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Dedico a presente obra a Deus, a minha mde, esposa, irmdos e sobrinhos, amigos.

Também dedico ao amigo Dr. Walter Diab pelo generoso e certeiro apoio a concretiza-
¢do desse incrivel e relevante projeto.

Ao saudoso mestre Professor Arruda Alvim, inspiragdo de todos; e ao amigo Professor
Rennan Thamay, cuja generosidade ndo tem como mensurar. Muito obrigado! E que esta reu-
nido em prol do meio ambiente possa fazer jus a confianga depositada.

Aos nobres juristas Professores Edis Milaré e Vladimir Passos de Oliveira, exemplos a
serem seguidos. Muito obrigado pela imediata adesdo ao nosso projeto!

A todos aqueles, espécies e seus variados espécimes, que habitam o nosso Planeta
Terra e que merecem uma vida digna.

Por fim, dedico o presente trabalho a todas as familias que, infelizmente, foram vi-
timas dessa devastadora pandemia que trouxe impactos negativos e irrepardveis ao nos-
so meio ambiente.

Bruno Campos Silva












Honrado com o convite realizado pelos ilustres amigos e Professores Bruno Campos
Silva e Vanusa Murta Agrelli, para apresentar, ao lado do saudoso e ilustrissimo Prof. Dr. Arruda
Alvim (in memoriam), a obra “Principio da Legalidade no Direito Ambiental”, publicada pela
prestigiada Editora Paixdo Editores.

Como sabido, e com o mais profundo pesar, o Prof. Arruda Alvim nos deixou recen-
temente. Um jurista completo, que transitava com envergadura por tantas dreas do Direito,
especialmente do Direito Civil e do Processo Civil, mas que também deixou riquissimos ensina-
mentos em areas como o Direito Constitucional, o Direito Médico, o Direito Ambiental, o Direito
Processual Penal, dentre tantos outros.

Seu legado, certamente, ficard para sempre na memdria académica, nos anais da lite-
ratura juridica e nas lembrancas de todos os seus alunos e daqueles que tiveram a honra de
conviver com o querido Mestre.

Assim, replica-se a apresentacdo, jpsis litteris, feita pelo querido Professor, antes
de sua passagem:

“Honra-nos o especial convite, formulado pelos ilustres Professores BRUNO CAMPOS
SILVA e VANUSA MURTA AGRELLI, para apresentar a relevante obra “PRINCIPIO DA LEGALIDA-
DE NO DIREITO AMBIENTAL’, publicada pela prestigiada Editora PaixGo Editores.

A presente obra veio em momento peculiar de nossa historia, especialmente marcada
pela pandemia com reflexos diretos e indiretos no nosso meio ambiente. Foi construida por
renomados autores, consagrados juristas da literatura ambiental, como Edis Milaré e Consuelo
Yoshida, que oferecem importantes contribuicées. Tantos outros que se dedicam ao aperfei-
coamento do Direito Ambiental brasileiro, como Bruno Campos Silva, Vanusa Murta Agrelli, Lu-
cas Tamer Milaré, Délton Carvalho, Gilson Jacobsen, Rennan Thamay e Mariéngela Milhoranza.
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A obra é marcada pelo prefdcio redigido por Edis Milaré, jurista de escol, e posfdcio
do notdvel doutrinador Vladimir Passos de Freitas, os grandes nomes do Direito Ambiental, os
representantes do Direito Ambiental Brasileiro.

Na importante coletdnea, pode-se perceber abordagens do direito material e do direi-
to processual, todos com aspectos criticos de suma importancia ao resgate da LEGALIDADE
no Direito Ambiental, notadamente quando se tem por norte as principais decisées proferidas
pelos nossos Tribunais, com destaque para aquelas atualmente desenhadas pelos Tribunais
Superiores (STJ e STF) que acolhem normas infralegais em desprestigio ao Principio da Legali-
dade e a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

Os coordenadores Bruno Campos Silva e Vanusa Murta Agrelli, com suas notdveis ex-
periéncias académicas e praticas, edificaram obras de peso e souberam alinhar a salutar criti-
ca juntamente com renomados autores. Bruno é advogado, especialista em Direito Processual
Civil pelo Centro Educacional Unificado-SP e mestre em Direito Processual Civil pela Pontificia
Universidade Catdlica-SP. Especialista em Mercado de Carbono pela Proenco-SP. Membro do
Conselho Editorial das Revistas Magister de Direito Ambiental e Urbanistico e Férum Urbano
Ambiental e do Conselho de Redagéo da Associagdo Brasileira de Direito Processual - ABDPro,
além de membro efetivo do Instituto Brasileiro de Direito Processual - IBDP, da ABDPro e do
Centro de Estudos Avangados de Processo - CEAPRO e também da Uniéo Brasileira da Advo-
cacia Ambiental - UBAA, da Academia Latino-Americana de Direito Ambiental - ALADA e da
Associag¢do dos Professores de Direito Ambiental do Brasil - APRODAB. Membro do Instituto
dos Advogados de Minas Gerais — IAMG. Professor da Unipac-Uberaba-MG. Autor e coautor de
obras nas dreas do Direito Ambiental e Direito Processual Civil.

0 vasto curriculo da Professora Vanusa Murta Agrelli, retrata sua trajetdria com mar-
cada dedicagéo a Advocacia Ambiental e Urbanistica, desde 1997. Vanusa é autora de livros
e capitulos de livros publicados no Brasil e no exterior. Mestre em Derecho Ambiental y Soste-
nibilidad pela Universidad de Alicante-Espafia; Mestre em Ciéncias Juridicas na Linha de Pes-
quisa em Direito Ambiental, Transnacionalidade e Sustentabilidade, na Univali; especialista
em Gestdo Ambiental pela UFRJ; especialista em Estudos de Politica pela UFF. Conhecendo a
necessidade de conhecimentos multidisciplinares na matéria ambiental, segue na academia,
atualmente cursando a pés-graduagéo em Planejamento e Gestdo de Cidades na Faculdade
Politécnica da USP e uma pds-graduagéo em Conformidade Ambiental com Requisitos Téc-
nicos e Legais na Escola Superior da CETESB. E Presidente do Comité de Riscos Ambientais,
coordenando um grupo multidisciplinar de especialistas nas dreas correlatas a desastres, na
ABDEM. Por quase uma década, atuou na Presidéncia da Comisséo de Direito Ambiental do
IAB, ocupando diversos cargos de destaque, como a coordenagéo do MBA Executivo em Di-
reito da IBMEC. Ainda na academia, ministrou aulas em relevantes cursos na drea ambiental,
como o Mestrado da UFF, no Projeto PETROBRAS e, na UERJ, lecionou no Programa de Des-
poluicdo da Baia de Guanabara, com destaque em sua participacdo no Encontro Mundial de
Juristas de Meio Ambiente da Rio+20.

Estbio de parabéns os coordenadores e todos que se uniram em torno de um bem
tdo precioso e comum a todos (‘ex vi’ do art. 225, CF/88), bem como a editora pela impor-
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tante publicacGo e divulgacdo de trabalhos essenciais ao desenvolvimento do Direito Am-
biental Brasileiro.

Séo Paulo, 03 de agosto de 2021.

Arruda Alvim”

Sensibilizado, agradeco novamente aos ilustres Professores Bruno Campos Silva e
Vanusa Murta Agrelli, pela honra na apresentacdo dessa obra, especialmente feita ao lado
do saudoso e querido Prof. Arruda Alvim, a quem reverenciamos e externamos todas as
nossas homenagens.

Sdo Paulo, 24 de setembro de 2021.

Rennan Thamay






”

“A lei é ordem, e uma boa lei é uma boa ordem’
(Aristételes, 384-322 a. C. Politicas, VII, 4.5)

Temos diante dos olhos um valioso trabalho de criacdo coletiva, versando sobre o tema
do principio da legalidade no direito ambiental, sob a cura dos eminentes advogados Bruno
Campos Silva e Vanusa Murta Agrelli, com apresentacdo do pranteado Professor Arruda Alvim
e esmeradamente publicado pela Editora Paixdo Editores.

Vem a luz no singular momento em que se comemora o quadragésimo aniversario da
Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/1981) — marca registrada do nascimen-
to do Direito Ambiental brasileiro e base segura para o enverdecimento da Constituicdo de
1988 — e da principal clipula ambiental do Planeta, a COP-26, provavelmente, a Ultima opor-
tunidade para frear a mudanca do clima, que jd estd a comprometer o equilibrio de todas as
formas de vida.

A ideia de “Império da Lei” expressada originalmente na Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidaddo, de 1789 (art. 4°), depois reproduzida na Declaracdo Universal dos Direi-
tos Humanos, de 1948 (art. 29, 2), e recepcionada pelas Constituices brasileiras — exceto a de
1937 —, traduz o principio liberal de que a restricdo a direitos esta vinculada a legalidade estrita
(art. 5°, I, CF/1988), firmada no entendimento de que sé o Poder Legislativo, como represen-
tante da vontade popular, pode criar regras que contenham novidade modificativa da ordem
juridica formal. Esta, alids, a razdo de o ADCT da Carta Politica estabelecer que apds 180 dias de
sua promulgacdo estavam revogados todos os dispositivos legais que atribuiam ou delegavam
a 6rgdo do Poder Executivo competéncia para acdo normativa.

Esse principio constitucional — reitor do Estado de Direito contemporaneo — consubs-
tancia-se no instrumento apto a assegurar base normativa minima a eficaz protegdo juridica
do ambiente, a qual ndo se compraz com o voluntarismo judicial (= ativismo), que, por meio de
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atalhos no Judicidrio, busca solucionar discordancias legislativas que acabam por prestigiar
atos normativos infralegais em detrimento da Lei e da seguranca juridica, fendémeno que, in-
felizmente, tem sido recorrente na seara ambiental. E tudo sob o frdgil argumento de que, em
se tratando de um direito de terceira geracdo, variam os critérios de interpretacdo e as regras
aplicaveis em geral. E dizer, busca-se, por vias transversas, impor a sociedade a dor de supor-
tar obriga¢des ilegais e inconstitucionais, comprometedoras do progresso responsdvel e do
desenvolvimento sustentavel.

Numa palavra, o conjunto da obra, tendo a seguranca juridica como elemento nortea-
dor, traz andlises diversas, com abordagem constitucional e dentro de campos tradicionais do
Direito, em especial do Ambiental, sem deixar de examinar assuntos controversos, como uso
inadequado de principios, limites da atuacdo judicante e deveres do Estado.

Creio que posso representar todos os profissionais que assinam os trabalhos reuni-
dos neste livro num pleito de amizade, respeito e gratiddo. Que sua heranca intelectual seja
fecunda e duradoura. E a homenagem merecida aos doutores Bruno e Vanusa, estudiosos e
expoentes do Direito Ambiental brasileiro, por tdo importante trabalho que, certamente, servira
de fonte inesgotdvel para a reflexdo critica e construtiva acerca dos desafios que a tematica
posta a vista encerra.

Primavera de 2021
Edis Milaré
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Alexandre Oheb Sion*

Sumdrio: Introdugdo. 1. Principio da Legalidade na Administracdo Publica. 2. Confli-
to entre Principios da Legalidade e da Eficiéncia. 3. Conflito de Normas e Dever de
Juridicidade da Administragdo Publica. 4. Competéncia Constitucional em Matéria
Ambiental. 5. Conflito Aparente de Normas e Critérios de Solucdo das Antinomias
Juridicas. Consideragdes Finais. Referéncias.

Introducao

As interpretacdes a respeito do principio da legalidade variaram conforme a época em
que se observava. Desde sua génese, verificada a partir da Revolucdo Francesa, significati-
vamente influenciada pelas ideias positivistas, até os dias atuais a conceitua¢do da lei sofreu
diversos ajustes, havendo, contudo, pontos semelhantes entre os diferentes ordenamentos
juridicos, especialmente no que respeita a sua aplicacdo a atuacdo da Administracdo Pblica.

" Presidente da ABDEM — Associacdo Brasileira de Direito da Energia e do Meio Ambiente. Mestre em Direito Internacional
Comercial (LL.M) pela Universidade da California, EUA. Doutorando (Universidade Auténoma de Lisboa, Portugal) e Pés-doutorando
(Universidade de Salamanca, Espanha) em Direito. Presidente da Comissé&o de Direito de Infraestrutura da OAB/MG. Membro da
Comisséo de Direito de Infraestrutura da OAB Nacional. Membro da Comiss&o de Direito Ambiental do IAB — Instituto dos Advogados
Brasileiros. Membro do Conselho Diretor do ICLEI — Governos Locais pela Sustentabilidade. Professor da PUC/MG e professor convi-
dado de indmeras instituicdes. Autor e coordenador de diversos livros e artigos juridicos.
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0 problema que se busca resolver consiste na verificacdo do dever de legalidade na
atuacdo da Administracdo Pdblica em caso de normas conflitantes.

Nesse sentido, objetivou-se com o presente trabalho analisar como a Administracdo
Plblica deve se comportar diante de conflitos normativos, tendo por base os principios da le-
galidade, da eficiéncia, bem como da juridicidade.

A pesquisa se justifica em razdo da necessidade de analisar o conflito normativo que
se impde a Administragdo Publica, decorrente das relagdes de competéncia entre os érgaos
ambientais responsdveis pela prote¢do e fiscalizacdo do meio ambiente.

Para tanto, fez-se uso do método tedrico documental do tipo dedutivo, com base na
experiéncia do autor e na analise bibliografica e legal.

No primeiro tépico, serd abordado o conceito de principio da legalidade e sua aplica-
¢do no ambito da Administracdo Publica, percorrendo, inicialmente, a nocdo de ato administra-
tivo para contextualizar o leitor acerca da atuacdo administrativa. O segundo tépico terd como
objetivo apresentar brevemente a teoria principioldgica estabelecida por Robert Alexy e Ronald
Dworkin para, posteriormente, analisar a relagdo existente entre os principios da legalidade e
da eficiéncia. Ja no que toca ao terceiro tépico, serd feita uma andlise acerca do surgimento e
conceito da hermenéutica juridica, essencial para solugdo do conflito de normas, analisando,
ainda, a relacdo existente entre o principio da legalidade e o dever de juridicidade. O quarto
tdpico tratard sobre a competéncia constitucional em matéria ambiental e, por fim, no quinto
tdpico, serdo abordadas as hipéteses de conflitos normativos e os critérios de solugdo de an-
tinomias juridicas.

1. Principio da Legalidade na Administracao Publica

A definicdo do conceito de ato administrativo ergue-se como uma das tarefas mais
arduas do Direito Administrativo, tendo em vista a auséncia de uma definicdo legal para o ins-
tituto e a profusao de conceitua¢Oes doutrindrias a respeito do tema, com a apresentacdo das
caracteristicas essenciais para sua tipificacdo.

0 ato administrativo, de acordo com autores como Bandeira de Melo,? Cavalcanti,? Di
Pietro* e Fagundes®, pode ser definido a partir dos critérios formal e material. Em sentido for-
mal, Di Pietro preceitua ser o ato percebido sob a dptica de quem o pratica. Nesse sentido,
para que um ato seja considerado formalmente administrativo, basta ser emitido por érgdo ou
autoridade administrativa, entendidos como agentes do Poder Executivo. O critério formal, no
entanto, é alvo de criticas em razdo da ado¢do de um cardter restritivo em relacdo aos érgdos
que podem emitir os atos administrativos, cuja emissdo é adstrita aos integrantes do Poder
Executivo e, ao mesmo tempo, ampliativo, porquanto insere em uma mesma classe, de forma

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2019. p. 492.

3 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1967. p. 47-49.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 226.

°  FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo poder judicidrio. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 34.

37
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indiscriminada, todos os atos da Administragcdo Publica, muitos dos quais sujeitos a disciplina
juridica diversa.® Ndo por menos, Cavalcanti sustenta que “nem sempre é possivel ligar a defi-
nicdo do ato administrativo simplesmente a autoridade que o praticou. Impde-se o exame das
condicGes extrinsecas do ato e dos seus elementos materiais”’

O critério material, por outro lado, toma em consideracdo a espécie da atividade exerci-
da. Sendo assim, para que seja considerado ato administrativo, é necessdrio que seja praticado
no desenvolvimento concreto da fungdo administrativa, independentemente do drgdo que o
tenha emanado.?®

Nesse sentido, sob a perspectiva do critério material, atos administrativos sdo tdo so-
mente aqueles capazes de produzir efeitos concretos. Por outro lado, de certa forma, os atos
administrativos submetidos a regimes juridicos distintos seriam inseridos em uma mesma cate-
goria, a exemplo do que ocorre com o critério formal

Tendo em conta que a Administracdo Publica esta intrinsecamente ligada ao princi-
pio da legalidade, este ergue-se como norma basilar, condutora das rela¢des estabelecidas
por pessoas fisicas e juridicas. Em se tratando do regime juridico administrativo, a legalidade
impde o dever de subsuncdo da Administracdo ao postulado legal, sujeitando os agentes pu-
blicos a um plexo normativo que encampa uma série de obrigacOes e permissdes a atuagdo
administrativa. Impera-se, assim, a rule of law, not for men, destacando que o Estado de Direito
pretende-se um governo baseado nas leis."

0O principio da legalidade evidencia-se como essencial para atingir um padrdo normati-
vo abstrato e objetivo que oriente o agir administrativo, apresentando as condutas vedadas e
permitidas, os procedimentos adequados, bem como as repercussdes decorrentes da atuagdo
administrativa, objetivando, ainda, a garantia da integridade da gestdo publica e da seguranca
juridica aos administrados. Dessa forma, o particular busca certeza e previsibilidade no trato
com o Poder Pblico, para que possa empreender sem que haja surpresas e imprevistos.

Historicamente, o principio da legalidade aplicado a Administragdo Publica estabelecia
suas bases nos principios da supremacia da lei (Vorrang des Gesetzes) e da reserva legal (Vor-

¢ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 226.
7 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Curso de direito administrativo. 8. ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1967. p. 48.

& No mesmo sentido, Fagundes afirma: “Assim como ha atos legislativos, por natureza, que emanam dos poderes Executivo e
Judicidrio, também existem atos materialmente administrativos, que ndo sdo praticados pela Administragdo Publica e sim pelos
6rgdos legislativo e judicante” (FAGUNDES, Miguel Seabra. Voto relator na apelagdo civel n° 1.422. Revista de Direito Administrativo,
S&o Paulo, v. 14, 1948).

Di Pietro define funcdo administrativa como aquela que “caracteriza-se por prover de maneira imediata e concreta as exigéncias
individuais ou coletivas para a satisfagdo de interesses publicos preestabelecidos em lei” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 227).

ARAUJO, Edmir Netto de. O llicito administrativo e seu processo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p. 24.

MENEGUIN, Fernando B.; SANTOS, Pedro Felipe de Oliveira. H4 incompatibilidade entre eficiéncia e legalidade? Niicleo de Estudos
e Pesquisas Conleg/Senado, Brasilia, ago. 2013. p. 6.
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behalt des Gesetzes),” na medida em que a lei constitui maior expressdo do principio democra-
tico em um Estado Democrdtico de Direito.

Em observancia a supremacia da lei, o principio da legalidade tem o conddo de tornar
ilegal os atos administrativos que ndo forem respaldados em lei, ja que predomina a maxima
de que, para a Administracdo Publica, apenas é permitido fazer o que a lei autoriza. Ainda no
mesmo sentido, Amaral sustenta que “nenhum ato de categoria inferior a lei pode contrariar o
bloco de legalidade, sob pena de ilegalidade” "

O principio da reserva legal, por seu turno, preceitua a obrigatoriedade de busca do
fundamento do ato administrativo na lei. Nos termos do que preceitua Andrade, “a reserva de
lei implica, portanto, uma especial densidade normativa da lei”®

Ponto digno de nota é a teoria proposta por Charles Eisenmann quanto ao principio
da legalidade, ao identificar quatro possiveis formas de submissdo da Administragdo Publica
ao texto legal.®

0 autor defende, inicialmente, que (i) a Administracdo Publica é dada a faculdade de
atuar liviemente nos casos em que ndo hd norma legal que a obrigue a fazer ou deixar de
fazer algo. Trata-se da denominada vinculacdo negativa a lei, hipdtese na qual a relacdo da
Administracdo Publica com o principio da legalidade serd baseada na ndo-contrariedade com a
lei, nos termos do que sucede na esfera particular, em que predomina a mdxima de que “tudo
que ndo é proibido € permitido”” Em seguida, admite que (i) sé cabe a Administracdo Publica
fazer o que uma norma superior (lei ou Constituicdo) autorizar, mesmo que nela ndo contenha
detalhes dos atos a serem emitidos pela Administracdo Publica, privilegiando a existéncia de
autorizacdo formal da Administragdo para a realizacdo de determinados fins.

A (iii) terceira forma de subordinagdo da Administragdo Publica ao principio da legali-
dade preceitua a emissdo de atos pela Administragdo Publica tdo somente quando uma norma
legal estiver servindo de respaldo para tanto. Sendo assim, a Administracdo ndo caberia a cria-
¢do de direitos e obrigac0es, ja que eles ja estdo previstos por lei, competindo a Administracdo
o detalhamento de sua implementacdo, observada certa margem de discricionariedade.®

A (iv) quarta forma, por sua vez, confere um rigor mais acentuado a forma anterior, ao
definir a obrigatoriedade de a norma legal versar integralmente sobre o contetido dos atos a
serem praticados pela Administragdo Ptblica, o que sugere que todas as competéncias da Ad-
ministracdo sé poderiam ser vinculadas.

Em uma analise mais acurada da teoria de Eisenmann, conclui-se que tdo somente as
hipdteses 2 e 3 podem prosperar, na medida em que a primeira hipdtese prevé uma espécie

' CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. Coimbra: Almedina, 2003. p. 78.
™ AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo. Coimbra: Almedina, 2016. V. 2. p. 46.

> ANDRADE, José Carlos Vieira de. O ordenamento juridico administrativo portugués. Contencioso Administrativo. Braga: Livraria
Cruz, 1986. p. 39.

6 EISENMANN, Charles. Cours de droit administratif. Anthologie du droit. Paris: L.G.D.J., 2013. V. 1. p. 35.
7 ZANOBINI, Guido. L'attivita amministrativa e la legge. Scritti Vari di Diritto Pubblico. Mildo: Giuffre, 1959. p. 206.
' EISENMANN, Charles. Cours de droit administratif: Anthologie du droit. Paris: L.G.D.J., 2013. V. 1. p. 35.

39



PRINCIPIO DA LEGALIDADE NO DIREITO AMBIENTAL

de tratamento que se iguala aquele reservado ao particular, o que, certamente, ndo merece ser
acolhido. A quarta forma de subordinacdo da Administracdo a lei também ndo se sustenta, na
medida em que a lei estabelece previamente todo contetido dos atos administrativos sem con-
ferir qualquer margem de discricionariedade a Administragdo Publica. No entanto, a discricio-
nariedade da Administracdo ergue-se como elemento necessario para que ela consiga efetuar
suas atribuicdes normalmente exercidas em um contexto dindmico.”

A segunda hipdtese apresenta como suficiente a existéncia de leis autorizativas para
emissdo do ato juridico, para que, ainda que a lei ndo estabelega previamente o contetido dos
direitos e obriga¢des, haja espago para que a Administracdo Publica tome as providéncias
necessarias para emissao do ato. Ja quanto a terceira forma, o ato ndo tem o condao de criar
direitos e obriga¢des, estes ja previstos em lei, mas apresenta certa margem de discricionarie-
dade para que a Administracdo estabeleca os detalhes da implementacdo do ato.2°

Dessa forma, em consonancia com o explanado por Canotilho quanto a reserva legal,
as duas formas acima destacadas tratam sobre o principio da legalidade como impositivo de
uma relagdo de conformidade da Administracdo Publica com a lei.?!

Analisando os argumentos apresentados por Eisenmann e Canotilho, constata-se uma
convergéncia de entendimento no que respeita a identificagdo das bases do principio da lega-
lidade na Administragdo Publica pautado nos principios da supremacia da lei e da reserva legal.
Nesse sentido, a legalidade é subdividida entre legalidade formal, ocasido em que a Adminis-
tracdo recebe habilitacdo para emitir o ato administrativo sem que haja especificagdo de seu
contelido, e legalidade material, hipétese em que a lei estabelece previamente o contetido do
ato administrativo, total ou parcialmente.

2. Conflito entre Principios da
Legalidade e da Eficiéncia

A fim de analisar a relacdo existente entre os principios da legalidade e da eficiéncia,
serd feita uma breve explanacdo sobre a conceituacdo e aplicagdo do principio, bem como das
teorias principioldgicas aplicaveis nos casos de conflitos entre principios. Propedeuticamente,
o principio pode ser conceituado como uma construcdo tedrica proveniente de uma generali-
zagdo, que organiza e congrega conhecimentos de acordo com a percepcao da realidade. O
principio é, pois, uma construcdo conceitual eficaz, tendo em vista que “os conhecimentos nele
reunidos e expressos possibilitam progredir na producdo de novos conhecimentos e também
orientar a forma e o curso da a¢do humana voltada parafins”.?

' EISENMANN, Charles. Cours de droit administratif: Anthologie du droit. Paris: L.G.D.J., 2013. V. 1. p. 36.
2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 248.
2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. Coimbra: Almedina, 2003.

22 MARCAL, Antonio Cota. Principio: estatuto, funcdo e usos do direito. TAVARES, F. Horta (org). Constituicio, Direito e Processo.
Curitiba: Jurud, 2007. Cap. 2, p. 31-58. p. 38.
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Trata-se, ainda, de uma nogdo de sistematizacdo do conhecimento tedrico voltado para
uma aplicagdo prdtica, ponto que interessa ao Direito.

Bandeira de Mello apresenta o conceito de principio, definindo-o como:

[...] um mandamento nuclear de um Sistema, verdadeiro alicerce dele, dis-
posicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo o
espirito e servindo de critério para sua exata compreensdo e Inteligéncia por
definir Iégica e racionalidade no Sistema Normativo que confere tonica e da
um sentido harmonico.?

Em relacdo aos principios que regem o Direito Administrativo, Maria Sylvia Zanel-
la Sustenta que:

[...] o Direito Administrativo tem uma elaboracgdo pretoriana e ndo codificada,
os principios representam papel relevante nesse ramo do Direito, permitindo
a administragdo e ao Judicidrio o necessdrio equilibrio entre os direitos dos
administrados e as prerrogativas da administragdo. Os dois Principios funda-
mentais que decorrem da assinalada bipolaridade do Direito Administrativo,
sdo os Principios da Legalidade e da Supremacia do Interesse Publico sobre
o Particular, que ndo sdo especificos do Direito Administrativo porque infor-
mam todos os ramos do Direito Publico; no entanto, sdo essenciais, porque,
a partir deles, constroem-se os demais.?*

Caracteristica marcante dos principios diz respeito a inexisténcia de hierarquia formal
entre eles, vez que todos apresentam o mesmo peso e valor abstratamente. Nos casos de
colisdo de principios “impde-se a aplicacdo de um procedimento racional, a fim de alcancar o
resultado de concretizacdo otimizada daqueles direitos e interesses reconhecidos pela ordem
normativa vigente. Trata-se de uma atividade que deve ser dimensionada com base em uma
ordem hierarquizada, a partir das balizas constitucionais”.?®

Nesse sentido, ndo ha uma eliminacdo do principio do ordenamento juridico quando
surgem conflitos principioldgicos, hipdtese que admite o emprego da ponderagdo valorativa
— que envolve adequacdo, exigibilidade e proporcionalidade em sentido estrito — a fim de
averiguar a preponderancia dos principios em determinado caso concreto.? Imperiosa, dessa
forma, a analise casuistica dos principios, respeitando as circunstancias do caso exposto e uti-
lizando a proporcionalidade como critério de ponderagdo.?

No que respeita a relacdo entre o principio da legalidade e da eficiéncia, constata-se
que o primeiro impde ao gestor publico a atuacdo diligente e em conformidade com a legisla-

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 34. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2019. p. 818.
2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 87.

% CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. A teoria da ponderacéo de principios na encruzilhada do decisionismo judicial: limita-me ou te
devoro! Revista Sequéncia Scielo, Floriandpolis, v. 38, n. 75, jan./abr. 2017.

2% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 37.
2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 34. ed. S&o Paulo: Atlas, 2020. p. 37.
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¢do, sob pena de gerar uma vulnerabilidade no sistema governamental e, consequentemente,
uma ingeréncia estatal em razdo da atuagdo assincrona pelos érgdos.?

Quanto ao principio da eficiéncia, Modesto o percebe como:

[...] uma exigéncia inerente a toda atividade publica. Se entendermos a ati-
vidade de gestdo publica como atividade necessariamente racional e instru-
mental, voltada a servir ao publico, na justa proporcdo das necessidades co-
letivas, temos de admitir como inadmissivel juridicamente o comportamento
administrativo negligente, contraprodutivo, ineficiente.?

A relagdo existente entre os dois principios aqui analisados ndo € totalmente pacifica.
Ha doutrinadores que entendem pela sua incompatibilidade, na medida em que a observancia
ao principio da legalidade conduziria a uma perda de eficiéncia da Administracdo, tanto no que
concerne ao aproveitamento dos recursos, quanto a promogdao de politicas ptiblicas.

No entanto, a eficiéncia de uma lei estd relacionada a verificacdo de compensacdo
dos custos a ela impostos em face dos beneficios que ela proporciona. Noutros termos, se as
vantagens oferecidas pela lei forem satisfatdrias a ponto de compensar os custos impostos por
ela, hd que se falar em norma eficiente. Dessa forma, a norma juridica deve buscar proporcio-
nar uma estrutura de incentivos adequada ao administrado, prestando-se a garantir seguranca
juridica para os particulares, a fim de atrair investimentos, gerar desenvolvimento e evitar des-
perdicio de recursos publicos.®

3. Conflito de Normas e Dever de
Juridicidade da Administracao Publica

Antes de adentrar no tema do conflito normativo, é imperioso destacar que o conflito
de normas trata-se, a priori, da hermenéutica constitucional, pelo que cabe analisa-la previa-
mente. A palavra hermenéutica, de origem grega, nao foi pensada, inicialmente, para servir a
um método de interpretacdo, mas tdo somente como forma de transmissdo de mensagens.
Para alguns fildsofos, a palavra derivaria do deus grego Hermes, mensageiro dos deuses e
responsavel por intermediar a comunicagdo deles com os seres humanos.™

A hermenéutica ainda € encontrada nas teorias aristotélicas que a associa com a l6gi-
ca, enquanto meio de convencimento através da conexdo de ideias, e com a retdrica, enquanto
técnica de persuasdo, lembrando que, nesse sentido, a hermenéutica também ndo assume um
papel de interpretacdo como lhe é conferido hodiernamente, mas sim como teoria da expres-
sdo atinente a relacdo da linguagem e do pensamento para verificar a veracidade dos juizos

28 FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os principios fundamentais. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.

» MODESTO, Paulo. Notas para um Debate sobre o Principio Constitucional da Eficiéncia. Revista Eletrénica de Direito Administrativo
Econdmico, Salvador, n. 10, maio/jul. 2007.

% GICO JR., Ivo. Introdugdo ao Direito e Economia. /n: TIMM, L. B. Direito e Economia no Brasil. Sdo Paulo: Atlas, 2012.

3 SALGADO, Ricardo Henrique Carvalho. Hermenéutica Filoséfica e Aplicagdo do Direito. Belo Horizonte: D’Placido, 2018. p. 10.
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formulados. Nesse sentido, ndo ha que se falar em uma busca pelo sentido real do que foi ema-
nado, mas tdo somente na adequacdo da linguagem ao pensamento daquele que o emitiu.3

Ainda sob andlise da teoria aristotélica, percebe-se que, a despeito de o filésofo ter
categorizado a hermenéutica como teoria da expressao, ao se dedicar ao estudo da ética e
teoriza-la, fabrica as bases para a hermenéutica juridica, na medida em que define como prin-
cipios basicos (i) o entendimento da ética como saber e ndo mais como técnica; (i) a definicdo
de justica como acdo sujeita a andlise e ponderagdo, determinando a obrigatoriedade de inter-
pretacdo do agir humano para verificacdo do que seria o justo e o correto; (iii) a conceituagao
da justica distributiva e da corretiva e (iv) o sentido de equidade como corre¢do da lei.®

Foi a partir da década de 60, a contar dos estudos de Gadamer sobre a hermenéutica
como forma de compreensao, que o instituto passou a ser considerado em sua acepgao atual
de método interpretativo. De acordo com Diniz, a interpretacdo marca o “momento dindmico
do conhecimento da realidade, [e] é o ato de apreendé-la racionalmente, tal qual ela se apre-
sente ao sujeito que conhece”* A hermenéutica juridica surge, entdo, como um conjunto de
principios orientadores da interpretacdo do texto normativo.®

A interpretacdo normativa constitui exercicio politico que impacta a sociedade como
um todo. A relacdo da interpretacdo com o Direito pode ser resumida em trés hipdteses: na
primeira hipdtese, o direito é preexistente a situacao fética e ao julgador compete a subsungdo
do caso a norma; na segunda hipétese, o Direito ndo existe, mas o julgador o aplica através
da integracdo; ja na terceira situagdo, ha uma dubiedade normativa e cabe ao julgador decidir
qual regra serd aplicada, bem como quais métodos interpretativos serdo utilizados no caso
concreto. Ndo por menos, ndo ha uma regra hermenéutica previamente acordada para preva-
lecer em determinado caso, trata-se de uma escolha do intérprete a partir da situacdo fatica e
das condicdes que ela Ihe imp&e.®

Nessa ldgica, Kelsen sustenta que:

A teoria usual da interpretacdo quer fazer crer que a lei, aplicada ao caso
concreto, poderia fornecer, em todas as hipdteses, apenas uma Unica so-
lugdo correta (ajustada), e que a ‘justeza’ (corre¢do) juridico-positiva desta
decisdo é fundada na prépria lei. [...] S6 que, de um ponto de vista orientado
para o Direito positivo, ndo hd qualquer critério com base no qual uma das
possibilidades inscritas na moldura do Direito a aplicar possa ser preferida a
outra. Ndo hd absolutamente qualquer método — capaz de ser classificado
como de Direito positivo — segundo o qual, das varias significacdes verbais

SALGADO, Ricardo Henrique Carvalho. Hermenéutica Filosdfica e Aplicagéio do Direito. Belo Horizonte: D’Plécido, 2018. p. 14.

GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método: tracos fundamentais de uma hermenéutica filosdfica. 15. ed. Petrépolis: Vozes, 2015. p.
473.

DINIZ, Marcio Augusto de Vasconcelos. ConstituicGo e hermenéutica constitucional. 2. ed. Belo Horizonte: Mandamentos, 2002. p.
198.

VALDES, Jorge A. Tapia. Hermenéutica constitucional: la interpretacién de la Constitucién en Sudamérica. Santiago: Editorial Juridica
de Chile, 1973. p. 15.

FERRARA, Francesco. Como Aplicar e Interpretar as Leis. Tradugdo de Joaquim Campos de Miranda. Belo Horizonte: Lider, 2002. p.
42.
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de uma norma, apenas uma possa ser destacada como ‘correta’ — desde que,
naturalmente, se trata de significacOes possiveis: possiveis no confronto de
todas as outras normas da lei ou da ordem juridica. [...] E um esforco inditil
querer fundamentar ‘juridicamente’ uma, com exclusdo da outra.*’

Lenio Streck, ao tecer consideracles acerca da hermenéutica juridica, destaca que
a Constituicdo “[...] passa a ser, em toda a sua substancialidade, o tdpos hermenéutico que
conformard a interpretacdo juridica do restante do sistema juridico”, devendo pautar a leitura
de todo ordenamento. Os principios constitucionais, de igual monta, soerguem-se como “[...]
normas juridicas com ampla forca normativa”, capazes de retomar o mundo pratico no direito,
trazendo “para dentro [dele] os conflitos sociais e todos os demais elementos que ndo faziam
parte, até entdo das ‘preocupacdes do positivismo’ 7%

Levando em consideracdo os problemas que se apresentam, especialmente nos casos
de conflitos de principios e regras, bem como a dificuldade de soluciond-los, filésofos como
Dworkin® e Alexy*® apresentaram a ponderacdo de principios constitucionais como instrumen-
to para solucdo juridica. Sendo assim, o ordenamento juridico seria constituido por principios,
aplicados pela técnica da ponderagdo, e por regras, aplicdveis por subsuncdo. Tal teoria teve
ampla aceitagdo no mundo juridico, inclusive no Brasil, onde se travestiu de neoconstituciona-
lismo,* teoria que atribui uma nova leitura constitucional, ou ainda sob a Teoria da Argumenta-
cdo, proposta por Perelman e Olbrechts-Tyteca.*?

De acordo com o significado de legalidade, embora subordinador e limitador do agir da
Administracdo Publica, exige-se a sua conciliagdo com o principio da juridicidade, previsto no
art. 2°, pardgrafo Unico, |, da Lei Federal n° 9.784/1999,* tendo em vista que os dois principios
visam demarcar os contornos juridicos da atuacdo administrativa em relacdo a dimensdao mate-
rial/substantiva e a procedimental/formal, respectivamente.

A partir dos principios ora indicados e previstos constitucional e legalmente, impde-se a
Administracdo Publica a obrigatoriedade de guiar suas condutas pela lei e pelo Direito, elemen-
tos que ndo necessariamente se confundem, além de orientar sua atuacdo processual a partir
desses principios. Cabe destacar, aqui, que a atuagdo processual assume um carater abran-
gente a fim de englobar tanto os procedimentos administrativos, que representam praticamen-

KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Tradugdo de Jodo Baptista Machado. 8. ed. Séo Paulo: Martins Forense, 2009. p. 391.

STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise: uma exploracdo da construcdo do direito. Porto Alegre: Livraria do advogado
Editora, 2014. p. 345.

DWORKIN, Ronald. O Direito da Liberdade. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2019. p. 184.

ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2011.
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te todas as rotinas da Administracdo Publica, quanto o processo stricto sensu, instrumento apto
a solucionar conflitos entre a Administracdo e o particular.*

Nesse sentido, os referidos principios regem as relagOes juridicas processuais sim-
ples; investigativas — que envolvem, dentre outras, as sindicancias e atos de instru¢do pro-
cedimental —; e as relagdes juridicas processuais formadas sob a forma bilateral, geralmente
entre partes contrapostas, a exemplo do particular e da Administracdo Publica.*® A bem da
verdade, os principios da legalidade e da juridicidade vinculam a Administracdo em suas rela-
¢Oes em contraditdrio, em suas formalizagdes e procedimentos administrativos propriamente
ditos, bem como naqueles envolvendo os administrados, a exemplo dos processos de licencia-
mento ambiental.*®

No dmbito da juridicidade, o Direito é considerado como ciéncia dogmatica para a Ad-
ministracdo Publica competente para implementacdo de politicas puiblicas ambientais, situa-
¢do em que os valores trazidos pelo ordenamento juridico condensam um emaranhado de
recursos disponiveis ao aplicador do Direito Administrativo, de forma a instrumentaliza-lo a fim
de reconhecer a esséncia normativa capaz de materializar, em cada decisdo administrativa,
os valores postos pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988).#

No que tange ao principio da juridicidade, Canotilho destaca a relevancia para a ma-
nuten¢do e desenvolvimento do sistema normativo da atuacdo em consonancia com o Direi-
to, aqui entendido em seu sentido cientifico e valorativo, destacando que o Direito define re-
gras e procedimentos para estruturar a vida em sociedade e regular o comportamento so-
cial, sendo, dessa forma, intrinseco a realizacdo e concretizagdo da justica e dos valores a
ela relacionados.®

Existem, ainda, diversas acepcdes para o Direito enquanto ciéncia, incluindo “a Filoso-
fia do Direito, a Teoria Geral do Direito, a Histéria do Direito, a Sociologia do Direito, a Dogmé-
tica Juridica ou Jurisprudéncia tedrica”,* as quais, de acordo com o critério de razoabilidade,
sdo consideradas para tomada de decisdes administrativas. Trata-se de objeto de trabalho da
Administracdo Publica na efetivacdo dos valores previstos constitucionalmente.*°

Com efeito, partindo do pressuposto de que a Administracdo Publica incumbe interpre-
tar e aplicar o Direito ao caso concreto, os principios da legalidade e da juridicidade balizam a
atuacdo da Administracdo, na qualidade de érgdo responsavel pela implementagao de politicas
publicas ambientais e de garantia ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Sendo assim,
o principio da legalidade é ampliado a fim de incluir em seu dmbito os valores consonantes com

“ ENTERRIA, Eduardo Garcia de. Reflexiones sobre la ley y los principios generales del derecho. Madrid: Civitas, 2016.
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CANOTILHO, Joaquim José Gomes. Direito constitucional e teoria da constituico. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2017. p. 293.

&

GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 37.
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8

ALBUQUERQUE JUNIOR, Raimundo Parente de. Juridicidade contra legem no processo administrativo: limites e possibilidades a luz
dos postulados da razoabilidade e da proporcionalidade. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010.
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o texto da lei interpretada, identificando incentivo a atribui¢do de forga normativa ao principio
da juridicidade.”

Os principios acima indicados impdem a Administracdo Publica a conformagdo de sua
atuacdo com as balizas legais objetivas. O Estado passa a ser, assim, o seu ponto inicial e o
Direito a sua fronteira intransponivel, servindo a gestdo administrativa dos riscos ambientais.
Em sintese, a Administracdo Publica deve observar a lei, em atendimento ao principio da lega-
lidade, e o direito, em atendimento ao principio da juridicidade, para a realizacdo executiva de
questdes ambientais, devendo ser aplicado com autonomia, isencdo e imparcialidade.

4. Competéncia Constitucional
em Matéria Ambiental

Ao abordar a temdtica da sistematizacdo politico-administrativa, a CRFB/1988 catego-
riza, em outras, as matérias de competéncia administrativa ou material e legislativa. Nesse
sentido, destaca-se o art. 24 da CRFB/1988, que atribuiu a Unido, Estados e Distrito Federal
competéncia legislativa concorrente, cabendo a Unido legislar sobre normas gerais e aos de-
mais entes, incluindo os Municipios, legislar de forma supletiva acerca de:

[...] VI - florestas, caga, pesca, fauna, conserva¢do da natureza, defesa do
solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da po-
luicdo; VII — prote¢do ao patriménio histdrico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico; VIII — responsabilidade por dano ao meio ambiente,* ao con-
sumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e
paisagistico.®

No que respeita a competéncia administrativa para protecdo ambiental, Farias, Couti-
nho e Melo afirmam que:

[...] o regime juridico federativo brasileiro é bastante complexo, inclusive em
relacdo as competéncias em matéria ambiental. Estas se encontram reparti-

a

Cretella Janior sustenta que “ao contrario da palavra ‘processo’, de antiga filiacdo, o vocébulo procedimento, que aos diciondrios
definem, na acepgdo vulgar, como ‘maneira de alguém efetuar alguma coisa’, é de formagdo muito mais recente, indicando ‘o modo
de mover e a forma em que é movido o ato’. Assim, nada mais € o processo do que o movimento em sua forma intrinseca, enquanto
o procedimento é este mesmo movimento em sua forma extrinseca, tal como exerce pelos 6rgaos corporais e se revela aos nossos
sentidos” (CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo: processo administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006.
p. 31).

LEITE, José Rubens Morato. O estado de direito ambiental: tendéncias, aspectos constitucionais e diagndsticos. 2. ed. Rio de
Janeiro: Forense Universitdria, 2010. p. 115.

I
8
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Aos Municipios cabe legislar sobre matéria de interesse local, conforme estabelece o art. 30, da CRFB/1988.

@
e

Vale lembrar que, nos termos do art. 22, da CRFB/1988, a competéncia para legislar sobre direito civil e penal é privativa da Unido.
Assim, devemos compreender a competéncia legislativa concorrente sobre responsabilidade por dano ao meio ambiente restrita a
responsabilidade administrativa.

% BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, 05 out. 1988.
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das entre os entes federativos. A finalidade é descentralizar a protecdo am-
biental e implementar um sistema que funcione de modo integrado.®

A competéncia administrativa é comum entre os entes federativos. A designacdo de tal
competéncia em matéria ambiental visa a descentralizacdo do dever de protecdo ambiental,
a partir da elaboracdo de uma ferramenta de tutela que opere de forma cooperativa entre os
entes para que haja equilibrio entre a exploracdo dos recursos naturais necessarios a atividade
econdmica e a protecdo do meio ambiente sadio a qualidade de vida da popula¢do. Ha, dessa
forma, um esforco do constituinte para que os entes federados atuem de maneira conjunta® na
fiscalizacdo e protegdo do meio ambiente, matéria tratada de forma inaugural®® na CRFB/1988.

A competéncia administrativa abrange a atividade autorizativa em sentido amplo, in-
cluindo, por exemplo, o licenciamento ambiental, e refere-se, também, ao poder-dever de
atuar em conformidade com o poder de policia na atividade de fiscalizacdo, logo se relaciona
ao Poder Executivo, enquanto a competéncia legislativa refere-se ao poder-dever de legislar
em matéria ambiental.*®

No que tange a fiscalizacdo ambiental, alguns autores convencionam dizer que, por ser
dever de todos os entes federados promover a protecdo ambiental, em razdo da competéncia
comum, todos eles deveriam tutelar o bem juridico simultaneamente sem beneficio de ordem
entre eles, pelo que qualquer ente poderia ser instado a fiscalizar as atividades que envolvem
exploracdo de recursos naturais.*

Entretanto, o art. 17, da LC n° 140/2011 apresenta o chamado trindmio licenciar-fiscali-
zar-punir,®' atribuindo a competéncia para fiscalizar e punir administrativamente ao ente com-
petente para licenciar a atividade. Nesse sentido, os demais entes federativos podem atuar
de forma excepcional “[...] nos casos de iminéncia ou ocorréncia de degradacdo da qualidade
ambiental [...]"%? e, ainda assim, devem enviar o auto de infracdo ambiental lavrado ao 6rgdo
competente pelo licenciamento (art. 17, § 3°, da LC n° 140/2011).

% FARIAS, Talden; COUTINHO, Francisco Seraphico da Nobrega; MELO, Gedrgia Karénia R. M. M. Direito Ambiental. 3. ed. Salvador:
JusPodivm, 2015. p. 78.

Lembrando que conjunta nunca quis significar todos ao mesmo tempo, como trataremos mais adiante.

g

% 0 meio ambiente ja foi tratado em outras Constitui¢des brasileiras, mas tdo somente de forma esparsa. O titulo inaugural deve-se ao
fato de a CRFB/1988 prever um capitulo especifico para o meio ambiente em seu texto.

FARIAS, Talden; COUTINHO, Francisco Serdphico da Nobrega; MELO, Gedrgia Karénia R. M. M. Direito Ambiental. 3. ed. Salvador:
JusPodivm, 2015. p. 78.

€ BIM, Eduardo Fortunato; FARIAS, Talden. Competéncia ambiental legislativa e administrativa. Revista de Informagdo Legislativa,
Brasilia, v. 52, n. 208, p. 203-245, out./dez. 2015. p. 212.

Termo trazido por Ney Bello, Nicolao Dino e Flévio Dino.Vide: COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e; BELLO FILHO, Ney de Barros;
COSTA, Flavio Dino de Castro e. Crimes e infragdes administrativas ambientais: comentarios a Lei n. 9.605-98. 2. ed. rev. e atual.
Brasilia: Brasilia Juridica, 2002.

§ 2°do art. 17 da LC n° 140/2011 (BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 08 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos incisos
IIl, VI 'e VIl do caput e do pardgrafo tnico do art. 23 da Constituicdo Federal, para a cooperagdo entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios nas ac8es administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecdo das pai-
sagens naturais notdveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservacdo das
florestas, da fauna e da flora; e altera a Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981. Didrio Oficial da Uniio, Brasilia, 09 dez. 2011).
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Imperioso notar, assim, que o constituinte, ao atribuir a competéncia comum entre os
entes, visa a otimizacdo da execucdo procedimental de politicas publicas no tocante a protecao
do meio ambiente, logo objetiva um cardter inclusivo e cooperativo entre eles.®

A competéncia comum em matéria ambiental, a propdsito, encontra-se disposta no art.
23 da CRFB/1988. Destaca-se que “ao estabelecer a competéncia administrativa comum dos
entes federativos no art. 23 da CRFB/1988, o constituinte ndo previu a atuacdo de todos os en-
tes simultaneamente”.** Nesse sentido, Eduardo Fortunato Bim entende que:

[...] se deve evitar a sobreposicdo de atuacées, uma vez que ‘o significado do
adjetivo ‘comum’ na Constituicdo Federal é inconfundivel com as conotagdes
que se reconhecem aos vocabulos ‘concorrente’ e ‘simultdneo’. O artigo 23
da Constituicdo Federal ‘ndo implica — nem se pode conceber que implique
— superposicdes de poderes, de modo a propiciar manifestagdes conflitantes
ou contraditérias das diferentes pessoas politicas, em face de um mesmo
assunto’. Pimenta Bueno, em licdo sobre a separacdo de poderes (horizon-
tal), que igualmente serve ao federalismo (separacdo de poderes vertical),
enfatiza a cooperacdo ao aduzir que a maquina administrativa ndo trabalha
sob separagdo de poderes para gerar o choque, o conflito, mas ‘para melhor
garantir o destino, e fim social, para que em justo equilibrio trabalhem e coo-
perem, auxiliem-se’.%

Nota-se que, ao estabelecer a competéncia administrativa comum, apesar do intuito de
eficiéncia na protecdo do meio ambiente, alguns conflitos passaram a existir. O principal deles
foi sintetizado por Fiorillo, ao afirmar que “o fato de a competéncia ser comum a todos os entes
federados podera tornar dificil a tarefa de discernir qual a norma administrativa mais adequada
a uma determinada situagdo”.®®

As balizas e os alcances quanto a competéncia dos érgdos ambientais ndo foram cla-
ramente delineados na CRFB/1988, o que, sem uma norma infraconstitucional que fizesse as
vezes, gerava conflitos recorrentes quanto ao cumprimento da prote¢do ao meio ambiente,
dada a dificuldade de identificacdo do ente federado que deveria conduzir determinada situa-
¢do, assim como a norma mais adequada a ser aplicada a hipdtese fatica, observando uma
sobreposicdo de competéncias causadora de entendimentos divergentes.

Nesse sentido, quando restar duvida sobre qual norma deve ser aplicada, alguns cri-
térios podem ser adotados, a exemplo dos preceituados por Fiorillo, que dispde: “os critérios
que deverdo ser verificados para tal analise sdo: a) o critério da preponderancia do interesse e

& THOME, Romeu. Manual de Direito Ambiental. 10. ed. Salvador: JusPodivm, 2020.

5 SION, Alexandre Oheb. Em defesa de um projeto de lei geral do licenciamento ambiental. /n: SION, Alexandre Oheb; GIACOBBO,
Daniela Garcia (coords). Comentdrios ao projeto de lei geral do licenciamento ambiental. Rio de Janeiro: Synergia, 2020. Cap. 1, p.
113

8 BIM, Eduardo Fortunato. Licenciamento Ambiental. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 89.

% FIORILLO, Celso Anténio Pacheco. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. 20. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2020.
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b) o critério da colaboracdo (cooperagdo) entre os entes da Federacdo, conforme determina o
ja transcrito no pardgrafo tnico do art. 23”.%

As questOes relativas a norma a ser aplicada em matéria ambiental esbarram nos to-
picos de competéncia, que foram, em grande parte, solucionados pela Lei Complementar n°®
140/2011 (LC 140/2011), instituida com o objetivo de regular a competéncia administrativa co-
mum estabelecida no art. 23 da CRFB/1988 e determinar normas de cooperacdo entre os entes
federados, pretendendo obstar a sobreposicao de sua atuacdo e dirimir quaisquer desalinha-
mentos entre os érgdos encarregados pela tutela ambiental %

Ao analisar a referida norma, Pereira argumenta que:

Até sua edigdo, os conflitos relativos a competéncia para o licenciamento
ambiental giravam em torno da divergéncia entre o artigo 10 da Lei n® 6.938,
de 1981 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente), que atribuia competén-
cia em decorréncia da abrangéncia do potencial de impacto da atividade, e
a Resolucdao Conama 237, de 2007/sic] [1997], que trazia critérios de terri-
torialidade, titularidade do bem juridico protegido e natureza da atividade.
Quanto a competéncia fiscalizatdria, para imposicdo de multas e instauracdo
de processo administrativo, havia uma verdadeira corrida entre os érgdos
ambientais dos trés entes federativos para autuar os infratores.®®

Quanto a LC 140/2011, além da reparticdo da atuacdo administrativa entre os entes fe-
derativos, a referida lei complementar trata do licenciamento ambiental,® que, em seu art. 13,
em linha com o que jd preceituava o art. 7° da Resolu¢do Conama n° 237/1997, estabelece que
o licenciamento ambiental deve ser conduzido por um tnico ente federado.”

Ocorre que o art. 13 da Lei Complementar n°® 140/2011 determinou que ‘os
empreendimentos e atividades sdo licenciados ou autorizados, ambiental-
mente, por um Unico ente federativo, em conformidade com as atribuicdes
estabelecidas nos termos desta Lei Complementar’. Isso serviu para consoli-
dar definitivamente o entendimento de que o licenciamento em duplicidade
ou mesmo em triplicidade ndo é mais algo permitido, ja que somente uma
lei complementar poderia regulamentar a matéria. Por outro lado, essa com-

FIORILLO, Celso Anténio Pacheco. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. 20. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2020. p. 251.

2
8

BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 08 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos incisos lll, VI e VIl do caput e do pa-
ragrafo dnico do art. 23 da Constituicdo Federal, para a cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
nas a¢Ges administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecdo das paisagens naturais notéveis, a
protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservacdo das florestas, da fauna e da flora;
e altera a Lei no 6.938, de 31 de agosto de 1981. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, 09 dez. 2011.
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PEREIRA, Luciana Vianna. Os conflitos de competéncia ambiental. Algumas questdes ainda ndo foram solucionadas pela Lei
Complementar 140. Valor Econémico, Séo Paulo, 2012. s. p.

MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 27. ed. rev., ampl. e atual. Salvador: JusPodivm, 2020. p. 347.

3

BRASIL. Lei Complementar n°® 140, de 08 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos incisos Ill, VI e VIl do caput e do pa-
rdgrafo tnico do art. 23 da Constituicdo Federal, para a cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
nas acoes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecdo das paisagens naturais notdveis, a
protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservacdo das florestas, da fauna e da flora;
e altera a Lei no 6.938, de 31 de agosto de 1981. Didrio Oficial da Unico, Brasilia, 09 dez. 2011.
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preensdo estd relacionada a uma busca pela maior efetividade e maior dis-
seminacdo do mecanismo.”?

0 art. 13, § 1°, da referida lei ainda preceitua a possibilidade de os demais entes in-
teressados se manifestarem no processo de licenciamento, sem que sua manifestacdo seja,
porém, vinculativa.”® Levando em consideracdo, ainda, o sistema de cooperacdo entre os entes
federados adotado no ordenamento brasileiro, 0s interesses existentes mostram-se midiltiplos
e concomitantes, proporcionando um exame mais aprofundado sobre a atividade objeto do ato
autorizativo (licenca ou autorizacdo).

O principal objetivo da LC 140/2011 foi regular a competéncia para o processo de licen-
ciamento ambiental de atividades potencialmente poluidoras. A matéria era regulada, anterior-
mente, pela Resolu¢do Conama n° 237/1997™ e pela Lei Federal n° 6.938/1981, que instituiu a
Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA).

0 art. 10 da PNMA dispunha acerca da competéncia ambiental, atribuindo grandes po-
deres administrativos ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovdveis
(Ibama), que foram, contudo, reduzidos com a LC 140/2011, que revogou os 8§ 2°, 3° e 4° do re-
ferido dispositivo, que tratavam da necessidade de homologacdo do Ibama nos licenciamentos
ambientais, sobre a sua atuacdo supletiva nos estados, a fim de reduzir as atividades poten-
cialmente poluidoras, e sobre sua competéncia nos empreendimentos de significativo impacto
ambiental nacional ou regional.”

Com a redacdo dada pela LC 140/2011, além da revogacdo dos pardgrafos indicados, o
§1° do art. 10 sofreu modificacdes para incluir novos veiculos de comunicagdo para publicacdo
da obtencdo da licenca e de sua renovacao. In verbis:

Art. 10. A construcdo, instalagdo, ampliagdo e funcionamento de estabeleci-
mentos e atividades utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou poten-
cialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo
ambiental dependerdo de prévio licenciamento ambiental. § 1° Os pedidos
de licenciamento, sua renovacdo e a respectiva concessdo serdao publicados
no jornal oficial, bem como em periddico regional ou local de grande circula-
¢do, ou em meio eletronico de comunicagdo mantido pelo érgdo ambiental
competente.’

2 FARIAS, Talden. Licenciamento Ambiental: aspectos tedricos e praticos. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 134-135.

SION, Alexandre Oheb; AZEVEDO, Cristiane Vieira Jaccoud do Carmo. Certiddo municipal de conformidade com a legislacdo aplica-
vel ao uso e ocupacao do solo. /n: QUERUBINI; Albenir; BURMANN, Alexandre; BESSA ANTUNES, Paulo de (orgs). Direito Ambiental e
0s 30 anos da Constituicdo de 1988. Londrina: Thoth, 2018. Cap. 3, p. 75-99. p. 89.

Vale destacar que a definicdo de competéncia, nos termos do art. 23, § tnico, da CRFB/1988, é matéria reservada a Constituigdo e

a lei complementar, ndo cabendo a definicdo via resolucdo. Dessa forma, a partir da promulgagdo da LC n° 140/2011, que apresenta
normas de competéncia em matéria ambiental, a Resolucdo Conama n° 237/1997 ndo se aplica quanto a regras de competéncia.

e

BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 08 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos incisos Ill, VI e VIl do caput e do pa-
ragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal, para a cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
nas acoes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecdo das paisagens naturais notaveis, a
protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservacdo das florestas, da fauna e da flora;
e altera a Lei no 6.938, de 31 de agosto de 1981. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, 09 dez. 2011.

BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 08 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos incisos Ill, VI e VIl do caput e do pa-
ragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal, para a cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios

3
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Fato digno de nota é que o Ibama antes detinha poderes administrativos significativos
para concessao da licenca ambiental e fiscalizacdo dos empreendimentos causadores de rele-
vante impacto ambiental, tanto em ambito nacional quanto regional, atuando, inclusive, suple-
tivamente ao érgdo estadual e municipal.”

Fazendo uma andlise acerca das disposicOes apostas na Resolucdo Conama n°
237/1997 e na LC n° 140/2011, percebe-se que a Resolu¢do Conama n° 237/1997, em seu art.
4°, conferiu a Unido a competéncia para dirigir o processo licenciatdrio de atividades e em-
preendimentos aptos a causar significativo impacto ambiental em ambito nacional e regional,
destacando que o critério adotado para a designacdo do ente responsavel pelo licenciamento
perpassa a noc¢do de alcance e proporcdo dos impactos ambientais observados.”

Tomando em conta as questdes contraditdrias que surgiram a contar da promulgacdo
da LC n°140/20M, Bessa Antunes tece o seguinte comentdrio.

Essa notdria superposicdo legislativa e de competéncias ainda foi esclare-
cida, pois ndo existe uma lei que delimite claramente o contetido da com-
peténcia de cada uma das entidades politicas que constituem a Federagdo
brasileira. [...] o papel desempenhado pela Unido se avulta, pois, dado que
a Unido compete estabelecer principios gerais da legislacdo ambiental, as
suas normas servem de referencial para Estados e Municipios, que, ndo raras
vezes, ndo produzem legislacdo prdpria e acabam aplicando diretamente a
legislacdo federal, 0 que ndo parece juridicamente valido.”

Ainda no que concerne as competéncias atribuidas a Unido, Nascimento sustenta que
estas “foram estipuladas com base no parametro de abrangéncia do significativo impacto am-
biental de dmbito nacional ou regional, levando-se em conta, ainda, 3 (trés) fatores especificos:
(i) localizacdo; (ii) tipologia e (iii) dominialidade” &

Em relacdo a localizacdo, engloba empreendimentos situados, concomitantemente,
em dois ou mais estados e em pais transfronteirico. Quanto a tipologia, a resolucdo atribuiu
substancial importancia ao art. 21 da CRFB/1988, que previu competéncia exclusiva a Unido
em matéria de energia nuclear, defesa e protecdo nacional. Ja o critério da dominialidade diz
respeito aos empreendimentos desenvolvidos no mar territorial, nas terras indigenas, na plata-
forma continental e na Zona Econdmica Exclusiva (ZEE), nos termos do art. 20 da CRFB/1988. O

nas acdes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecdo das paisagens naturais notdveis, a
protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservacdo das florestas, da fauna e da flora;
e altera a Lei no 6.938, de 31 de agosto de 1981. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, 09 dez. 2011.

CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo.7. ed. rev., ampl. e atual. Salvador:JusPodivm, 2020.

S

BRASIL. Resolucdo n°. 237, de 19 de dezembro de 1997. DispGe sobre o licenciamento ambiental no Brasil. Didrio Oficial da Unido,
Brasilia, 19 dez. 1997.

BESSA ANTUNES, Paulo de. Direito Ambiental. 21. ed. S&o Paulo: Atlas, 2020. p. 151.

NASCIMENTO, Silvia Helena Nogueira. Competéncia para o Licenciamento Ambiental na Lei Complementar n° 140/2011. Séo Paulo:
Atlas, 2015. p. 90.
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critério de abrangéncia relaciona-se aos impactos provenientes das instalacdes dos empreen-
dimentos e atividades.®

Como o critério principal de definicdo de competéncia administrativa se dd em funcdo
da predominancia do interesse - que deve ser entendido em funcdo da abrangéncia do impac-
to direto do empreendimento - na hipétese de um empreendimento que impacte diretamente
dois ou mais estados federativos, o licenciamento compete ao Ibama. Ainda que a LC 140/201
tenha trazido situacOes excepcionais em que a dominialidade € critério de definicdo de compe-
téncia, essa € a regra geral.

As mudancas trazidas pela LC 140/2011 a Lei Federal n° 6.938/1981 vém no sentido de
retirar o cardter de atuagdo supletiva do Ibama e a exigéncia de homologacdo do drgdo nos
licenciamentos, alteracdes que se mostram mais alinhadas a CRFB/1988, na medida em que o0s
entes federativos sdo independentes e ndo existe hierarquia entre eles. Além disso, privilegiou
0 monismo do licenciamento, logo, aquele érgdo ambiental competente para atuar serd, em
regra, Unico, ndo se admitindo duplicidade ou triplicidade de licenciamento.

Antes da promulgacdo da LC 140/2011, a Resolugdo Conama n° 237/1997 procurou con-
ferir competéncia aos estados para licenciar as atividades previstas em seu art. 5°:

Art. 5° - Compete ao 6rgdo ambiental estadual ou do Distrito Federal o li-
cenciamento ambiental dos empreendimentos e atividades: | - localizados
ou desenvolvidos em mais de um Municipio ou em unidades de conservacdo
de dominio estadual ou do Distrito Federal; Il - localizados ou desenvolvidos
nas florestas e demais formas de vegetacdo natural de preservacdo perma-
nente relacionadas no artigo 2° da Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965,
e em todas as que assim forem consideradas por normas federais, estaduais
ou municipais; Ill - cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites
territoriais de um ou mais Municipios; IV — delegados pela Unido aos Estados
ou ao Distrito Federal, por instrumento legal ou convénio.

Analisando o dispositivo normativo acima mencionado, percebe-se que o critério utili-
zado pela resolugdo, tanto para Estados quanto para a Unido, é o da abrangéncia do impacto
direto, critério mais prevalecente na resolucgdo.

Contudo, vale lembrar que, apesar de “se conviver” com a Resolu¢do Conama n°
237/1997, até por auséncia de norma mais adequada, ndo se pode admitir que uma norma
infralegal regule atuacdo dos entes federativos, prerrogativa da CRFB/1988 e de lei comple-
mentar, na forma do art. 23, pardgrafo lnico, da CRFB/1988. Nesta linha, apds a promulga¢do
da LC n° 140/2011, ndo se deve valer da Resolugdo Conama n°® 237/1997 no que se refere a
atribuicdo de competéncia dos entes federativos, importando para tanto as regras trazidas
pela LC n° 140/2011. Com efeito, a Resolugdo Conama n° 237/1997 aplica-se, tdo somente, no

& NASCIMENTO, Silvia Helena Nogueira. Competéncia para o Licenciamento Ambiental na Lei Complementar n° 140/2011. Sdo Paulo:
Atlas, 2015. p. 90.
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que respeita ao procedimento de licenciamento ambiental, em razdo de auséncia de lei geral
que trate do assunto.®

5. Conflito Aparente de Normas e Critérios
de Solucao das Antinomias Juridicas

0 conflito aparente de normas estd intrinsecamente relacionado ao sistema federativo
cooperativo de competéncias concorrentes e comuns adotado pela CRFB/1988, caracterizado
pela presenca de entes politicos dotados de autonomia e decorre das antinomias juridicas que
se apresentam no ordenamento, sendo necessdrio, para soluciona-lo, a estipulagdo de critérios
viabilizadores da coesdo do ordenamento, afastando possiveis desconformidades que venham
surgir. Nesse sentido, trés critérios devem ser considerados: o (i) cronoldgico, o (i) hierdrquico
e o (iii) o da especialidade.®

O critério (i) cronoldgico é voltado a solucdo de antinomias entre normas constitucio-
nais origindrias e derivadas, independentemente de serem elaboradas pelo poder constituinte
reformador. Fato é que ndo cabe aplicacdo desse critério quando se esta diante de conflito
de norma mais recente tendente a ofensa de cldusulas pétreas, hipétese em que a prdpria
CRFB/1988 prevé a prevaléncia do critério hierdrquico sobre o cronoldgico. Noutros termos, na
verificacdo de norma constitucional derivada que objetiva atacar o nicleo duro da CRFB/1988,
aquela deve ser declarada nula.®

Na situacdo acima apresentada, ao intérprete da norma cabe a primazia da méxima
efetividade do texto constitucional, com a busca constante pelo equilibrio entre os dispositivos
conflitantes, o que, de per si, expressa a preocupacdo do intérprete quanto ao conteudo vigen-
te no texto constitucional.

No que concerne ao (i) critério hierdrquico, as normas superiores devem prevalecer
sobre as inferiores. Dito isso, o sistema constitucional brasileiro ndo identifica preferéncias ab-
solutas entre normas constitucionais, nem mesmo uma hierarquia rigida, o que implicaria uma
vulnerabilidade das normas alocadas em nivel inferior pelo intérprete, acarretando a fragiliza-
¢do do ordenamento juridico como um todo.®86

Por fim, no que respeita ao (iii) critério da especialidade, hd a incidéncia simultanea de
norma mais geral e mais especifica, devendo ser utilizada nos casos em que estejam presentes

8 SION, Alexandre Oheb. Em defesa de um projeto de lei geral do licenciamento ambiental. /n: SION, Alexandre Oheb; GIACOBBO,
Daniela Garcia (coords). Comentdrios ao projeto de lei geral do licenciamento ambiental. Rio de Janeiro: Synergia, 2020. Cap. 1, p.
113.

DINIZ, Maria Helena. Conflito de normas. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 50.

3

*

TARTUCE, Flavio. Breve estudo das antinomias ou lacunas de conflito. Gen Juridico, S&o Paulo, 2015. s. p.

=
R

DINIZ, Maria Helena. Conflito de normas. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 51.

8 Em relacdo a discussdo sobre antinomia juridica em matéria ambiental, notadamente no que respeita as disposi¢ées trazidas na Lei
da Mata Atlantica (Lei Federal n° 11.428/2006) e no Cddigo Florestal (Lei Federal n® 12.651/2012), vide: DANTAS, Marcelo Buzaglo.
Regime juridico das APPs em areas rurais deve ser aplicado no bioma Mata Atlantica. Consultor Juridico, Séo Paulo, 25 jul. 2020.
Opinido.
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normas em tensdo a partir de uma relacdo limitada ao género e a espécie. Ndo por menos,
nesses casos erguem-se situacdes cujo ambito de incidéncia da norma especial, apesar de dis-
ciplinar determinado assunto de maneira especifica, esteja completamente inserido na norma
geral e divergente dos padrdes gerais.”

Dessa forma, também aplicando-se aos principios, denota-se que, a despeito da inexis-
téncia de hierarquia formal entre principios constitucionais, a depender da hipétese fatica, hd
hierarquia principiolégica material, que varia conforme a importancia e o peso de determinado
principio naquela situacdo. Ha, pois, uma avaliacdo do peso concreto dos principios que en-
tram em colisdo e ndo um valor abstrato.8

Com efeito, as contradigdes sistémicas ndo tém o conddo de anular as premissas e sua
ordem Iégica. O que se percebe € que a previsdo de antinomias revela a possibilidade de haver
duas ou mais normas validas aplicdveis ao caso concreto, devendo o intérprete aplicador do
direito analisd-las e adequa-las as circunstancias faticas.®®

Nos conflitos que exigem aplicagdo do critério da especialidade, ndo raras vezes, im-
pde-se ao intérprete a adogdo de pardmetros mais seguros e objetivos, a fim de nortear ndo
apenas a atuagdo no ambito administrativo, mas também na esfera judicial.*® Além dos critérios
ja explanados ao norte, destaca-se a hierarquia silogistica, que prevé a fundamentagdo de nor-
mas marginais por normas centrais.

0 texto constitucional assume, aqui, um papel de prevaléncia sobre as demais normas
do ordenamento. E o que sustenta Horta ao fazer escélio sobre o assunto:

A revelacdo das normas centrais na Constituicdo Federal, fazendo desta ul-
tima a Constituicdo total do Estado Federal, intensificou-se a medida que a
organizagdo do sistema federal de governo foi-se afastando do modelo nor-
te-americano, para inspirar-se no modelo europeu da Austria e da Alemanha,
com repercussdo no federalismo latino-americano [...] Para preservar a di-
versidade dentro da homogeneidade, a autonomia do Estado-membro passa
a receber normas centrais crescentes no texto da Constituicdo Federal. As
normas dos direitos e garantias fundamentais, as normas de reparticdo de
competéncias, as normas de direitos politicos.”

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado integra a categoria de normas
centrais, 0 que permite dizer que na hipdtese de impossibilidade de aplicacdo do critério da
especialidade em razdo da auséncia de clareza para solucionar o conflito existente envolven-
do normas da Unido e dos Estados, outro principio deve ser estabelecido para servir como

]

DINIZ, Maria Helena. Conflito de normas. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 50.

TARTUCE, Flavio. Breve estudo das antinomias ou lacunas de conflito. Gen Juridico, S&o Paulo, 2015. s. p.
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8

VIGO, Rodolfo Luis. Interpretagdo Juridica: Do modelo juspositivista-legalista do século XIX as nossas perspectivas. Tradugdo de
Susana Elena Dalle Mura. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010.
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8

FARIAS, Paulo José Leite. Competéncia Federativa e ProtecGo Ambiental. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1999.

<2

HORTA, Raul Machado. Normas centrais da Constituicdo Federal. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, v. 34, n. 135, p. 175-178,
jul./set. 1997. p. 178.
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base hermenéutica para interpretacdo do ordenamento juridico. Lembrando que, no ambito
das questdes ambientais, o ente federativo sé pode aplicar normas produzidas em seu bojo.
Noutros termos, ndo pode o Municipio aplicar diretamente norma do Estado, também ndo pode
o Estado aplicar norma da Unido, cabendo a cada ente a emissdo de norma prdpria que trate da
tematica e regule a atuacdo dos seus agentes, ainda que, para que seja constitucional, precise,
naturalmente, estar alinhada as normas gerais estabelecidas pela Unido.”

Ainda nesse sentido, parcela doutrindria entende que na impossibilidade de sua apli-
cagdo em razdo de sua insuficiéncia para solucionar o conflito ambiental existente, deve ser
aplicado o principio do in dubio pro natura, que preceitua a prevaléncia da norma que melhor
defenda o meio ambiente. No entanto, “deve-se ter cautela [nessajafirmacdo [e, consequen-
temente na] preferéncia aquela [norma] mais restritiva sob a dtica da preservacdo da quali-
dade ambiental.”®

Isso porque, € muito dificil uma interpretacdo univoca, além de existir, nas hipéteses
de conflitos normativos, outros bens tutelados tdo importantes quanto. Nesse sentido, com o
mdximo respeito a quem entende de modo diverso, acredita-se que ndo caiba acolhimento do
chamado principio do in dubio pro natura, ainda que respeite o nobre objetivo de preferir “errar
procurando defender o meio ambiente do que correr riscos ambientais em favor de interesses
particulares”,® ja que ndo se consegue encontrar o fundamento constitucional para o brocardo
aqui referido, na medida em que ndo ha hierarquia entre principios constitucionais, pelo que o
direito ao meio ambiente ndo poderia se sobrepor a outros direitos igualmente nobres e cons-
titucionalmente protegidos, como, entre inimeros outros, o da dignidade da pessoa humana,®
dos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa,”® da garantia do desenvolvimento nacio-
nal,”’da erradicagdo da pobreza e da marginalizacdo e da reducdo das desigualdades sociais e
regionais.® A vista disso, priorizar o meio ambiente equilibrado em desfavor de outros direitos
igualmente importantes, configuraria, data maxima vénia, falha hermenéutica.®®

Ao disciplinar sobre o plano hermenéutico-constitucional, Canotilho preceitua que as
normas constitucionais “devem interpretar-se sob reserva de outras normas constitucionais

92 “Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: § 1° No ambito da legislacdo concor-
rente, a competéncia da Unido limitar-se-d a estabelecer normas gerais. (Vide Lei n° 13.874, de 2019). § 2° A competéncia da Unido
para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados. (Vide Lei n°® 13.874, de 2019).§ 3° Inexistindo
lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades. (Vide
Lei n° 13.874, de 2019).8 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficdcia da lei estadual, no que lhe for
contrdrio. (Vide Lei n°®13.874, de 2019)".

% BIM, Eduardo Fortunato; FARIAS, Talden. Competéncia ambiental legislativa e administrativa. Revista de Informagdo Legislativa,
Brasilia, v. 52, n. 208, p. 203-245, out./dez. 2015. p. 212.

% BIM, Eduardo Fortunato; FARIAS, Talden. Competéncia ambiental legislativa e administrativa. Revista de Informagdo Legislativa,
Brasilia, v. 52, n. 208, p. 203-245, out./dez. 2015. p. 211.

Art. 1°,1ll, da CRFB/88.
Art. 1°,1V, da CRFB/88.
Art. 3°, Il da CRFB/88.

Art. 3¢, 1ll, da CRFB/88.

BIM, Eduardo Fortunato; FARIAS, Talden. Competéncia ambiental legislativa e administrativa. Revista de Informacdo Legislativa,
Brasilia, v. 52, n. 208, p. 203-245, out./dez. 2015. p. 211.
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colidentes”, jd que a Constituicdo “ndo elege qualquer um dos direitos nela consagrados a
‘direito fundamental supremo’, ndo sendo “possivel demonstrar que um direito é supremo
relativamente a outro em qualquer condicdo ou circunstancia”’® Ainda acrescenta que “ndo
basta proclamar a jusfundamentalidade prdpria do direito ao ambiente do direito a salide ou
do direito a qualidade de vida para, sem qualquer esfor¢co de argumentacdo e de ponderacdo,
proclamar o seu cardter preferente e absoluto””

Sendo assim:

[...] em caso de conflito entre normas municipais, estaduais e federais sobre
0 mesmo assunto ligado a protecdo ambiental, ndo existe um ‘principio’ uni-
versal da prevaléncia da norma mais restritiva (mais protetora); cada caso
deve ser resolvido na base do sistema constitucional de competéncias. [Na
constituinte] foram rejeitadas varias propostas que tiveram por objetivo fazer
vigorar sempre o dispositivo legal ‘que mais proteja o meio ambiente’, ndo
importando se ele fosse federal, estadual ou municipal "2

A procura por parametros de preponderancia normativa deve ser empreendida com as
normas do sistema de competéncias constitucional “e ndo em normas que ndo pertencam a
ele, como em constitui¢des estaduais e leis em geral”, cabendo, assim, a analise dos critérios
de solucdo de antinomias.® Na mesma linha, Sarlet e Fensterseifer defendem que:

[...] o meio ambiente, por mais que tenha uma posi¢ao de subida e crescente
relevancia, é apenas um dos tantos bens fundamentais protegidos pelo nos-
so sistema constitucional e, de tal sorte, haverd sempre que se contextualizar
qualquer conflito legislativo para identificar os bens juridicos em questdo,
de modo a assegurar uma resolucdo constitucionalmente adequada para o
litigio legislativo posto.*

Quanto a discussdo a respeito da aplicacdo da norma mais restritiva nos casos de con-
flitos em matéria ambiental, destaca-se que o termo, a priori, significa a menor intervencdo
ambiental. Porém, sob a ética ambiental, “nem sempre o mais restritivo € 0 mais protetivo,
sustentavel, razodvel, eficiente e eficaz”®® como aponta Humbert. Com efeito, ndo € possivel
se admitir a norma mais restritiva, mas sim aquela cujo ente federativo € competente para

1

3
5

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Para natura, inovacdo e tecnologia de produtos Ltda. (parecer). In: Aspectos controvertidos do
direito ambiental: tutela material e tutela processual. Belo Horizonte: Férum, 2013, p. 261-296. p. 283.

1

2

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada em matéria ambiental: parecer juridico
encomendado por Secovi-SP e Fiabci-SP. Sdo Paulo: Secovi, 2013. p. 37.

1

S

KRELL, Andreas J. Autonomia municipal e protecdo ambiental: critérios para a definicdo de competéncias legislativas e das politicas
locais. In: KRELL, Andreas J. (org). A aplicagdo do direito ambiental no Estado federativo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 183.

1

8

BIM, Eduardo Fortunato; FARIAS, Talden. Competéncia ambiental legislativa e administrativa. Revista de Informagdo Legislativa,
Brasilia, v. 52, n. 208, p. 203-245, out./dez. 2015. p. 212.

SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. STF e a solugéo de conflitos de competéncias legislativas em matéria ambiental.
Consultor Juridico, Sdo Paulo, 17 jan. 2020. Direitos Fundamentais. s. p.
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HUMBERT, Georges. Principios da “Vedacdo ao Retrocesso” e “Prevaléncia da Norma Mais Restritiva”: mais dois mitos do direito
ambiental. Direito Ambiental.com, Porto Alegre, 18 abr. 2018. s. p.
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editd-la. Assim, em licenciamentos estaduais devem ser aplicadas normas estaduais e assim
sucessivamente. Como reitera Bessa Antunes,

N&o hd qualquer base legal ou constitucional para a afirmagdo de que ‘vale
o0 mais restritivo’, parafraseando o consagrado ‘vale o escrito’ tdo prestigiado
no jogo imortalizado pelo Bardo de Drummond. [...]. Pouco importa que uma
lei seja mais restritiva e, apenas para argumentar, seja mais benéfica para
0 meio ambiente se o ente politico que a produziu ndo é dotado de compe-
téncia para produzi-la. A questdo central que deve ser enfrentada é a que se
refere a competéncia legal do érgdo que elaborou a norma. Naturalmente,
espera-se que os diferentes entes politicos produzam boas leis, na esfera de
suas competéncias.®®

Dessa forma, ainda que o objetivo seja a implementacdo dos direitos fundamentais, a
exemplo do direito ao meio ambiente equilibrado, prevalece a concorréncia dos demais direi-
tos fundamentais, pelo que os critérios de solu¢do de antinomias devem ser aplicados quando
dos conflitos de normas entre entes federativos, bem como aos conflitos e divergéncias exis-
tentes dentro do prdprio érgdo/ente.

Consideracoes Finais

0 presente trabalho teve por objetivo a andlise do dever de legalidade da Administra-
¢do Publica ambiental nos casos de conflitos normativos. Para tanto, a partir de um vasto levan-
tamento bibliogrdafico, foram analisados alguns temas pertinentes e tendentes a auxiliar com os
questionamentos que impulsionaram a pesquisa.

Inicialmente, no primeiro tdpico, abordou-se o principio da legalidade na Administra-
¢do Publica, o que exigiu uma breve apresentacdo da conceituagdo de ato administrativo para
que fosse possivel compreender a atuagdo administrativa, concluindo que o ato administrativo
é entendido tanto em seu sentido amplo, englobando todos os procedimentos internos da
Administracdo, quanto em seu sentido estrito, que respeita ao agir administrativo com os admi-
nistrados através de processo, como o de licenciamento. Ainda neste tépico, apresentou-se o
surgimento do principio da legalidade e sua aplicacdo a seara administrativa.

No segundo tépico, analisou-se a relacdo existente entre os principios da eficiéncia e
da legalidade, fazendo uma breve explicacdo quanto a teoria principioldgica e a forma como
ela foi recepcionada no Brasil. Com efeito, a despeito de alguns autores verem o principio da
legalidade como entrave a eficiéncia administrativa, observou-se que ele serve a seguranga
juridica dos administrados, sendo, portanto, essencial.

0 terceiro topico versou sobre o dever de legalidade e juridicidade da Administracdo,
com um leve apanhado sobre a hermenéutica juridica como técnica de interpretagdo legislativa

16 BESSA ANTUNES, Paulo de. Vale o mais restritivo? O eco, Sdo Paulo, 24 ago. 2005. s. p.
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tendente a solucionar conflitos normativos. Nesse episddio, percebe-se que a Administracdo
Publica é obrigatdria a observancia da lei e do direito para orientar suas condutas.

0 quarto tdpico cuidou da competéncia constitucional em matéria ambiental. Apre-
sentou-se, aqui, as principais normas que tutelam o processo de licenciamento ambiental, no-
tadamente a LC n° 140/2011, a Resolucdo Conama n° 237/1997 e a PNMA, a partir da andlise
minuciosa dos dispositivos referentes a competéncia na CRFB/1988.

Por fim, o Ultimo tépico trouxe a discussdo relacionada ao conflito de normas e aos cri-
térios de solugdo das antinomias juridicas. Constatou-se a existéncia dos critérios cronoldgico,
da especialidade e hierdrquico para solucdo de conflitos normativos entre os entes federados
e entre normas divergentes dentro do préprio érgdo. Concluiu-se, ainda, que a questdo relativa
a aplicacdo de determinada norma em detrimento de outra relaciona-se a competéncia do ente
federativo para editd-la e ndo a ideia de norma mais restritiva defendida por alguns autores,
com cuja tese, com respeito, ndo se concorda.
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