VOTO

A Senhora Ministra Rosa Weber (Relatora):
Delimitag¢ao da controvérsia constitucional

1. Senhor Presidente, conforme relatado, impugna-se, na presente agao
direta de inconstitucionalidade, os arts. 42, V e VL-72-XIII, XIV, “h”, XV e
paragrafo unico, 82 XIII e XIV, 92, XIII e XIV, 14 §§ 3%e 4° 15, 17, caput e §§
2° e 3% 20 e 21, e, por arrastamento, os demais dispositivos da Lei
Complementar n® 140/2011, que “fixa normas,.nos termos dos incisos 1II, VI
e VII do caput e do pardgrafo unico do art. 23.da Constituicao Federal, para
a cooperacao entre a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
nas agoes administrativas decorrentes do.exercicio da competéncia comum
relativas a protecao das paisagens naturais notdveis, a protecao do meio
ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a
preservagao das tlorestas, da fauna e da flora; e altera a Lei n° 6.938, de 31
de agosto de 1981 " .

2 . A autora justifica o pedido de inconstitucionalidade formal na ofensa
ao paragrafo tnico do art. 65-da Constituicdo Federal no que exige, em
observancia ao devido processo legislativo, que o projeto de lei emendado
na Casa revisora retorne a_Casa iniciadora para deliberagdo. Quanto ao
ponto, sustenta que a emenda ao §32 do art. 17 da Lei Complementar n® 140
/2011 nao foi objeto dessa revisao deliberativa.

A autora arguiro pedido de inconstitucionalidade material da Lei
Complementar n®..140/2011, ao argumento de que, a pretexto de
regulamentar a.cooperacio entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios'; no exercicio das competéncias comuns ambientais, referida
legislagao instituiu sistema normativo que fragiliza de forma significativa a
protecao do'meio ambiente, por trés razoes principais.

A uma, porque estabeleceu competéncias ambientais privativas para os
Estades, o Distrito Federal e os Municipios, com consequéncias restritivas
na esfera de atuacdo da Unido e na sua competéncia supletiva. A duas,
porque a atribuicdo de competéncias privativas a Orgaos ambientais
carentes de infraestrutura e preparo para o desempenho de suas fung¢des
configura ineficiéncia protetiva, por conseguinte, retrocesso institucional. A
trés, porque a referida lei subverte a logica do federalismo cooperativo, ao
restringir as atuagoes de controle e fiscalizacao de cada ente federativo
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“”

apenas ao que lhes foi incumbido de licenciar ou autorizar, visto que
acaba com a competéncia supletiva da Uniao para fiscalizar ”.

3 . Identificados no processo como parametros normativos de controle
os arts. 5% II, LIl e LIV, 23, caput, III, VI e VII, 37, caput, 225, caput e § 1°,
IV, da Constituigao da Republica.

4 . A partir do contexto argumentativo formado no processo, a
controvérsia constitucional centra-se nas seguintes-questoes principais: i) a
disciplina instituida pela Lei Complementar.n® 140/2011 acerca da
cooperacao interfederativa em matéria ambiental transformou a reparticao
de competéncias comuns do art. 23 da. Constituicdo Federal em
competéncias privativas? ii) o desenho (institucional do federalismo
cooperativo em matéria ambiental, tal como posto, viola a eficiéncia ptblica
e os deveres fundamentais de prote¢ao do meio ambiente? iii) a
responsabilidade soliddria e comum de todos os entes federativos para a
protecao do meio ambiente, inclusive;, quanto as atividades de controle e
fiscalizacdo, foi observada na logica cooperativa estabelecida pela Lei
Complementar n® 140/2011? iv)~0 poder fiscalizatorio da Uniao foi
restringido, de modo a anular a légica do federalismo cooperativo,
considerada a desvinculacao da significancia do impacto ambiental como
variavel para a atribuicdo da competéncia de controle?

5 . Eis o teor dos dispositivos da Lei Complementar n°® 140/2011
impugnados:

“Art. 4°°Os entes federativos podem valer-se, entre outros, dos
seguintes instrumentos de cooperacao institucional:

(.s)

V.- delegacao de atribuicoes de um ente federativo a outro,
respeitados os requisitos previstos nesta Lei Complementar;

VI - delegacao da execucao de agOes administrativas de um ente
federativo a outro, respeitados os requisitos previstos nesta Lei
Complementar.”

“Art. 7° Sao a¢des administrativas da Uniao:

(...)

XIII - exercer o controle e fiscalizar as atividades e
empreendimentos cuja atribuicdo para licenciar ou autorizar,
ambientalmente, for cometida a Uniao;

XIV - promover o licenciamento ambiental de empreendimentos e
atividades:

(...)



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

XV - aprovar o manejo e a supressao de vegetagao, de florestas e
formacgoes sucessoras em:

a) florestas publicas federais, terras 'devolutas federais ou
unidades de conservacao instituidas pela Unido, exceto em APAs; e

b) atividades ou empreendimentos licenciados ou autorizados,
ambientalmente, pela Uniao;

(...)

Paragrafo unico. O licenciamento dos empreendimentos cuja
localizagao compreenda concomitantemente areas das faixas terrestre
e maritima da zona costeira sera de atribuicado da Uniao
exclusivamente nos casos previstos em tipologia estabelecida por ato
do Poder Executivo, a partir de proposicao da Comissao Tripartite
Nacional, assegurada a participacao de um membro do Conselho
Nacional do Meio Ambiente (Conama) e considerados os critérios de
porte, potencial poluidor e natureza da atividade ou
empreendimento.”

“Art. 8% Sao a¢des.administrativas dos Estados:

(.-.)

XIII - exercer+~o controle e fiscalizar as atividades e
empreendimentos ycuja atribui¢do para licenciar ou autorizar,
ambientalmente, for cometida aos Estados;

XIV - promover o licenciamento ambiental de atividades ou
empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar
degradagdo’ambiental, ressalvado o disposto nos arts. 7° e 9%”

“Art. 9° Sao agdes administrativas dos Municipios:

(.v)

XIII - exercer o controle e fiscalizar as atividades e
empreendimentos cuja atribuicdo para licenciar ou autorizar,
ambientalmente, for cometida ao Municipio;

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

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

b) localizados em unidades de conservagao instituidas pelo
Municipio, exceto em Areas de Protecio Ambiental (APAs);”



“Art. 14 Os orgaos licenciadores devem observar os prazos
estabelecidos para tramita¢ao dos processos de licenciamento.

(.-)

§ 3° O decurso dos prazos de licenciamento, sem ja emissdao da
licenca ambiental, ndo implica emissao tacita nem autoriza a pratica
de ato que dela dependa ou decorra, mas instauta a competéncia
supletiva referida no art. 15.

§ 4° A renovacao de licencas ambientais deve ser requerida com
antecedéncia minima de 120 (cento e vinte).dias da expiracdo de seu
prazo de validade, fixado na respectiva’ licenca, ficando este
automaticamente prorrogado até a manifestacao definitiva do orgao
ambiental competente.”

“Art. 15 Os entes federativos devem atuar em carater supletivo
nas ag¢oOes administrativas de licenciamento e na autorizagao
ambiental, nas seguintes hipoteses:

I - inexistindo 6rgao ambiental capacitado ou conselho de meio
ambiente no Estado ou no. Distrito Federal, a Unidao deve
desempenhar as a¢gdes administrativas estaduais ou distritais até a sua
criacao;

IT - inexistindo 6rgao.ambiental capacitado ou conselho de meio
ambiente no Municipio, 0o Estado deve desempenhar as agoes
administrativas municipais até a sua criagao; e

III - inexistindo érgao ambiental capacitado ou conselho de meio
ambiente no Estado e no Municipio, a Unido deve desempenhar as
acoes administrativas até a sua criagdo em um daqueles entes
federativos.”

“Art. 17 Compete ao érgao responsavel pelo licenciamento ou
autorizagao, conforme o caso, de um empreendimento ou atividade,
lavrar auto de infracao ambiental e instaurar processo administrativo
para a apuragao de infracOes a legislacdo ambiental cometidas pelo
empreendimento ou atividade licenciada ou autorizada.

(.v)

§ 22 Nos casos de iminéncia ou ocorréncia de degradacao da
qualidade ambiental, o ente federativo que tiver conhecimento do fato
devera determinar medidas para evita-la, fazer cessa-la ou mitiga-la,
comunicando imediatamente ao O&rgao competente para as
providéncias cabiveis.

§ 32 O disposto no caput deste artigo nao impede o exercicio pelos
entes federativos da atribuicio comum de fiscalizacao da
conformidade de empreendimentos e atividades efetiva ou
potencialmente poluidores ou utilizadores de recursos naturais com a
legislacdo ambiental em vigor, prevalecendo o auto de infracdo
ambiental lavrado por orgdo que detenha a atribuicao de
licenciamento ou autorizagao a que se refere o caput.”



“Art. 20 O art. 10 da Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, passa a
vigorar com a seguinte redacao:

“ “Art. 10. A construcgao, instalagdo, ampliacao e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais,
efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma,
de causar degradagao ambiental dependerdo de prévio licenciamento
ambiental.

§ 1° Os pedidos de licenciamento, sua renovagao e a respectiva
concessao serao publicados no jornal oficial, bem como em periodico
regional ou local de grande circulagdo, ou'‘em meio eletronico de
comunica¢ao mantido pelo érgao ambiental competente.

§ 22 (Revogado).

§ 32 (Revogado).

§ 4° (Revogado).”

“Art. 21 Revogam-se os §§ 2% 3%e 4° do art. 10 e 0 § 1° do art. 11 da
Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981.”

Juizo de admissibilidade

Legitimidade ativa

6 . Analiso inicialmente a legitimidade ativa ad causam da autora,
Associacao Nacional dos Servidores de Carreira de Especialista em Meio
Ambiente e Pecma (ASIBAMA).

Consabido que a Lei n® 9.868/1999, disciplinadora do processo e
julgamento da agao direta de inconstitucionalidade, reproduz, no seu art. 2°,
IX, o art. 103, IX, da Constituicao Federal, pelo qual assegurada (i) as
confederagOes sindicais e (ii) as entidades de classe de ambito nacional,
legitimidade ativa para impugnar, mediante agdo direta, a
constitucionalidade de dispositivos de lei ou de ato normativo.

7 . Inegavel a representatividade nacional da associagao requerente,
assim como a observancia do requisito da pertinéncia tematica para discutir
questoes versando alteragao estrutural do sistema normativo de protegao
do meio ambiente, conforme descrito no art. 3°, VI, do Estatuto Social
juntado ao processo, quando do ajuizamento da presente acao.

Esta Corte decidiu sobre a legitimidade ativa ad causam da ASIBAMA,
a época classificada como Associagao Nacional dos Servidores do IBAMA,
em sede de jurisdi¢ao constitucional de perfil concentrado, no julgamento
da ADI 4.029 (caso Instituto Chico Mendes). Na deliberacao ficou definida
interpretacao constitucional no sentido de que “ a entidade proponente da

5



acao sub judice possuir ampla gama de associados, distribuidos por todo o
territorio nacional, e que representam a integralidade da categoria
interessada, qual seja, a dos servidores publicos tederais.dos drgaos de
protecao ao meio ambiente.”

Ademais, em resposta ao argumento suscitado pelo Advogado-Geral da
Unido acerca da ilegitimidade ativa, destaco o seguinte fundamento:

Consectariamente, ndo merece prosperar o argumento suscitado
pela Advocacia-Geral da Unidao, no sentido de que a ASIBAMA
Nacional retine apenas pequena parcela dos servidores publicos
federais, de carreiras que sequer tém identidade originada da Carta
Magna, pelo que lhe faltaria representatividade. Em verdade, caso
assim se entendesse, haveria clara contradicao com a orientacao deste
Supremo Tribunal, firmada, v. g., na ADI 57 (rel. Min. Ilmar Galvao,
DJ 13/12/1991), na ADI 334 (rel. Min. Moreira Alves, D] 31/03/1995), e
na ADI 108 (rel. Min. Celso de Mello, DJ 05/06/1992), de que deve
haver homogeneidade de interesse entre os integrantes da associacao,
pois “nao se configuram como entidades de classe aquelas institui¢oes
que sao integradas pormembros vinculados a extratos sociais,
profissionais ou economicos diversificados, cujos objetivos,
individualmente considerados, revelam-se contrastantes”.

Ora, resta evidente' que a criacao de nova autarquia destinada a
defesa do meio ambiente s6 interessa aquela parcela de servidores
publicos que atuam na seara ambiental, estes representados pela
Associagao proponente. Configurada, portanto, a legitimidade ativa,
nos termos do’art. 103, XI, da Constituicao. (ADI 4029, Relator Luiz
Fux, Tribunal Pleno, julgado em 08.3.2012, DJe 27.6.2012).

8 . Acresco a justificativa o dado referente a representagao da associagao
requerente, quando do ajuizamento da presente a¢do, que nao se restringia
aos servidores de carreira do IBAMA, antes congregava toda a categoria
dos servidores-de carreira especialista em meio ambiente e do PECMA. Ou
seja, as entidades representativas dos servidores do Ministério do Meio
Ambientee dos 6rgaos federais executores do Politica Nacional do Meio
Ambiente, conforme arts. 1°, 22 e 4° do Estatuto.

9 ."Mediante a juntada de procuracao contemplando a outorga de
poderes especificos para o ajuizamento de acao direta de
inconstitucionalidade em face da Lei Complementar n® 140/2011, a
requerente promoveu a regularizagdo da representagdo processual ,
atendendo a exigéncia contida no art. 3%, paragrafo tinico, da Lei n® 9.868
/1999 .



De outra parte, a jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal vem se
orientando no sentido de que a auséncia de copia do ato normativo nao
conduz a inépcia da peti¢ao inicial quando nela transcrito o texto
impugnado em sua literalidade. E o que ficou decididorna-ADI 1991/DF
(Relator Ministro Eros Grau, DJ 03.12.2004). Tal interpretacao, que
privilegia a efetividade da jurisdigao constitucional“ao reconhecer, no
dimensionamento do alcance dos requisitos processuais, o seu carater
acessoOrio e instrumental, tem ainda mais razao de-ser quando se trata de
impugnacao objetiva de ato normativo federal.

10. Ante o exposto, entendo configurados os requisitos de
procedibilidade da presente acdo direta, motivo pelo qual passo ao exame
do mérito.

Juizo de mérito

Da inconstitucionalidade formal do art. 17, §3% da LC n® 140/2011

11 . A autora alega a incenstitucionalidade formal na ofensa ao
paragrafo unico do art. 65 da Lei Maior no que exige, em observancia ao
devido processo legislativo,.que o projeto de lei emendado na Casa revisora
retorne a Casa iniciadora para deliberacdao. Quanto ao ponto, sustenta que a
emenda ao §3° do art. 17 da Lei Complementar n® 140/2011 nao foi objeto da
adequada revisao deliberativa.

12 . Na versao do Projeto de lei, tal como aprovado pela Camara dos
Deputados, consta o seguinte texto:

Art. 17, §3% O disposto no caput deste artigo nao impede o
exercicio pelos entes federativos da atribuicao comum de fiscaliza¢ao
da conformidade de empreendimentos e atividades efetiva ou
potencialmente poluidores ou utilizadores de recursos naturais com a
legislacao ambiental em vigor, sendo nulo o auto de infracao
ambiental lavrado por orgado que nao detenha a atribuicdo de
licenciamento ou autorizagao a que se refere o caput .

Ao tramitar pelo Senado Federal, tal paragrafo sofreu alteracoes,
passando a nova redagao a seguinte proposicao legislativa:



Art. 17, §3° O disposto no caput deste artigo nao impede o
exercicio pelos entes federativos da atribui¢do comum de fiscalizagao
da conformidade de empreendimentos e atividades, efetiva ou
potencialmente poluidores ou utilizadores de recursos naturais com a
legislagdo ambiental em vigor, prevalecendo o auto de infragao
lavrado por érgdo que detenha a atribui¢do de licenciamento ou
autorizacdo a que se refere o caput.

13 . Do cotejo analitico entre os textos legislativos submetidos as Casas
iniciadora e revisora do Congresso Nacional, infere-se que nao houve
usurpacao da funcao legislativa da primeira casa, na medida em que os
contetdos normativos dos referidos textos sdao. similares em sua esséncia,
nao obstante a alteracao redacional sofrida na-segunda Casa.

Nao houve a inclusao de proposicao juridica nova, seja na perspectiva
de regulamentacao de nova hipotese  fatica, seja no sentido normativo
discutido na Camara dos Deputados, porque as propriedades da regra
mantiveram-se.

Ou seja, a fixagdo da competéncia comum para a atividade fiscalizatoria,
no contexto da distribuicao das-acOes administrativas de licenciamento e
autorizacao aos entes federatives, e a atribuicdo do grau de validade ao
auto de infracdo lavrado por.ente nao competente para o licenciamento. O
acréscimo material ocorrido’ cingiu-se a eficdcia atribuida ao auto de
infracdo lavrado no desenho da reparticao de competéncia administrativa
para o licenciamento ou autorizagao.

Nessa linha de solug¢ao normativa, a manifestacao da Procuradora-Geral
da Republica, ao assinalar a convergéencia normativa entre as duas versoes
propostas para 0/83° do art. 17 da LC n® 140/2011, direcionada a regra da
vinculagao da atribuicao federativa para o licenciamento ambiental a
competéncia para a lavratura do auto de infragao. Em suas palavras:

A primeira versao entendia que o auto de infracdo ambiental
lavrado por orgao sem atribuicdo de licenciamento ou autorizagao
seria nulo. Jd a versdo final, com o intuito de ajustar a redacao do
dispositivo, estabeleceu que deve prevalecer o auto de infracao
emitido pelo ente federativo com as atribui¢coes mencionadas”.Dessa
forma, percebe-se que nao houve alteracao substancial do texto
normativo em aprego a demandar a remessa do projeto de lei para a
Camara dos Deputados.

Como ja decidiu essa Suprema Corte acerca do alcance normativo do

paragrafo unico do art. 65 do texto constitucional, o retorno a Casa
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iniciadora apenas deve ocorrer quando a Casa revisora, em seu processo
deliberativo, aprovar modificacao substancial do contetdo do projeto de lei.
Caso contrdrio, o processo legislativo estaria viciado pela ineficiéncia, com
interminaveis idas e vindas de uma Casa Legislativa para outra. No lugar
da qualidade deliberativa, exigida da arena democratica, ter-se-iam rodadas
de conversacao linguisticas e formalistas, com custos. administrativos de
tempo ao processo legislativo.

Para ilustrar o raciocinio, os precedentes abaixo relacionados:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. 1. QUESTAO
DE ORDEM: PEDIDO UNICO /DE DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL DE LEI. IMPOSSIBILIDADE
DE EXAMINAR A CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL. 2.
MERITO: ART. 65 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL DA LEI 8.429/1992 (LEI DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA): INEXISTENCIA.

1. Questao de ordem resolvida no sentido da impossibilidade de
se examinar a constitucionalidade material dos dispositivos da Lei
8.429/1992 dada a circunstancia de o pedido da agao direta de
inconstitucionalidade se limitar tinica e exclusivamente a declaracao
de inconstitucionalidade formal da lei, sem qualquer argumentacao
relativa a eventuais vicios materiais de constitucionalidade da norma.

2. Iniciado o projeto de lei na Camara de Deputados, cabia a esta o
encaminhamento a san¢gdo do Presidente da Republica depois de
examinada a emenda apresentada pelo Senado da Republica. O
substitutivo.aprovado no Senado da Republica, atuando como Casa
revisora, nao caracterizou novo projeto de lei a exigir uma segunda
revisao.

3, Acdo direta de inconstitucionalidade improcedente. (ADI 2182,
Relator Marco Aurélio, Relatora p/ Acérdao Carmen Ltcia, Tribunal
Pleno, julgado em 12.5.2010, DJ 10.9.2010)

MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N¢ 8429, DE 02.06.1992, QUE
DISPOE SOBRE AS SANCOES APLICAVEIS AOS AGENTES
PUBLICOS NOS CASOS DE ENRIQUECIMENTO ILICITO NO
EXERCICIO DE MANDATO, CARGO, EMPREGO OU FUNCAO NA
ADMINISTRACAO PUBLICA DIRETA, INDIRETA OU
FUNDACIONAL E DA OUTRAS PROVIDENCIAS. ALEGACAO DE
VICIO FORMAL OCORRIDO NA FASE DE ELABORACAO
LEGISLATIVA NO CONGRESSO NACIONAL (CF, ARTIGO 65).



1. Preliminar de nao-conhecimento suscitada pela Advocacia
Geral da Uniao: é desnecessaria a articulacao, na inicial, do vicio de
cada uma das disposi¢des da lei impugnada“ quando a
inconstitucionalidade suscitada tem por escopo o reconhecimento de
vicio formal de toda a lei.

2. Projeto de lei aprovado na Casa Iniciadora (CD) e remetido a
Casa Revisora (SF), na qual foi aprovado substitutivo, seguindo-se sua
volta a Camara (CF, artigo 65, par. inico). A aprovacao de substitutivo
pelo Senado nao equivale a rejeicao do projeto, visto que "emenda
substitutiva é a apresentada a parte 'de outra proposigao,
denominando-se substitutivo quando.-a alterar, substancial ou
formalmente, em seu conjunto” (§ 4%>-.do artigo 118 do RI-CD);
substitutivo, pois, nada mais ¢ do que uma ampla emenda ao projeto
inicial.

3. A rejeicao do substitutivo pela Camara, aprovando apenas
alguns dispositivos dele destacados (artigo 190 do RI-CD), implica a
remessa do projeto a sancao presidencial, e ndo na sua devolugao ao
Senado, porque ja concluido o'processo legislativo; caso contrario, dar-
se-ia interminavel repeticao de idas e vindas de uma Casa Legislativa
para outra, o que tornaria sem fim o processo legislativo. Medida
cautelar indeferida. (ADI 2182 MC, Relator Mauricio Corréa, Tribunal
Pleno, julgado em 31.5.2000, DJ 19.3.2004)

CONSTITUCIONAL. MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI COMPLEMENTAR N¢ 101,
DE 04 DE MAIO.DE 2000 (LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL).
MEDIDA PROVISORIA N¢ 1.980-22/2000. Lei Complementar n® 101
/2000. Nao-conhecimento. (...) IIl - O paragrafo tnico do art. 65 da
Constitui¢gdo Federal s6 determina o retorno do projeto de lei a Casa
iniciadora se a emenda parlamentar introduzida acarretar modificagédo
no sentido-da proposicgio juridica. (...). (ADI 2238 MC, Relator Ilmar
Galvao, Tribunal Pleno, julgado em 09.8.2007, DJ 12.9.2008)

Nessa linha interpretativa, infere-se a higidez processual legislativa, no
caso em_ andlise, e, por conseguinte, a integridade da logica do
bicameralismo, enquanto método de tomada de decisao majoritaria politica.

14-. Refutada a alegada violacao do devido processo legislativo
instituido no art. 65, paragrafo unico, da Lei Maior, porquanto a alteracao
redacional identificada ndo ¢é suficiente para configurar vicio de
inconstitucionalidade formal.

Das alegadas inconstitucionalidades materiais
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15 . Do contexto argumentativo formado no processo, entendo que a
deliberagdao do problema juridico-constitucional colocado, consistente na
validade constitucional da Lei Complementar n® 140/2011, ‘passa pela
interpretagao adequada de trés premissas juridicas para_a justificacao da
solugao normativa proposta nessa voto, quais sejam: o contetildo do direito
fundamental ao meio ambiente e seus deveres correlatos para a protecao
suficiente e adequada, o desenho institucional do federalismo cooperativo e
a interpretacao dos elementos normativos da Lei'Complementar n® 140
/2011.

Direito fundamental ao meio ambiente. e os deveres de protegao
correlatos

16. O art. 225 da Constituicao Federal prescreve que “ todos tém direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo
e essencial a sadia qualidade de vida,.impondo-se ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragoes” .

O § 1° do preceito constitucional especifica, ainda, que, para assegurar a
protecao desse direito, incumbe ao Poder Publico, entre outros deveres:
preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo
ecologico das espécies e ecossistemas (art. 225, § 19, I); definir, em todas as
unidades da Federacao, espacgos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supressao permitidas
somente por meio de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a
integridade dos atributos que justifiquem sua protegao (art. 225, § 1°, III);
exigir, na forma dalei, para instalagao de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacao do meio ambiente, estudo prévio de
impacto ambiental, a que se darad publicidade (art. 225, § 1%, IV); controlar a
producdo, al comercializagdo e o emprego de técnicas, métodos e
substancias/que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio
ambiente (art. 225, § 1°, V); e proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma
da lei, as praticas que coloquem em risco sua fungao ecoldgica e provoquem
a extingao de espécies (art. 225, § 1°, VII).

17 . Da interpretacao do art. 225 da Constitui¢cao Federal, fundamento
normativo do Estado de Direito e governanga ambiental, infere-se estrutura
juridica complexa decomposta em duas dire¢coes normativas. A primeira
voltada ao reconhecimento do direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, em uma perspectiva intergeracional. A
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segunda relacionada aos deveres de protecdo e responsabilidades
atribuidos aos poderes constituidos, aos atores publicos e a sociedade civil
em conjunto.

Partindo da face do imperativo de tutela ao meio ambiente, imposta ao
Poderes Publicos e a coletividade, o constituinte elencou as obrigagoes
descritas no § 12 do art. 225 como formulas iniciais.de protecao a serem
cumpridas por todos. Com o objetivo de se assegurar. 0 direito ao minimo
ecologico para a garantia da dignidade da pessoa humana na relagao com o
meio em que inserida e baseada no desenvolvimento.econdmico sustentavel
(ética antropocéntrica), como também para a qualidade do meio ambiente e
de seus elementos constituintes como valor inerente em si (ética
biocéntrica).

18 . Nesse sentido, aos biomas classificados como patrimonio nacional, o
constituinte imp0s énfase normativa, deixando ao legislador a obrigagao de
normatizar seu uso dentro da moldura-do desenvolvimento sustentavel e
da logica preservacionista. Ou seja, 0 § 4° do comando constitucional
prescreve que a Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do
Mar, o Pantanal Mato-Grossense e a Zona Costeira sdao patrimonios
nacionais e sua utilizagao far-se<a, na forma da lei, dentro de condi¢des que
assegurem a preservagao do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos
recursos naturais, em condi¢Oes de sustentabilidade.

Quanto ao ponto, imperta destacar que, nao obstante o referido § 4° do
art. 225 atribua aos legisladores ordindrios o dever de regulamentagao
especial para o uso e/desenvolvimento dos biomas da Floresta Amazonica,
da Mata Atlantica, da'Serra do Mar, do Pantanal Mato-Grossense e da Zona
Costeira, € certo que tal obrigagao se estende aos demais biomas brasileiros,
como a caatinga “(inclusive unico bioma essencialmente brasileiro), o
cerrado e os pampas, por derivacdo do caput do proprio art. 225 e dos
deveres de protecao. Cada bioma, por suas complexidades e sensibilidades
biologicas e ecossistémicas - notadamente nas zonas de transi¢do, como os
ecotonos - demanda uma regulamentagao especial, no sentido de atenta as
particularidades ecoldgicas, as necessidades de conservacao e as ilicitudes
proprias'da regiao. Nao se trata de liberdade de conformacao deciséria, mas
de dever de legislar. A discricionariedade, por certo, estd nos desenhos
institucionais a serem adotados para melhor proteger e permitir o uso de
cada um desses biomas.

A andlise das questdes ambientais contemporaneas, em especial a
emergéncia climatica e a protecao da biodiversidade, ndo autoriza leitura
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isolada e autonoma dos biomas, ao contrario, reconhece a interdependéncia
entre todos como premissa para a valoracao apropriada dos fendmenos, dos
impactos regulatorios e dos prognosticos das agdes politicas a serem
adotadas. Cooperagao e solidariedade sdao vetores normativos-estruturantes
para qualquer agao ambiental no cendrio contemporaneo.

Em adimplemento parcial da obrigacao legislativa de regulamentacao
qualificada do uso dos biomas categorizados como patrimonio nacional, foi
editada a Lei n® 11.428/2006, que dispde sobre a ‘utilizagao e protecao da
vegetagdo nativa do Bioma Mata Atlantica, considerada suas
vulnerabilidades, sua complexa biodiversidade. e sua func¢ao nos sistemas
ecologicos brasileiro e global, ademais das exigibilidades de conservagao
desse bioma, muito fragilizado por ter sido o mais devastado na sua
cobertura original de vegetagao, com riscos'de extingdo varias espécies da
fauna e flora.

19 . Do art. 225 da Constituicao-Federal deriva, portanto, norma
descritiva do direito fundamental ao meio ambiente e normas prescritivas
direcionadas aos legisladores, aos administradores e a sociedade civil. Esta
ultima, igualmente destinatdria dos deveres de protecio ao ambiente,
devido a dimensao objetiva do direito fundamental.

Em outras palavras, a' participacao da coletividade na defesa e
preservacao do meio ambiente ecologicamente equilibrado assume o status
de dever fundamental, a ser exercido em colaborag¢ao com o Poder Publico,
em trabalho de compartilhamento de responsabilidades, poderes, direitos e
deveres entre todos osentes federativos.

Ao conferir ao Poder Publico os deveres de tutela e preservacao do meio
ambiente ecologicamente equilibrado, a Constitui¢ao exigiu a atuacao de
todos os entes federados nas a¢des administrativas e de governanca desse
bem de uso (comum e de interesse de toda a sociedade. E assim o fez
tomando_em ‘conta trés razdes normativas. A primeira diz respeito a
dimensao ‘objetiva do direito fundamental ao meio ambiente. A segunda
relaciona-se com o projeto constitucional de democracia participativa na
governancga ambiental. A terceira guarda relacao com o arranjo institucional
do federalismo cooperativo, como resposta organizacional de distribuicao
de poderes e deveres comprometida com os valores da democracia e do
desenvolvimento sustentavel e social.

Desse modo, compete aos legisladores e aos administradores, ao
prescreverem as politicas e projetos ambientais, em especial aos drgaos que

13



integram o Sistema Nacional do Meio Ambiente, a observancia do modelo
democratico constitucional radicado no federalismo como técnica de
protecao efetiva dos direitos fundamentais ambientais.

20 . Fixada a moldura constitucional, a Politica Nacional do Meio
Ambiente, delineada pelo legislador nos arts. 2° e 4° da“Lei n® 6.938/1981,
tem, entre seus objetivos: (a) a preservagao, melhoria e recuperagao da
qualidade ambiental propicia a vida (art. 2%, caput );(b) a compatibilizacao
do desenvolvimento econémico-social com a preservacao da qualidade do
meio ambiente e do equilibrio ecoldgico (art. 4° I);.(c) o estabelecimento de
critérios e padroes de qualidade ambiental e de normas relativas ao uso e
manejo de recursos ambientais (art. 4° II); e (d) a preservagao e restauracao
dos recursos ambientais com vista a. sua utilizacao racional e
disponibilidade permanente, concorrendo para a manutengao do equilibrio
ecologico propicio a vida (art. 4%, VI).

Sao principios norteadores da Politica Nacional do Meio Ambiente,
definidos em lei, a acdo governamental na manutencao do equilibrio
ecoldgico, considerando o meio ambiente como um patrimonio publico a
ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o uso coletivo
(art. 2% 1, da Lei n® 6.938/1981);.a racionalizacao do uso do solo, do subsolo,
da agua e do ar (art. 2%, II);.0 planejamento e fiscalizacdo do uso dos
recursos ambientais (art.- 2%, III); a protecao dos ecossistemas, com a
preservacao de dreas representativas (art. 2%, IV); a recuperacao de areas
degradadas (art. 2%, VIII) ¢ a protecao de areas ameacgadas de degradacao
(art. 2°, IX).

21 . Nesse contexto, a identificacdo e aplicacao das consequéncias da
dimensao objetivaido direito fundamental ao ambiente na interpretacao das
normas procedimentais necessdrias a sua efetiva protecao € premissa para a
adequada compreensao do federalismo cooperativo em matéria ambiental.

Isso significa que os deveres de protecao impostos ao Poder Publico, em
particular, na governanga ambiental, requerem da dimensao organizacional
das agoes-administrativas e fiscalizatorias o fino ajuste responsivo aqueles
imperativos de tutela.

22 . Os precedentes formados por essa Suprema Corte em matéria
ambiental apontam para a construgao de linha decisoria coerente com os
deveres de protecao adequada e suficiente ao meio ambiente, em fidelidade
aos principios constitucionais da prevencao e da precaugao, como
parametro de controle de validade de medidas legislativas ou
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administrativas. Para ilustrar, cito os seguintes: ADPF 101 - importacao de
pneus usados- , ADI 4.066 - amianto- , ADI 3.937 - amianto-, ADI 3.406 -
amianto- , ADI 4.901 - codigo florestal- , ADI 4.350 - seguro DPVAT e
proporcionalidade -, ADI 5.016 - dispensa de outorga de direito de uso de
recursos hidricos- , ADI 4.717 - espacgos territoriais. especialmente
protegidos, reserva legal para alteracao- , ADI 4.988 - edificacao por
particulares em dreas de preservacao permanente — APP .

Em continuidade normativa, identifico também os precedentes que
adscrevem significado aos deveres de protecao, a partir do principio da
vedacgao ao retrocesso em questdes institucionais e ambiental, cujas razoes
de decidir seguem abaixo transcritas:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. POLITICA
DE MEIO AMBIENTE E DE PROTECAO A BIODIVERSIDADE DO
ESTADO DA BAHIA. ARTS. 19, PARAGRAFO UNICO, E 139, § 22,
DA LEI 10.431/2006, NA REDACAO DA LEI 13.457/2015, AMBAS
DAQUELE UNIDADE FEDERADA. APARENTE
INCONSTITUCIONALIDADE ~ FORMAL. PRINCIPIOS DA
PRECAUCAO, DA .PREVENCAO E DA PROIBICAO DE
RETROCESSO EM "MATERIA AMBIENTAL. COMPETENCIA
LEGISLATIVA CONCORRENTE PARA DISPOR SOBRE MEIO
AMBIENTE (CF,-ART. 24, VI). PROTECAO CONSTITUCIONAL DA
MATA ATLANTICA E DA ZONA COSTEIRA (CF, ART. 225, § 4°).
MEDIDA CAUTELAR REFERENDADA.

I — A controvérsia ndo envolve mera afronta a legislagao federal. O
que esta emdebate é a possivel invasao da competéncia legislativa da
Unido, em hipotese concorrente com os Estados-membros e o Distrito
Federal (art. 24, V e XII, da CF), a ensejar a andlise de eventual e direta
ofensa“as regras constitucionais de reparticao da iniciativa para
projetos de lei.

II- As alteragdoes promovidas pela Lei 13.457/2015, do Estado da
Bahia, possibilitaram a expedicao de delegacOes genéricas para os
municipios baianos emitirem licenca ambiental e autorizagao de
supressao de vegetagao em area de Mata Atlantica e de Zona Costeira,
independentemente do estigio de regeneragdo, alterando o
regramento geral nacional, previsto na Lei 11.428/2006, sem observar
os principios da precaucdo, da prevencao e da proibigao de retrocesso
em matéria de Direito Ambiental.

IIT — Nos termos do art. 225, § 4%, da Constituicao, a Mata Atlantica
e a Zona Costeira sdao patrimoénio nacional, tratando-se de biomas
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especialmente protegidos, cuja utilizagao deve dar-se na forma da lei,
dentro de condi¢Oes que assegurem a preservacao do meio ambiente,
inclusive quanto ao uso dos recursos naturais.

IV — Cautelar referendada para suspender, até julgamento final, a
eficacia dos arts. 19, paragrafo tnico, e 139, § 2°, da Lei 10.431/2006, na
redacdo da Lei 13.457/2015, ambas do Estado da Bahia, nos termos do
art. 10, § 3% da Lei 9.868/1999. (ADI 7007 MC-Ref, Relator Ricardo
Lewandowski, Tribunal Pleno, julgado em 04.11.2021, DJ 23-02-2022)

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. AFRONTA AO ART. 225 DA CONSTITUICAO
DA REPUBLICA. RESOLUCAO _CONAMA N° 500/2020.
REVOGACAO DAS RESOLUCOES N2S'84/2001, 302/2002 E 303/2002.
LICENCIAMENTO DE EMPREENDIMENTOS DE IRRIGACAO.
PARAMETROS, DEFINICOES E. LIMITES DE AREAS DE
PRESERVACAO PERMANENTE DE RESERVATORIOS ARTIFICIAIS
E REGIME DE USO DO ENTORNO. PARAMETROS, DEFINICOES E
LIMITES DE AREAS DE PRESERVACAO PERMANENTE EM
GERAL. SUPRESSAO DE MARCOS REGULATORIOS AMBIENTAIS.
RETROCESSO SOCIOAMBINETAL. PROCEDENCIA. RESOLUCAO
CONAMA N © 499/2020:;COPROCESSAMENTO DE RESIDUOS EM
FORNOS ROTATIVOS® DE PRODUCAO DE CLINQUER.
COMPATIBILIDADE. CONSTITUCIONAL COM OS PARAMETROS
NORMATIVOS. IMPROCEDENCIA QUANTO AO PONTO. 1. O
exercicio da competéncia normativa do CONAMA vé os seus limites
materiais condicionados aos parametros fixados pelo constituinte e
pelo legislador.'As Resolugdes editadas pelo 6rgao preservam a sua
legitimidade quando cumprem o contetddo material da Constituigéo e
da legisla¢do. ambiental. A preservagdo da ordem constitucional
vigente de prote¢do do meio ambiente impGe-se, pois, como limite
substantivo ao agir administrativo. 2. O poder normativo atribuido ao
CONAMA pela respectiva lei instituidora consiste em instrumento
para ‘que dele lance mao o agente regulador no sentido da
implementagao das diretrizes, finalidades, objetivos e principios
expressos na Constituicao e na legislacdo ambiental. Em outras
palavras, a orientagio seguida pelo Administrador deve
necessariamente mostrar-se compativel com a ordem constitucional de
protecio do patriménio ambiental. Eventualmente falhando nesse
dever de justificagdo, expde-se a atividade normativa do ente
administrativo ao controle jurisdicional da sua legitimidade . Tais
objetivos e principios sao extraidos, primariamente, do art. 225 da Lei
Maior, a consagrar que todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Puablico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e

futuras geragdes. 3. A mera revogacao de normas operacionais
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fixadoras de parametros mensuraveis necessdrios ao cumprimento da
legislagdo ambiental, sem sua substituicdo ou atualizagao,
compromete a observancia da Constituicao, da legisla¢ao vigente e de
compromissos internacionais. 4. A revogacao da Resolugao CONAMA
n® 284/2001 sinaliza dispensa de licenciamento para empreendimentos
de irrigacao, mesmo que potencialmente causadores de modificacoes
ambientais significativas, a evidenciar graves e imediatos riscos para a
preservagao dos recursos hidricos, em prejuizo da qualidade de vida
das presentes e futuras geracoes (art. 225, caput e § 1% I, da CF). 5. A
revogacao das Resolugdes n% 302/2002 e.303/2002 distancia-se dos
objetivos definidos no art. 225 da CF, baliza material da atividade
normativa do CONAMA. Estado de anomia e descontrole regulatdrio,
a configurar material retrocesso no tocante a satisfagdo do dever de
proteger e preservar o equilibrio do meio ambiente, incompativel com
a ordem constitucional e o principio da precaugdo. Precedentes.
Retrocesso na protegdo e defesa dos direitos fundamentais a vida (art.
5% caput, da CF), a saude (art. 6° da CF) e ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado (art. 225, caput, da CF). 6. A Resolugao
CONAMA n® 500/2020, objeto de impugnacao, ao revogar normativa
necessaria e primdria de‘protecao ambiental na seara hidrica, implica
auténtica situacdo de degradacao de ecossistemas essenciais a
preservacao da vida.sadia, comprometimento da integridade de
processos ecoldgicos essenciais e perda de biodiversidade, assim como
o recrudescimento ‘da supressao de cobertura vegetal em dreas
legalmente protegidas. A degradacao ambiental tem causado danos
continuos a saude (art. 6° CRFB), a vida (art. 5%, caput, CRFB) e a
dignidade das' pessoas (art. 1¢, III, CRFB), mantendo a Republica
Federativa do.Brasil distante de alcangar os objetivos de construir uma
sociedade, livre, justa e solidaria (art. 3%, I, CRFB), alcangar o
desenvolvimento nacional (art. 3° II, CRFB), que s6 é efetivo se
sustentdvel, e promover o bem de todos (art. 3% IV, CRFB). Tais danos
sao potencializados pela auséncia de uma politica publica eficiente de
repressao, prevencao e reparacao de danos ambientais. 7. Ao
disciplinar condicOes, critérios, procedimentos e limites a serem
observados no licenciamento de fornos rotativos de producdo de
clinquer para a atividade de coprocessamento de residuos, a
Resolugao CONAMA n® 499/2020 atende ao disposto no art. 225, § 1°,
IV e V, da CF, que exige estudo prévio de impacto ambiental para a
instalacao de atividade potencialmente causadora de degradacao do
meio ambiente e impde ao Poder Publico o controle do emprego de
técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a vida, a
qualidade de vida e o meio ambiente. Mostra-se consistente, ainda,
com o marco juridico convencional e os critérios setoriais de
razoabilidade e proporcionalidade da Politica Nacional de Residuos

Solidos (art. 6°, XI, da Lei n® 12.305/2010). 8. Arguicao de
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descumprimento de preceito fundamental julgada parcialmente
procedente para declarar a inconstitucionalidade da Resolucao
CONAMA n° 500/2020, no que revogou as Resolu¢oes CONAMA n°s
284/2001, 302/2002 e 303/2002. Improcedente o pedido de declaragao
de inconstitucionalidade da Resolu¢cao CONAMA ‘'n*499/2020.(ADPF
749, Relatora Rosa Weber, Tribunal Pleno, julgado em 14.12.2021, DJ
10.1.2022)

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. PEDIDO DE LIMINAR. ALEGACAO DE
AFRONTA AOS ARTS. 5¢, XXXVI, 37, CAPUT, E 225 DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. RESOLUCAO CONAMA N¢ 500
/2020. REVOGACAO DAS RESOLUCOES N°S 84/2001, 302/2002 E 303
/2002. LICENCIAMENTO DE EMPREENDIMENTOS DE
IRRIGACAO. PARAMETROS, DEFINICOES E LIMITES DE AREAS
DE PRESERVACAO PERMANENTE DE RESERVATORIOS
ARTIFICIAIS E REGIME DE, USO DO ENTORNO. PARAMETROS,
DEFINICOES E LIMITES ' DE AREAS DE PRESERVACAO
PERMANENTE EM ,GERAL. SUPRESSAO DE MARCOS
REGULATORIOS AMBIENTAIS. APARENTE RETROCESSO.
FUMUS BONI JURIS E PERICULUM IN MORA DEMONSTRADOS.
RESOLUCAO CONAMA N° 499/2020. COPROCESSAMENTO DE
RESIDUOS EM EORNOS ROTATIVOS DE PRODUCAO DE
CLINQUER. FUMUS BONI JURIS NAO DEMONSTRADO. MEDIDA
LIMINAR DEFERIDA EM PARTE. REFERENDO.

1. A mera revogacao de normas operacionais fixadoras de
parametros.mensuraveis necessarios ao cumprimento da legislagao
ambiental, (sem sua substituicio ou atualizagao, compromete a
observancia da Constituigao, da legislacao vigente e de compromissos
internacionais.

2. A’ revogacao da Resolugago CONAMA n® 284/2001 sinaliza
dispensa de licenciamento para empreendimentos de irrigagao,
mesmo que potencialmente causadores de modificagdes ambientais
significativas, a evidenciar graves e imediatos riscos para a
preservacao dos recursos hidricos, em prejuizo da qualidade de vida
das presentes e futuras geragoes (art. 225, caput e § 1% I, da CF). A
revogacao das Resolugdes n% 302/2002 e 303/2002 distancia-se dos
objetivos definidos no art. 225 da CF, baliza material da atividade
normativa do CONAMA. Aparente estado de anomia e descontrole
regulatorio, a configurar material retrocesso no tocante a satisfagao do
dever de proteger e preservar o equilibrio do meio ambiente,
incompativel com a ordem constitucional e o principio da precaucao.
Precedentes. Aparente retrocesso na protecao e defesa dos direitos
fundamentais a vida (art. 5%, caput, da CF), a satude (art. 6° da CF) e ao
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meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225, caput, da CF).
Fumus boni juris demonstrado.

3. Elevado risco de degradacdo de ecossistemasessenciais a
preservacdo da vida sadia, comprometimento da-.integridade de
processos ecologicos essenciais e perda de biodiversidade, a
evidenciar o periculum in mora.

4. Ao disciplinar condigOes, critérios, procedimentos e limites a
serem observados no licenciamento de fornos rotativos de producgao
de clinquer para a atividade de coprocessamento de residuos, a
Resolugao CONAMA n® 499/2020 atende ao _disposto no art. 225, § 1°,
IV e V, da CF, que exige estudo prévio.de impacto ambiental para a
instalacao de atividade potencialmente causadora de degradacao do
meio ambiente e impde ao Poder Publico o controle do emprego de
técnicas, métodos e substancias que.comportem risco para a vida, a
qualidade de vida e o meio ambiente. Mostra-se consistente, ainda,
com o marco juridico convencional e os critérios setoriais de
razoabilidade e proporcionalidade da Politica Nacional de Residuos
Solidos (art. 6%, XI, da Lei n® 12.305/2010), a afastar o fumus boni juris.

5. Liminar parcialmente deferida, ad referendum do Plenério,
para suspender os efeitos:da'Resolu¢cado CONAMA n° 500/2020, com a
imediata restaura¢ao da vigéncia e eficacia das Resolu¢oes CONAMA
n® 284/2001, 302/2002 ‘e 303/2002. 6. Medida liminar referendada.
(ADPF 748 MC-Ref, Relatora Rosa Weber, Tribunal Pleno, julgado em
30.11.2020, DJ 10.12:2020)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. INC. IV E § 7°
DO ART. 12 DAYLEI COMPLEMENTAR N. 5/1994 DO AMAPA,
ALTERADA PELA LEI COMPLEMENTAR ESTADUAL N. 70/2012.
LICENCA ‘AMBIENTAL UNICA. DISPENSA DE OBTENCAO DAS
LICENCAS  PREVIAS, DE INSTALACAO E DE OPERACAO,
ESTABELECIDAS PELO CONAMA (INC. I DO ART. 8% DA LEI N.
6.938/1981). OFENSA A COMPETENCIA DA UNIAO PARA EDITAR
NORMAS GERAIS SOBRE PROTECAO DO MEIO AMBIENTE.
DESOBEDIENCIA AO PRINCIPIO DA PREVENCAO E DO DEVER
DE.PROTECAO DO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE
EQUILIBRADO (ART. 225 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA).
ACAO JULGADA PROCEDENTE PARA DECLARAR A
INCONSTITUCIONALIDADE DO INC. IV E DO § 7¢ DO ART. 12 DA
LEI COMPLEMENTAR N. 5/1994 DO AMAPA, ALTERADA PELA
LEI COMPLEMENTAR ESTADUAL N. 70/2012. (ADI 5475, Relatora
Céarmen Lucia, Tribunal Pleno, julgado em 20.4.2020, DJ 03.6.2020)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
AMBIENTAL. §§ 1° 2° E 32 DO ART. 29 DA LEI N. 14.675, DE
13.4.2009, ALTERADA PELA LEI N. 17.893, DE 23.1.2020, DE SANTA
CATARINA. DISPENSA E SIMPLIFICACAO DO LICENCIAMENTO

AMBIENTAL PARA ATIVIDADES DE LAVRA A CEU ABERTO.
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OFENSA A COMPETENCIA DA UNIAO PARA EDITAR NORMAS
GERAIS SOBRE PROTECAO DO MEIO AMBIENTE.
DESOBEDIENCIA AO PRINCIPIO DA PREVENCAQ_E DO DEVER
DE PROTECAO DO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE
EQUILIBRADO (ART. 225 DA CONSTITUICAO (DA" REPUBLICA).
ACAO JULGADA PROCEDENTE.

1. Instruido o feito nos termos do art. 10 da Lei n. 9.868/1999, é de
cumprir o imperativo constitucional de ' conferir-se celeridade
processual, com o conhecimento e julgamento.definitivo de mérito da
acao direta por este Supremo Tribunal, ausente a necessidade de
novas informagoes. Precedentes.

2. E formalmente inconstitucional a subversao da légica sistémica
das normas gerais nacionais pela Assembleia Legislativa de Santa
Catarina ao instituir dispensa e licenciamento simplificado ambiental
para atividades de lavra a céu aberto.

3. A dispensa e simplificagao de licenciamento ambiental as
atividades de mineracao pelo’ legislador estadual esvaziou o
procedimento de licenciamento ambiental estabelecido na legislacao
nacional, em ofensa ao art. 24 da Constitui¢ao da Reptblica.

4. O estabelecimento’de procedimento de licenciamento ambiental
estadual que torne menos eficiente a prote¢do do meio ambiente
equilibrado quanto as atividades de mineragdo afronta o caput do art.
225 da Constituigdo da Republica por inobservar o principio da
prevencao.

5. Acao direta de inconstitucionalidade julgada procedente para
declarar inconstitucionais os §§ 19, 22 e 3% do art. 29 da Lei n. 14.675
/2009 de Santa/Catarina. (ADI 6650, Relatora Carmen Lucia, Tribunal
Pleno, julgade em 27.4.2021, DJ 05.5.2021)

ACAQ . DE DESCUMPRIMENTO DE  PRECEITO
FUNDAMENTAL. MEDIDA CAUTELAR. DIREITO AMBIENTAL.
DIREITO, A SAUDE. PORTARIA 43/2020 DA SECRETARIA DE
DEFESA AGROPECUARIA DO MINISTERIO DA AGRICULTURA,
PECUARIA E ABASTECIMENTO - MAPA. REGULAMENTACAO
DA.'LEI 13.874/2019, A QUAL DISPOE SOBRE LIBERDADE
ECONOMICA. PRAZOS PARA APROVACAO TACITA DE USO DE
AGROTOXICOS, FERTILIZANTES E OUTROS QUIMICOS.
CONHECIMENTO. ENTRADA, REGISTRO E LIBERACAO DE
NOVOS AGROTOXICOS NO BRASIL, SEM EXAME DA POSSIVEL
NOCIVIDADE DOS PRODUTOS. INADMISSIBILIDADE. AFRONTA
AOS PRINCIPIOS DA PRECAUCAO E DA PROIBICAO DO
RETROCESSO SOCIOAMBIENTAL. OFENSA, ADEMAIS, AO
DIREITO A SAUDE. PRESENTES O FUMUS BONI IURIS E O
PERICULUM IN MORA. CAUTELAR DEFERIDA.

I - O ato impugnado consiste em portaria assinada pelo Secretario

de Defesa Agropecuaria do Ministério da Agricultura, Pecudria e
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Abastecimento — MAPA, que estabelece prazos para aprovagao tdcita
de utilizacdo de agrotoxicos, independentemente da conclusao de
estudos técnicos relacionados aos efeitos nocivos ao meiorambiente ou
as consequéncias a saude da populagao brasileira.

II — Trata-se de portaria, destinada ao publico, em geral com
funcao similar a um decreto regulamentar, o qual, a pretexto de
interpretar o texto legal, acaba por extrapolar,o estreito espago
normativo reservado pela Constitui¢aos as autoridades
administrativas.

III — Exame de atos semelhantes que 'vém sendo realizados
rotineiramente por esta Corte, a exemplo da ADPF 489, também
proposta pela Rede Sustentabilidade contra a Portaria do Ministério
do Trabalho 1.129/2017, a qual redefiniu os conceitos de trabalho
forcado, jornada exaustiva e condi¢oes.andlogas as de escravos.

IV - A portaria ministerial que, sob a justificativa de regulamentar
a atuacdo estatal acerca do exercicio de atividade econOmica
relacionada a agrotoxicos, para imprimir diretriz governamental
voltada a incrementar a “liberdade econOmica, fere direitos
fundamentais consagrados e densificados, hda muito tempo,
concernentes a Saude Ambiental.

V- Cuida-se de “um campo da Saude Publica afeita ao
conhecimento cientifico e a formulagao de politicas publicas
relacionadas a interacao entre a saude humana e os fatores do meio
ambiente natural €“antropico que a determinam, condicionam e
influenciam, visandoe a melhoria da qualidade de vida do ser humano,
sob o ponto de vista da sustentabilidade”.

VI - Estudos cientificos, inclusive da Universidade de Sao Paulo,
descortinamdados alarmantes, evidenciando que o consumo de
agrotoxicos mo mundo aumentou em 100 % entre os anos de 2000 e
2010, enquanto no Brasil este acréscimo correspondeu a quase 200 %.

VII'= Pesquisas mostram também que o agrotoxico mais vendido
no Brasil é o Glifosato, altamente cancerigeno, virtualmente banido
nos paises europeus, e que corresponde, sozinho, a mais da metade do
volume total de todos os agrotdxicos comercializados entre nos.

VIII - No Pais, existem 504 ingredientes ativos com registro
autorizado, sendo que, desses, 149 siao proibidos na Unido Europeia,
correspondendo a cerca de 30% do total, valendo acrescentar que, dos
10 agrotéxicos mais vendidos aqui, 2 sdo banidos na UE.

IX — Permitir a entrada e registro de novos agrotdxicos, de modo
tacito, sem a devida andlise por parte das autoridades responsaveis,
com o fim de proteger o meio ambiente e a saide de todos, ofende o
principio da precaugao, insito no art. 225 da Carta de 1988. X - A Lei
7.802/1989, que regulamenta o emprego dos agrotdxicos no Brasil,
estabelece diretriz incontornavel no sentido de vedar o registro de

agrotoxicos, seus componentes e afins, com relagdo aos quais o Pais
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ndo disponha de métodos para desativagdo de seus componentes, de
modo a impedir que os residuos remanescentes provoquem riscos ao
meio ambiente e a satide ptblica.

XI - A aprovagao tacita dessas substancias, por decurso de prazo
previsto no ato combatido, viola, ndo apenas os valores acima citados,
como também afronta o principio da proibigio de retrocesso
socioambiental.

XII — Fumus boni iuris e periculum in mora presentes, diante da
entrada em vigor da Portaria em questao no.dia.1° de abril de 2020.

XII — Medida cautelar concedida para suspender a eficdcia dos
itens 64 a 68 da Tabela 1 do art. 2° da Portaria 43, de 21 de fevereiro de
2020, do Ministério da Agricultura, “Pecudria e Abastecimento
/Secretaria de Defesa Agropecudria, até a decisao definitiva do
Plenario desta Corte na presente ADPF. (ADPF 656 MC, Relator
Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgado em 22.6.2020, D]
31.8.2020)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. RESOLUCAO
CONAMA N°¢ 458/2013. CABIMENTO. OFENSA DIRETA. ATO
NORMATIVO PRIMARIO, GERAL E ABSTRATO. PROTECAO DO
MEIO AMBIENTA. DIREITO FUNDAMENTAL. PRINCIPIOS DA
PROTECAO E DA PRECAUCAO. FUNCAO SOCIOAMBIENTAL DA
PROPRIEDADE. PROIBICAO DO RETROCESSO. PRINCIPIOS DA
PREVENCAO E DA PRECAUCAO. INEXISTENCIA DE OFENSA.

1. A Resolucgao’impugnada € ato normativo primario, dotada de
generalidade e abstragao suficientes a permitir o controle concentrado
de constitucionalidade.

2. Disciplina que conduz justamente a conformacdo do amalgama
que busca adequar a protecao ambiental a justica social, que, enquanto
valor e fundamento da ordem econdmica (CRFB, art. 170, caput) e da
ordem social (CRFB, art. 193), protege, ao lado da defesa do meio
ambiente, o valor social do trabalho, fundamento do Estado de Direito
efetivamente democratico (art. 1%, IV, da CRFB), e os objetivos
republicanos de “construir uma sociedade livre, justa e solidaria” e
“erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades
sociais e regionais” (Art. 39, I e III).

3. Deve-se compreender o projeto de assentamento nao como
empreendimento em si potencialmente poluidor. Reserva-se as
atividades a serem desenvolvidas pelos assentados a consideracao
acerca do potencial risco ambiental. Caberd aos érgdos de fiscalizagdo
e ao Ministério Publico concretamente fiscalizar eventual vulneragao
do meio ambiente, que ndo estara na norma abstrata, mas na sua
aplicagdo, cabendo o recurso a outras vias de impugnagdo .
Precedentes.
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4. E assim que a resolucdo questionada nio denota retrocesso
inconstitucional, nem vulnera os principios da prevencdo e da
precaugdo ou o principio da protegio deficiente.

5. Acao direta julgada improcedente. (ADI 5547, Relator Edson
Fachin, Tribunal Pleno, julgado em 22.9.2020, D] 06.10.2020)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CONSTITUCIONAL E AMBIENTAL. FEDERALISMO E RESPEITO
AS REGRAS DE DISTRIBUICAO DE' COMPETENCIA
LEGISLATIVA. LEI ESTADUAL QUE DISPENSA ATIVIDADES
AGROSSILVIPASTORIS DO PREVIO LICENCIAMENTO
AMBIENTAL. INVASAO DA COMPETENCIA DA UNIAO PARA
EDITAR NORMAS GERAIS SOBRE PROTECAO AMBIENTAL.
DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE EQUILIBRADO E
PRINCIPIO DA PREVENCAO. INCONSTITUCIONALIDADE.

1. A competéncia legislativa /concorrente cria o denominado
“condominio legislativo” entrel a Unido e os Estados-Membros,
cabendo a primeira a edicdo.de normas gerais sobre as matérias
elencadas no art. 24 da Constituicao Federal; e aos segundos o
exercicio da competéncia complementar — quando ja existente norma
geral a disciplinar determinada matéria (CF, art. 24, § 2°) — e da
competéncia legislativa plena (supletiva) — quando inexistente norma
federal a estabelecer normatizacao de carater geral (CF, art. 24, § 3°).

2. A possibilidade de complementagdo da legislagdo federal para o
atendimento de interesse regional (art. 24, § 2%, da CF) ndo permite
que Estado-Membro dispense a exigéncia de licenciamento para
atividades potencialmente poluidoras, como pretendido pelo art. 10
da Lei 2.713/2013 do Estado do Tocantins.

3. O desenvolvimento de atividades agrossilvipastoris pode
acarretar uma relevante intervencio sobre o meio ambiente, pelo que
nao se.justifica a flexibilizagio dos instrumentos de protegao
ambiental, sem que haja um controle e fiscalizagdo prévios da
atividade.

4. A dispensa de licenciamento de atividades identificadas
conforme o segmento econdmico, independentemente de seu
potencial de degradacgdo, e a consequente dispensa do prévio estudo
de impacto ambiental (art. 225, § 1%, IV, da CF) implicam protegao
deficiente ao direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado (art. 225 da CF), cabendo ao Poder Publico o exercicio do
poder de policia ambiental visando a prevenir e mitigar potenciais
danos ao equilibrio ambiental.

5. Acao direta julgada procedente. (ADI 5312, Relator Alexandre
de Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 25.10.2018, DJ 11.2.2019)

23 . A preservacao da ordem constitucional vigente de protecao do meio

ambiente, densificada nos seus deveres fundamentais de protecao, impde-
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se, pois, como limite substantivo ao agir legislativo e administrativo. O que
significa dizer que tanto a Politica Nacional do Meio Ambiente, em todas as
suas dimensoOes, quanto o sistema organizacional e .administrativo
responsavel pela sua implementacgao, a exemplo do Sistema-Nacional do
Meio Ambiente, dos Conselhos Nacionais, Estaduais e Municipais, devem
traduzir os vetores normativos do constitucionalismo “ecoldgico e do
modelo federal cooperativo.

Federalismo cooperativo em matéria de protegao ambiental

24 . O devido equacionamento da distribuicao constitucional de
competéncias comuns e concorrentes entre a.Uniao, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios ha de ser feito semprea luz do principio federativo,
que, vocacionado a instrumentalidade requerida pela dinamica das relagoes
entre as institui¢des republicanas, legitima a uniformizagao institucional e a
cooperagao dos entes federados.

O estabelecimento, na Constitui¢do de 1988, de competéncias comuns e
concorrentes tem sido apontado'pela doutrina como férmula tipica da
passagem do federalismo hegemodnico e centripeto, que marcou a histdria
republicana brasileira, para um federalismo de equilibrio e de cooperagao,
comprometido com a protegao-dos direitos fundamentais.

Buscou-se, com isso, um aperfeicoamento das institui¢des republicanas
no sentido de atenuar a tendéncia excessivamente centralizadora,
historicamente predominante na organizagdao do Estado brasileiro.
Valorizando-se, assim, a autonomia dos entes federados e o seu potencial
de capilaridade para a consecugao da descentralizagao administrativa e
desconcentragao politica, sem, entretanto, abandonar os compromissos com
o projeto constitucional, que requer também uniformidade para o
desenvolvimento e o bem-estar em escala nacional.

25 . Entendo, nesse contexto, que a chave hermenéutica para a adequada
apreensao do sentido da clausula definidora das competéncias comuns, em
particular, na Constituicdo da Republica é o principio federativo,
considerado em sua estrutura complexa, seu caradter instrumental, sua
teleologia e a responsividade institucional dos entes federados.

Longe de constituir indagagao episddica, a questao relativa ao
delineamento das esferas de atribui¢cdes concernentes a cada ente federativo
— Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios — sempre esteve no centro

das preocupacgoes relacionadas a estruturacao dos modelos federativos. A
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complexidade do mundo contemporaneo, nessa Otica, tornaria inevitavel a
acolhida, em determinado momento, do federalismo cooperativo, em vez
do federalismo competitivo presente nas suas raizes classicas.

E a afericio do ponto de equilibrio e cooperacao. entre os entes
federativos teria como referéncia a efetividade de determinado desenho
institucional para a realizacao das fung¢des — normativas, executivas ou
judiciais — a que o poder publico estd obrigado a desempenhar. Como
observado por Gilberto Bercovici, “ o grande objetivo do federalismo, na
atualidade, é a busca da cooperagcdo entre Uniao e entes federados,
equilibrando a descentralizacao federal com os _imperativos da integracao
econémica nacional ”. Entendo, pois, que o principio federativo consagrado

“”

no art. 1%, caput , da Constituicdo da Republica, tal como observado,
constrange a interpretacao do seu art. 23,/servindo de verdadeiro vetor
interpretativo.

26 . Assume especial relevo, nesse contexto, a consagragao, no art. 23,
paragrafo unico, da Constitui¢do Federal, da formula da competéncia
comum nao cumulativa, expressa no ideal da cooperacao interfederativa,
como vetor normativo para a consecugao do equilibrio do desenvolvimento
e do bem-estar nacional. Pondera Raul Machado Horta: “a competéncia
comum, embora possa ser exercida isoladamente em cada drea do poder
federal, estadual e munic¢ipal, contém o chamamento a cooperagao
intergovernamental, consagrando a moderna tendéncia do federalismo
cooperativo .”

Essa clara opgao constitucional, bem vistas as coisas, contrasta com o
modelo de competéncia comum idealizado no agir administrativo
sobreposto e irracional. No modelo do federalismo cooperativo, ndao deve
haver superposicdo de atribui¢des, nao obstante a autonomia dos entes
federados para o exercicio de suas competéncias, porque vinculados pelo
principio da ‘subsidiariedade. Com esse modelo, para além da protecao
administrativa efetiva e necessaria aos direitos e aos objetivos fundamentais
da Republica, pretendeu-se imprimir racionalidade e eficiéncia nas agoes
administrativas, mediante o emprego dos instrumentos de cooperagao.

27./A justificativa da adogao do modelo do federalismo cooperativo
também reside no fato deste arranjo institucional facilitar a realizagdao dos
valores caros ao projeto constitucional brasileiro, como a democracia
participativa, a protecao dos direitos fundamentais e a desconcentragao
vertical de poderes, como férmula responsiva aos controles social e
institucional.
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A autonomia regional, com a consequente descentralizacdo
administrativa das agOes estatais, com efeito, ao aproximar os fatos, as
politicas publicas e a sociedade, potencializa e incentiva-a-participagao
democratica de determinada comunidade e seus cidaddos, seja nas
atividades fiscalizadoras, seja nos resultados prometidospela agao politica.
Isso porque o imediatismo, ou proximidade, fisica des cidadaos com os
fatos e a politica propicia a formacao de juizos de conhecimentos e, por
conseguinte, a participacao informada nos processos publicos decisorios,
assim como nas atividades de controle e fiscalizagdo perante os 6rgaos
locais e regionais.

Essa leitura do federalismo cooperativo, inclusive, converge para o nivel
de exigéncia feita a sociedade para o“-adimplemento dos deveres
procedimentais e de participacdo ambientais, conforme justificativa do voto
proferido na ADPF 623, que compartilho neste.

28. Essas dimensoes do modelo do federalismo cooperativo, bem vistas
as coisas, traduz o principio implicito da subsidiariedade como técnica de
conformagao das férmulas de conversacao e interdependéncia entre os
entes federativos no funcionamento dinamico da federacao.

O principio da subsidiariedade, implicito ao federalismo cooperativo,
nao obstante sua origem crista e medieval, denota a logica de que a tomada
de decisao deve sempre preferir a unidade social ou politica menor em
detrimento da maior e mais abrangente. Devendo esta ultima atuar, com o
espirito cooperativo.e supletivo, quando aquela ndo tiver capacidades
institucionais de agir.

A respeito do” conteido normativo do principio implicito da
subsidiariedade, José Alfredo de Oliveira Baracho, em interpretacao
atemporal, argumenta:

“O principio da subsidiariedade tem sido objeto de diversos
estudos, em varias partes do mundo. German J. Bidart Campos afirma
que oriundo da doutrina social da Igreja, no século XX, o principio da
subsidiariedade preconiza que ¢ injusto e ilicito adjudicar a uma
sociedade maior o que é ainda capaz de fazer com eficdcia uma
sociedade menor. Entende, ainda, o publicista argentino, tratar-se de
principio de justica, de liberdade, de pluralismo e de distribuicao de
competéncias, através do qual o Estado ndo deve assumir, por si, as
atividades que a iniciativa privada e grupos podem desenvolver pro
eles proprios, devendo auxilid-los, estimula-los e promové-los.
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No mesmo sentido, sé deve supri-las ou substitui-las quando sao
impotentes e ineficientes para realizar suas tarefas. Objetivando igual
eficacia, deve-se dar preferéncia a unidade social menos, em lugar da
maior, do mesmo modo privilegiar o nivel social inferior, a um nivel
social superior ou mais amplo.”

Exemplificativo da aplicagdo dessa logica " interpretativa da
subsidiariedade como principio geral do Direito_€é o Tratado da Uniao
Europeia, que explicitamente adotou o principio da subsidiariedade, em seu
art. 5%, n® 3% cujo ambito de incidéncia se restringe aos dominios de
competéncias nao exclusivas partilhadas entrea Uniao e os Estados-
Membros. Os objetivos que justificam esse principio visam essencialmente
aproximar a Unido Europeia dos seus cidaddos e cidadas, proteger a
capacidade de decisao e acao, consideradas os recursos materiais, humanos
e técnicos de cada ente politico e garantir autonomia deciséria no marco
cooperativo de reparticao de competéncias.

Relativo a aplicagdo do principio da subsidiariedade no campo
legislativo, cujos destinatdrios sao 0s'Parlamentos Nacionais, o Protocolo n®
2 da Uniado Europeia define no art. 5%

“Os projetos de atos legislativos sao fundamentados relativamente
aos principios dasubsidiariedade e da proporcionalidade. Todos os
projetos de atos‘legislativos devem incluir uma ficha com elementos
circunstanciados que permitam apreciar a observancia dos principios
da subsidiariedade e da proporcionalidade. A mesma ficha deve
conter elementos que permitam avaliar o impacto financeiro do
projeto, -bem como, no caso das diretivas, as respetivas implicacoes
para, a.regulamentacdo a aplicar pelos Estados-Membros, incluindo,
nos‘casos pertinentes, a legislagao regional. As razdes que permitam
concluir que determinado objetivo da Unidao pode ser melhor
alcancado ao nivel desta serdo corroboradas por indicadores
qualitativos e, sempre que possivel, quantitativos. Os projetos de atos
legislativos tétm em conta a necessidade de assegurar que qualquer
encargo, de natureza financeira ou administrativa, que incumba a
Uniao, aos Governos nacionais, as autoridades regionais ou locais, aos
agentes econdmicos e aos cidadaos, seja 0 menos elevado possivel e
seja proporcional ao objetivo a atingir.”

A ideia subjacente ao principio é simples, embora de aplicacao mais
complexa, em razao da sua feicao dinamica. A subsidiariedade fornece
orientacao acerca do modo como as competéncias nao-exclusivas devem ser
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exercidas no plano comunitdrio, de acordo com os objetivos formulados ao
nivel da Unido. Esse modo de agir implica suprimir a Unido Europeia da
tomada de decisao que pode ser processada de forma eficaz.pelos proprios
Estados-Membros a nivel central, regional ou local. De modo-'que a Uniao
compete agir apenas nas situacoes de inaptidao ou resposta insatisfatoria
por parte do Estado-Membro e desde que possa conferir.valor acrescentado.

29 . O nivel de intervengao do agir politico-administrativo nos dominios
das competéncias partilhadas, proprio do modelo do federalismo
cooperativo, deve ser medido, portanto, pelo principio da subsidiariedade.
Esta portanto, justifica, na conformacgao dos arranjos cooperativos, a agao do
ente social ou politico maior no menor, quando, comprovada a incapacidade
institucional deste e demonstrada a eficacia protetiva daquele.

A reparticdo de competéncia comumy,-analisada, diante desse cenario,
ndo guarda pertinéncia com a plena ‘autonomia dos entes federados
tampouco com a conversao das competéncias em privativas. Antes atende
ao chamado da responsabilidade solidaria e do principio da eficiéncia na
Administracao Publica. Ademais de levar em consideragao as duas faces do
federalismo, a estatica e a dinamica.

30. No sistema constitucional de tutela do meio ambiente, tal como
desenhado pelos arts. 225 e'23, III, VI e VII, onde o dever de defender e
preservar o meio ambiente.ecologicamente equilibrado € de todos, Poder
Publico e sociedade, a regra € o sistema compartilhado de competéncias,
tanto no campo da competéncia administrativa (comum) quanto na
legislativa (concorrente). Conforme bem observado por Ingo Sarlet e Tiago
Fensterseifer, trata-se'de auténtico desenho do federalismo cooperativo
ecoldgico.

Desse modo, se o art. 23 da Constitui¢ao Federal nao exclui qualquer
ente federativo do exercicio da competéncia comum, uma vez que é
solidéria e inclusiva nos deveres de protecao do meio ambiente, ele exige a
soma dos esfor¢os para a consecugao da tutela dos direitos fundamentais e
dos objetivos da Republica. Todavia, essa soma e solidariedade devem ser
desempenhadas por meio do agir racional, marcado pela subsidiariedade,
como técnica organizadora da feicao dinamica do federalismo, conforme
autoriza o paragrafo tinico da regra constitucional.

Nesse contexto, na conformagao da competéncia comum, nao cabe ao
legislador formular disciplina normativa que exclua o exercicio
administrativo de qualquer dos entes federados, mas sim que organize a
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cooperagao federativa, assegurando a racionalidade e a efetividade nos
encargos constitucionais de protecao dos valores e direitos fundamentais.

Nesse sentido, as razoes de decidir compartilhadas no julgamento da

ADI 2.544:

Federagao: competéncia comum: protecao do patrimonio comum,
incluido o dos sitios de valor arqueologico (CF, arts. 23, III, e 216, V):
encargo que nao comporta demissao unilateral

1. L. est. 11.380, de 1999, do Estado do Rio Grande do Sul, confere
aos municipios em que se localizam. .a protecao, a guarda e a
responsabilidade pelos sitios arqueoldgicos e seus acervos, no Estado,
o que vale por excluir, a propdsito de tais bens do patrimonio cultural
brasileiro (CF, art. 216, V), o dever de protecao e guarda e a
conseqiiente responsabilidade nao apenas do Estado, mas também da
propria Unido, incluidas na competéncia comum dos entes da
Federacao, que substantiva incumbéncia de natureza
qualificadamente irrenunciavel.

2. A inclusao de determinada funcao administrativa no ambito da
competéncia comum nao impoe que cada tarefa compreendida no seu
dominio, por menos expressiva que seja, haja de ser objeto de acdes
simultaneas das trés. entidades federativas: donde, a previsao, no
paragrafo tnico do art;23 CF, de lei complementar que fixe normas de
cooperagao (v. sobre monumentos arqueologicos e preé-historicos, a L.
3.924/61), cuja edigao, porém, é da competéncia da Unidao e, de
qualquer modo, ndo abrange o poder de demitirem-se a Unido ou os
Estados dos encargos constitucionais de protecao dos bens de valor
arqueoldgicopara descarrega-los ilimitadamente sobre os Municipios.

3. Acao direta de inconstitucionalidade julgada procedente. (ADI
2544, Relator Sepulveda Pertence, Tribunal Pleno, julgado em
28.6.2006,.DJ 17.11.2006)

Conforme_argumentos expostos pelo Ministro Sepulveda Pertence a
respeito do'significado normativo da competéncia comum prevista no art.
23 da Constituicao Federal:

“Certo, a inclusao de determinada funcao administrativa no
ambito da competéncia comum ndo impde que cada tarefa
compreendida no seu dominio, por menos expressiva que seja, haja de
ser objeto de agdes simultaneas das trés entidades federativas.

Donde, a previsao, no paragrafo tnico do art. 23 CF, de lei
complementar que fixe normas de cooperagao. (...)
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De qualquer modo, regular a cooperagao nao abrange o poder de
demitirem-se a Unido e os Estados dos encargos constitucionais de
protecdo dos bens de valor arqueoldgico para ' descarrega-los
ilimitadamente sobre os Municipios.

(...)

Nao ha possibilidade de se cogitar na exclusao de um ente
federativo, em se tratando de competéncia comum, pelo seu préprio
significado — questao de interesse de toda a Federacao. A competéncia
de zelar pelos sitios arqueoldgicos, atribuida conjuntamente a Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios é irrenuncidvel e indelegavel,
por decorrer do proprio texto constitucional.

(...)

Em suma, ha de se concluir que, in causu , a Lei Estadual nao
poderia limitar a defesa, protecao.e responsabilidade dos sitios
arqueologicos a um tnico ente Federativo — os municipios do Estado
do Rio Grande do Sul -, pois tal disposicao ofende diretamente os
ditames constitucionais, que definem como competéncia comum da
Uniao, Estados-membros, Distrito Federal e Municipio a tarefa de
assim agir. A competéncia estipulada pela Magna Carta €, como visto
irrenunciavel e indelegavel,‘além de caracterizar algo de interesse de
toda a Federacao.”

31 . Essa linha interpretativa foi ratificada em recente precedente acerca
da validade do arranjo institticional do marco legal do saneamento basico
(Lei n® 14.026/2020), fundado na prestagao regionalizada dos servigos
publicos, como técnica de implementagao dos direitos fundamentais de
acesso a agua e aos servigos de esgoto:

ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.492, 6.536,
6.583 .F/'6.882. DIREITO CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E
REGULATORIO. LEI 14.026/2020. ATUALIZACAO DO MARCO
LEGAL DO SANEAMENTO BASICO. RENOVACAO EM QUATRO
LEIS FEDERAIS — NA LEI 9.984/2000, QUE INSTITUIU A AGENCIA
NACIONAL DE AGUAS (ANA); NA LEI 10.768/2003, QUE DISPOE
SOBRE O QUADRO FUNCIONAL DA ANA; NA LEI 11.107/2005, A
LEI DOS CONSORCIOS PUBLICOS; E, PRINCIPALMENTE, NA LEI
11.445/2007, QUE ESTABELECE AS DIRETRIZES NACIONAIS PARA
O SANEAMENTO BASICO. JUIZO DE ADMISSIBILIDADE
POSITIVO. MERITO. QUATRO PREMISSAS TEORICAS. (A)
DISCIPLINA CONSTITUCIONAL DOS SERVICOS PUBLICOS DE
SANEAMENTO. (B) FUNCIONALIDADE E ATRIBUTOS
ECONOMICOS DO SANEAMENTO. (C) REALIDADE BRASILEIRA
A LUZ DA REDACAO ORIGINAL DA LEI 11.445/2007.

DESATENDIMENTO AS ESSENCIALIDADES SANITARIAS. (D)
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OBJETIVOS SETORIAIS DA LEI 14.026/2020. TEMATICAS
APRECIADAS. PRIMEIRO PILAR DA LEI 14.026/2020.

(1) OS INSTRUMENTOS DE PRESTACAO REGIONALIZADA
VERSUS A AUTONOMIA POLITICA E FINANCEIRA DOS
MUNICIPIOS. CONSTITUCIONALIDADE DQOS." INSTITUTOS
LEGAIS DE COOPERACAO. SEGUNDO PILAR DA LEI 14.026/2020.

(2) A MODELAGEM CONTRATUAL QUE .DETERMINOU A
CONCESSAO OBRIGATORIA E, AO MESMO TEMPO, A VEDACAO
AO CONTRATO DE PROGRAMA:.. CONTRAPONTOS:
“ESVAZIAMENTO” DA AUTONOMIA “ADMINISTRATIVA DOS
MUNICIPIOS E DESRESPEITO A ATOS JURIDICOS PERFEITOS.
IMPROCEDENCIA. DEFASAGEM E“ACOMODACAO GERADAS
PELO CONTRATO DE PROGRAMA. TERCEIRO PILAR DA LEI
14.026/2020.

(3) O ROBUSTECIMENTO DA /INSTANCIA FEDERAL PARA A
COORDENACAO DO SISTEMA(DE SANEAMENTO. ALEGACOES:
VICIO FORMAL ORIGINARIO NA ATRIBUICAO DAS
COMPETENCIAS FISCALIZATORIAS E SANCIONADORAS A
AGENCIA; E ABUSO DE PODER NO PROCEDIMENTO
CONDICIONANTE *~A“ ELEGIBILIDADE PARA  AS
TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS. IMPROCEDENCIA.

CONSIDERACOES 'SOBRE A TUTELA DA SEGURANCA
JURIDICA, EM FACE DOS ARTS. 13 E 14 DA LEI 14.026/2020.
ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE CONHECIDAS
E, NO MERITO, JULGADAS IMPROCEDENTES. (ADI 6492, Relator
Luiz Fux, TribunalPleno, julgado em 02.12.2021, DJe 25.5.2022)

Convergente com 'essa orientacao decisoria, o precedente anterior
formado no julgamento da ADI 1.832, no sentido da incidéncia normativa
nas regioes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes, dos arts.
23, IX, e 25, § 3%, 'da Constitui¢ao Federal, com a combinagao da competéncia
comum aos entes federativos para a promocao da melhoria das condigdes
do saneamento basico. Transcrevo ementa do julgado:

Acao direta de inconstitucionalidade. Institui¢do de regido
metropolitana e competéncia para saneamento bdsico. Agao direta de
inconstitucionalidade contra Lei Complementar n. 87/1997, Lei n. 2.869
/1997 e Decreto n. 24.631/1998, todos do Estado do Rio de Janeiro, que
instituem a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e a Microrregiao
dos Lagos e transferem a titularidade do poder concedente para
prestagao de servigos publicos de interesse metropolitano ao Estado
do Rio de Janeiro.
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2. Preliminares de inépcia da inicial e prejuizo. Rejeitada a
preliminar de inépcia da inicial e acolhido parcialmente o prejuizo em
relacdo aos arts. 1°, caput e § 1% 22, caput; 4°, caput e incisos [ a VII; 11,
caput e incisos I a VI; e 12 da LC 87/1997/R], porquanto alterados
substancialmente.

3. Autonomia municipal e integragdo metropolitana. A
Constitui¢do Federal conferiu énfase a autonomia municipal ao
mencionar os municipios como integrantes do sistema federativo (art.
12 da CF/1988) e ao fixéd-la junto com os estados e o Distrito Federal
(art. 18 da CF/1988) . A esséncia da autonomia municipal contém
primordialmente (i) autoadministracao, que implica capacidade
deciséria quanto aos interesses locais, sem delegacdo ou aprovacao
hierarquica; e (ii) autogoverno, que determina a eleicao do chefe do
Poder Executivo e dos representantes no Legislativo. O interesse
comum e a compulsoriedade da integragdo metropolitana ndo sao
incompativeis com a autonomia municipal. O mencionado interesse
comum ndo é comum apenas-aos municipios envolvidos, mas ao
Estado e aos municipios ‘do agrupamento urbano. O carater
compulsério da participagdo deles em regides metropolitanas,
microrregides e aglomeragdes urbanas ja foi acolhido pelo Pleno do
STF (ADI 1841/R]J, Rel. Min. Carlos Velloso, D] 20.9.2002; ADI 796/ES,
Rel. Min. Néri da Silveira, DJ 17.12.1999). O interesse comum inclui
fungdes publicas e servicos que atendam a mais de um municipio,
assim como os que, restritos ao territorio de um deles, sejam de algum
modo dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de
fungdes publicas, bem como servigos supramunicipais.

4. Aglomerag¢les urbanas e saneamento basico. O art. 23, IX, da
Constitui¢do-Federal conferiu competéncia comum a Unido, aos
estados e a0s municipios para promover a melhoria das condi¢des de
saneamento basico. Nada obstante a competéncia municipal do poder
concedente do servigo publico de saneamento basico, o alto custo e o
monopolio natural do servigo, além da existéncia de varias etapas —
como captagdo, tratamento, adugdo, reserva, distribui¢do de dgua e o
recolhimento, condugao e disposicdo final de esgoto — que comumente
ultrapassam os limites territoriais de um municipio, indicam a
existéncia de interesse comum do servigo de saneamento basico. A
fungdo publica do saneamento basico frequentemente extrapola o
interesse local e passa a ter natureza de interesse comum no caso de
instituicio de regiGes metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregides, nos termos do art. 25, § 39 da Constitui¢do Federal.
Para o adequado atendimento do interesse comum, a integragao
municipal do servigo de saneamento basico pode ocorrer tanto
voluntariamente, por meio de gestdo associada, empregando
convénios de cooperagdao ou consdrcios publicos, consoante o arts. 3°,

II, e 24 da Lei Federal 11.445/2007 e o art. 241 da Constitui¢ao Federal,
32



como compulsoriamente, nos termos em que prevista na lei
complementar estadual que institui as aglomeracGes urbanas. A
instituicdo de regides metropolitanas, aglomeragdes “urbanas ou
microrregioes pode vincular a participacao de municipios limitrofes,
com o objetivo de executar e planejar a fungao publica do saneamento
basico, seja para atender adequadamente as exigéncias de higiene e
saude publica, seja para dar viabilidade econdémica e técnica aos
municipios menos favorecidos. Repita-se que este carater compulsério
da integragao metropolitana nao esvazia a autonomia municipal.

5. Inconstitucionalidade da transferéncia ao estado-membro do
poder concedente de fungdes e servigos publicos de interesse comum.
O estabelecimento de regido metropolitana ndo significa simples
transferéncia de competéncias para o estado. O interesse comum é
muito mais que a soma de cada interesse local envolvido, pois a ma
condugio da fungido de saneamento bdsico por apenas um municipio
pode colocar em risco todo 0 ‘esforco do conjunto, além das
consequéncias para a satde publica de toda a regido. O parametro
para afericdo da constitucionalidade reside no respeito a divisdo de
responsabilidades entre municipios e estado. E necessério evitar que o
poder decisério e o poder concedente se concentrem nas maos de um
unico ente para preservagdao do autogoverno e da autoadministragiao
dos municipios. Reconhecimento do poder concedente e da
titularidade do servi¢o.ao colegiado formado pelos municipios e pelo
estado federado. A participagdo dos entes nesse colegiado nao
necessita de ser paritaria, desde que apta a prevenir a concentragao do
poder decisério no ambito de um tunico ente. A participagao de cada
Municipio e do Estado deve ser estipulada em cada regido
metropolitana. de acordo com suas particularidades, sem que se
permita que um ente tenha predominio absoluto.

Agao “julgada parcialmente procedente para declarar a
inconstitucionalidade da expressdao “a ser submetido a Assembleia
Legislativa” constante do art. 5% I; e do § 22 do art. 4% do pardgrafo
unico do art. 5% dos incisos I, I, IV e V do art. 6% do art. 7%, do art. 10;
e do§ 22 do art. 11 da Lei Complementar n. 87/1997 do Estado do Rio
de Janeiro, bem como dos arts. 11 a 21 da Lei n. 2.869/1997 do Estado
do Rio de Janeiro.

6. Modulacao de efeitos da declaracao de inconstitucionalidade.
Em razdo da necessidade de continuidade da prestagao da fungao de
saneamento bdsico, hd excepcional interesse social para vigéncia
excepcional das leis impugnadas, nos termos do art. 27 da Lei n. 9868
/1998, pelo prazo de 24 meses, a contar da data de conclusao do
julgamento, lapso temporal razoavel dentro do qual o legislador
estadual deverd reapreciar o tema, constituindo modelo de prestacao
de saneamento basico nas areas de integracao metropolitana, dirigido

por orgao colegiado com participagao dos municipios pertinentes e do
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proprio Estado do Rio de Janeiro, sem que haja concentra¢dao do poder
decisdério nas maos de qualquer ente. (ADI 1842, Relator Luiz Fux,
Relator p/ Acérdao: Gilmar Mendes, Tribunal Pleno,julgado em
06.3.2013, DJ 16.9.2013)

Das razoes de decidir compartilhadas pela maioria, infere-se o
desenvolvimento da interpretagdo constitucional ‘acerca do modelo
federativo de competéncias administrativas, quando-assinalado o contetido
normativo do interesse comum metropolitano ‘como resultado da
regionalizagao necessdria para a confluéncia da organizacao de sistema
racional e eficiente de saneamento basico, uma vez que comumente este vai
além dos limites geograficos municipais.

Noutros termos, apesar do reconhecimento da titularidade dos
Municipio pelo saneamento bdasico, entendeu este Supremo Tribunal
Federal que as particularidades dos efeitos e dos objetivos das agOes
publicas em matéria de saneamento, por transbordar os limites geograficos
de determinado Municipio, demanda desenho institucional de carater
transversal, comum a uma regionalidade. Compreensao de todo coerente
com o projeto constitucional nessa:matéria, conforme art. 23, IX.

32 . Fica clara a imprescindibilidade, para o adequado e efetivo
funcionamento da federagdo, do didlogo e da conversacao institucional por
intermédio dos instrumentos cooperativos colocados a disposicdao para tal
consecucao.

Como deliberado no julgamento da ADI 3.499, da interpretacao do
paragrafo unico dorart. 23 da Constituicao Federal, infere-se que a reserva
de lei complementar para a disciplina da cooperacao interfederativa nao
exclui ou veda que os entes federados se valham de instrumentos negociais
para a coordenagao das suas atividades. Os métodos de negociacdao, em
verdade, traduzem a perspectiva consensual e pragmatica da
Administrac@o Publica contemporanea em sua vertente gerencial . Para
além de responderem ao desenho do federalismo cooperativo.

Essercontexto autoriza, portanto, a distingdo entre a competéncia para
instituir normas uniformizadoras da cooperacao interfederativa e a
competéncia atribuida aos entes federados para celebragao de acordos entre
si, como exercicio da prerrogativa de autoadministracao, desde que
observados os limites constitucionais.
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A titulo de exemplo desses limites, tem-se a hipdtese de acordo ou
convénio de transferéncia unilateral da competéncial atribuida a
determinado ente, de modo a desrespeitar tanto a moldura.constitucional
do federalismo quanto a sua autonomia politica. No desenho institucional
federativo nao ha falar em hierarquizacao ou anulagao de titularidade ou
vontade politicas, sob pena da transfiguracao desse modelo para o de mera
descentralizagao administrativa, no qual a consensualidade enquanto
esséncia da cooperacao interfederativa é desconsiderada.

Eis os fundamentos de decidir definidos no referido precedente:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
CONSTITUCIONAL. ARTIGO 280° DA CONSTITUICAO DO
ESTADO DO ESPIRITO SANTO. OBRIGACAO DE CELEBRACAO
DE CONVENIO ENTRE ESTADO E MUNICIPIOS PARA A
EXECUCAO DE OBRAS ~PUBLICAS RELACIONADAS A
EDUCACAO, SAUDE E_. TRANSPORTE. ALEGACAO DE
USURPACAO DA COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO PARA
EDITAR LEI COMPLEMENTAR FIXANDO NORMAS PARA
COOPERACAO ENTRE ENTES FEDERATIVOS. INEXISTENCIA.
VIOLACAO DO PRINCIPIO FEDERATIVO, PELA SUPRESSAO DA
PRERROGATIVA DE AUTOADMINISTRACAO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE CONHECIDA E JULGADO
PROCEDENTE OPEDIDO.

1. O artigo 23, paragrafo unico, da Constituicao Federal reservou a
lei complementar a disciplina da cooperacao interfederativa, mas nao
veda que Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal recorram a
utilizacdo 'de instrumentos negociais para a salutar racionalizacao e
coordenagao das suas atividades, em conformidade com a perspectiva
consensual e pragmatica da Administracdo Publica contemporanea
em/sua vertente gerencial.

2. A competéncia para instituir normas uniformizadoras da
cooperacao interfederativa nao se confunde com a competéncia para
que os entes federados celebrem acordos entre si, exercendo sua
prerrogativa de autoadministragdo, dentro dos limites
constitucionalmente delineados.

3. O modelo federativo constitucionalmente adotado nao autoriza
a hierarquizacdo das vontades dos entes politicos, nem permite
transposicao unilateral das atribui¢des constitucionais de um ente
federado a outro, porquanto a autonomia insculpida no art. 18 da
Constituicao Federal é corolario da ideia de forma federativa de
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Estado; sem ela, existira mera descentralizacao administrativa, sem a
correspondente multiplicacdo de centros de poder que perfaz uma
real federacao.

4. In casu, o caput do artigo 280 da Constitui¢ao do Estado do
Espirito Santo impde, ao Estado, a prévia celebragao de convénios com
0os Municipios para consecugdo de obras publicas.nas dreas que cita,
ao passo que o seu paragrafo Unico assina prazo para que as
Prefeituras Municipais manifestem sua aquiescéncia e confere ao
siléncio da Administragido Publica local efeitos de concordancia tacita.

5. A redugao da esfera volitiva do administrador local a mera
chancela das decisGes estaduais foge a toda légica constitucional e
viola o principio federativo. Igualmente, é incompativel com a
moldura normativa da Constituicdo a ideia de convénios com os
Municipios como meio tnico e inescapavel para o exercicio das
competéncias estaduais em satide, educagao e transporte.

6. Acao direta conhecida e(julgado procedente o pedido para
declarar a inconstitucionalidade“do artigo 280 da Constituicao do
Estado do Espirito Santo. (ADI 3499, Relator Luiz Fux, Tribunal Pleno,
julgado em 30.8.2019, DJ 05.12.2019)

Como destacado do voto conformador da opinido majoritaria formada
no julgamento da ADI 3499, de relatoria do Ministro Luiz Fux: “ Nada
obstante as possiveis diticuldades praticas e tedricas na interpretacao dos
arranjos interfederativos tracados pela Carta Maior, in casu, hd verdadeira
zona de certeza positiva quanto a violagao ao principio federativo incorrida
pelo artigo 280 da Constituicao Estadual do Espirito Santo. E que, ainda que
pairem eventuais duvidas quanto aos limites das competéncias normativas
e materiais de cada um dos entes, certamente sera inconstitucional a
supressao tout court da autonomia de um deles pelo outro. ”

A organizacdo. federativa, portanto, que reduz a esfera volitiva do
administrador local a simples aquiescéncia das decisdes estaduais foge a
logica cooperativa do sistema de reparticdo de competéncias comuns.
Igualmente incompativel com a moldura normativa da Constituicao é a
instituicao . de marco organizacional administrativo ou legislativo que
implementa hierarquizagao das vontades politicas.

33. . As situacOes acima relatadas, reconhecidas inconstitucionais,
representam, desde logo, limites claros ao desenho federativo cooperativo a
ser proposto pelos legisladores ou implementado pelos administradores.
Todavia, ha que se destacar, se alguns limites estao identificados, é certo
que a complexidade do sistema de reparticao de competéncias comuns
oculta outras situagdes potencialmente inconstitucionais. Apenas a analise
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particular de cada desenho institucional permitird juizo adequado de
controle jurisdicional, para saber se os fundamentos do federalismo
cooperativo foram densificados ou refutados.

Importa assinalar esses limites a liberdade de conformagao decisoria
legislativa quanto ao federalismo cooperativo, em matéria administrativa,
porque a interpretacao atribuida ao art. 23 da Constitui¢gao Federal, muitas
vezes, oculta essa complexidade, ao expressar leitura-objetiva e simples no
sentido de que a competéncia comum se centra na distribuicao funcional do
agir politico a todos os entes federados, cabendo.a. esse conjunto politico
atuar de forma sobreposta e simultanea no desempenho dos seus deveres
constitucionais.

No entanto, a aplicacao na realidade federativa dessa interpretacao, ao
revés de cumprir o propdsito da comunhae interfederativa, potencializa os
conflitos, com resultados negativos na protecao dos direitos fundamentais e
na estabilidade necessaria ao desenvolvimento e ao bem-estar nacional,
como prescreve o paragrafo tinico do art. 23 da Carta Federativa.

Corroborando esse entendimento, Paulo José Farias destaca:

“Nesse contexto, deve ser entendida a previsao do art. 23, incisos
VI e VII, bem como seu paragrafo tinico, na Constituicao Federal de
1988.

Com efeito, a circunstancia de o Estado-membro, juntamente com
0 Municipio, a Unido e o Distrito Federal, comporem tnico e
indivisivel sistema de administracao publica de interesses ambientais,
ndo implica'nem se pode conceber que implique — superposicao de
poderes, “de modo a propiciar manifestacdes conflitantes ou
contraditorias das diferentes pessoas politicas, em face de um mesmo.
Sem qualquer duvida, um dos principais objetivos da ordem
constitucional é o da seguranca e certezas juridicas, circunstancia que
se deve ter em mente ao interpretar o dispositivo em pareco.

Igualmente, se o art. 23 da Constitui¢do Federal estabelece
competéncia comum da Unido, Estados-membros e Distrito Federal e
Municipios, colocando, na mesma linha de competéncia, pessoas
politicas que administram a questao ambiental (art. 23, VI, VII e
paragrafo tinico), também é certo que o proprio pardgrafo tinico do
mencionado art. 23 ressalta que a linha de competéncia comum deve
harmonizar-se pela cooperagdo, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

Idéntica consequéncia extrai-se da exegese do art. 225 da
Constituicao Federal, quando imputa ao Poder Publico o dever de
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defender e preservar o meio ambiente para as presentes e futuras
geracOes. Obviamente que este ‘Poder Publico’, mencionado pela letra
constitucional (...), abrange todas as pessoas politicas que, segundo o
art. 23, titularizam a competéncia comum.”

Aderindo essa interpretagao, Paulo de Bessa Antunes, .assinala:

“A chave da decisdo, para o nosso estudo, se encontra no fato de
que nao ha sentido de que a competéncia ‘comum seja exercida de
forma cumulativa e sobreposta pelos diversos entes federativos. A
aplicacdo do principio da subsidiariedade para o presente caso nos
levaria a identificar a autoridade municipal, em tese, a autoridade
mais qualificada para exercer aludida fiscalizacdo, desde que
efetivamente amparada e municiada pelas demais instancias
federativas.”

Com efeito, para além dessa compreensao da faceta dinamica e racional,
permeada pela subsidiariedade, é“igualmente relevante desvelar os
problemas de implementacao do desenho federativo, no que se refere a
efetividade das agdes dos nucleos.politicos menores, a fim de permitir o
acionamento da atuacdo supletiva dos ntcleos maiores. Como afirmado
linhas acima, a subsidiariedade apenas apresentara resultados satisfatérios
caso haja forte coesao entre as acoes dos entes federados. Coesao exigida
tanto na dimensao da alocagao das competéncias quanto na dimensao do
controle e fiscalizagdo'.das capacidades institucionais dos o&rgaos
responsaveis pela politica publica.

34 . Partindo da andlise do regime constitucional de competéncias
administrativas ¢omuns em matéria ambiental, cumpre assinalar o
comportamento’interpretativo acerca do principio da subsidiariedade no
marco da competéncia legislativa concorrente. O significado atribuido a
cooperagao, €' suas formas institucionais, no quadro da competéncia
concorrente legislativa, tem similaridades relevantes ao empregado para a
compreensao da competéncia comum, identificadas na ldgica da
predominancia do interesse e da protegao efetiva do direito fundamental ao
meio ambiente.

A légica da predominancia do interesse e da protecao mais efetiva tem
intima conexao com os critérios exigidos da subsidiariedade, quais sejam: i)
agir administrativo do ente politico menor e mais proximo as realidades
locais e regionais e ii) acao do ente maior, Estado ou Unido, quando
constatada incapacidade institucional do ente menor e demonstrado valor

agregado em termos de efetividade da sua atuacao. -



No modelo federativo brasileiro, a autonomia atribuida aos Estados nao
lhes da, em absoluto, plena liberdade para o exercicio da competéncia
legislativa, sendo-lhes de obrigatoria observancia as matérias.previstas pela
Constituicao Federal. Embora a competéncia legislativa concorrente mitigue
os tragos centralizadores, delineia-se um federalismo de-cooperagao, com
aplicagdo do principio da predominancia do interesse e dos deveres
minimos de protec¢ao aos direitos fundamentais.

Essa linha normativa, a respeito do regime constitucional de
competéncia legislativa concorrente em matéria, de meio ambiente e os
limites da atua¢do normativa do ente federado, foi objeto de proficua
deliberacao, no julgamento da ADI 3.470 (caso-amianto), da minha relatoria,
cujas razoes de decidir compartilho:

“O devido equacionamento da distribuicao constitucional de
competéncias legislativas entre.a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0os Municipios ha de ser feito sempre a luz do principio federativo,
que, vocacionado a instrumentalidade requerida pela dinamica das
relagdes entre as instituicOes republicanas, ora tende a afirmar a
autonomia, ora legitima a uniformizacao institucional e a cooperagao
dos entes federadossob uma Unidao soberana. O estabelecimento, na
Constituicao de 1988, de competéncias normativas concorrentes tem
sido apontado pela doutrina como féormula tipica da passagem do
federalismo hegemonico e centripeto, que marcou a histéria
republicana brasileira, para um federalismo de equilibrio. Buscou-se,
com isso, um aperfeicoamento das institui¢des republicanas no
sentido de  atenuar a tendéncia excessivamente centralizadora
historicamente predominante na organizacdo do Estado brasileiro,
valorizando-se, assim, a autonomia dos entes federados “sem,
contudo, causar prejuizo a previsao de diretivas nacionais
homogéneas, necessdrias para a integracao do pais”. Entendo, nesse
contexto, que a chave hermenéutica para a adequada apreensao do
sentido da cldusula definidora das competéncias legislativas
concorrentes, na Constituicao da Republica, é o principio federativo,
considerado em sua estrutura complexa, seu carater instrumental e
sua teleologia” (ADI 3470, Relatora Min. Rosa Weber, Tribunal Pleno,
julgado em 29.11.2017, DJe 01.2.2019)

35 . Para ilustrar o quadro decisorio e os distintos contextos de aplicacao
do federalismo cooperativo na reparticdo de competéncias legislativas
concorrentes, identifico abaixo os precedentes pertinentes:
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Acao Direta de Inconstitucionalidade. Legitimidade ativa.
Confederacao sindical. Art. 103, IX, da CF. Lei n® 14.274/2010 do
Estado de Sao Paulo. Rotulagem de produtos transgénicos. Alegacao
de inconstitucionalidade formal. Invasao da competéncia privativa da
Unido para legislar sobre comércio interestadual. Regulamentacdo
juridica supostamente paralela e contrdria a legislacdo federal da
matéria. Afronta aos arts. 22, VIII, e 24, V e XII,.§§ 1° e 3°, da CF.
Inocorréncia. Agao improcedente.

1. Legitimidade ad causam da autora, entidade integrante da
estrutura sindical brasileira em grau . maximo (confederagao),
representativa, em ambito nacional, dos-interesses corporativos das
categorias econdmicas da industria (arts:-103, IX, da Constitui¢ao da
Republica e 29, IX, da Lei 9.868/1999).

2. Ao regulamentar critérios para. a obrigatoriedade do dever de
rotulagem dos produtos derivados ou de origem transgénica, a Lei n°
14.274/2010 do Estado de Sao Paulo veicula normas incidentes sobre
produgao e consumo, com contetidos pertinentes, ainda, a protecao e
defesa da satde, matérias a respeito das quais, a teor do art. 24, V e
XII, da CF, compete a Uniao, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente.

3. O ato normativo impugnado em absoluto excede dos limites da
competéncia suplementar dos Estados, no tocante a essa matéria, por
dois motivos principais. O primeiro, porque nao afeta diretamente
relacdes comerciais e consumeristas que transcendam os limites
territoriais do ente federado. O segundo, porque nao ha nada na lei
impugnada que represente relaxamento das condi¢gdes minimas
(normas gerais) de seguranca exigidas na legislagao federal para o
dever de informacao (art. 5%, XIV, da Constituigcao Federal).

4. O estabelecimento de requisitos adicionais para a rotulagem de
alimentos geneticamente modificados, quando nao contradrio ao
conjunto.normativo federal sobre a matéria, se insere na competéncia
concorrente dos entes federados.

5. Pedido de aplicacao dos precedentes formados no julgamento
da“ADI 280/MT, ADI 3.035-3/PR, ADI 3054-0/PR e ADI 3.645
indeferido, por motivo de distin¢ao entre os casos em cotejo analitico.
Aplicagao do art. 489, §1°, V e VI, do Cddigo de Processo Civil de 2015.

6. Nao usurpa a competéncia privativa da Unido para legislar
sobre comércio interestadual a legislacdo estadual que se limita a
prever obriga¢Oes estritamente relacionadas a prote¢ao e defesa do
consumidor, sem interferir em aspectos propriamente comerciais.

7. Acao direta de inconstitucionalidade julgada improcedente.
(ADI 4619, Relatora Rosa Weber, Tribunal Pleno, julgado em
13.10.2020, DJe 11.1.2021)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.

AMBIENTAL. §§ 1° 2° E 32 DO ART. 29 DA LEI N. 14.675, DE
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13.4.2009, ALTERADA PELA LEI N. 17.893, DE 23.1.2020, DE SANTA
CATARINA. DISPENSA E SIMPLIFICACAO DO LICENCIAMENTO
AMBIENTAL PARA ATIVIDADES DE LAVRA A CEU ABERTO.
OFENSA A COMPETENCIA DA UNIAO PARA EDITAR NORMAS
GERAIS SOBRE PROTECAO DO MEIO\" AMBIENTE.
DESOBEDIENCIA AO PRINCIPIO DA PREVENCAO E DO DEVER
DE PROTECAO DO MEIO AMBIENTE (ECOLOGICAMENTE
EQUILIBRADO (ART. 225 DA CONSTITUICAO® DA REPUBLICA).
ACAO JULGADA PROCEDENTE. 1. Instruido’o feito nos termos do
art. 10 da Lei n. 9.868/1999, é de cumprir o imperativo constitucional
de conferir-se celeridade processual,~com o conhecimento e
julgamento definitivo de mérito da a¢ao direta por este Supremo
Tribunal, ausente a necessidade de novas informacoes. Precedentes. 2.
E formalmente inconstitucional a subversio da légica sistémica das
normas gerais nacionais pela Assembleia Legislativa de Santa
Catarina ao instituir dispensa e licenciamento simplificado ambiental
para atividades de lavra a céu aberto. 3. A dispensa e simplificacdo de
licenciamento ambiental as atividades de mineragao pelo legislador
estadual esvaziou o procedimento de licenciamento ambiental
estabelecido na legislagao” nacional, em ofensa ao art. 24 da
Constituigao da Republica. 4. O estabelecimento de procedimento de
licenciamento ambiental estadual que torne menos eficiente a protecao
do meio ambiente equilibrado quanto as atividades de mineragao
afronta o caput dovart. 225 da Constituicao da Republica por
inobservar o principio da prevencao. 5. Acao direta de
inconstitucionalidade  julgada  procedente  para  declarar
inconstitucionais os §§ 1° 2° e 3° do art. 29 da Lei n. 14.675/2009 de
Santa Catarina. (ADI 6650, Relatora Carmen Ltcia, Tribunal Pleno,
julgado em 27.4.2021, DJe 05.5.2021)

CONSTITUCIONAL. FEDERALISMO E RESPEITO AS REGRAS
DE DISTRIBUICAO DE COMPETENCIA. LEI ESTADUAL 289/2015
DO,ESTADO DO AMAZONAS. PROIBICAO DO USO DE ANIMAIS
PARA O DESENVOLVIMENTO, EXPERIMENTOS E TESTES DE
PRODUTOS COSMETICOS, DE HIGIENE PESSOAL, PERFUMES E
SEUS COMPONENTES. COMPETENCIA  LEGISLATIVA
CONCORRENTE DO ESTADO EM MATERIA DE PROTECAO
AMBIENTAL (ART. 24, VI, CF). NORMA ESTADUAL AMBIENTAL
MAIS PROTETIVA, SE COMPARADA COM A LEGISLACAO
FEDERAL SOBRE A MATERIA. INCONSTITUCIONALIDADE
FORMAL. NAO OCORRENCIA. PRECEDENTES. IMPROCEDENCIA
DA ACAO.

1. As regras de distribui¢do de competéncias legislativas sao
alicerces do federalismo e consagram a férmula de divisao de centros
de poder em um Estado de Direito. Principio da predominancia do

interesse.
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2. A Constituigao Federal de 1988, presumindo de forma absoluta
para algumas matérias a presenca do principio da predominancia do
interesse, estabeleceu, a priori, diversas competéncias para cada um
dos entes federativos — Uniao, Estados-Membros, Distrito Federal e
Municipios — e, a partir dessas opgdes, pode ora“acentuar maior
centralizagao de poder, principalmente na propria.Unido (CF, art. 22),
ora permitir uma maior descentralizacao nos Estados-Membros e nos
Municipios (CF, arts. 24 e 30, inciso I).

3. A Lei 289/2015 do Estado do Amazonas, ao proibir a utiliza¢ao
de animais para desenvolvimento, experimentos e testes de produtos
cosméticos, de higiene pessoal, perfumes e seus componentes, nao
invade a competéncia da Uniao para legislar sobre normas gerais em
relacdo a protecao da fauna. Competencia legislativa concorrente dos
Estados (art. 24, VI, da CF).

4. A sobreposi¢gao de opgdes politicas por graus varidveis de
protecido ambiental constitui circunstancia prépria do estabelecimento
de competéncia concorrente sobre a matéria. Em linha de principio,
admite-se que os Estados editem normas mais protetivas ao meio
ambiente, com fundamento em suas peculiaridades regionais e na
preponderancia de seu interesse, conforme o caso . Precedentes.

5. Acao Direta de Inconstitucionalidade conhecida e julgada
improcedente. (ADI 5996, Relator Alexandre de Moraes, Tribunal
Pleno, julgado em 15.4:2020, DJ 30.4.2020)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. LEI 5.517/2009 DO RIO
DE JANEIRO. PROIBICAO DO USO DE PRODUTOS FUMIGENOS
EM AMBIENTES DE USO COLETIVO. EXERCICIO LEGITIMO DA
COMPETENCIA DOS ESTADOS PARA SUPLEMENTAREM A
LEGISLACAO FEDERAL. VIOLACAO A LIVRE INICIATIVA.
INEXISTENCIA. ACAO JULGADA IMPROCEDENTE.

1.Nos casos em que a duvida sobre a competéncia legislativa recai
sobre norma que abrange mais de um tema, deve o intérprete acolher
interpretagao que nao tolha a competéncia que detém os entes
menores para dispor sobre determinada matéria.

2. Porque o federalismo é um instrumento de descentralizacao
politica que visa realizar direitos fundamentais, se a lei federal ou
estadual claramente indicar, de forma necessaria, adequada e
razoavel, que os efeitos de sua aplicacao excluem o poder de
complementa¢do que detém os entes menores, é possivel afastar a
presuncao de que, no ambito regional, determinado tema deve ser
disciplinado pelo ente maior. Nos conflitos sobre o alcance das
competéncias dos entes federais, deve o Judicidrio privilegiar as
solucdes construidas pelo Poder Legislativo.

3. A Lei fluminense n. 5.517, de 2019, ao vedar o consumo de

cigarros, cigarrilhas, charutos, cachimbos ou de qualquer outro
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produto fumigeno, derivado ou nao do tabaco, ndo extrapolou o
ambito de atuagao legislativa, usurpando a competéncia da Uniao
para legislar sobre normas gerais, nem exacerbou ‘a competéncia
concorrente para legislar sobre satde publica, tendo em vista que, de
acordo com o federalismo cooperativo e a incidéncia do principio da
subsidiariedade, a atuagdo estadual se deu de forma consentadnea com
a ordem juridica constitucional.

4. Depreende-se que a Lei Federal 9.294/1996, ao estabelecer as
normas gerais sobre as restri¢des ao uso e a.propaganda de produtos
fumigenos, ao dispor acerca da possivel utilizagao em area destinada
exclusivamente para este fim, ndo afastou a possibilidade de que os
Estados, no exercicio de sua atribui¢ao-concorrente de protecao e
defesa da satde (art. 24, XII, CRFB) ‘estipulem restri¢des ao seu uso.
Auséncia de vicio formal.

5. A livre iniciativa deve ser interpretada em conjunto ao principio
de defesa do consumidor, sendo legitimas as restri¢des a produtos que
apresentam eventual risco a satide. Precedente. E dever do agente
econdmico responder pelos riscos originados da exploragao de sua
atividade. 6. Acao direta julgada improcedente. (ADI 4306, Relator
Edson Fachin, Tribunal Pleno, julgado em 20.12.2019, DJ 19.2.2020)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
ESTADUAL 4.341/2004,.DO RIO DE JANEIRO. OBRIGACAO DAS
EMPRESAS DE FIBRIO-CIMENTOS PELOS DANOS CAUSADOS A
SAUDE DOS TRABALHADORES. EXERCICIO LEGITIMO DA
COMPETENCIA 'DOS ESTADOS PARA SUPLEMENTAREM A
LEGISLACAO FEDERAL. ARGUICAO JULGADA IMPROCEDENTE.

1. Ante a declaracao incidental de inconstitucionalidade do art. 2°
da Lei 9.055/95 (ADPF 109, Rel. Min. Edson Fachin, Pleno, DJe
31.01.2019), nao invade a competéncia da Unido prevista nos arts. 24,
V, VI e XTI, da Constituicdo da Republica, a legislagiao estadual que,
suplementando a lei federal, impde regra restritiva de comercializagiao
do amianto. Precedentes.

2. Trata-se de competéncia concorrente atribuida a Unido, aos
Estados e Distrito Federal para legislar sobre produgao, consumo,
protecao do meio ambiente e protecao e defesa da satuide, tendo os
Municipios competéncia para suplementar a legislacdo federal e
estadual no que couber. Precedentes.

3. Espaco constitucional deferido ao sentido do federalismo
cooperativo inaugurado pela Constitui¢ao Federal de 1988. E possivel
que Estados-membros, Distrito Federal e Municipios, no execicio da
competéncia que lhes sdao préprias, legislem com o fito de expungirem
vacuos normativos para atender a interesses que lhe sdao peculiares,
haja vista que a Unido cabe editar apenas normas gerais na espécie.
Precedentes.
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4. Acao direta julgada improcedente. (ADI 3355, Relator Edson
Fachin, Tribunal Pleno, j. 18.8.2020, DJe 16.12.2020)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 64
/1993, DO ESTADO DO AMAPA. PESCA INDUSTRIAL DE
ARRASTO DE CAMAROES E APROVEITAMENTO COMPULSORIO
DA FAUNA ACOMPANHANTE. NORMAS INCIDENTES SOBRE
PESCA, PROTECAO DO MEIO AMBIENTE E RESPONSABILIDADE
POR DANO AO MEIO AMBIENTE., COMPETENCIA
CONCORRENTE. ART. 5°, CAPUT, 19, 1122, I E XI, 24, VI E VIII,
170, VI, 178, E 225, § 1%, V e VII, E § 3%, "DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA. PRECEDENTES. PROCEDENCIA PARCIAL.

1. Ao disciplinar, no ambito do Estado-federado, a pesca industrial
de arrasto de camardes e o aproveitamento compulsério da fauna
acompanhante, a Lei n® 64/1993 do Estado do Amapa veicula normas
incidentes sobre pesca, protecdo domeio ambiente e responsabilidade
por dano ao meio ambiente, matérias a respeito das quais, a teor do
art. 24, VI e VIII, da CF, compete a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal legislar concorrentemente.

2. No modelo federativo brasileiro, estabelecida pela Unido a
arquitetura normativa ‘da Politica Nacional de Desenvolvimento
Sustentdvel da Pesca (hoje consubstanciada na Lei n® 11.959/2009), aos
Estados compete, além da supressao de eventuais lacunas, a previsdao
de normas destinadasa complementar a norma geral e a atender suas
peculiaridades locais, respeitados os critérios (i) da preponderancia do
interesse local, (ii) do exaurimento dos efeitos dentro dos respectivos
limites territoriais — até mesmo para prevenir conflitos entre
legislagOes estaduais potencialmente dispares — e (iii) da vedacdo da
protecao insuficiente. Precedente: ADI 3829/RS, Relator Ministro
Alexandre.de Moraes, em 11.4.2019, DJe 17.5.2019.

3. Nao-se confunde a competéncia da Uniao, dos Estados e do
Distrito Federal para legislar concorrentemente sobre pesca e protecao
do meio-ambiente (art. 24, VI, da CF) com a competéncia privativa da
Unido para legislar sobre embarcagoes (arts. 22, I e XI, e 178 da CF).
Ao-condicionar o emprego de embarcagOes estrangeiras arrendadas,
na pesca industrial de arrasto de camardes, a satisfacao de exigéncias
relativas a transferéncia de tecnologia e inovagdes, o art. 1°, III, da Lei
n?® 64/1993 exorbita da competéncia estadual, invadindo a competéncia
privativa da Uniao para legislar sobre embarcacoes.

4. Ao orientarem o controle do esfor¢o de pesca em consideragdo
ao poder de pesca, o desempenho das embarcagbes e o volume da
fauna acompanhante desperdicada, estipularem limites de
aproveitamento da fauna acompanhante a pesca industrial de arrasto
de camardes e veicularem normas destinadas a mitigagdo do impacto
ambiental da atividade, os arts. 12, § 29, e 29, §§ 1° e 2%, da Lei n® 64

/1993 mantém-se dentro dos limites da competéncia legislativa
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concorrente do Estado (art. 24, VI, da CF), além de consonantes com o
postulado da proporcionalidade e os imperativos de preservagao e
defesa do meio ambiente mediante o controle do emprego de técnicas,
métodos e praticas potencialmente danosos a fauna-(arts. 170, VI, e
225, § 1%, V e VII, da CF) e ndo destoam das normas gerais sobre a
matéria objeto da legislagdo federal (Lei n® 11.959/2009). Precedente:
ADI 2030/SC, Relator Ministro Gilmar Mendes, em 09.8.2017, D]J
17.10.2018.

5. E inconstitucional a previsdo de tratamento privilegiado as
empresas instaladas no Estado do Amapa, por afronta ao principio da
isonomia em seu aspecto federativo (arts. 5% caput e I, e 19, III, da
Constituicao Federal). 6. Acao direta julgada parcialmente procedente.
(ADI 861, Relatora Rosa Weber, Tribunal Pleno, j. 06.3.2020, DJe
05.6.2020)

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. DIREITO CONSTITUCIONAL. LEI 13.113/2001 E
DECRETO 41.788/2002, QUE DISPOE SOBRE A PROIBICAO DO USO
DE MATERIALIS, ELEMENTOS CONSTRUTIVOS E
EQUIPAMENTOS DA CONSTRUCAO CIVIL CONSTITUIDOS DE
AMIANTO NO MUNICIPIO DE SAO PAULO. EXERCICIO
LEGITIMO DA COMPETENCIA DOS MUNICIPIOS PARA
SUPLEMENTAREM . A" LEGISLACAO FEDERAL. ARGUICAO
JULGADA IMPROCEDENTE.

1. Ante a declaragao incidental de inconstitucionalidade do art. 2°
da Lei 9.055/95, naorinvade a competéncia da Uniao prevista nos arts.
24, V, VI e XII, da’ Constituicao da Republica, a legislagaio municipal
que, suplementando a lei federal, impde regra restritiva de
comercializagao do amianto.

2. Trata-se de competéncia concorrente atribuida a Unido, aos
Estados.e Distrito Federal para legislar sobre produgao, consumo,
prote¢ao.do meio ambiente e protecao e defesa da saude, tendo os
Municipios competéncia para suplementar a legislacdo federal e
estadual no que couber.

3. Espago constitucional deferido ao sentido do federalismo
¢ooperativo inaugurado pela Constituicio Federal de 1988. E possivel
que Estados-membros, Distrito Federal e Municipios, no execicio da
competéncia que lhes sao proprias, legislem com o fito de expungirem
vacuos normativos para atender a interesses que lhe sdo peculiares,
haja vista que a Unido cabe editar apenas normas gerais na espécie. 4.
Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental julgada
improcedente, com a declaracao incidental da inconstitucionalidade
do art. 22 da Lei 9.055/95. (ADPF 109, Relator Edson Fachin, Tribunal
Pleno, j. 30.11.2017, DJe 01.2.2019)

Agao Direta de Inconstitucionalidade. Reparticao de

competéncias. Lei Estadual 11.078/1999, de Santa Catarina, que
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estabelece normas sobre controle de residuos de embarcagdes,
oleodutos e instalagoes costeiras. Alegagao de ofensa aos artigos 22, I,
da Constituigao Federal. Nao ocorréncia. Legislagdo estadual que trata
de direito ambiental maritimo, e ndo de direito maritimo ambiental.
Competéncia legislativa concorrente para legislar sobre protegdo do
meio ambiente e controle da poluigdo (art. 22,) I, CF), e sobre
responsabilidade por dano ao meio ambiente (art. 24, VIII, CF) .
Superveniéncia de lei geral sobre o tema. Suspensao da eficacia do
diploma legislativo estadual no que contrariar.a legislacdo geral. Acao
julgada improcedente. (ADI 2030, Relator Gilmar Mendes, Tribunal
Pleno, j. 09.8.2017, DJe 17.10.2018)

36 . Os deveres de protecao dos direitos fundamentais, em particular do
meio ambiente, e o modelo federativo adotado pela Constituicao Federal,
radicado na forma cooperativa e no principio da subsidiariedade, em nada
autoriza conformagao organizacional’ do Estado permeada por
descompasso federativo, disfunc¢oes. e resisténcias procedimentais a
racionalidade administrativa e ao agir politico efetivo.

Da desma forma, dos fundamentos do arranjo institucional do
federalismo cooperativo na reparticao de competéncias comuns, inferem-se
os critérios interpretativos para a atuacao do legislador, do administrador e
do julgador.

A Lei Complementar n® 140/2011 no contexto do federalismo em
matéria ambiental

37. A Lei Complementar n® 140/2011 disciplina a cooperacao entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas agoes
administrativas.decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a
protecao das paisagens naturais notaveis, do meio ambiente, ao combate a
poluicao em-qualquer de suas formas e a preservagao das florestas, da
fauna e da‘flora, em resposta ao dever de legislar prescrito no art. 23, III, VI
e VI, da Constituicao Federal.

No marco da Politica Nacional do Meio Ambiente, instituida pela Lei n®
6.938/1981, e da forma federalista de organizacao do Estado constitucional e
ecologico, a Lei Complementar n® 140/2011 foi a responsavel pelo desenho
institucional cooperativo de atribuicdo das competéncias executivas
ambientais aos entes federados.
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A razao subjacente ao marco normativo do federalismo cooperativo em
matéria ambiental centrou-se na obrigacdo constitucional de defini¢ao
racional e efetiva das atividades administrativas, bem como_do poder de
policia aos entes subnacionais, a fim de emprestar organicidade e eficiéncia
necessarias ao didlogo interfederativo, na execucao das politicas de tutela
preventiva, repressiva e fiscalizadora ao meio ambiente, de um lado. De
outro, engenharia institucional administrativa adequada para a tutela do
meio ambiente.

Ao lado do sistema concorrente de reparticio de competéncias
legislativas em matéria ambiental (art. 24 .CF), a Constituicao Federal
delineou o sistema de competéncia executiva’ comum, como método de
mediacdo entre o marco da Politica Nacional do Meio Ambiente e a sua
exequibilidade, por meio de arranjos institucionais adequados e efetivos
para a tutela ambiental, em suas distintas - particularidades, e em atengao a
desconcentracao decisoria politica,« as pluralidades regionais e as
complexidades sociais, marcadas por profundas desigualdades.

38 . A Lei Complementar n® 140/2011, portanto, em face da intricada teia
normativa ambiental, ai incluidoes os correlatos deveres fundamentais de
tutela, logrou equacionar o sistema descentralizado de competéncias
administrativas em matéria_ambiental com os vetores da uniformidade
decisoria e da racionalidade, valendo-se para tanto da cooperacao como
superestrutura do dialogo interfederativo.

O arcabou¢o adequado do sistema administrativo de protecao
ambiental, por conseguinte, dos orgaos administrativos integrantes do
Sistema Nacional do-Meio Ambiente, conforme prescreve o art. 6° da Lei n®
6.938/1981, é o elemento nuclear na constelacao dos deveres fundamentais
de protecao adequada e efetiva do ambiente. O que significa dizer que é a
condi¢ao operacional para a normatividade constitucional construida no
art. 225, notadamente, em seu § 1°.

39 ./ Partindo da premissa desse compromisso constitucional, a
legislagdo, ora em analise, enumerou os objetivos fundamentais da Unido,
dos” Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, no exercicio da
competéncia comum , a serem atingidos (art. 2°): i) proteger, defender e
conservar o meio ambiente ecologicamente equilibrado, promovendo
gestdao descentralizada, democratica e eficiente; ii) garantir o equilibrio no
desenvolvimento socioecondomico com a protecdo do meio ambiente,
observando a dignidade da pessoa humana, a erradicacao da pobreza e a
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reducao das desigualdades sociais e regionais; iii) harmonizar as politicas e
acOes administrativas para evitar a sobreposicao de atuagao entre os entes,
de forma a evitar conflitos de atribui¢des e garantir.uma atuagao
administrativa eficiente; iv) garantir uniformidade da politica ambiental
para todo o Pais, respeitadas as peculiaridades regionais e-locais.

Para tanto, referida Lei Complementar esclarece os conceitos essenciais
para interpretar o desenho federativo proposto (art. 3°), quais sejam: i)
licenciamento ambiental — procedimento administrativo destinado a
licenciar atividades ou empreendimentos utilizadores de recursos
ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer
forma, de causar degradagao ambiental; ii) atuagdo supletiva — agao do ente
da Federagdo que se substitui ao ente federativo originalmente detentor das
atribuigoes, nas hipdteses definidas nessa Lei Complementar; iii) atuagdo
subsidiaria — acao do ente da Federacao (que visa auxiliar no desempenho
das atribui¢does decorrentes das competéncias comuns, quando solicitado
pelo ente federativo originalmente detentor das atribui¢oes definidas nesta
Lei Complementar.

Ao lado das bases conceituais, antecedentes a aplicagao dinamica do
federalismo cooperativo ecoldgico, a Lei Complementar n® 140/2011, de
forma exemplificativa, elenca.o0s instrumentos de materializagao desse
arranjo administrativo (art. 4°), que sao: a) consorcios publicos; b)
conveénios, acordos de cooperacao técnica e outros instrumentos similares
com 6rgaos e entidades do Poder Publico; c) Comissao Tripartite Nacional,
Comissoes Tripartites. Estaduais e Comissao Bipartite do Distrito Federal,
com o objetivo de fomentar a gestdao ambiental compartilhada e
descentralizada entre os entes; d) delegacao de atribuicoes de um ente
federativo a outro; e) delegacao da execugao de agoes administrativas de
um ente federativo a outro.

Identificadas as bases vetoriais, conceituais e operacionais, o legislador
delineou .a‘relagao cooperativa entre os entes federados quanto as agoes
administrativas, mediante quadro organizativo minucioso de como devem
ser desenvolvidas, de modo a atingir os referidos objetivos estabelecidos,
assim)como o desenvolvimento sustentdvel, harmonizando e integrando
todas as politicas governamentais (art. 6°).

Partindo desse quadro organizativo, atribui as competéncias aos entes
federados (arts. 72, 8% e 9°), em especial os ambitos de atuagao no
licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades. Essa atribuicao
funcional tem como nota principal a implementacao da competéncia
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federativa estatica para a licenga e a autorizagao ambientais, marcada pela
unicidade da responsabilidade federativa.

Como resposta a premissa do federalismo cooperativo ecoldgico, o
legislador buscou conciliar a dimensao estatica das ) competéncias
administrativas com a de carater dinamico, a partir do emprego das agoes
supletiva (art. 15) e subsididria (art. 17). Com vistas '@ conferir coesao,
racionalidade e efetividade as politicas governamentais, em matéria
ambiental.

A loégica subjacente da convivéncia entre as dimensdes estdticas e
dinamicas do sistema de reparti¢do de..competéncias, mediante a
supletividade e a subsidiariedade, adotada na legislagao, decorre
justamente dos imperativos federalistas, traduzidos nos fundamentos da
descentralizagao, da democracia e da efetividade institucional. Melhor
explicando, quanto mais préximo ae problema, as pessoas e as
particularidades locais, mais adequada, responsiva e efetiva sera a agao
normativa ambiental. Todavia, essa atuacao mais responsiva, com efeito, €
sempre condicional a comprovacao-da capacidade e suficiéncia institucional
na gestao dos orgaos administrativos, de fiscalizacdo e de controle, por
parte dos entes subnacionais (estados e municipios).

Em convergéncia com a_ reparticao de competéncias estruturada, o
legislador fixou a alcunhada regra de ouro. Melhor explicando, constituiu
vinculagdo da competéncia administrativa para a atividade fiscalizatéria e
sancionatdria a competéncia para licenciar e autorizar. Ademais, ao definir
a competéncia estatica Unica para o licenciamento ou autorizagdo dos
empreendimentos e atividades, possibilitou o didlogo interfederativo na
tomada de decisao, a partir da manifestacao dos demais entes federados ao
orgao ambiental responsavel (art. 13, § 1%), como formula de incremento do
contexto informacional do processo administrativo.

Como forma de responder ao compromisso constitucional com o
federalismo cooperativo ecologico, como prescrito no art. 23, III, IV e IV, e
paragrafounico, a Lei Complementar n® 140/2011, ao articular o dinamismo
do federalismo com a subsidiariedade e a supletividade, estabeleceu
correlacao entre autonomia e integracao federativa. Para tanto, cria as
hipdteses de interpenetragao para o exercicio funcional das atividades
fiscalizatdrias e sancionatorias, conforme os arts. 15, 16 e 17.

O desenho institucional do federalismo cooperativo constituido pela Lei
Complementar n® 140/2011 trouxe alteragdes ao modelo antecedente criado
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pela Lei n® 6.939/1981, em especial ao art. 10, outrora responsavel pela
articulacdo das competéncias em matéria de licenciamento e fiscalizagao, e
que se baseava no critério do impacto ambiental para regular.a. competéncia
fiscalizadora.

Para melhor compreensao, transcrevo a nova redacao-atribuida ao art.
10:

Art. 10. A construgado, instalagdo, ampliagao e funcionamento de
estabelecimento e atividades utilizadores. de recursos ambientais,
efetiva ou potencialmente poluidores ou-capazes, sob qualquer forma,
de causar degradagao ambiental dependerao de prévio licenciamento
ambiental.

§ 1° Os pedidos de licenciamento, sua renovagao e a respectiva
concessao serao publicados no jornal oficial, bem como em periodico
regional ou local de grande circulagao, ou em meio eletronico de
comunicagao mantido pelo 6rgdao ambiental competente.

§ 2¢ (revogado)

§ 3 ° (revogado)

§ 4 2 (revogado)

40 . O papel assumido pela Lei Complementar n°® 140/2011, além do
adimplemento constitucional @ao dever de legislar, passadas mais de duas
décadas de omissado, circunscreveu-se ao objetivo de corregao da pratica
administrativa ambiental'fundada em sobreposi¢oes de agdes e de conflitos
de atribuigOes, os quais sempre foram levados ao Poder Judiciario. Cenario
que em nada fortalecia’o agir administrativo eficiente e racional, de um
lado, e, de outro, a prdpria tutela adequada do meio ambiente nas suas mais
diversas facetas de prevencao e protecao.

O estado’de praticas ambientais descoordenadas, informado por
discussOes administrativas ineficientes, ao fim e ao cabo, inviabilizavam a
tempestiva e justa protecao ambiental. Ocasionando genuina inoperancia
dessa, com prejuizos e impactos sobre o meio ambiente e a coletividade, e
sobre o equilibrio do desenvolvimento e bem-estar nacionais.

41. De acordo com a premissa do federalismo cooperativo, a
descentralizagao administrativa e a desconcentragao do agir politico facilita
a correcao dos desequilibrios sociais, econdOmicos e institucionais
interterritoriais, na medida em que encoraja a democracia e a eficiéncia
publica. Seja porque a tomada de decisao ambiental ocorrerd em espago
territorial proximo as comunidades envolvidas e as particularidades locais,
seja porque reforca a demanda por capacidade institucional administrativg



dos oOrgaos de fiscalizacdo e de controle, para o exercicio de suas
competeéncias.

Ademais, leva em consideragao premissa outrora negligenciada que € a
incapacidade de efetiva capilaridade da Uniao para atuar em;todos os casos
ambientais, assim como a situacao de fragilidade institucional dos o6rgaos
ambientais federais.

Desse modo, a realocacdo das competéncias em um desenho federativo
de cooperagao, nao deve, a principio e de forma.abstrata, ser refutada . E
preciso, antes, verificar se as alteragdes  mormativas promovidas
efetivamente corrompem o sistema de reparticao de competéncia comum,
se implicam protegao deficiente ao direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado (art. 225 CF), ou se configuram retrocesso
institucional e ambiental.

42 . Por isso, passo a analisar as 'alegagdes de inconstitucionalidade
material dos dispositivos impugnados, considerando as dificuldades
praticas na interpretacao dos desenhos interfederativos tracados pela Carta
Maior.

Anadlise da validade da Lei Complementar n® 140/2011

43 . Estabelecidas as premissas juridicas deste voto, quais sejam: (i) o
conteudo do direito fundamental ao meio ambiente e os deveres de tutela
correlatos para a protecao suficiente e adequada, (ii) o desenho institucional
do federalismo cooperativo em matéria de protecao ambiental e (iii) a
identificagdo dos elementos normativos da Lei Complementar n® 140/2011,
analiso a validade constitucional desta legislacao.

Arts. 7%, XIV, “h”, pardgrafo unico; 82 XIV; 9¢ XIV; 20 e 21, por revogagao
do §4° da Lei n® 6.938/1981

44 . Segundo alega a requerente, conforme explicitado no relatério e na
delimitagao do problema juridico-constitucional ora em deliberacao, os arts.
7° XIV;.8° XIV; 92, XIV; 20 e 21, da LC n® 140/2011, seriam inconstitucionais “
por permitirem a inércia do Poder Publico diante de um dano ambiental e,
com isso, violarem o dever amplo e soliddrio de protecao ao meio ambiente
previsto nas cabegas dos arts. 23 e 225 da Constituigcdo.”

Ou seja, a limitagao material das competéncias dos entes federativos em
matéria ambiental, com a atuac¢do da Unido restrita as hipoteses ordenadas
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por critério territorial ou espacial (localizacao do empreendimento), em
conformidade com a autora, fragiliza o sistema de tutela constitucional e
legal do meio ambiente. Isso porque a Unido, por exemplo, .apenas agira,
em termos de licenciamento, em determinadas situagdes, que-nao abarcam
aquelas em que o empreendimento, embora local ou estadual, possa causar
impactos ambientais significativos.

Entende a autora que é competéncia da Uniao o licenciamento quando o
empreendimento oferecer impacto significativo e nacional, independente da
sua localizagao, uma vez que é o ente federativo,com melhores condigoes
técnicas para o agir administrativo nessa hipotese.

45 . Prosseguindo com essa estrutura argumentativa, fundamenta a
inconstitucionalidade dos arts. 20 e 21 da LC n® 140/2011, no ponto que
revoga o § 4° da Lei n® 6.938/1981, o qual dispunha sobre a competéncia da
Uniao, por meio do IBAMA, para licenciar empreendimentos em razao da
magnitude do impacto ambiental, nacional ou regional.

46 . Especificamente quanto art. 72, XIV, “h”, e pardgrafo tinico, da LC n®
140/2011, a autora alega violagao dos arts. 5% 11, e 37, caput, da Constitui¢ao
Federal, ao argumento de que'a nova estrutura da Comissao Tripartite
retira competéncia do Conama e, por conseguinte, debilita a sua forga
normativa. Ademais, ofende'o Pprincipio da legalidade, porque a atribuicao
de poderes normativos araludida Comissao, pode ensejar imposicao de
obrigacoOes e deveres por meio de proposicoes.

Transcrevo o teor dos dispositivos legais:

Art. 7° Sao agOes administrativas da Unido:

(.v)

XIV - promover o licenciamento ambiental de empreendimentos e
atividades:

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

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

c) localizados ou desenvolvidos em terras indigenas;

d) localizados ou desenvolvidos em unidades de conservacao
instituidas pela Unido, exceto em Areas de Protecao Ambiental
(APAs);

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

f) de carater militar, excetuando-se do licenciamento ambiental,

nos termos de ato do Poder Executivo, aqueles previstos no preparo e
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emprego das Forcas Armadas, conforme disposto na Lei
Complementar no 97, de 9 de junho de 1999;

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

h) que atendam tipologia estabelecida por ato'do Poder Executivo,
a partir de proposicao da Comissao Tripartite.-Nacional, assegurada a
participagao de um membro do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(Conama), e considerados os critérios de-porte, potencial poluidor e
natureza da atividade ou empreendimento

(.-.)

Paragrafo unico. O licenciamento dos empreendimentos cuja
localizagao compreenda concomitantemente areas das faixas terrestre
e maritima da zona costeira jsera de atribuicao da Uniao
exclusivamente nos casos previstos em tipologia estabelecida por ato
do Poder Executivo, a partir'de proposicao da Comissao Tripartite
Nacional, assegurada a participacao de um membro do Conselho
Nacional do Meio Ambiente (Conama) e considerados os critérios de
porte, potencial poluidor e hatureza da atividade ou empreendimento;

Art. 8% Sao a¢des administrativas dos Estados:

(..)

XVI - aprovar 0 manejo e a supressao de vegetagao, de florestas e
formagoes sucessoras em:

a) florestas/publicas estaduais ou unidades de conservacao do
Estado, exceto em Areas de Protecio Ambiental (APAs);

b) imodveis rurais, observadas as atribui¢des previstas no inciso XV
do art. 7% e

c) atividades ou empreendimentos licenciados ou autorizados,
ambientalmente, pelo Estado;

Art. 9° Sao agoes administrativas dos Municipios:

(...)

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

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

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

Lei n°® 6.938/81 ( redagao revogada pelos arts. 20 e 21 da LC 140
/2011)

Art 10.
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§4° Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos
Naturais Renovaveis — IBAMA o licenciamento preyvisto no caput
deste artigo, no caso de atividades e obras com significativo impacto
ambiental, de ambito nacional ou regional.

Arts. 7°, X111, 82 XIII e 92, XIII

47 . Seguindo a linha de raciocinio exposta no topico antecedente, a
autora sustenta a inconstitucionalidade dos arts. 7¢,-XIII, 8°, XIII e 9°, XIII,
da LC n® 140/2011, que fixaram as agoes administrativas fiscalizatorias e de
controle atribuidas aos entes federativos, com fundamento nos mesmos
argumentos, consistentes na violacao do art. 225, caput, e do art. 23 da
Constituicao Federal.

Abaixo os dispositivos impugnados:

Art. 7° Sao a¢des administrativas da Uniao:

(...)

XIII - exercer o controle e fiscalizar as atividades e
empreendimentos cuja atribuicdo para licenciar ou autorizar,
ambientalmente, for.cometida a Uniao;

Art. 8% Sao a¢des administrativas dos Estados:

(..)

XIII - exercer o controle e fiscalizar as atividades e
empreendimentos cuja atribui¢do para licenciar ou autorizar,
ambientalmente, for cometida aos Estados;

Art. 9° Sao a¢Oes administrativas dos Municipios:

(..)

XIITv - exercer o controle e fiscalizar as atividades e
empreendimentos cuja atribui¢do para licenciar ou autorizar,
ambientalmente, for cometida ao Municipio;

Arts. 20 e 21, por revogarem o § 3% do art. 10, da Lei n® 6.938/1981

48 . Ainda considerando o contexto narrativo articulado na inicial,
acerca do sistema federativo em matéria de reparticdo de competéncias
comuns na protecao ambiental, erigido a partir de pilares constitucionais
identificados nos arts. 23 e 225, a autora assinala, mais uma vez, a
inconstitucionalidade dos arts. 20 e 21, no ponto que revoga o §4° do art. 10
da Lei n® 6.938/81, “por violarem as cabecas dos arts. 23 e 225 da
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Constituicao, na medida em que a solidariedade no dever de proteger o
meio ambiente passa pelo carater supletivo da Unido de agir previamente e
tixar limites de polui¢ao diante da inércia dos demais orgaos ambientais .”

Eis os termos das regras contestadas:

Art. 20. O art. 10 da Lei no 6.938, de 31 de agosto de 1981, passa a
vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 10. A construcao, instalagdo, ampliagao e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais,
efetiva ou potencialmente poluidores ou.capazes, sob qualquer forma,
de causar degradagao ambiental dependerdo de prévio licenciamento
ambiental.

§ 1° Os pedidos de licenciamento, sua renovagao e a respectiva
concessao serao publicados no jornal oficial, bem como em periodico
regional ou local de grande circulagao, ou em meio eletronico de
comunica¢ao mantido pelo érgao ambiental competente.

§ 22 (Revogado).

§ 32 (Revogado).

§ 4° (Revogado).” (NR)

Art. 21. Revogam-se 0s'§§ 2°, 3° e 4° do art. 10 e 0 § 1° do art. 11 da
Lei no 6.938, de 31 de agosto de 1981.

49 . Examino a validade constitucional dos arts. 72, XIII e XIV, “h”,
paragrafo tnico, 82, XIII e XIV, 9%, XIII e XIV, 20 e 21 da Lei Complementar
n® 140/2011, em conjunto neste capitulo do voto, por versarem sobre
estrutura normativa ‘semelhante, relativa ao arranjo institucional do
federalismo cooperativo em matéria de competéncia comum. Ademais,
justifica essa opcao. metodologica de julgamento, o fato de os argumentos
subjacentes a alegagdo de inconstitucionalidade serem convergentes.

50 . Como.explanado nas premissas deste voto, a respeito do modelo do
federalismo cooperativo em matéria ambiental e das propriedades da Lei
Complementar n® 140/2011, entendo que essa legislacao tem como resultado
normativo-racionalizar a reparticao de competéncias comuns, mediante
atribuicao prévia e estatica das competéncias administrativas aos entes
federados (Uniao, Estados, Municipios e Distrito Federal).

51 . Nos arts. 7¢, XIV, 82, XIV, 92, XIV, constam as hipdteses do agir
administrativo alocadas a Unido, aos Estados e aos Municipios,
respectivamente, para promover o licenciamento ambiental de atividades e
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ou empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacao ambiental.

O critério definidor do desenho federativo adotado radica-se na
localizagao do empreendimento ou da atividade para a reparticao entre os
entes estaduais e municipais, observando a ldgica da subsidiariedade de
que o ente politico mais proximo ao fato deve ser 0 responsavel pela
decisao. A Unido igualmente prevalece esse critério para justificar a sua
intervengdo nos processos de licenciamento, com competéncias
previamente definidas, somada a atuagao supletiva.

Em razao da escolha desse arranjo federativo, os §§ 3° e 4° da Lei n® 6.938
/1981 foram revogados, conforme os arts. 20 e 21 da LC n® 140/2011, uma
vez que estabeleciam a forma da atuacao-supletiva da Uniao, baseado no
critério do impacto ambiental significativo, sem importar a localizacao do
empreendimento ou atividade.

A partir desse nova arquitetura‘federativa, aos Estados e Municipios
recairam, em termos quantitativos as maiores competéncias, sendo o Estado
o principal responsavel pela conformacao desse desenho institucional.

Aos Municipios, com fundamento na sua autonomia politica e sua
posicdo no projeto constitucional de 1988, foi atribuida relevante
competéncia, por justamente ser o nucleo local, portanto, em tese, com mais
aptidao para o licenciamento das atividades e empreendimentos. Todavia,
essa aptidao retrata auténtica presuncdo relativa, na medida em que, a
subsidiariedade e a‘faceta dinamica do federalismo, autoriza a realocacao
de competéncia, por meio da assungao supletiva por parte de outro ente
federado, quando verificada a auséncia de capacidades institucionais para a
adequada procedibilidade do licenciamento. Na atuacao supletiva e
subsididria que reside a regra de ouro para a validade do marco federativo.

Isso porque a efetividade dos desenhos federativos esta atrelada ao grau
de institucionalidade dos entes federados, em termos de capacidade
orcamentaria, técnica e de operacionalidade. No ponto, embora ndo exista
paralelismo institucional entre os Sistemas Nacionais de prote¢ao a Saude e
ao Meio Ambiente. E certo que o sucesso alcancado com o Sistema Nacional
de Saude, descentralizado por meio do Sistema tnico de Saude - SUS, deve-
se, em muito, a igual descentralizacdo or¢amentaria. Vale dizer, a delegacao
de competéncias administrativas da Unido para os entes subnacionais soma-
se o devido alocamento or¢camentario, como método de financiamento da
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estrutura organizacional desses entes federados (art. 195 CF). Ora, o agir
administrativo tem como premissa a adequacao institucional de seus
orgaos.

Entretanto, esse projeto constitucional nao foi replicado para o Sistema
Nacional do Meio Ambiente e a reparticio de competéncias
administrativas. Autoriza-se a conformagao comum de competéncias entre
Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, com a ampliacao das
atribui¢coes dos entes subnacionais locais e regionais, mas nao se ampara
um regime de financiamento desse sistema.

Por isso, a idealizacao desse projeto federalista cooperativo,
fundamentado na prevaléncia da autonomia-local, requer fiscalizacao no
ambito de constituicdo dos o6rgaos ambientais, para se aferir a real
capacidade de operagao, ainda mais em matéria ambiental que é permeada
por questoes de alta complexidade técnica nos licenciamentos. Em especial
na fase de estabelecimento das condicionantes necessarias as salvaguardas
ambientais e da respectiva fiscalizagao do cumprimento.

51 . De outro lado, os arts. 7¢, XIII, 89, XIII, 9¢, XIII, imputam a cada ente
federativo, em correspondéncia.com o inciso XIV dos mesmos dispositivos
legais, identificados acima, ,as- acdes administrativas de fiscalizagao e
controle de atividades e empreendimentos. A legislagao aqui institui regra
de ouro de vinculagdo de-competéncias no contexto do poder de policia
ambiental. Em outras palavras, a competéncia para o controle e a
fiscalizagao é fixada de acordo com a atribuigdo para licenciar e autorizar
atividades ou empreendimentos.

52 . Essa dimensao estatica do pacto federativo instituido com a Lei
Complementar/n®.140/2011, em resposta a determinagao constitucional do
paragrafo unico do art. 23, atende as exigéncias do principio da
subsidiariedade e do perfil cooperativo do modelo de Federacao, por duas
razoes. A primeira, porque a escolha legislativa imprime racionalidade e
eficiéncia na organizagao administrativa do poder de policia ambiental, ao
afastar a-atuagao simultanea e sobreposta dos oOrgaos ambientais dos
distintos entes federativos para o0 mesmo procedimento ou ato. A segunda
diz respeito a observancia do principio da subsidiariedade, enquanto
expressdao do valor da democracia e dos deveres fundamentais de protegao,
na medida em que o modelo federativo privilegia a atuagao precipua do
ente politico mais proximo a realidade do fato e da sociedade, deixando
para o ente politico maior a atuagao supletiva.

57



Quanto ao ponto, pertinente sublinhar interpretagao juridica definida
por esse Supremo Tribunal em julgamentos a respeito do poder de policia
ambiental dos Estados para monitorar e fiscalizar atividades da indtustria de
petrdleo e gas, ainda que realizadas em perimetros sujeitos aolicenciamento
por orgaos ambientais da Unido.

Reconhece-se no precedente a relagdo necessdria’ entre o direito
tributdrio e o direito ambiental, na medida em’ que os tributos,
especificamente as taxas, viabilizam os recursos: necessdrios para o
cumprimento das agoes de fiscalizagao por parte dos drgaos ambientais.
Ademais, o carater subsididrio, supletivo ou emergencial das medidas de
fiscalizacao pelos Orgaos ambientais estaduais nas atividades petroliferas
realizadas em daguas marinhas confirma ‘a dimensdao dinamica da
cooperacao no desenho federalista, informada pelo principio da
subsidiariedade. Eis o teor da ementa:

Ementa: CONSTITUCIONAL, TRIBUTARIO E AMBIENTAL. LEI
7.182/2015 DO ESTADO. DO RIO DE JANEIRO. TAXA DE
CONTROLE, MONITORAMENTO E FISCALIZACAO AMBIENTAL
(TFPG) EXIGIDA SOBRE ATIVIDADES DA INDUSTRIA DE
PETROLEO E GAS. LEI COMPLEMENTAR 140/2011. NATUREZA
SUPLEMENTAR, .. SUPLETIVA OU EMERGENCIAL DA
FISCALIZACAO'NAO EXCLUI PODER DE TAXAR DOS ESTADOS-
MEMBROS. VALOR DA TAXA. DESPROPORCIONALIDADE.
PROCEDENCIA.

1. Reconhecida a legitimidade ativa da Associacao Brasileira de
Empresas de Exploragao e Produgao de Petréleo e Gas (ABEP), tendo
em vista a assimétrica distribuicao da industria de petroleo e gas no
territorio nacional e a expressividade das suas filiadas para o
segmento como um todo, o que demonstra a sua abrangéncia
nacional. Precedente.

2. Os artigos 23, VI e VII, e 24, VI, da Constitui¢do Federal
estabelecem um compromisso federativo de fiscalizagao ambiental das
atividades potencialmente poluidoras, atribuindo aos Estados-
Membros autoridade para promover medidas de fiscalizacao em
atividades da industria petrolifera, mesmo quando realizadas em
perimetros sujeitos ao licenciamento por 6rgaos ambientais da Uniao,
como as localizadas em faixas de mar contiguas ao territdrio nacional,
o que € confirmado pelos arts. 15 e 17 da Lei Complementar 140/2011,
bem como pelo art. 27, III, da Lei 9.966/2000.

3. O caréater subsidiario, supletivo ou emergencial das medidas de
fiscalizacdo pelos orgaos ambientais estaduais nas atividades da
industria petrolifera realizadas em &4guas marinhas nao impede a

58



instituicdo de taxas pelo exercicio do poder de policia, nem induz
bitributacao, sendo possivel a sua compensagao com taxas cobradas
no ambito federal (art. 17-P da Lei 6.938/1981).

4. A base de calculo indicada pelo art. 4° da Lei 7.182/2015 — barril
de petrdleo extraido ou unidade equivalente de gas a ser recolhida —
nao guarda congruéncia com os custos das atividades de fiscalizacao
exercidas pelo 6rgao ambiental estadual, o Instituto Estadual do
Ambiente (INEA/R]). Desproporcionalidade ' reconhecida. Nesse
sentido: ADI 6211-MC, Rel. Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno,
julgado em 4/12/2019, acérdao pendente de publicacao; e ADI 5374-
MC, Rel. Min. ROBERTO BARROSO, decisao monocratica, DJe de 17
/12/2018. 5. Acao direta julgada procedente. (ADI 5480, Relator
Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno; julgado em 20.4.2020, DJe
04.9.2020)

No mesmo sentido os precedentes formados nas seguintes agdes diretas
de inconstitucionalidades: ADI 4.785, ADI 4.786 e ADI 4.787, todas julgadas
em conjunto na sessdao do dia 01.8.2022, nas quais ficou definida a
competéncia administrativa fiscalizatoria sobre recursos hidricos e
minerais, nos termos do art. 23, IX, da Constituicao Federal, dos Estados-
membros, contanto que observado o principio da subsidiariedade.

O argumento da inversdo da formula federalista, consistente na
substituicao da competéncia comum por competéncia privativa, nao
subsiste. Nao ha falar em inversao do regime federativo, porque essa
dimensao estdtica das competéncias administrativas para licenciamento e
atividades de controle,e fiscalizadoras, como aqui designado, ¢ articulada a
dimensao dinamica, performada pelas atuagoes supletivas e subsidiarias,
como regulamentado nos arts. 15, 16 e 17.

53 . Antes da lei complementar n® 140, Paulo de Bessa Antunes lista
alguns efeitos negativos da legislacao antes vigente: “ (i) aumento da
centralizacao federativa; (ii) transferéncia para o IBAMA do licenciamento
de toda um série de questoes de pouquissima relevancia nacional ou
regional,~sem que o Orgdo tenha atribui¢ées ou capacidade técnica
institucional para delas cuidar, dispersando os esfor¢os do oJrgao de
”. A atual descentralizacdo da gestao
administrativa prima pela eficiéncia, ao aportar racionalidade e celeridade
aos processos de licenciamento, cabendo precipuamente aos Estados e aos
Municipios as agoes administrativas, seguindo a logica da subsidiariedade.

controle ambiental federal
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Reconhecendo essa leitura, Ingo Sarlet e Tiago Fensterseifer afirmam: “
O que se almeja, ao fim e ao cabo, a partir da regulamentacao
infraconstitucional da competéncia executiva em matéria ambiental levada
a eteito pela LC 140/2011, é transpor a legislacao ambiental para o ‘mundo
da vida’, assegurando a sua aplicagao e efetividade, ou seja, estabelecer a
‘mediacao’ entre o marco legislativo ambiental e a efetivacdo da protecao
ambiental, por intermédio das prdticas administrativas levadas a efeito
pelos diversos entes federativos e instancias estatais.

54 . Cumpre assinalar a distingao necessaria de incidéncia dos deveres
de protecao ambiental no sistema de reparticio de competéncias
administrativas e legislativas. A Lei Complementar n° 140/2011, ora em
deliberacao, apenas fixou as normas de cooperagao da acao administrativa,
ou seja, do poder de policia ambiental, nas.vertentes do licenciamento e da
fiscalizagdo de atividades e empreendimentos degradadores do meio
ambiente.

Essa legislagao complementar ndo trata sobre os deveres de tutela
ambiental de forma genérica e ampla, como disciplina o art. 225, §1°, IV,
tampouco regulamenta o agir legislativo, marcado pela reparticao
concorrente de competéncias, jinclusive no tocante a normatizagao do
licenciamento em si.

Entendo importante' essa observacao, a proposito, para afastar
interpretagoes extensivas do impacto da Lei Complementar n° 140/2011 no
sistema constitucional e legal de tutela ambiental. Por exemplo, referida
legislagao, ao definir o ambito de agdo administrativa dos Estados-
Membros, ndo deixou margem decisdria para o legislador estadual
dispensar o licenciamento ambiental . Na arena legislativa, prevalece o
critério da predominancia do interesse, porque esse assunto — dispensa de
licenciamento ambiental — é de dominio da Uniao, devendo os demais entes
da federacdo atender aos critérios definidos nacionalmente, conforme
decidido no julgamento da ADI 6.288, de minha relatoria, que traduz a
interpretagao constitucional sobre a questao:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
AMBIENTAL E CONSTITUCIONAL. FEDERALISMO. REPARTICAO
DE COMPETENCIAS LEGISLATIVAS. RESOLUCAO DO
CONSELHO ESTADUAL DO MEIO AMBIENTE DO CEARA COEMA
/CE N° 02, DE 11 DE ABRIL DE 2019. DISPOSICOES SOBRE OS
PROCEDIMENTOS, CRITERIOS E PARAMETROS APLICADOS AOS
PROCESSOS DE LICENCIAMENTO E AUTORIZACAO
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AMBIENTAL NO AMBITO DA SUPERINTENDENICA ESTADUAL
DO MEIO AMBIENTE - SEMACE. CABIMENTO. ATO
NORMATIVO ESTADUAL COM NATUREZA “PRIMARIA,
AUTONOMA, GERAL, ABSTRATA E TECNICA. PRINCIPIO DA
PREDOMINANCIA DO INTERESSE PARA. “NORMATIZAR
PROCEDIMENTOS ESPECIFICOS E SIMPLIFICADOS.
JURISPRUDENCIA CONSOLIDADA. PRECEDENTES. CRIACAO DE
HIPOTESES DE DISPENSA DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL DE
ATIVIDADES E EMPREENDIMENTOS. POTENCIALMENTE
POLUIDORES. FLEXIBILIZACAO INDEVIDA. VIOLACAO DO
DIREITO  FUNDAMENTAL AO- MEIO  AMBIENTE
ECOLOGICAMENTE  EQUILIBRADO  (ART. 225 DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA), DO PRINCIPIO DA PROIBICAO
DO RETROCESSO AMBIENTAL JE DOS PRINCIPIOS DA
PREVENCAO E DA PRECAUCAO. RESOLUCAO SOBRE
LICENCIAMENTO AMBIENTAL) NO TERRITORIO DO CEARA.
INTERPRETACAO CONFORME PARA RESGUARDAR A
COMPETENCIA DOS MUNICIPIOS PARA O LICENCIAMENTO DE
ATIVIDADES E EMPREENDIMENTOS DE IMPACTO LOCAL.
PROCEDENCIA PARCIAL DO PEDIDO.

1. A Resolugao do Conselho Estadual do Meio Ambiente do Ceara
COEMA/CE n® 02/2019 foi editada como um marco normativo
regulatério do licenciamento ambiental no Estado do Ceard, no
exercicio do poder hormativo ambiental de que detém o Conselho
Estadual do MeioAmbiente dentro federalismo cooperativo em
matéria ambiental. A Resolugao impugnada elabora, de forma
primdria, autonoma, abstrata, geral e técnica, padrdes normativos e
regulatorios do licenciamento ambiental no Estado. Implementacao da
politica estadual do meio ambiente a possibilitar o controle por meio
da presente‘acdo direta de inconstitucionalidade.

2. Em matéria de licenciamento ambiental, os Estados ostentam
competéncia legislativa concorrente a fim de atender as peculiaridades
locais. A disposi¢do de particularidades sobre o licenciamento
ambiental ndo transborda do limite dessa competéncia. O drgao
ambiental estadual competente definiu procedimentos especificos, de
acordo com as caracteristicas da atividade ou do empreendimento. Os
tipos de licencas ambientais revelam formas especificas ou
simplificadas de licenciamento, inclusive de empreendimentos ja
existentes e previamente licenciados, em exercicio da competéncia
concorrente. O art. 4° da Resolu¢do do COEMA/CE n* 02/2019 situa-se
no ambito normativo concorrente e concretiza o dever constitucional
de licenciamento ambiental a luz da predominancia do interesse no
estabelecimento de procedimentos especificos e simplificados para as
atividade e empreendimentos de pequeno potencial de impacto

ambiental. Auséncia de configuracdo de desprotecao ambiental. Em
61



realidade, busca-se otimizar a atuacao administrativa estadual, em
prestigio ao principio da eficiéncia e em prol da manutengao da
protecao ambiental. Inconstitucionalidade nao configurada.

3. O art. 8% da Resolugao COEMA 02/2019 criou hipSteses de
dispensa de licenciamento ambiental para a realizagao de atividades
impactantes e degradadoras do meio ambiente..O afastamento do
licenciamento de atividades potencialmente poluidoras afronta o art.
225 da Constitui¢do da Republica. Empreendimentos e atividades
econdmicas apenas serdo considerados licitos e constitucionais
quando subordinados a regra de protegao ambiental. A atuagdo
normativa estadual flexibilizadora caracteriza violagdo do direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e afronta a
obrigatoriedade da intervencio do Poder Publico em matéria
ambiental. Inobservancia do principio da proibigdo de retrocesso em
matéria socioambiental e dos principios da prevengao e da precaugao.
Inconstitucionalidade material do artigo 8% da Resolugdo do COEMA
/CE n® 02/2019.

4. A literalidade da expressao “territério do Estado do Ceard”
pode conduzir a interpretacao de aplicacao da Resolucao estadual
também aos Municipios “do Estado, que detém competéncia
concorrente quanto ao tema (arts. 24, VI, VII e VIII, e 30, I e II, CF).
Necessaria a interpretagao conforme a Constitui¢ao ao seu artigo 1°,
caput, para resguardar.a competéncia municipal para o licenciamento
ambiental de atividades e empreendimentos de impacto local.

5. Acao direta conhecida e pedido julgado parcialmente
procedente para declarar a inconstitucionalidade material do artigo 8°
da Resoluc¢dao . do COEMA/CE n® 02/2019 e conferir interpretacdo
conforme a Constituicao Federal ao seu artigo 19, caput, a fim de
resguardar a competéncia municipal para o licenciamento ambiental
de atividades e empreendimentos de impacto local. (ADI 6.288,
Relatora-Rosa Weber, Tribunal Pleno, julgado em 23.11.2020, D]
03.12.2020)

55 . Quanto ao art. 72, XIV, “h”, e paragrafo unico, nao ha vicio de
inconstitucionalidade por violacao ao principio da legalidade. A dicgao
legal é expressa em afirmar que a tipologia responsavel por enunciar outras
hipoteses de licenciamento a cargo da Unido sera “ estabelecida por ato do
Poder, Executivo, a partir de proposicao da Comissao Tripartite Nacional,
assegurada a participacao de um membro do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama), e considerados os critérios de porte, potencial
poluidor e natureza da atividade ou empreendimento ”.

Nao ha aqui delegagao de atividade normativa a Comissao Tripartite
Nacional, a esta compete apenas formular proposi¢des que deverao ser

62



avalizadas pelo Poder Executivo, a autoridade com competéncia normativa
para a elaboracao da tipologia.

Inclusive, o Poder Executivo, em observancia a alinea “h”.do inciso XIV
do art. 7%, editou o Decreto n® 8.437, de 22 de abril de 2015, regulamentando
a tipologia de empreendimentos e atividades cujo licenciamento sera de
competéncia da Uniao.

Ademais, a delegacao normativa € autorizadapela propria legislagao,
argumento que exclui o vicio da inconstitucionalidade suscitada.

Uma realocacao das competéncias, desde que respeitada a feigao
dinamica do federalismo cooperativo, nao deve, a priori, ser refutada. E
preciso verificar se as altera¢gdes geram impacto negativo aos deveres
fundamentais de protecao adequada e suficiente ao meio ambiente.

Com efeito, a inicial faz interpretagdo equivocada sobre o alcance do art.
23 da Constituicao Federal, a competéncia comum nao impde que cada
tarefa seja exercida simultaneamente; pelos entes federativos, mas sim de
forma racional e articulada, por isso, quanto aos pontos em analise neste
capitulo, refuto as alegacoes de inconstitucionalidade.

56 . Ante o exposto, voto pela improcedéncia dos pedidos de
inconstitucionalidade dos arts. 72, XIII e XIV, “h”, paragrafo unico, 8% XIII e
XIV, 9% XIII e XIV, 20 e 21 da Lei Complementar n® 140/2011.

Arts. 4%, VeVl 14, §3%e 15

57 . Com relagao aos arts. 4%, V e VI, 14, §3% e 15, a parte autora, mais
uma vez, defendé a inconstitucionalidade por violagao dos arts. 23 e 225 da
Constituicao Federal, uma vez que esses dispositivos instituem as figuras
da delegacaol voluntdria (instrumentos de cooperacao) ou automatica dos
deveres de protecao entre os entes federativos. Para a autora, esse modelo
institucional autoriza a omissao no adimplemento das competéncias
administrativas por qualquer ente federativo, na medida em que a sua
inércia diante de um dano ambiental justifica a atuagao supletiva por outro
ente.

Acresce ao contexto argumentativo, a razao do sobrecarregamento de
atribuicoes de determinado ente federado em detrimento da omissao do
outro, fato que pode impactar no sistema de fiscalizagao, com
consequeéncias na protecao ambiental exercida pelos 6rgaos ambientais.
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Abaixo o teor normativo das regras impugnadas:

Art. 4° Os entes federativos podem valer-se, entre outros, dos
seguintes instrumentos de cooperagao institucional:

()

V - delegacao de atribuicoes de um ente, federativo a outro,
respeitados os requisitos previstos nesta Lei Complementar;

VI - delegacao da execucao de agdes administrativas de um ente
federativo a outro, respeitados os requisitos previstos nesta Lei
Complementar.

Art. 14

(..)

§ 3° O decurso dos prazos de licenciamento, sem a emissao da
licenga ambiental, ndo implica emissdo tacita nem autoriza a pratica
de ato que dela dependa ou decorra, mas instaura a competéncia
supletiva referida no art. 15.

Art. 15. Os entes federativos-devem atuar em carater supletivo nas
acoes administrativas de licenciamento e na autorizacao ambiental,
nas seguintes hipoteses:

I - inexistindo d6rgao ambiental capacitado ou conselho de meio
ambiente no Estado!/ ou no Distrito Federal, a Unidao deve
desempenhar as a¢gdes.administrativas estaduais ou distritais até a sua
criacao;

IT - inexistindo.drgao ambiental capacitado ou conselho de meio
ambiente no Municipio, o Estado deve desempenhar as agoes
administrativas municipais até a sua criacgao; e

III - inexistindo 6rgao ambiental capacitado ou conselho de meio
ambiente no Estado e no Municipio, a Unido deve desempenhar as
acoes administrativas até a sua criagdo em um daqueles entes
federativos.

58. A previsao de instrumentos de cooperagao institucional
interfederativa, a exemplo da delegacdo voluntdria de atribuigdes e da
execugao de a¢Oes administrativas, nos limites da moldura legislativa, com
prazo indeterminado, ao contrdrio do discurso da autora, fortalece o viés
cooperativo do modelo federativo engendrado pela Lei Complementar n®
140/2011, ao autorizar e fomentar a conversacgao institucional para o
remanejamento das competéncias federativas, seja de licenciamento, seja de
controle e fiscalizatorias, previstas nos arts. 72, XIII e XIV, 8° XIII e XIV e 99,
XII e XIV.

Alinhada a ldgica cooperativa, a instauragao da competéncia supletiva,
idealizada no art. 15, na hipdtese de conduta omissiva do ente federado
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responsavel pelo licenciamento. A regra do §3° do art. 14, bem vistas as
coisas, em observancia ao principio da subsidiariedade e dos deveres
fundamentais de protecao adequada, aliado ao objetivo de assegurar o
desenvolvimento sustentavel nacional, ajusta o _comportamento
administrativo em duas dire¢des. A primeira, impede a emissdo de licenga
tacita sem que o antecedente licenciamento, protegendo.o meio ambiente. A
segunda, dirigida ao setor econdmico, afasta as debilidades e burocracias
estatais, para garantir a atuacao supletiva de outro-ente, com melhores
condigOes institucionais e técnicas para a assungao da tarefa.

59. O art. 15, por sua vez, define o efetivo contetdo e os limites da
atuacao supletiva nas agoes administrativas de licenciamento e autorizagao
ambiental no marco cooperativo do desenho ‘federativo.

Desde logo, cumpre destacar a ~densificagdo do principio da
subsidiariedade na articulagao institucional supletiva, uma vez que
observada a logica da intervencao~do ente maior nas agdes de
responsabilidade do ente menor, quando constatada a inexisténcia de drgao
ambiental capacitado ou conselhos de meio ambiente.

Prosseguindo o raciocinio normativo, de acordo com os incisos do art.
15, caberd a Uniao desempenhar as a¢oes administrativas estaduais ou
distritais, ao Estado as a¢does'administrativas municipais e também a Unido
aquelas agoes quando incapacitados tanto o Estado quanto o Municipio.

60 . Da andlise da engenharia institucional empreendida, verifica-se a
materializacao dos critérios da subsidiariedade. Ainda, a conjugacao dos
arts. 4%, § 3%, e 15 traduz a dimensao dinamica do federalismo cooperativo,
como ja explicitado neste voto. O que significa dizer que essa feicao
cooperativa, seja’por instrumentos de didlogos institucionais diretos entre
os entes federados, seja pela atuacao supletiva, em caso de incapacidade
institucional (de determinado ente politico, é justamente o elemento de
validade do‘modelo federativo adotado pelo legislador.

Mais uma vez, o discurso aqui desenvolvido afasta o argumento da
escolha legislativa por um sistema estatico de reparticao de competéncias
administrativas, a semelhanca do projetado para as competéncias
privativas. A interpretacdo harmonica das duas dimensdes estatica e
dindmica € que caracteriza o perfil cooperativo do ajuste federativo em
matéria ambiental.

61 . Todavia, quanto ao art. 15, em particular a expressao “ inexistindo

orgao ambiental capacitado ou conselho do meio ambiente ”, fixada nos
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incisos I, II e III, importa destacar, por ser essencial a interpretagao
adequada e conforme aos deveres fundamentais de protecdo do meio
ambiente, que a regra prescreve dois requisitos autdnemos para a
instauragao do agir supletivo.

O primeiro , guarda relacdo com a inexisténcia de-érgdo ambiental
capacitado ou conselho do meio ambiente . A comprovagao exigida para a
atuacdo supletiva é objetiva, pois, deriva do estado de auséncia.

O segundo requisito , de natureza mais complexa, igualmente autoriza a
instalacdo supletiva, e diz respeito ao estado de incapacidade do 6rgao
ambiental ou do conselho do meio ambiente .. A incapacidade de érgao
ambiental ou de conselho do meio ambiente:demanda uma comprovacao
na pratica administrativa do poder de policia ambiental nas agdes de
licenciamento e de autorizagao, como premissa para a permissao do agir
supletivo.

A capacidade institucional é imprescindivel como justificagdo da
competéncia precipua do ente federado . Interpretacdo contraria, restrita a
simples leitura da inexisténcia de-6rgdo ambiental ou conselho do meio
ambiente, implicaria a conformagdo de desenho federativo débil em face
dos deveres de protegao adequada e suficiente .

De nada vale a instituigdo de 6rgao ambiental ou conselho, se esses nao
possuem reais e efetivas condi¢des de atuagdo. A capacidade institucional,
inclusive, ndo se contenta com o aspecto estrutural, em termos de espago
fisico, mas também agrega o perfil técnico-pessoal e de infraestrutura
tecnoldgica necessarios para o adimplemento das fun¢gGes administrativas .
E, claro, esses dois-perfis, técnico-pessoal e de infraestrutura tecnologica,
serao comprovados a cada tipo de atividade e empreendimento a ser objeto
de licenciamento.

A preoctipagao com esse pressuposto da capacidade institucional nao
passou despercebido ao legislador, que no paragrafo tinico do art. 5° definiu
orgao ambiental capacitado, nos seguintes termos: “ Considera-se orgao
ambiental capacitado, para os efeitos do disposto no caput, aquele que
possui_técnicos proprios ou em consorcio, devidamente habilitados e em
numero compativel com a demanda das a¢ées administrativas a serem
delegadas.”

Da leitura da regra, sublinho as seguintes propriedades: técnicos
proprios ou em consorcio (derivado de algum instrumento de cooperagao

formalizado), devidamente habilitados (perfil profissional adequado e
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compativel com a atividade ou empreendimento objeto de avaliagao) e
numero compativel (condi¢des institucionais).

Como de forma arguta explicitou o Ministro Herman.Benjamin, no
julgamento de Recurso Especial no Superior Tribunal 'de Justica (Resp
1.728.334/R]), “ Sem fiscalizacao independente, integra, universal, metodica,
preventiva, eficaz respeitada. Em tal conjuntura de omissao, inércia e
descuido com a tiscalizacao trasmuda-se protecao em encenacao estatal,
tipica do Estado Teatral, e, no seu rastro, revela-se um ‘Direito Ambiental
de mentirinha’” .

62. A baixa institucionalidade dos entes subnacionais (problema
cronico), com efeito, terd reflexos na estruturagdo adequada de seus Orgaos
ambientais. Seja pela falta de orcamento suficiente por parte, em especial
dos Municipios, para referida capacitagio administrativa, seja pela
possibilidade de maior captura externa dos agentes politicos, pelas mais
diversas faces da corrupgao, em razdo da maior proximidade com os
centros de poder.

Todavia, a andlise em abstrato da regra ndo permite inferéncias
interpretativas suficientes..''@ potenciais para o juizo de
inconstitucionalidade, por inadimplemento dos deveres de protecdo por
parte de determinado ente federado. Isto é, nao é possivel definir desde
logo, abstratamente, as hipéteses inconstitucionais de incidéncia da regra.

Caberéd a pratica ambiental a observancia, a cada caso, e em concreto, da
comprovagdo dos requisitos inerentes a qualificagio da capacidade
institucional dos drgaos ambientais, como premissa para a instaura¢do da
competéncia supletiva. E aqui, a relevancia da Unido na vigilancia a
respeito das condicionantes, porque ela é o ator supletivo principal, na
omissao dos Estados e quando estes também forem omissos no controle do
agir dos Municipios.

Ou seja, nao subsiste o argumento por parte da Unido de que a
competéncia é dos Estados ou dos Municipios e, por isso, ndao pode atuar.
Ao contrario, caberd a vigilancia, para justificar o acionamento do agir
supletivo, sob pena de responsabilidade.

Acrescento ao ponto, o dever de vigilancia da Unidao quanto aos
licenciamentos de responsabilidade dos Estados, cujas atividades ou
empreendimentos possam causar impactos ambientais indiretos relevantes
em areas indigenas ou unidades de conservacao. A exemplo, as atividades

de mineragdao ou empreendimentos hidrelétricos, cujas polui¢des sonoras
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ou dos leitos de rios possam impactar a preservacao adequada das referidas
areas. Neste ponto, competird, com efeito, a Unido averiguar as capacidades
institucionais do o¢6rgao ambiental estadual para proceder com o
licenciamento, em especial as condicionalidades para a emissao da licenga,
considerados esses impactos indiretos, que nao raras vezes.-demandam alta
especificacao de instrumentos técnicos e de profissionais.

Em consequéncia, a solucdo aos potenciais problemas ocorrera pela via
administrativa ou da jurisdi¢do constitucional incidental e difusa.

Por isso, mais uma vez, repito, a riqueza e a complexidade da atuagao
supletiva, em suas diversas potencialidades. E, nesse contexto, entendo que
o dispositivo questionado ndao denota por si retrocesso inconstitucional,
tampouco vulnera os deveres de prote¢cao adequada.

63 . Posto isso, voto pela improcedéncia dos pedidos de
inconstitucionalidade dos arts. 4%, V e VI, 14, §3% e 15 da Lei Complementar
n® 140/2011.

Art. 14, §4°

64 . Consoante argui a autora, a inconstitucionalidade do art. 14, § 4°, da
LC n® 140/2011, reside no fato de este vocabulo legal criar hipotese ficticia
de autorizagao ambiental, decorréncia da mora administrativa, hipdtese
contrdria ao dever de protecao inscrito no art. 225, § 12, IV.

A licenca ambiental automadtica por prorrogagao seria, entao,
incompativel com a tutela adequada do ambiente exigida por parte do
Administrador Publico, nao cabendo ao meio ambiente e a coletividade
suportar os Oonus das ineficiéncias ou burocracias administrativas, as quais
devem ser solucionadas nas arenas proprias, a tempo e modo eficientes.

Consta da regra aqui impugnada:

Art. 14. Os orgaos licenciadores devem observar os prazos
estabelecidos para tramita¢dao dos processos de licenciamento.

(...)

§ 4° A renovacao de licengcas ambientais deve ser requerida com
antecedéncia minima de 120 (cento e vinte) dias da expiracdao de seu
prazo de validade, fixado na respectiva licenca, ficando este
automaticamente prorrogado até a manifestacao definitiva do 6rgao
ambiental competente.
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A hipdtese de prorrogacao da validade da licenca ambiental até
manifestagao definitiva de 6rgao ambiental competente, desde que o pedido
de renovagao seja realizado com antecedéncia minima de.120 dias da
expiracao de seu prazo de validade, nao ¢ novidade no.sistema legal de
tutela ambiental. A Resolucao n® 237 do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama), no § 4° do art. 18, assim fixava, acerca da renovacao da
Licenca de Operacao, ndo aplicando tal comando as demais licengas.

65 . A razao subjacente a regra vocaliza o resultado da ponderacao
legislativa acerca dos valores do desenvolvimento, econdmico sustentavel,
da burocracia administrativa e da protecao adequada do meio ambiente. A
eficiéncia na atuacao da Administracao Publica, por meio de seus érgaos
ambientais, deve ser observada, como imperativo de racionalidade e
resultados o6timos nos processos publicos e suas etapas. Ainda como
expressao e impacto do principio da eficiéncia nas agoes administrativas,
infere-se o direito a duracao razoavel do processo, exigido tanto daqueles
de natureza jurisdicional quanto os.de natureza administrativa (art. 37,
caput, CF).

Com o proposito de realizagao do principio da eficiéncia, ao lado do
adimplemento dos deveres de tutela ambiental, a regra do § 4° do art. 14
autoriza a renovacao automatica da licenca ou autorizacao ambiental
requerida com antecedéncia minima de 120 dias do prazo de seu
vencimento, até a finalizagdo do processo levado a cabo perante o 6rgao
competente.

A escolha legislativa criou formula institucional que busca proteger o
empreendedor que cumpre com as obrigagoes necessdrias ao processo de
renovacao da licenca ou autorizagao, em especial o valor da seguranca
juridica insita as atividades econdmicas em desenvolvimento. E, de outro
lado, objetiva _salvaguardar o 6rgao ambiental que, no exercicio de sua
competéncia ¢ do curso do pedido de renovagao, pode requisitar
documentos e informagoes para a pertinente valoragao, porque nao tem
prazo fixe-de finalizacao do processo.

66 . Quanto ao tema, sublinho que a prorrogacdao automatica de licenca
ou autorizagdo ambiental, desde que o pedido tenha sido feito com a
antecedéncia legal exigida, ndao tem relacdo com a possibilidade de
concessao originaria daquelas em hipdteses de mora dos drgaos ambientais.

A inércia ou mora no desempenho do processo de licenciamento
instaura a atuagao supletiva, por outro ente federativo, conforme § 3° do art.
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14. Porém, jamais consente tacitamente com o inicio da atividade ou do
empreendimento, em observancia aos deveres de tutela e aos principios da
precaugao e prevencao.

A verdade, é que a legislagao nao impde prazo para.a conclusao dos
procedimentos de licenciamento ou autorizagdo ou consequéncias tacitas
para os requerimentos origindrios. E assim € porque nesse momento o valor
preponderante a ser tutelado é o meio ambiente;.a partir de analise
minuciosa e rigorosa dos impactos e niveis de degradagao ambientais que
determinada atividade ou empreendimento pode causar.

A alternativa legislativa oferecida para a solucao da inércia
administrativa reside na atuacgao supletiva, resposta satisfatoria e coerente
com os deveres de tutela ambiental.

Todavia, no momento do pedido de renovagao de licenca ou
autorizagao concedida, decorrente. de prévio procedimento de
licenciamento ja concluido, impode-se reequilibrio de valores a serem
ponderados, o meio ambiente, a continuidade economica e a eficiéncia do
orgao ambiental. Por isso, a justificativa da prorrogacao automatica até
ulterior manifestacdo administrativa. Mais uma vez, repito, a manifestagao
do orgao ambiental que definira sobre a renovacao da licenga, uma vez
entendido pelo nao atendimento das condicionalidades exigidas, essa sera
cassada.

Nao obstante a validade da opcgao legislativa, é certo que, conforme
percuciente observacaordo Paulo Affonso Machado, a incidéncia dessa
regra na pratica ambiental pode ocasionar a conversao da possibilidade de
prorrogacao automatica em validacao de estado ilicito, com consequéncias
no cenério de .degradacio ambiental. E de conhecimento notério que o
pedido de renovagao da licenca ambiental configura oportunidade para a
readequacao dos empreendimentos aos avancos da seguranca ambiental e
controle do'adimplemento de todas as salvaguardas ambientais exigidas
para o desenvolvimento da atividade econOmica.

Por isso, a omissdao ou mora imotivada e desproporcional do 6rgao
ambiental é pressuposto valido para o acionamento da competéncia
supletiva, a semelhanca da solu¢do normativa prevista para a omissao ou
mora na analise do pedido de licenga originaria, como previsto no § 3° do
art. 14. O paralelismo institucional impde-se na hipotese, como incidéncia
dos deveres de tutela do meio ambiente e do principio da subsidiariedade
no contexto do federalismo cooperativo.
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Nao passa no teste de validade constitucional, a partir das premissas
postas na justificativa desse voto, regra que autoriza estado indeterminado
de prorrogacao automatica de licenga ambiental. Outrossim, nao atenta aos
critérios do desenvolvimento sustentdvel e da cooperacao interfederativa, a
redistribui¢ao do 6nus da demora administrativa aos agente.econémicos.

Ou seja, no § 4° do art. 14, o legislador foi_insuficiente em sua
regulamentacao, uma vez que nao disciplinou qualquer consequéncia para
a hipdtese da omissao ou mora imotivada e desproporcional do drgao
ambiental diante de pedido de renovacao de licenga.ambiental. Até mesmo
porque para a hipotese de omissdao do agir administrativo no processo de
licenciamento, o legislador ofereceu, como, afirmado acima, resposta
adequada consistente na atuacao supletiva de outro ente federado, prevista
no art. 15. Desse modo, entendo que mesmo resultado normativo deve
incidir para a omissdo ou mora imotivada e desproporcional do érgao
ambiental diante de pedido de renovacao de licenca ambiental, disciplinado
no referido § 4° do art. 14.

Registre-se. A omissdo ou mora-administrativa na hipétese de analise de
pedido de renovacdao de licenca deve-se agregar os qualificativos de
imotivada ou desproporcional, porque o 6rgao ambiental na coleta de
informagoes necessarias pode.demandar tempo para além dos 120 dias
prescritos na regra do §4°: A.instauracao do agir supletivo (art. 15) ocorre
quando constatado estado desproporcional e imotivado por parte do ente
maior, responsavel pela vigilancia cooperativa.

67 . Nesse sentido, voto por conferir interpretagio conforme a
Constitui¢do Federal ao § 4° do art. 14 da Lei Complementar n® 140/2011
para estabelecer ,que a omissdo ou mora administrativa imotivada e
desproporcional na manifestagao definitiva sobre os pedidos de renovagao
de licencas ambientais instaura a competéncia supletiva dos demais entes
federados nas. agGes administrativas de licenciamento e na autorizagao
ambiental, como previsto no art. 15.

Art. 17, capute §§ 2° e 3°

68 . Assinala a autora que o texto normativo do art. 17, caput, §§ 2° e 39,
ao estabelecer regra de competéncia para a atividade fiscalizadora
vinculada a atribuicao pelo licenciamento ou autorizacdo, desconstituiu
desenho institucional anterior edificado sobre o critério da significancia do
impacto ambiental e da comunhao de trabalho interfederativa.
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De acordo com a autora, a modificacao do critério estruturante do
arranjo institucional do poder de policia da Unido no exercicio das
atividades fiscalizatorias, do impacto ambiental significativo para a
vinculagdo a competéncia do licenciamento ou autoriza¢ao, limitou
sobremaneira o poder fiscalizatorio da Unido, com impacto restritivo no
modelo de reparticao de competéncias definido na Constituicao Federal.

(o]

Nesse contexto, sustenta: “ Em resumo, o art. 17e0s §§ 2% e 3° da LC n*
140/2011 sao inconstitucionais por violar: 1) a'cabeca do art. 225 da
Constituicao que nao permite o fracionamento privativo de atribui¢ées do
Poder Publico para a defesa ambiental; 2). a, cabeca do art. 23, da
Constituicao por transformar competéncias comuns em privativas; 3) a
cabeca do art. 37, da Constituicao por violar o principio da eficiéncia; 4) o
devido processo legal (arts. 5° LIV); 5) o principio de que ninguém serd
processado sendo pela autoridade competente (art. 5° LIII), 6) a seguranca
juridica e a proteg¢ao da confianga e 7)o entendimento doutrindrio de que
nao se deve rebaixar o nivel de prote¢do das normas ambientais. ”

Eis o teor do dispositivo infirmado:

Art. 17. Compete a0 6rgao responsavel pelo licenciamento ou
autorizagdo, conforme .o caso, de um empreendimento ou atividade,
lavrar auto de infracao ambiental e instaurar processo administrativo
para a apuragao_de infra¢des a legislacdo ambiental cometidas pelo
empreendimento ou atividade licenciada ou autorizada.

(..)

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

§ 32 O disposto no caput deste artigo nao impede o exercicio pelos
entes federativos da atribuicio comum de fiscalizacao da
conformidade de empreendimentos e atividades efetiva ou
potencialmente poluidores ou utilizadores de recursos naturais com a
legislacdo ambiental em vigor, prevalecendo o auto de infragao
ambiental lavrado por o6rgao que detenha a atribuicdao de
licenciamento ou autorizagao a que se refere o caput.

69 . O art. 17, caput, ao dispor sobre a lavratura de auto de infracao e a
instauracdo de processo administrativo para apuracgao do ilicito ambiental,
determina regra sobre a competéncia do Orgdo responsavel pelo
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licenciamento ou autorizagdo. Para o quadro normativo delineado, compete
a quem licencia ou autoriza atividade ou empreendimento o poder de
policia fiscalizatdrio e sancionatorio.

Da leitura do caput do art. 17, também se infere regra para o exercicio
da atividade fiscalizadora atrelada a competéncia para-o licenciamento.
Fato juridico que implica afirmar que a localizagao do empreendimento ou
da atividade consubstancia o critério da alocagao da“competéncia do poder
de policia ambiental no campo da fiscalizagao e apuracao das infragoes
ambientais.

70 . Os § § 2% e 3° do art. 17, por sua vez, instituem excegOes a regra.
Uma para as situagoes de urgéncia de degradacao ambiental. Outra que
autoriza a competéncia comum para as atividades fiscalizadoras por parte
dos Orgaos ambientais de distintos entes-federativos, entretanto, quanto a
esta determina o prevalecimento do autoe-de infracdo de autoria do érgao
competente, conforme a regra geral docaput .

71 . Mais especificamente, quanto ao § 2° do art. 17, infere-se a
permissao do agir administrativo fiscalizador por qualquer ente federado,
por meio de seus o0rgaos ambientais, quando verificados fatos que denotam
iminéncia ou ocorréncia de degradacao ambiental, cabendo a esse drgao
determinar as medidas para evita-la, cessa-la ou mitiga-la, comunicando
imediatamente ao Orgao competente para a tomada das providéncias
cabiveis.

72 . Algumas adverténcias e glosas necessarias. Primeiro, do exame do
referido dispositivo~fica claro que a atuagdo supletiva de qualquer ente
federado que tenha.conhecimento da iminéncia ou degradagao ambiental
ocorre tanto para.a tutela do ilicito quanto do dano ambiental. A regra
autoriza, portanto, as chamadas tutelas inibitdrias e reparatodrias pelo érgao
ambiental.

A inibitoria voltada para evitar a ocorréncia do chamado ilicito
ambiental, hipdtese em que basta a ameaca de transgressao as normas de
protecao-ambiental, porquanto a inviolabilidade da integridade do bem
ambiental justifica a sua protecao contra qualquer ameaca de ilicito, como
também de remocao do proprio ilicito, caso ja praticado sem consequéncias
danosas.

A tutela reparatoria direcionada para as situagoes de degradacao, ou
seja, de dano constatado, cabendo a adogao das medidas pertinentes para

cessar ou repara-lo. O conhecimento do fato, como descrito no § 2° do art.
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17, desse modo, pode ser tanto da ameaca de ilicito, do préprio ilicito
quanto do evento danoso, consubstanciado em degradacao ambiental.

As medidas a serem adotadas pelo 6rgao ambiental ciente do fato
devem ser adequadas para a efetiva tutela da situagao (contra o ilicito ou
contra o dano). Ha aqui auténtica cldusula processual administrativa aberta,
que atribui discricionariedade ao administrador para a escolha,
devidamente justificada, da medida conforme aos-deveres de protecao.
Note que a margem discriciondria é para atuagao efetiva e nao para a
omissao. Aplica-se, por analogia, a interpretacdo.da técnica processual
prevista no art. 497, paragrafo tnico, do Codigo.de Processo Civil, que trata
das técnicas abertas para o adimplemento das obriga¢oes de fazer, de nao-
fazer e de dar, inerentes as tutelas especificas.dos direitos.

Segundo, ha que se esclarecer que a determinacdao de comunicagao ao
orgao competente para a tomada das_providéncias cabiveis ndao implica
automatica e imediata revogacao das-medidas tomadas por parte dos
orgaos ambientais que agiram na situacao de urgéncia. Ao contrario, os
entes federados nessa hipotese deverao somar os esforcos fiscalizadores
para coibir o ilicito ou/e danos ambientais, havendo a comunhao de
trabalho interfederativo até que seja solucionada a urgéncia e, com isso,
tutelado o bem ambiental.

Portanto, no §2° do art. 17 fica clara a instituicao da competéncia
solidaria e comum dos drgaos ambientais nas situa¢des de urgeéncia,
quando o conhecimento’do fato ocorre por ente federado que nao detém a
competéncia para o licenciamento daquela atividade ou empreendimento
em fiscalizacgao.

A assungaordas atividades fiscalizatorias pelo ente competente, quando
comunicado do fato e das medidas ja adotadas para evitar, cessar ou
reparar o ilicitojou dano ambientais, ndo autoriza a exclusao do outro 6rgao
ambiental, sob pena de protecdo insuficiente e nao adimplemento dos
imperativos de tutela. Isso porque as medidas adotadas no mundo da vida
demandam procedimentos especificos para o seu cumprimento, assim como
acompanhamento de implementacao, inclusive perante o Poder Judicidrio.
Desse modo, incompativel interpretacdo no sentido da automatica e
imediata transferéncia de competéncia.

A cooperagao entre os entes federados aqui € visivel e relevante. E das
propriedades constituintes da regra do § 2% nao se autoriza qualquer
interpretacao no sentido da imediata e automatica revogagao da
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competéncia do ente identificador da urgéncia. Por isso, a atuagao
cooperada € o resultado expresso e almejado por esse dispositivo legal, fato
que perfectibiliza a 16gica do federalismo cooperativo ecoldgico.

73. O §3? do art. 17, por sua vez, afirma expressamente que a regra do
caput nao impede o exercicio pelos entes federativos da atribuicao comum
de fiscalizacao da conformidade de empreendimentos e atividades efetiva
ou potencialmente poluidores ou utilizadores de recursos naturais com a
legislacao ambiental em vigor. Contudo estabelece @ prevaléncia do auto de
infragdo ambiental lavrado por orgao que detenha a atribuicao do
licenciamento ou autorizagao a que se refere o caput .

74 . Aqui, nesse dispositivo legal, verifica-se propriedade distinta
daquelas previstas no § 2° Isso porque fica expressamente estabelecida a
prevaléncia do auto de infracdo ambiental lavrado por érgdao ambiental
detentor da competéncia a que se refere-o caput do art. 17 e nao daquele
que tenha agido no exercicio da competéncia comum, enquanto dever-
poder, e que, por isso, tenha maior capacidade institucional ou de agao na
fiscalizacao empreendida.

Ou seja, o exercicio do poder de policia ambiental decorrente da
competéncia comum material, tal como previsto nos arts. 23, VI e VII, e 225,
§ 1¢, da Constituicao Federal, exige o dever-poder de fiscalizagao dos érgaos
ambientais dos entes federados, cuja operacao poderda ocorrer em
duplicidade. No entanto, o critério que determina a prevaléncia do auto de
infragao, do resultado do agir fiscalizatorio, nao é o da maxima efetividade
de protecao (incluidasras capacidades institucionais do 6rgao em termos de
estrutura e coercibilidade), mas sim o da competéncia para o licenciamento
ou autorizacao.

Nesse contexto, para melhor compreensao, coloco exercicio de abstracao
comparativa:_ na hipdtese de atuacao em duplicidade de dois orgaos
ambientais fiscalizadores, de entes subnacionais distintos, como o IBAMA e
outro estadual, para o controle de dano ambiental decorrente de
empreendimento ou atividade licenciada ou autorizada, a quem competira
levar-a‘termo o auto de infracao? Quem demonstrou efetividade na sancao
adotada ou capacidade institucional para a apuracao do dano? Ou a
competéncia prévia e estatica do 6rgao responsavel pelo licenciamento ou
autorizacgao?

A escolha da alternativa normativa estatica de competéncia para o
poder de policia ambiental, na funcgao fiscalizatéria, com efeito, ainda em
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juizo abstrato, frustra o parametro normativo dos deveres fundamentais de
protegao, assim como a logica do sistema constitucional de tutela do meio
ambiente, baseado na responsabilidade soliddria e objetiva (arts. 23 e 225).

Ademais, conforme ja desenvolvido como razao de decidir deste voto, a
dupla feicao do federalismo cooperativo, estatica e dinamica, nao encontra
guarida nesse desenho institucional, que apenas favorece a dimensao
estatica, sem possibilidade de atuacgao supletiva adequada, porque o critério
pela prevaléncia do auto de infracdo lavrado pelo 6rgao licenciador ou
autorizador afasta qualquer possibilidade interpretativa de prevaléncia da
maxima prote¢ao do meio ambiente.

75. Convergente com essa linha interpretativa, tem-se a argumentacgao
sustentada pela Procuradora-Geral da Republica, no sentido de que tal
previsao do §3° do art. 17 ndo se coaduna-com o dever de maxima protecao
do meio ambiente, uma vez que o auto lavrado pelo 6rgao originalmente
competente nao sera necessariamente 0 mais adequado para a protegao do
meio ambiente. Em suas palavras: “s e dois ou mais orgaos ambientais
atuaram em determinado caso, ‘deve prevalecer aquele que apresentou
tutela efetiva, adequada e suficiente quanto repressao da lesao ao meio
ambiente, sob pena de afronta ao principio da vedacdao da protecao
deficiente” .

76 . Os problemas ambientais, em sua maioria, notadamente na regiao
da Amazonia Legal e dos biomas classificados como patrimonios nacionais,
nao sao tdpicos e localizados, ao contrario sao transfronteiricos. As linhas
geograficas demarcatérias dos entes federados nao sao suficientes para
restringir os problemas e delitos ambientais, tampouco para limitar os
danos e seus efeitos. Como exemplo, o desmatamento ilegal. Para o controle
e o combate. desses danos e ilicitos ambientais complexos e
transfronteiri¢os, ainda que as atividades ou empreendimentos tenham sido
licenciados pela sua localizagao, autorizada estd, conforme o préprio §3° do
art. 17, a, atuacao fiscalizadora e solidaria cooperativa de todos os entes
federados. Nao poderia ser diferente. Como exemplo, tem-se na pratica
ambiental as operacOes federais na regidao da Amazonia Legal em combate
ao desmatamento, cujas atividades se originam de quatro economias ilicitas:
grilagem de terras publicas, exploragao ilegal de madeira, mineracgao ilegal
e agropecudria com passivo de ilegalidades ambientais.

Todavia, a restri¢ao posterior imposta a prevaléncia do auto de infragao
desconstitui a propria logica cooperativa do desenho federalista. Ha clara
antinomia na regra do § 3° do art. 17. Para além de oferecer alternativa
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normativa insuficiente aos deveres de protecao ambiental e ao requisito da
capacidade institucional dos 6rgaos ambientais.

77. Frente a esse arcabougo argumentativo, entendo inconstitucional a
parte que atribui prevaléncia do auto de infracao ambiental lavrado por
orgao que detenha a atribuicao de licenciamento ou auterizagao a que se
refere o caput, porque abstratamente € possivel inferir a incompatibilidade
desse desenho institucional com os deveres de protecao ambiental, e
também com a logica da eficiéncia e racionalidade‘’administrativa, uma vez
que a duplicidade da atuacgao fiscalizatoria € decorrente e autorizada pela
competéncia comum material. A formula .para resolver a atuacao
fiscalizadora simultanea nao encontra guarida constitucional.

Acres¢o ao ponto, para justificar a inconstitucionalidade parcial do
referido § 3° do art. 17, que o critério da prevaléncia de auto de infracao do
orgao licenciador nao oferece resposta’ aos deveres fundamentais de
protecao, nas situagdes de omissao ou falha da atuagao daquele 6rgao na
atividade fiscalizatoria e sancionatdria, por insuficiéncia ou inadequagao da
medida adotada para prevenir ‘ou reparar situagao de ilicito ou dano
ambiental.

Como ja dito, um dos principios fundamentais do funcionamento do
sistema legal de tutela do meio ambiente é o da atuagdo supletiva do d6rgao
federal, seja em matéria de licenciamento seja em matéria de controle e
fiscalizagdo das atividades.ou empreendimentos potencialmente poluidores
ou degradantes do meio ambiente. No exercicio da cooperagao
administrativa, portanto, cabe atuacao suplementar — ainda que nao
conflitiva — da Unidao com a dos orgaos estadual e municipal. Ou seja,
exercicio subsidiario e condicional de competéncia material, cuja
condicionante reside justamente na configuracdao das situagdes de omissao
ou ineficiéncia do 6rgao ambiental estadual ou municipal.

As potenciais omissOes e falhas no exercicio da atividade fiscalizatdria
do poder de policia ambiental por parte dos 6rgaos que integram o Sistema
Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) nao sao irrelevantes e devem ser
levadas. em consideracao para constituicio da regra de competéncia
fiscalizatdéria. Diante das caracteristicas concretas que qualificam a maioria
dos danos e ilicitos ambientais de impactos significativos, mostra-se
irrazoavel e insuficiente regra que estabeleca competéncia estatica do orgao
licenciador para a lavratura final do auto de infracao.
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E assim que a solugao questionada denota retrocesso inconstitucional e
vulnera os deveres fundamentais da protecao adequada do meio.ambiente.

Ante o exposto, como forma de solucionar a inconstitucionalidade
parcial do § 3° do art. 17, na parte referente a prevalencia do auto de
infracao ambiental lavrado por orgao que detenha.a atribuicao de
licenciamento ou autorizagao a que se refere o caput, e seguindo a légica do
principio da subsidiariedade e do federalismo cooperativo, proponho
interpretagido conforme a Constitui¢ao no sentido-da prevaléncia do auto de
infragdo lavrado pelo érgéao originalmente competente para o licenciamento
ou autorizagdo ambiental, ndo excluindo a atuagao supletiva de outro ente
federado, se comprovada omiss@o ou insuficiéncia na tutela fiscalizatéria.

Inconstitucionalidade integral da lei, por arrastamento

78 . Rejeitados os pedidos de inconstitucionalidade dos dispositivos
legais acima identificados, nao;, resiste o comprometimento da
funcionalidade da legislacdo ‘apto a justificar o argumento da
inconstitucionalidade por arrastamento.

Limites da cogni¢do jurisdicional e didlogos institucionais

79 . Nao cabe ao Supremo Tribunal Federal elaborar politicas publicas
ambientais ou escolher alternativas normativas aos desenhos institucionais
aprovados pelo Poder Legislativo ou Poder Executivo, seja por nao dispor
do conhecimento técnico e altamente especializado necessdrio para
especificar a engenharia administrativa e institucional adequada para o
sucesso de um/modelo de gestao ambiental, seja por nao ser este o espago
idealizado pela Constitui¢ao para o debate em torno desse tipo de assunto.
Compete a_este orgao jurisdicional o controle da validade das politicas
publicas aprovadas pelos demais poderes, a partir das diversas técnicas
decisdrias,'com consequéncias restritivas na liberdade decisoria de
conformagao legislativa ou executiva, cujo campo de atuacdo é contornado
pelosiimperativos constitucionais de tutela.

O modelo federativo ecologico em matéria de competéncia comum
material delineado pela Lei Complementar n® 140/2011 revela quadro
normativo altamente especializado e complexo, na medida em que se
relaciona com teia institucional multipolar, como o Sistema Nacional do
Meio Ambiente (SISNAMA), e com outras legislagdes ambientais, como a
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Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n® 6.938/1981) e a Lei de Infragoes
penais e administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio
ambiente (Lei n° 9.605/1998). O didlogo das fontes revela-se nesse quadro
como principal método interpretativo.

A legislagao tal como desenhada estabelece formulas capazes de
assegurar a permanente cooperagao entre os Orgaos administrativos
ambientais, a partir da articulacdo entre as dimensdes.estaticas e dinamicas
das competéncias comuns atribuidas aos entes.federados. Desse modo,
respeitada a moldura constitucional quanto as bases do pacto federativo em
competéncia comum administrativa e quanto_aos deveres de protecao
adequada e suficiente do meio ambiente.

Contudo, o juizo de constitucionalidade ndo autoriza afirmacao no
sentido de que a escolha legislativa é a melhor, por apresentar os melhores
resultados em termos de gestao, eficiénciae efetividade ambiental, mas que
esta nos limites da moldura constitucional da conformacao decisoria. Dai
porque se exige dos poderes com fungdes precipuas legislativas e
normativas o permanente ajuste da legislacao as particularidades e aos
conflitos sociais.

Assim dizendo, a constitucionalidade de determinada regra ou conjunto
normativo nao significa que ‘o legislador nao possa alterar o desenho
institucional eleito, de modo a acompanhar as inovagdes exigidas pelo
transcurso do tempo e mésmo a adaptacao necessdria para a eliminagao dos
obstaculos e debilidades verificadas na aplicacao da legislacdo. Ao
contrdrio, esse chamado é continuo e aberto ao legislador, em didlogo com a
sociedade civil, 0s,.0rgaos administrativos competentes e a comunidade
cientifica.

Para isso, imprescindiveis estudos regulatorios a respeito da efetividade
dos desenhos institucionais, até mesmo em perspectiva comparada com os
anteriores para se averiguar, com indicadores qualitativos e quantitativos,
os retrocessos institucionais. O cotejo de eficiéncia das politicas publicas é
premissa para subsidiar com dados (evidéncias factuais e técnicas) a
tomada. de decisao por novos rearranjos institucionais. Nesse cendrio,
importa destacar a relevancia do estudo de impacto regulatério, nas
modalidades ex post e retrospectiva, nesta com mais razao, prevista na Lei
n? 13.874/2019, para o incremento da qualidade deliberativa publica.

Mas esses estudos regulatorios nao competem precipuamente ao
Supremo Tribunal Federal, mas sim aos O&rgaos legiferantes e
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administrativos competentes, cabendo a este Tribunal o didlogo
institucional, por meio das técnicas processuais pertinentes, sejam elas para
a coleta de dados e informagdes, como as audiéncias publicas, sejam as
técnicas decisdrias instauradoras da conversagao democratica,~como o apelo
ao legislador.

Por isso, que a leitura estatica e abstrata dos atos normativos nao
permite juizos de inferéncias provaveis de inconstitucionalidade por
aplicagoes das regras. Esse juizo € aderente ao formato incidental e difuso
da jurisdi¢do constitucional. Seria impossivel ‘e \frustrante categorizar
antecipadamente as incidéncias concretas'.de regras e os efeitos
inconstitucionais correlatos por inadimplemento dos deveres de protecao
aos direitos fundamentais, por exemplo. Os casos que informaram os fatos e
nuances interpretativas necessarias para o juizo de (in)constitucionalidade.

Ante o exposto, a titulo de obter dictum fago o apelo ao legislador para a
implementacao de estudo regulatério retrospectivo acerca da Lei
Complementar n® 140/2011, em didlogo com todos os Orgdos ambientais
integrantes do Sistema Nacional»do Meio Ambiente, como método de
vigilancia legislativa e posterior avaliagdo para possiveis rearranjos
institucionais. Sempre direcionado ao compromisso com a normatividade
constitucional ambiental e federativa.

Ademais, faco também. o apelo ao legislador para o adimplemento
constitucional de legislar'sobre a protecao e uso da Floresta Amazonia (art.
225, § 4°), regiao que carece de efetiva e especial regulamentacao, em
particular das atividades fiscalizadoras, frente as caracteristicas dos crimes
e ilicitos ambientaisnaregiao da Amazonia Legal.

Como adverte-Paulo Affonso Machado:

“A razao ultimada da distribuicdao do poder, entre seus distintos
niveis, ndo deve ser outra que a de facilitar seu mais adequado e eficaz
exercicio. As formulas politicas, devem legitimar-se pelos seus
rendimentos sociais efetivos (E. Garcia de Enterria). Dai a necessidade
de ser considerado o melhor nivel de gestao dos servicos e a maior
atencao as necessidades concretas e reais dos cidadaos e da propria
sociedade. A determinac¢do dos ambitos que possam corresponder aos
distintos niveis de Poder, assim com a forma em que deve ser
exercido, havera de fundamentar-se, de modo inequivoco, no
principio de como se exercem melhor as competéncias, que aqueles
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niveis recebem como atribui¢des. Junto a isso deve-se considerar,
também, o custo econdmico que representa o exercicio dessas fungoes.
E algo que se olvida com frequéncia.”

Conclusao

80 . Ante o exposto, julgo improcedentes os pedidos de declaragao de
inconstitucionalidade dos arts. 4%, V e VI, 7%, XTI, XIV, “h”, XV e pardgrafo
unico, 82, XIII e XIV, 92, XTI e XIV, 14 § 3% 15, 17, caput e §§ 2% 20 e 21, Lei
Complementar n? 140/2011 e, por arrastamento, da integralidade da
legislacao.

Julgo parcialmente procedente agao direta para conferir interpretacao
conforme a Constituicao Federal: (i) ao § 4° do art. 14 da Lei Complementar
n® 140/2011 para estabelecer que a omissdo ou mora administrativa
imotivada e desproporcional na manifesta¢ao definitiva sobre os pedidos de
renovagao de licengas ambientais instaura a competéncia supletiva do art.
15 e (ii) ao § 3° do art. 17 da Lei Complementar n? 140/2011, esclarecendo
que a prevaléncia do auto de infragao lavrado pelo érgao originalmente
competente para o licenciamento ou autorizacao ambiental nao exclui a
atuacao supletiva de outro ente federado, desde que comprovada omissao
ou insuficiéncia na tutela fiscalizatoria.

E como voto .
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