicdes legais e regulamentares e
as normas técnicas aplicaveis ao caso”.

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

No concurso do CESPE para Juiz Federal da 12 Regido 2009, foi considerado
certo o seguinte enunciado: 0 licenciamento ambiental é o conjunto de etapas
constituintes do procedimento administrativo que objetiva a concessao da
licenca ambiental, sendo esta, portanto, uma das etapas do licenciamento.

Logo, se cuida o licenciamento ambiental de procedimento ou processo admi-
nistrativo, e nao apenas um mero ato administrativo.

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

No concurso do CESPE para Juiz Federal da 12 Regido 2009, foi considerado
errado o seguinte enunciado: O licenciamento ambiental é espécie de ato
administrativo unilateral e vinculado, pelo qual a administracao faculta aquele
que preenche os requisitos legais o exercicio de determinada atividade.



Cap. 5 « Poder de Policia, Licenciamento e Estudos Ambientais 115

Vale destacar que o licenciamento ambiental também passou a ser definido
pelo artigo 2.0, I, da Lei Complementar 140/2011, assim considerado “o proce-
dimento administrativo destinado a licenciar atividades ou empreendimentos
utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou
capazes, sob qualquer forma, de causar degrada¢ao ambiental”.

Trata-se de definicdo mais simpléria do que a fornecida pela Resolugio CO-
NAMA 237/1997, mas que em nada é conflitante, pois apenas o Conselho Nacional
do Meio Ambiente foi mais descritivo.

Em Direito Ambiental normalmente se utiliza a expressao licenciamento am-
biental em sua acepc¢io ampla, abarcando, além das licengas propriamente di-
tas, as autorizacoes ambientais, que tém carater precario e nio vinculado.

Na omissao da legislacgao ambiental sobre o tema, nada impede a aplica-
¢ao supletiva ao licenciamento ambiental federal, no que for compativel, da Lei
0.784/1999, que rege o procedimento administrativo no Ambito federal.

Embora estados e municipios possuam competéncia para legislar sobre licen-
ciamento ambiental no seu ambito, posto que também s3o entes licenciadores, é
curial que a normatizac¢io geral da Unido seja respeitada (LC 140/2011; Lei 6.938/81
e Resolucio CONAMA 237/97), sob pena de inconstitucionalidade da legislagio local.

» Qual o entendimento do STF sobre o assunto?

E inconstitucional norma estadual que estabelece hipéteses de dispensa
e simplifica¢ao do licenciamento ambiental para atividades de lavra a céu
aberto por invadir a competéncia legislativa da Unido para editar normas
gerais sobre protecao do meio ambiente, nos termos previstos no art. 24,
§§ 10 e 20, da Constituicao Federal. ADI 6650/SC, relatora Min. Cirmen Llcia,
julgamento virtual finalizado em 26.4.2021 (segunda-feira), as 23:59.

Por sua vez, ndo existe licenciamento ambiental tacito, ndo podendo o legis-
lador esvazia-lo, sob pena de afronta ao texto constitucional.

» Qual o entendimento do STF sobre o assunto?

E inconstitucional a concessao automatica de licenga ambiental no sis-
tema responsével pela integracao (Redesim) para o funcionamento de
empresas que exercam atividades de risco médio nos termos da clas-
sificacdo estabelecida em ato do Poder Piiblico. ADI 6808/DF, relatora
Min. Carmen Licia, julgamento em 28.4.2022.

2.2. Publicidade e exigibilidade

Digna de aplausos foi a edi¢do da Lei 10.650/2003, que regulamenta a aces-
sibilidade publica dos dados das entidades e 6rgaos componentes do SISNAMA,
facilitando a fiscalizacdo dos 6rgaos de controle e de toda a sociedade.

Deveras, em regra, todos os documentos sdo acessiveis ao publico, indepen-
dentemente da comprovacao de interesse especifico, ressalvados os sigilos com
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protecdo especial, a exemplo do industrial, devendo a entidade ambiental publi-
car em Diario Oficial e manter disponiveis apds 30 dias da publica¢io os pedidos
de licenciamento, renovagao e concessao, bem como os pedidos de licenga para
supressao vegetal, entre outras hipoteses listadas, apenas podendo-se cobrar
0s custos para o seu fornecimento (a exemplo das despesas para fotocopia).

Da mesma forma, de acordo com o artigo 10, § 1.c, da Lei 6.938/1981, os pedidos
de licenciamento, sua renovacao e a respectiva concessao serao publicados no
jornal oficial, bem como em periédico regional ou local de grande circulacio, ou
em meio eletrénico de comunica¢ao mantido pelo drgao ambiental competente.

Em que pese o siléncio da citada norma juridica, é possivel sustentar que
a auséncia de publica¢gdo do extrato da concessdo, alteraciao ou renovacao de
licenca ou autorizagio ambiental é causa de sobrestamento de sua eficacia, tal
qual ocorre no ambito do Direito Administrativo.

Frise-se que, nos moldes do artigo 2.0, da Resolu¢io CONAMA 237/1997, estardao
sujeitas ao licenciamento ambiental as atividades relacionadas no anexo I, da citada
Resolucao, que traz um rol nao taxativo, pois o ente ambiental poderd complemen-
ta-lo, fundamentando a necessidade, conforme as especificidades, os riscos ambien-
tais, o porte e outras caracteristicas do empreendimento ou atividade.

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

No concurso do CESPE Procurador do Estado de PE 2009, foi considerado
errado o seguinte enunciado: 0 licenciamento é obrigatério somente
para as atividades arroladas no anexo da Resolugao n.c 237/1997.

2.3. Competéncia

Talvez a questdo que traga mais conflito entre os entes que compdem o SIS-
NAMA seja a reparti¢io de competéncias para o licenciamento ambiental, que é
comum entre os entes federados, chegando a ponto de despertar a competéncia
do STF para julgar o tema em acdo originaria, na condicdo de Tribunal da Federa-
¢ao, com fulcro no artigo 102, I, “f”, da CRFB.

E muito comum que mais de um ente se julgue competente para licenciar (infe-
lizmente, muitas vezes com base no interesse plblico secundério), o que interfere
negativamente no desenvolvimento econémico, pois o empreendedor fica desnor-
teado sem saber com quem devera licenciar a sua atividade.

Essa reparticio de competéncias entre os entes politicos deve ser regulamen-
tada por lei complementar, consoante previsto no paragrafo tinico, do artigo 23, da
Constituicao, que nao havia sido promulgada pelo Congresso Nacional, deixando
por mais de 20 anos um vazio legislativo sobre a operacionaliza¢ao da cooperacao
que deve ocorrer na esfera ambiental.

Finalmente, foi promulgada a Lei Complementar 140, de 8 de dezembro de
2011, que regula as competéncias ambientais comuns entre a Unido, os Estados,
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o Distrito Federal e os Municipios, especialmente no que concerne ao licencia-
mento ambiental.

Assim, a LC 140/2011 tornou-se a principal norma infraconstitucional que discipli-
na a competéncia para o licenciamento ambiental, devendo todas as outras nor-
mas juridicas ser interpretadas de acordo com a mencionada Lei Complementar,
especialmente a Resolucio CONAMA 237/1997.

E bom frisar que mesmo que se conclua pela competéncia de um 6rgio am-
biental para a promocdo do licenciamento ambiental, ndo resta excluido o poder
de fiscaliza¢io dos demais de outras esferas, observado o disposto no ja analisa-
do artigo 17, da LC 140/2011.

De inicio, cumpre observar que dois sdo os principais critérios definidores da
competéncia material para promover o licenciamento ambiental que predominam
em nosso ordenamento juridico, a saber: o critério da dimensdo do impacto ou
dano ambiental, que decorre do Principio Constitucional da Preponderancia do
Interesse, e o critério da dominialidade do bem piiblico afetdvel.

E possivel apontar também um critério residual, denominado de critério da
atuacdo supletiva, pois quando o 6rgao ambiental do ente federado de menor
extens3o territorial nao puder licenciar, o de maior abrangéncia territorial o farg,
de acordo com os critérios do artigo 15, da LC 140/2011.

Logo, inexistindo 6rgao ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente
no Estado ou no Distrito Federal, a Unido deve desempenhar as a¢des adminis-
trativas estaduais ou distritais até a sua cria¢gdo. Por sua vez, inexistindo 6rgao
ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente no Municipio, o Estado
deve desempenhar as acoes administrativas municipais até a sua criagao. Por
fim, inexistindo 6rgao ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente no
Estado e no Municipio, a Unido deve desempenhar as a¢des administrativas até
a sua criacao em um daqueles entes federativos.

» Importante!

E curial salientar que o artigo 2., da Lei Complementar 140/2011, dife-
renciou a atuagdo supletiva (substituicao) da atuagdo subsididria (cola-
borac3o). Considera-se atua¢do supletiva a acio do ente da federagao
que se substitui ao ente federativo originariamente detentor das atri-
buigdes previstas na LC 140/2011.

2

Ja a atuagdo subsididria é a acio do ente da federacio que visa a
auxiliar no desempenho das atribuicdoes decorrentes das competéncias
comuns, quando solicitado pelo ente federativo originariamente deten-
tor das atribui¢des previstas na citada Lei Complementar, operando-se
através de apoio técnico, cientifico, administrativo ou financeiro, sem
prejuizo de outras formas de cooperagao.

Por tudo isso, a acdo supletiva significa a substituicio de um 6rgao ambiental
licenciador por outro de uma esfera de governo mais ampla, independentemen-
te da aquiescéncia do substituido, caso se realize uma das hip6teses do artigo
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15, da LC 140/2011, a0 passo que a acdo subsididria é uma cooperacao a ser pres-
tada por ente federativo diverso, devendo ser provocada (art. 16).

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

No concurso do CESPE Juiz Federal da 12 Regido em 2009, foi considera-
do errado o seguinte enunciado: E permitida a atuagdo subsidiaria de
ente da Federacdao quando solicitado auxilio pelo ente federativo ori-
ginariamente detentor das atribuicoes decorrentes das competéncias
comuns, sendo a atuacdo supletiva, contudo, vedada.

Para a defini¢do da competéncia para o licenciamento ambiental em unida-
des de conservacio, salvo nas dreas de proteciao ambiental, o artigo 12, da Lei
Complementar 140/2011 ainda adotou expressamente o critério do ente federati-
vo instituidor da unidade de conservagdo, conforme sera visto.

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

(Prova: CESPE / CEBRASPE - 2023 - MPE-SC - Promotor de Justica Substi-
tuto) Acerca do estudo de impacto ambiental (EIA) e do licenciamento
ambiental, julgue o item seguinte. Em unidades de conservacao esta-
duais, exceto em areas de protecio ambiental (APA), o licenciamento
ambiental compete aos estados. Gabarito: correta.

Deveras, a legislacio ambiental é vacilante sobre a prevaléncia do critério a
ser utilizado, ora pendendo para um lado, ora para outro, a depender da situa-
¢ao concreta, mesmo com o advento da Lei Complementar 140/2011.

Pelo critério da extensio do impacto ambiental, a defini¢io do 6rgao am-
biental licenciador decorrera da dimensdo territorial dos danos ambientais a
serem causados, podendo ser simplificado na tabela abaixo:

COMPETENCIA Impacto local - Assim considerado o que nao ultrapassa as
MUNICIPAL fronteiras do territério de um Municipio.
COMPETENCIA Imp‘ac'u? estadual - A55|m considerado o c!ue }Jltrapass.a 0
territério de um Municipio, mas fica adstrito as fronteiras
ESTADUAL ~
de um Estado da federacao.
comertvcn | [T [T 1 g e e
FEDERAL (IBAMA) p :

gido ou mesmo todo o territério brasileiro.

No caso do Distrito Federal, que ndo é divido em municipios, este ente politi-
co sui generis ird licenciar nas hipdteses de impacto que nao ultrapasse as suas
fronteiras, mesmo que apenas local.

Em termos legais, o impacto ambiental é definido pelo artigo 1.0, da Resolu-
¢cao CONAMA 1/1986, como “qualquer alteracao das propriedades fisicas, quimi-
cas e bioldgicas do meio ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou
energia resultante das atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetam:
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| - a salide, a seguranca e o bem-estar da populacao; Il - as atividades sociais e
econdmicas; Il - a biota; IV - as condicbes estéticas e sanitarias do meio ambien-
te; V - a qualidade dos recursos ambientais”.

Esse conceito é bastante criticavel, pois acaba se confundindo com o conceito
legal de poluicdo, estampado no artigo 3., lll, da Lei 6.938/1981.

Para o artigo 1., IV, da Resolugio CONAMA 237/1997, “impacto ambiental re-
gional é todo e qualquer impacto ambiental que afete diretamente (area de
influéncia direta do projeto), no todo ou em parte, o territério de dois ou mais
estados”.

Destarte, apenas serdao considerados os impactos ambientais diretos para
fins de mensuracio da extensdao do impacto ambiental, se local, estadual/distri-
tal, regional ou nacional.

Deve-se entender por impacto ambiental direto aquele que decorre de uma
simples relacao de causa e efeito, também chamado impacto primario ou de
primeira ordem.

Sucede que, a depender da modalidade de poluicdo a ser causada, é dificil
essa afericdo, a exemplo das atividades que causam polui¢io atmosférica, de
rapida dispersdo e dificilima mensuracao.

Por outro lado, pelo critério da dominialidade do bem piiblico afetavel, a
competéncia para a promocao do licenciamento ambiental serd definida de
acordo com a titularidade do bem a ser afetado pelo empreendimento licencian-
do, da seguinte maneira:

COMPETENCIA MUNICIPAL Bens plblicos municipais.
COMPETENCIA ESTADUAL Bens plblicos estaduais.
COMPETENCIA FEDERAL (IBAMA) Bens plblicos federais.

0 tema era tratado pelo artigo 10, da Lei 6.938/1981. Contudo, a LC 140/2011
alterou a redacdo do caput deste artigo, assim como revogou os §§ 2.0, 3.0 € 4.9,
raziao pela qual nio trata mais da competéncia para a promocao do licencia-
mento ambiental.

Vale destacar que as disposicdes da LC 140/2011 apenas aplicar-se-30 aos
processos de licenciamento e autorizacao ambiental iniciados a partir de sua
vigéncia, ndo tendo eficacia retroativa.

De acordo com a Lei Complementar 140/2011, as competéncias licenciatérias
da Unido, exercidas através do IBAMA, estdo listadas no artigo 7.°, inciso XIV:

Art. 7.0 S3o ag¢des administrativas da Unido:

()

XIV - promover o licenciamento ambiental de empreendimentos e
atividades:
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a) localizados ou desenvolvidos conjuntamente no Brasil e em pais
limitrofe;

b) localizados ou desenvolvidos no mar territorial, na plataforma conti-
nental ou na zona econdmica exclusiva;

) localizados ou desenvolvidos em terras indigenas;

d) localizados ou desenvolvidos em unidades de conservagao instituidas
pela Unidio, exceto em Areas de Protecio Ambiental - APAS;

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

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

g) destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar, arma-
zenar e dispor material radioativo, em qualquer estagio, ou que utilizem
energia nuclear em qualquer de suas formas e aplica¢des, mediante pare-
cer da Comissdo Nacional de Energia Nuclear - CNEN; ou

h) que atendam tipologia estabelecida por ato do Poder Executivo, a par-
tir de proposicao da Comissdo Tripartite Nacional, assegurada a partici-
pacdao de um membro do Conselho Nacional de Meio Ambiente - CONAMA,
e considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da
atividade ou empreendimento.

De efeito, o legislador observou o critério da dominialidade do bem piiblico da
Unido ao prever a competéncia licenciatéria federal no caso de empreendimentos
localizados ou desenvolvidos no mar territorial, na plataforma continental ou na
zona econdmica exclusiva; localizados ou desenvolvidos em terras indigenas.

Por sua vez, sera da competéncia federal o licenciamento de empreendimen-
tos localizados ou desenvolvidos em unidades de conservac¢ao instituidas pela
Unido, tendo sido consagrado o critério do ente federativo instituidor da unida-
de de conservacdo, exceto em Areas de Protecio Ambiental - APAs.

N3o se sabe ao certo o motivo da exclusio das Areas de Protecio Ambiental
da incidéncia deste critério, ao contrario do que ocorreu com as demais moda-
lidades de unidades de conservacao previstas na Lei 9.985/2000. Certamente a
opcao do legislador considerou a grande quantidade de APAs existente no terri-
torio brasileiro, sendo a unidade de conserva¢ao mais comum.

A APA é a unidade de conservacao que podera ser formada por areas pu-
blicas ou particulares, em geral extensas, com certo grau de ocupagdao humana,
com atributos bidticos, abidticos ou mesmo culturais, visando proteger a diversi-
dade bioldgica, disciplinar o processo de ocupacido e assegurar a sustentabilida-
de do uso dos recursos, a teor do artigo 15, da Lei 9.985/2000.

Neste caso, de acordo com o artigo 12, da LC 140/2011, o critério do ente federa-
tivo instituidor da unidade de conservacao nio sera aplicado as areas de prote¢ao
ambiental, devendo ser seguidos os critérios previstos nas alineas “a”, “b”, “e”,
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“f” e “h” do inciso XIV do art. 7.°, no inciso XIV do art. 8.° e na alinea “a” do inciso
XIV do art. 9.°.

Portanto, apenas cabera ao IBAMA licenciar os empreendimentos em APAs fede-
rais caso sejam localizados ou desenvolvidos conjuntamente no Brasil e em pais li-
mitrofe; localizados ou desenvolvidos no mar territorial, na plataforma continental
ou na zona econdmica exclusiva; localizados ou desenvolvidos em 2 (dois) ou mais
Estados; de carater militar, excetuando-se do licenciamento ambiental, nos termos
de ato do Poder Executivo, aqueles previstos no preparo e emprego das For¢as
Armadas, conforme disposto na Lei Complementar 97, de 9 de junho de 1999, e que
atendam tipologia estabelecida por ato do Poder Executivo, a partir de proposi¢ao
da Comissao Tripartite Nacional, assegurada a participacao de um membro do Con-
selho Nacional do Meio Ambiente (Conama), e considerados os critérios de porte,
potencial poluidor e natureza da atividade ou empreendimento.

J& o critério da extensdo do impacto ambiental foi observado na delimitacao
das competéncias federais para licenciar empreendimentos localizados ou de-
senvolvidos conjuntamente no Brasil e em pafs limitrofe; localizados ou desen-
volvidos em 2 (dois) ou mais Estados; destinados a pesquisar, lavrar, produzir,
beneficiar, transportar, armazenar e dispor material radioativo, em qualquer es-
tagio, ou que utilizem energia nuclear em qualquer de suas formas e aplicagdes,
mediante parecer da Comissao Nacional de Energia Nuclear - CNEN.

NZao foi prevista na LC 140/2011 a tradicional expressao “significativo impacto
ambiental regional ou nacional” para definir as competéncias para o licencia-
mento ambiental federal, e sim “localizados ou desenvolvidos em 2 (dois) ou
mais Estados”, o que aparentemente é um acerto do legislador, pois mais preci-
sa a interpretacao.

» Qual o entendimento do STJ sobre o assunto?

“Administrativo. Recurso ordinirio em mandado de seguranca. Licenca
ambiental. Constru¢ao de linha de transmissao de energia entre os
Estados do Pard e Maranh3o. Obras com significativo impacto ambien-
tal. Competéncia para expedicdo da licenca ambiental pertencente ao
Ibama. Anulagao do auto de infracdo e do termo de interdicao das
obras exarado pelo 6rgao estadual do Maranhao - GEMARN. 1. Recurso
ordinario no qual se discute a legalidade do auto de infracao e do ter-
mo de interdigdo de obra de transmissao de energia localizada entre
os estados do Pard e do Maranhao, exarado pelo 6rgao estadual de
prote¢ao ambiental do Maranhao - GEMARN, sob o argumento que a
licenga ambiental expedida pelo IBAMA seria invalida, por ser daquele
ente estadual a competéncia exclusiva para expedicio de tal licenca.
2. Compete, originalmente, ao IBAMA a expedicao de licenga ambiental
para a execu¢ao de obras e empreendimentos que se localizam ou se
desenvolvem em dois ou mais estados ou cujos impactos ambientais
ultrapassem os limites territoriais de um ou mais estados da federa-
¢do. Inteligéncia do art. 10, § 4., da Lei n. 6.938/81, com as alteracoes
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feitas pela Lei n. 12.856/2013; da Resolucdo 237/97 do CONAMA e da LC
140/2011. 3. llegalidade do auto de infracdo e do termo de interdigao
da obra expedidos pelo 6rgao estadual de protecao do meio ambiente
do estado do Maranh3ao - GEMARN. 4. Recurso ordinario provido para
conceder a seguranga” (ST|, RMS 41.551, de 22.04.2014).

E possivel, inclusive, que uma atividade de impacto ambiental local seja li-
cenciada pelo IBAMA, caso se localize no territério de dois ou mais estados da
federacao, a exemplo da zona de fronteira.

Logo, o CONAMA devera promover uma revisao na Resolucio 378/2006, que
define os empreendimentos causadores de impactos ambientais regionais ou na-
cionais a serem licenciados pelo IBAMA, tendo em vista a edi¢ido da LC 140/2011.

Ja a competéncia federal para licenciar os empreendimentos destinados a
pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar, armazenar e dispor material
radioativo, em qualquer estagio, ou que utilizem energia nuclear em qualquer de
suas formas e aplicacoes justifica-se pela possibilidade de significativa degrada-
¢ao ambiental que afete todo o territério nacional.

Sabe-se que as catastrofes nucleares tém consequéncias devastadoras ao meio
ambiente e a satde publica, alastrando-se por vasto territério, raziao pela qual a
competéncia licenciatéria sera do IBAMA.

Demais disso, é competéncia exclusiva da Unido explorar os servicos e ins-
talacGes nucleares de qualquer natureza e exercer monopodlio estatal sobre a
pesquisa, a lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a industrializa¢do e o
comércio de minérios nucleares e seus derivados, nos termos do artigo 21, XXIll,
da Constitui¢do Federal.

Também serd da competéncia federal licenciar as atividades que atendam
a tipologia estabelecida por ato do Poder Executivo, a partir de proposi¢ao da
Comissao Tripartite Nacional, assegurada a participacao de um membro do Con-
selho Nacional de Meio Ambiente - CONAMA, de acordo com os critérios de porte,
potencial poluidor e natureza da atividade ou empreendimento, a exemplo de em-
preendimentos situados nas areas de faixa terrestre e maritima da zona costeira.

Por se tratar de hip6tese aberta de competéncia federal e, portanto, depen-
der de regulamentacdo, foi editado o Decreto 8.437, de 22 de abril de 2015, que
estabeleceu as tipologias de empreendimentos e atividades cujo licenciamento
ambiental serd de competéncia da Unido. Nesse sentido, serdo licenciados pelo
IBAMA os seguintes empreendimentos:

| - rodovias federais:
a) implantagdo;

b) pavimenta¢do e ampliacdo de capacidade com extensdo igual ou supe-
rior a duzentos quilébmetros;
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c) regulariza¢do ambiental de rodovias pavimentadas, podendo ser con-
templada a autorizagdo para as atividades de manutencdo, conservacao,
recuperacao, restauracao, ampliacio de capacidade e melhoramento; e

d) atividades de manutencdo, conservagao, recupera¢ao, restauracio e
melhoramento em rodovias federais regularizadas;

Il - ferrovias federais:

a) implantacio;

b) amplia¢io de capacidade; e

¢) regularizacdo ambiental de ferrovias federais;

IIl - hidrovias federais:

a) implantacio; e

b) amplia¢ido de capacidade cujo somatério dos trechos de intervencdes
seja igual ou superior a duzentos quilémetros de extensao;

IV - portos organizados, exceto as instala¢cdes portudrias que movimentem
carga em volume inferior a 450.000 TEU/ano ou a 15.000.000 ton/ano;

V - terminais de uso privado e instalagdes portudrias que movimentem
carga em volume superior a 450.000 TEU/ano ou a 15.000.000 ton/ano;

VI - exploragdao e producdo de petréleo, gas natural e outros hidrocarbo-
netos fluidos nas seguintes hipdteses:

a) exploracdo e avaliacio de jazidas, compreendendo as atividades de
aquisi¢ao sismica, coleta de dados de fundo (piston core), perfuragao de
pocos e teste de longa duragao quando realizadas no ambiente marinho e
em zona de transi¢ao terra-mar (offshore);

b) producdo, compreendendo as atividades de perfuracio de pocos, im-
plantacao de sistemas de producao e escoamento, quando realizada no
ambiente marinho e em zona de transi¢ao terra-mar (offshore); e

¢) producdo, quando realizada a partir de recurso nio convencional de
petréleo e gis natural, em ambiente marinho e em zona de transicao ter-
ra-mar (offshore) ou terrestre (onshore), compreendendo as atividades de
perfuraciao de pocos, fraturamento hidraulico e implanta¢io de sistemas
de produgdo e escoamento; e

VIl - sistemas de geracao e transmissao de energia elétrica, quais sejam:
a) usinas hidrelétricas com capacidade instalada igual ou superior a tre-
zentos megawatts;

b) usinas termelétricas com capacidade instalada igual ou superior a tre-
zentos megawatts; e

¢) usinas edlicas, no caso de empreendimentos e atividades offshore e
zona de transicao terra-mar.

Assim como tradicionalmente verificado na legislacao ambiental brasileira, na
LC 140/2011 coexistem os critérios da extensao do impacto ambiental e da pro-
priedade do bem publico a ser afetado, o que podera manter o elevado niimero
de litigios acerca da competéncia licenciatoria.

Entrementes, certamente teria sido interessante que o legislador adotasse
apenas o critério da extensao do impacto ambiental para definir as competéncias
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licenciatorias, vez que um critério tnico reduziria as dividas e os conflitos exis-
tentes sobre a competéncia para a promogao do licenciamento ambiental.

As competéncias federais para o licenciamento ambiental também s3o arro-
ladas no artigo 4.0, da Resolugao CONAMA 237/1997:

Art. 4.0 Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovéveis - IBAMA, 6rgao executor do SISNAMA, o licenciamento
ambiental, a que se refere o artigo 10 da Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981,
de empreendimentos e atividades com significativo impacto ambiental de
ambito nacional ou regional, a saber:

| - localizadas ou desenvolvidas conjuntamente no Brasil e em pais limitrofe;
no mar territorial; na plataforma continental; na zona econémica exclusiva;
em terras indigenas ou em unidades de conserva¢dao do dominio da Unido;

Il - localizadas ou desenvolvidas em dois ou mais Estados;
Il - cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites territoriais do
Pais ou de um ou mais Estados;

IV - destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar, arma-
zenar e dispor material radioativo, em qualquer estagio, ou que utilizem
energia nuclear em qualquer de suas formas e aplicagdes, mediante pare-
cer da Comissdo Nacional de Energia Nuclear - CNEN;

V - bases ou empreendimentos militares, quando couber, observada a
legislacao especifica.

Entende-se que o artigo 4.c, da Resolucao CONAMA 237/1997, é compativel com
0 artigo 7.0, XIV, da LC 140/2011, exceto no que concerne a dois pontos.

Isso porque a LC 140/2011 abandonou a expressdo “empreendimentos e ativida-
des com significativo impacto ambiental de ambito nacional ou regional” para defi-
nir a competéncia do IBAMA, prevista no caput do artigo 4.c, da Resolucdo 237/1997.

Ademais, no que concerne as areas de prote¢io ambiental da Unido, a com-
peténcia para licenciar nao serd necessariamente do IBAMA, pois devera ser
atendido o complexo regramento do artigo 12, da Lei Complementar 140/2011.

Por seu turno, as competéncias dos Municipios para licenciar estdo arrola-
das no artigo 9.c da LC 140/2011:

Art. 9.0 S3o acdes administrativas dos Municipios:

(..)

XIV - observadas as atribui¢des dos demais entes federativos previstas
nesta Lei Complementar, promover o licenciamento ambiental das ativida-
des ou empreendimentos:

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

b) localizados em unidades de conservacao instituidas pelo Municipio, ex-
ceto em Areas de Prote¢cdo Ambiental (APAS).
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Deveras, foi mantida a competéncia originaria dos Municipios para licenciar
as atividades com impacto ambiental local, como prevé o artigo 6.0, da Resolucao
CONAMA 237/1997, que foi recepcionado pela LC 140/2011.

» Importante!

A inovacgao é que a competéncia municipal licenciatéria sera definida
pelos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente, em tipologia que consi-
dere os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade.

Enquanto nao estabelecida a referida tipologia pelos Conselhos Estaduais
de Meio Ambiente, essa disposi¢cao nao sera aplicada, devendo o licenciamento
ambiental nos municipios ser regido pela legislacio anterior, na forma do artigo
18, da LC 140/2011.

Por um lado, essa previsdo é salutar, pois reduzird os conflitos entre drgaos
municipais e estaduais licenciadores, posto que as atividades com impacto local
a serem licenciadas pelos municipios serdo previstas pelo respectivo Conselho
Estadual de Meio Ambiente.

Entretanto, vincular a competéncia municipal a uma decisdo do Conselho Esta-
dual de Meio Ambiente aparentemente atenta contra a autonomia dos entes locais,
vez que coloca os municipios na dependéncia de decisdo de um 6rgao estadual,
conquanto os conselhos de meio ambiente possuam uma composi¢ao democratica.

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

(CESPE / CEBRASPE - 2023 - PGE-RR - Procurador do Estado Substitu-
to/2023) Conforme a Resolu¢ao n.c 237/1997 do Conselho Nacional do
Meio Ambiente (CONAMA), caberd ao municipio definir situacdes que
demandam licenca ambiental especifica, dadas a natureza, as carac-
teristicas e as peculiaridades da atividade ou do empreendimento.
Gabarito: errada.

Por seu turno, o critério do ente federativo instituidor da unidade de con-
servaciao também n3o foi esquecido na definicio das competéncias municipais
licenciatérias. De efeito, serd atribuicio do 6rgao ambiental municipal licenciar
as atividades localizadas em unidades de conservacao instituidas pelo munici-
pio, exceto em Areas de Protecio Ambiental.

Mais uma vez o licenciamento em APAs foi excluido do regramento geral das
demais unidades de conservacao, pois a competéncia nao sera definida pelo cri-
tério do ente federativo instituidor, e sim de acordo com a sistematica do artigo
12, da LC 140/2011.

Em termos de competéncias municipais, a técnica usada pela citada Lei Com-
plementar foi bem mais simples, se comparada com as competéncias federais.

Utilizou-se com regra definidora da competéncia municipal as atividades com
impacto local, a serem definidas pelos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente,





