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APRESENTACAO

Da necessidade de unido em prol de um projeto comum surgiu a
UBAA — Uniio Brasileira da Advocacia Ambiental. A Instituiciao foi fundada
em 2016 e é formada por advogados — publicos e privados — que buscam a
troca de informacoes e experiéncias visando o desenvolvimento do Direito
Ambiental na pratica consultiva, administrativa e judicial, além de professores
que postulam difundir, em bases éticas e rigor metodolégico, a implementagao
deste novo ramo do direito.

Em um momento em que se busca a “simplificacao” do Direito
Ambiental e que surgem tantos especialistas na drea, a reflexdo critica
se faz necessaria. Este “novo” ramo do Direito, que se consolidou como
autonomo e independente, nio pode ser analisado de forma isolada. Ha
normas constitucionais, administrativas, processuais, dentre tantas outras, que
estdo inseridas no contexto do Direito Ambiental. Cuida-se de um direito
prospectivo que tem por condao moldar comportamentos respeitosos para
com o ambiente e que, em esséncia ¢ democratico, tendo em vista a estrutura
normativa e principio légica que lhe dao sustentacido. Direito complexo e,
portanto, avesso as analises solitarias, rasas ¢ banais.

Nao ha qualquer possibilidade de se examinar o Direito Ambiental,
sem a observancia de tais aspectos. E ndo ¢ por acaso que os principais
setores da economia mundial incorporam a protecao ambiental em seus
modelos de negécio, em conjunto com outras areas, de forma a abranger os
aspectos sociais, economicos e de governanga, todos elementos inafastaveis
das questSes ambientais que, cada vez mais, se afirmam como urgentes.

Ainda que a tecnologia - com videos e redes sociais - nos facilitem a
comunicagao com os operadores da area, precisamos de referenciais tedricos
qualificados. E com mais uma publicacio, esta sobre os desafios e perspectivas
da advocacia ambiental, a UBAA pretende preencher este espaco.

Vivemos uma crise ambiental sem precedentes, na qual o atual momento
brasileiro é particularmente preocupante e precisamos estar atentos em
defesa da construc¢io coletiva do Direito Ambiental Brasileiro que, ao longo
de 40 anos, tem sido um dos instrumentos de afirmacao de nossa vocacao
para poténcia ambiental de nivel internacional. A advocacia ambiental
vive determinados paradoxos que muitas vezes levam o profissional a nio



entender o seu papel, aplicando a lei ambiental de forma equivocada, nao
poucas vezes fruto de um positivismo limitante e ultrapassado. A capacidade
de compreender a complexidade multifacetada das questdes ambientais e
incorpora-las a pratica diaria da advocacia ambiental é o grande desafio diante
de todos nés advogados. A UBAA, espera, mais uma vez, colaborar para a
construcao de um Direito Ambiental democratico e, portanto, capaz de forjar
um entendimento moderno do Direito Ambiental Brasileiro, tornando-o apto
a colaborar na prote¢do de nosso patrimonio ambiental e no desenvolvimento
sustentavel do pafs, com respeito ao meio ambiente, comunidades tradicionais,
povos indigenas e liberdades publicas. Como se sabe, a advocacia sé floresce
em regimes democraticos.

ALEXANDRE BURMANN
PAULO DE BESSA ANTUNES
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CONSTITUCIONALIDADE DO ART. 9°, X1V,
‘A’, DA LEl COMPLEMENTAR N° 140/2011
E SEUS REFLEXOS NAS LEGISLACOES
ESTADUAIS

ALEXANDRE SION
ANDRE MARCHESIN

INTRODUCAO
A Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88)

implicou mudanga significativa no sistema juridico nacional ao incluir o
Municipio, na condi¢ao de ente autonomo federativo, na organizacao politico-
administrativa do Estado brasileiro (artigo 18)'. Ao Municipio, o texto
constitucional definiu competéncias proprias, atribuindo-lhe prerrogativas e
autonomia para a auto-organizagdo, autogoverno (artigo 29), legislar (artigo
30, I e II), exercer poder-dever de policia administrativa (23, paragrafo tnico)
sobre temas de predominante interesse local e autoadministra¢ao (23 e 30,
III, V), com atividades voltadas a organizacio e a prestacio de servigos
publicos locais. Consagra-se, assim, o federalismo cooperativo para nortear a
nova ordem constitucional®.

O texto constitucional assegura competéncia propria ao Municipio
para legislar residualmente sobre aspectos de interesse local (artigo 30, I e IT)°,
enquanto para o exercicio das competéncias materiais (administrativas) em
matéria ambiental, o Municipio podera atuar em paralelo e em conjunto com

1. O Estado brasileiro é formado pelo conjunto de Estados-membros e adotou o federalismo,
estando disposto no artigo 1° da CRFB/88 que: “A Republica Federativa do Brasil, formada
pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal [...]”.

2. SILVEIRA, Vladmir Oliveira da. O principio da autonomia municipal e os assuntos de
intetesse local na Constituicio Federal de 1988. Revista Tributdria e de Finangas Priblica, Sao Paulo,
v. 13, mar./abr. 2005. p. 212/227.

3. “Art. 30. Compete aos Municipios: I —legislar sobre assuntos de interesse local; IT — suplementar
a legislacao federal e a estadual no que couber, [...]”
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desafios e perspectivas

os demais entes da Federagio (artigo 23, VI e VII)*. O sistema constitucional
brasileiro nao restringiu a participacao do Municipio, inclusive para a protecao
e a salvaguarda do meio ambiente e bens ambientais’.

Com a promulgacio da Lei Complementar n°. 140/2011 (LC n°
140/11), em aten¢do ao disposto no paragrafo unico do artigo 23, da
CRFB/88°% buscou-se regular o poder de policia em matéria ambiental
(competéncia comum), incluindo o exercicio do licenciamento ambiental,
dentre outros atos materiais.

A LC n° 140/11, contudo, gerou controvérsias constitucionais
relevantes ao condicionar o exercicio da competéncia administrativa dos
Municipios, quando atribuiu aos Estados (artigo 9, X1V, 2°) a prerrogativa
para, discricionariamente, alargar ou restringir a competéncia constitucional
do Municipio para licenciar em matéria ambiental.

1 A COMPETENCIA DO MUNICIPIO PARA LICENCIAR
ATIVIDADES E  EMPREENDIMENTOS DE IMPACTO
AMBIENTAL LOCAL: ASPECTOS DA LEGISLACAO FEDERAL E
ESTADUAL

A CRFB/88 dispos sobre as competéncias privativas, enumerando a
competéncia da Unido e a reserva de competéncia aos Estados e Municipios,
nao havendo relagdo de subordinacdo ou hierarquia entre os entes federados.
Além disso, o texto constitucional também compartilha matérias entre os
entes federados, ocasionando o surgimento das competéncias concorrentes e
comuns, inclusive para garantir a tutela do meio ambiente.

O artigo 23 da CRFB/88 estabelece que é competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios “[...] proteger as
paisagens naturais notaveis [...|” (inciso III), “proteger o meio ambiente e
combater a poluicao em qualquer de suas formas” (inciso VI), bem como
“preservar as florestas, a fauna e a flora” (inciso VII). Para tanto, o paragrafo
unico do artigo 23 determina que os entes federativos deverdo exercer sua
competéncia de forma harmonica e cooperativa.

Por forca do que estabelece o art. 23 da CRFB/88, cabe a todos os
entes federados atuarem administrativamente quanto, entre outros, a prote¢ao
do meio ambiente. Os entes federados podem, assim, exercer suas atividades
de forma isolada, em conjunto ou em cooperagao.

4. “Art. 23. B competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
[...] VI —proteger o meio ambiente e combater a poluigio em qualquer de suas formas; VII —

”»

preservar as florestas, a fauna ¢ a flora; [...]”.
5. RODRIGUES, Marcelo Abelha. Direito ambiental esquematizado. Sao Paulo: Saraiva, 2017. p. 134.
“Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas patra a cooperac¢do entre a Unido e os

Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e
do bem-estar em dmbito nacional.”
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As competéncias comuns em matéria ambiental devem ser examinadas
em consonancia com o artigo 225" da CRFB/88, no que diz respeito ao direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. A protegiao ao meio ambiente,
nesse contexto, devera relacionar-se também com a ordem econdémica, a livre
iniciativa (artigo 170%) e o direito de propriedade (artigo 5°, XXII”).

Nesse contexto, 23 anos ap6s a entrada em vigor da norma de ordem
constitucional, foi promulgada a LC n°. 140/11, que estabeleceu regras,
nos termos dos incisos III, IV e VII e do paragrafo tnico do artigo 23 da
CRFB/88, objetivando a cooperagio entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios'’ nas acoes administrativas decorrentes do exercicio
da mencionada competéncia comum, incluindo o licenciamento ambiental
como instrumento de controle preventivo e nao jurisdicional de gestao
ambiental para estabelecer limites as atividades economicas'’.

O licenciamento ambiental ¢, segundo conceito previsto no artigo 2°,
I, da LC n°. 140/11:

o procedimento administrativo destinado a licenciar
atividades ou empreendimentos utilizadores de recursos
ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou
capazes, sob qualquer forma, de causar degradacgio
ambiental.

O objetivo do licenciamento ambiental é analisar os impactos
ambientais da atividade ou empreendimentos, a fim de que sejam estabelecidas
medidas e condicionantes compensatérias ou mitigadoras como requisito

7. “Art. 225. 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 geracoes.”

8. “Art. 170. A ordem econOmica, fundada na valotizacio do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social, observados os seguintes principios: I - soberania nacional; II - propriedade privada;
III - fungio social da propriedade; IV - livre concorréncia; V - defesa do consumidor; VI
- defesa do meio ambiente; VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de
elaboracio e prestaciao; VII - reducio das desigualdades regionais e sociais; VIII - busca do
pleno emprego; IX - tratamento favorecido para as empresas brasileiras de capital nacional de
pequeno porte; IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas
sob as leis brasileiras ¢ que tenham sua sede e administracdo no Pafs. Paragrafo unico. B
assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econ6mica, independentemente de
autorizacio de 6rgios publicos, salvo nos casos previstos em lei.”

9. “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade,
aigualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: XXII - é garantido o direito de
propriedade.”

10. A Lei Complementar n° 140/2011 fixou as acoes administrativas para o licenciamento
ambiental nos artigos 7°, 8°, 9° e 10°.

11. GOMES. Fernanda da Luz. Os critérios de competéncia para o licenciamento ambiental a luz
da Lei Complementar n° 140/2011. Revista Sintese Direito Ambiental, Sio Paulo, v. 3, n°. 16, p.
29-42, nov./dez. 2013.
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para a emissao da Licenca Prévia (LP), Licenca de Instalacao (LI) e Licenca
de Operagao (LO).

O conceito de impacto ambiental, portanto, apoia-se na ideia de
ocorréncia de mudangas ou alteragdes provocadas por a¢io humana em
diferentes componentes dos meios fisico, bidtico e social. Ainda que o
impacto ambiental possa ser positivo, segundo Paulo de Bessa Antunes, a
ideia de impacto no direito ambiental “estd mais voltada para o impacto
ambiental negativo, pois é ele que sera capaz de gerar o dano ambiental e,
consequentemente, a responsabilidade”’?.

O conceito normativo de impacto ambiental esta previsto no artigo 1°

da Resolugio Conama (Conselho Nacional do Meio Ambiente) n°. 1/1986":
[...] impacto ambiental é qualquer alteracao das propriedades

fisicas, quimicas e biolégicas do meio ambiente, causada

por qualquer forma de matéria ou energia resultante das
atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetam:

(i) a saude, a seguranca e o bem-estar da populacio; (ii)

as atividades sociais e¢ economicas; (iii) a biota; (iv) as
condicoes estéticas e sanitarias do meio ambiente; e (v) a
qualidade dos recursos ambientais.

Até a edicio da L.C n°. 140/11, a Politica Nacional de Meio Ambiente
(PNMA) (Lei n°. 6.938/81) era a principal referéncia legislativa para a gestdo
ambiental compartilhada entre os entes federados, com vistas a melhoria da
qualidade ambiental, otimizando os recursos publicos dos 6rgaos ambientais
federais, estaduais e municipais envolvidos na gestdo ambiental, aumentando
o efetivo técnico envolvido no licenciamento e no controle ambiental (artigo
10™).

Até entdo, no ambito infralegal, a competéncia licenciatéria dos
Municipios era reforcada® pela Resolu¢io Conama n°. 237/1997' a qual
preve que a atuagao dos municipios no licenciamento de empreendimentos e

12. ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 21. ed. Sao Paulo: Atlas, 2020. [E-book].
13. Resolucio Conama n® 1/1986.

14. “Art. 10. A construcio, instalagdo, ampliagio e funcionamento de estabelecimentos e atividades
utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob
qualquer forma, de causar degradagio ambiental dependerao de prévio licenciamento
ambiental.”

15. Neste ponto, vale o destaque para a maxima que tem sido repetida em relagio a diversas
resolucdes do CONAMA: “ruim com elas, pior sem..”. Isso porque nio cabe, a toda
evidéncia, a tais resolu¢des, normas infralegais, ainda que fruto da delegacido promovida pela
PNMA, definir competéncia entre os entes federativos, prerrogativa da CRFB/88 ¢ de lei
complementar. Entretanto, a todos interessa o estabelecimento de regras claras que possam
diminuir as inimeras discussoes e davidas proprias das interacdes com o meio ambiente. Até a
promulgacio da L.C n°. 140/11 a Resolugio CONAMA 237/97, com todas as suas limitacdes,
serviu a este propdsito: estabelecer regras de competéncia que pudessem trazer um minimo de
seguranca juridica e estabilidade aos agentes publicos envolvidos.

16. A Resolu¢io Conama n°. 237/1997 dispde sobre as atividades e empreendimentos sujeitas ao
licenciamento ambiental a nivel federal, estadual e municipal.
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atividades se daria na hipétese de impacto tipicamente local e delegacdo pelo
estado federado por instrumento legal ou convénio (artigo 6°)"7.

Com a promulgacio da L.C n°. 140/11 delineou-se o pacto federativo
ecologico, reafirmando o papel do Sistema Nacional do Meio Ambiente
(Sisnama) e estimulando a competéncia dos poderes locais na condugio da
causa ambiental.

A competéncia administrativa do Municipio para o exercicio do
licenciamento ambiental foi regulamentada pelo artigo 9°, inciso XIV, “a”, da
LC n°. 140/11:

Art. 9. S3o agdes administrativas dos Municipios: |...]

XIV - observadas as atribuicGes 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.
Para o licenciamento ambiental em nfvel municipal, portanto, cabera
ao Conselho Estadual de Meio Ambiente (Consema) estabelecer a tipologia
dos empreendimentos e das atividades de potencial impacto local. Em outros
termos, a LC n°. 140/11 atribuiu ao Estado, segundo seu ctitério préprio de
conveniéncia e oportunidade', condicionar competéncia constitucional do
Municipio.
Com base nesse requisito, os Estados expediram atos normativos
estabelecendo as bases para o licenciamento ambiental municipal.

O Consema de Sao Paulo, por exemplo, antes mesmo da promulgacao
daLCn°® 140/11, havia estabelecido critérios para o 6rgio ambiental municipal
conduzir processos de licenciamento ambiental por meio da Deliberagao
Consema n°. 33/2009.

O Estado de Sao Paulo, para fixar a tipologia dos empreendimentos
e atividades sujeitas ao licenciamento municipal, considerou que “a
experiéncia acumulada no licenciamento estadual demonstra acarretarem
impactos ambientais tipicamente locais”, e que “o ponto de partida para os
licenciamentos ambientais ¢ a declaragdo, pela prefeitura, de que a atividade a
ser licenciada é compativel com a legislacao urbana do municipio”, segundo

disposto no preambulo da Deliberagio Consema n°. 33/2009.

17. “Art. 6° - Compete ao 6rgao ambiental municipal, ouvidos os 6rgaos competentes da Unido, dos
Estados e do Distrito Federal, quando couber, o licenciamento ambiental de empreendimentos
e atividades de impacto ambiental local e daquelas que lhe forem delegadas pelo Estado por
instrumento legal ou convénio.”

18. FARIAS, Talden. Competéncia administrativa ambiental: fiscalizagdo, sangdes e licenciamento
ambiental na lei complementar 140/2011. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 133.
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Considerando essas premissas, com a edi¢ao da Deliberacdo Normativa
1/2018", que revoga a Deliberacdo Normativa Consema n°. 1/2014, o

Estado de Sao Paulo atualizou os critérios de porte, potencial poluidor e
natureza das atividades ou dos empreendimentos, para fixar as atividades ou
empreendimentos sujeitos ao licenciamento ambiental em ambito municipal
(artigo 2°)*. Para o potencial exercicio do licenciamento ambiental pelo
Municipio, o Consema refor¢a que o impacto ambiental direto deve limitar-se
ao territorio de um unico Municipio.

O Consema estabeleceu cinco requisitos cumulativos para que os

Municipios possam exercer sua competéncia constitucional (artigo 3°):

(i) o o6rgio ambiental municipal deverd estar capacitado
a executar as acOes administrativas concernentes ao
licenciamento ambiental, devendo possuir técnicos
proprios ou em consércio em numero compativel para
atender as demandas locais;

(ii) equipe multidisciplinar formada por profissionais
qualificados, legalmente habilitados por seus respectivos
o6rgios de classe e com especializagio compativel;

(iii) funcionamento regular de Conselho Municipal de
Ambiente, composto paritariamente por 6rgaos do setor
publico e por entidades da sociedade civil, instituido para
fins deliberativos;

(iv) sistema de fiscalizagdio ambiental que garanta o
cumprimento das exigéncias e das condicionantes presentes
nas licencas expedidas; e

(v) legislagio propria, devendo existir procedimento
administrativo para protocolo, instrugdo e tramitagio de
processos e expedicio das licencas ambientais.

Além disso, o Consema determina que, “para a compatibilizagdo

da estrutura do Municipio com as demandas das a¢des administrativas

19.

20.

A Deliberagio Normativa Consema n°. 1/2018 fixa tipologia para o licenciamento ambiental
de empreendimentos e atividades que causem ou possam causar impacto de ambito local, nos
termos do artigo 9°, inciso X1V, alinea “a”, da LC n°. 140/11.

A Deliberagio Normativa Consema n°. 1/2018 prevé que: “Artigo 2°. Para fins desta
Deliberagio, consideram-se as seguintes definicées: I — Impacto ambiental de ambito local:
impacto ambiental direto que nio ultrapassar o territério do Municipios; IT — Porte: dimensao
fisica do empreendimento mensurada pela area construida em metros quadrados (m?) ou pela
capacidade de atendimento em numero de usuarios/ IIT — Potencial poluidor: possibilidade
de um empreendimento ou de uma atividade causar polui¢ao, assim considerada a degradacao
da qualidade ambiental resultante de atividades que direta ou indiretamente: a) prejudiquem
a saude, a seguranca e o bem-estar da populagio; b) criem condi¢des adversas as atividades
sociais e econdmicas; ¢) afetem desfavoravelmente a biota; d) afetem as condigdes estéticas ou
sanitarias do meio ambiente; e ¢) lancem matérias ou energia em desacordo com os padroes
ambientais estabelecidos. IV — Natureza da atividade: enquadramento da atividade de acordo
com sua origem industrial ou nao industrial, utilizando-se, quando possivel, a Classificacao
Nacional de Atividades Economicas — CNAE, Subclasses 2.1, ou listagem que vier a substitui-
la”.
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concernentes a0 licenciamento ambiental”, deverdo ainda ser observados “o
porte do Municipio, o histérico de funcionamento do Conselho Municipal
de Meio Ambiente e a formagao de equipe técnica”. Apds avaliacao dessas
condigbes, o Consema divulgara “a lista dos Municipios aptos a realizar o
licenciamento ambiental” (artigo 4°), devendo os Municipios apresentarem
declaragdo pela qual atestam cumprir os requisitos estabelecidos pelo
Consema, para o exercicio de competéncia constitucional originaria dos
Municipios.

Caso o 6rgio municipal nio atenda aos requisitos estabelecidos, a
Deliberacio Normativa prevé que cabera ao 6rgio ambiental estadual — no
caso,a Companhia Ambiental do Estado de Sao Paulo (CETESB)—o “exercicio
da competéncia supletiva [...] enquanto subsistir a situa¢do impeditiva do
Municipio” (artigo 5°). Nesses casos, o Estado de Sao Paulo determinou que
o licenciamento ambiental sera concluido pelo 6rgio ambiental estadual até
a obtencdo da licenga de operacdo ou até o indeferimento da licenca, nao
havendo impeditivo legal para que a renovacio da licenga ou pedido de nova
licenca ambiental seja conduzido pelo 6rgao ambiental municipal (artigo 7°).
Esse também ¢ o critério adotado no Estado de Minas Gerais®, que, desde
20006, estabelece critérios para o licenciamento ambiental municipal.

O Estado do Rio Grande do Sul, por sua vez, com a promulgaciao
da Resoluciao Consema n°. 372/2018, assim como ocorre no Estado de Siao
Paulo, baseia-se em critérios taxativos para determinar os empreendimentos e
atividades sujeitas ao licenciamento ambiental municipal.

Além disso, no caso do Estado do Rio Grande do Sul, reforca-se o
aspecto territorial estabelecendo que “quando a area fisica do empreendimento
e atividade licenciavel ultrapassar os limites de um municipio, o impacto niao
sera mais de ambito local e a competéncia para licenciamento sera estadual”

21. Vide artigo 9° da Deliberacio Normativa n°. 213/2017 do Consclho Estadual de Politica
Ambiental — COPAM: “Art. 92 Os processos de licenciamento ambiental de atividades ou
empreendimentos alcancados pelo art. 1° desta Deliberagio Normativa que, na data de sua
entrada em vigor, estejam em tramitacdo junto ao aos Orgdos ambientais estaduais, serdo
concluidos por estes até a decisdao final do requerimento e, em caso de deferimento, até o
término do prazo de vigéncia da licenca ambiental expedida. §12 Os requerimentos relativos as
fases subsequentes do licenciamento ambiental, quando for o caso, ou a renovacio da licenca
ambiental, incluida a ampliagdo, deverdo ser formalizados no ente federativo competente, nos
termos desta Deliberagio Normativa. § 22 Nas hipoteses previstas no eagput, o empreendedor
podera solicitar o arquivamento do processo junto ao 6rgio ambiental estadual e requerer
sua abertura no 6rgiao competente, nos termos desta Deliberacio Normativa. § 32 Nos casos
de renovagao de licencas ambientais, a formalizacio do processo junto ao 6rgio competente
nos termos desta Deliberacao Normativa devera ocorrer com antecedéncia minima de 120
(cento e vinte) dias de expira¢do do prazo de validade fixado na respectiva licenga. § 4° No
caso de ampliagdo licenciavel no ambito municipal, a fiscaliza¢do ¢ o acompanhamento de
condicionantes do processo de licenciamento do empreendimento principal que estiverem
sendo realizados pelo Estado poderdo ser repassados ao municipio, desde que a classe
resultante do empreendimento principal e da ampliacdo nio ultrapasse o registrado no Simma,
conforme manifestacio expressa e formal do municipio”.
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(artigo 2°). Hsse também ¢ o racional previsto na Resolu¢ao Conama n°.
237/1997 e na LC n°. 140/11.

Outros estados federados também estabeleceram listagem de atividades
e empreendimentos sujeitos ao licenciamento ambiental municipal. E o
que também ocorre no Estado de Santa Catarina, por meio da Resolugao
Consema n°. 99/2017.

Os Conselhos Estaduais que regulamentaram o artigo 9°, inciso
X1V, “a”, da LC n° 140/11, estabeleceram rol taxativo (listagem) de
empreendimentos e atividades sujeitos ao licenciamento ambiental municipal,
incluindo as tipologias sujeitas ao licenciamento ambiental pelo 6rgao
ambiental estadual, independentemente da classificacao do potencial impacto
ambiental.

Abstrai-se objetivamente da legislacdo estadual citada que ndo ¢
considerado impacto local as intervencdes, atividades e empreendimentos (i)
localizados ou desenvolvidos em dois ou mais municipios; (ii) cujas estruturas
fisicas ultrapassem os limites territoriais de um municipio; (iii) localizados em
imoveis cujos titulos de propriedade ultrapassem um ou mais municipios; (iv)
cuja competéncia para o licenciamento tenha sido originariamente atribuida
a Unido ou aos Estados™ e (v) cujos impactos ambientais ultrapassem os
limites territoriais de mais de um Municipio.

Apesar disso, pode ocorrer de o Estado determinar que uma classe
de empreendimento ou atividade seja licenciada pelo Estado em vez de ser
pelo Municipio, ainda que o impacto ambiental se restrinja ao territorio
do Municipio. Havera casos em que o risco da atividade, outras mazelas
ambientais ou até mesmo o grau de capacitagao técnica do 6rgao ambiental
estadual justifiquem, aos olhos do Conselho Estadual, que o licenciamento
ambiental da atividade seja conduzido pelo Estado em vez de pelo Municipio.

E o que ocorre no caso do Estado de Sio Paulo, por exemplo, quando,
independentemente do potencial impacto ambiental e sua limitagao territorial,
estabeleceu que o licenciamento ambiental de determinadas atividades e
empreendimentos sera conduzido pelo 6rgao ambiental estadual sempre que
(i) ocorrer supressio de vegetacao nativa do bioma Cerrado, cuja utilizagao
e protecio ¢ disciplinada pela Lei Estadual n°. 13.550/2009, ou (ii) houver
operagio de fusio de metais, processamento de chumbo, producio de pecas
de fibra de vidro, dentre outros exemplos.

Essas hipoteses definidas pelo Consema nao encontram fundamento
no artigo 8°, XIV, da LC n°. 140/11, porquanto a supressio de vegetacio
nativa do bioma da Mata Atlantica, por exemplo, que é disciplinada pela

22. O artigo 5°, caput, da LC n°. 140/11 prevé que: “o ente federativo podera delegar, mediante
convénio, a execucdo de agSes administrativas a ele atribuidas nesta Lei Complementar, desde
que o ente destinatario da delegagio disponha de 6rgao ambiental capacitado a executar as
acoes administrativas a serem delegadas e de conselho de meio ambiente.”
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Lei Federal n° 11.428/20006, assim como exemplates arbéreos, podera ser
autorizada ou licenciada pelo 6rgdo ambiental municipal (artigo 9°, XV, b).
Logo, o mesmo racional deveria ser aplicado ao bioma do Cerrado. As demais
hipéteses indicadas pelo Consema aparentam justificar-se de um ponto de
vista pragmatico por serem historicamente atividades com potencial de
contaminagio de solo e aguas.

No caso do Estado de Sao Paulo, ressalta-se a conhecida expertise
do o6rgao ambiental estadual (Cetesb) na condugio de processos de
gerenciamento de areas contaminadas, inclusive quando inseridos no ambito
do licenciamento ambiental, a despeito da possibilidade de o 6rgao ambiental
municipal acompanhar o gerenciamento de areas contaminadas, como ocorre
no Municipio de Sao Paulo, consoante a Lei Municipal n°. 16.402/2016 ¢ o
Decreto Municipal n°. 58.625/2019.

Nesses casos, nao obstante a obviedade do impacto ambiental estar
situado no territério do Municipio e o interesse local ser predominante, a
limita¢do estabelecida pelo Estado implica violacio do federalismo. Criam-
se, ainda, disparidades em ambito nacional, transmutando o federalismo
coopetativo em federalismo competitivo®, porquanto atividades que deveriam
ser licenciadas pelo Municipio acabam sendo licenciadas pelo Estado, quando
assim for a vontade de seu respectivo Consema.

Por isso, ¢ possivel a busca de declaracio de inconstitucionalidade
da norma estadual e federal, especialmente quando o Municipio detém
capacidade material e estrutural para exercer em plenitude suas atribuicoes
constitucionais ligadas aos assuntos de interesse local™.

No casodaL.Cn®. 140/11, por ser hierarquicamente inferiora CRFB/88,
sustenta José Afonso da Silva, sua validade afere-se segundo o principio da
compatibilidade vertical, sendo que sua func¢ao ¢ de mera complementaridade,
nio podendo ultrapassar os limites do texto constitucional®. A criagdo de
tipologias pelo Consema, entende Paulo Affonso Leme Machado®, deve ser
sempre feita por lei, “evitando-se a hipertrofia do Poder Executivo”.

Além disso, considerando licio de Eduardo Fortunato Bim*, pondera-
se que o Municipio, ainda que nao esteja capacitado do ponto de vista pratico
e técnico para promover o licenciamento ambiental, jamais poderd ser

23. VILLAR, Pilar Carolina. O /licenciamento ambiental: competéncia, procedimento e fiscalizagao.
Direito, gestao e pratica: direito ambiental empresarial. Sio Paulo: Saraiva, 2017. p. 78.
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Estados. In: ROSSI, Fernando F ez al. Aspectos controvertidos do direito ambiental: tutela material e
tutela processual. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 332.

25. SILVA, José Afonso da. Comentirio contextual a Constituicao. Comentarios ao Artigo 69. 7. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2010.

26. MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 22. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2014. p. 189.

27. BIM, Eduardo Fortunato. Licenciamento ambiental. 5. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 164.
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constrangido pelo Estado para o exercicio de suas competéncias constitucionais,
porquanto a comprovagao de que estd capacitado tecnicamente, como posto
pelo Estado, ¢ requisito para a delegacio de competéncia originaria.

2 AUTONOMIA MUNICIPAL

O artigo 18 da CRFB/88, ao tratar da organizacio politica-
administrativa do Estado, determina que os entes federados sido todos
auténomos. Nesse contexto, houve relevante inovagio do sistema
constitucional quando os Municipios (artigo 29) foram integrados ao sistema
federativo, junto com os Hstados e o Distrito Federal. Aos Municipios
reservou-se autonomia para (i) autoadministrag¢iao, possuindo competéncia
para decidir sobre assuntos de interesse local, sem que haja delegaciao ou
aprovacao hierarquica e (i) autogoverno, que implica a escolha e eleicio do
chefe do Poder Executivo e dos representantes no Poder Legislativo.

113

A autonomia municipal, segundo Roque Antonio Carraza®, é “a
faculdade que a pessoa politica do Municipio tem, dentro do circulo de
competéncia pré-tragada pela Constituigao, [para] organizar, seminterferéncias,
seu governo e estabelecer, sponte propria, suas normas juridicas”.

Com a descentralizacao do Poder Central e a reparti¢io de competéncia
no texto constitucional, atribui-se autonomia ao Municipio para gerar as
demandas locais sem interferéncia do Estado e Uniao®. O interesse local,
segundo Hely Lopes Meirelles™, é quando hd predominancia do interesse do
Municipio sobre o do Estado e o da Unido. Como bem pondera Fernanda da
Luz Gomes’', ndo ha que se falar em “interesse exclusivo” do Municipio, uma
vez que o tema “local” também podera — de maneira mais ou menos direta —
ser de interesse da comunidade regional ou nacional.

O interesse local, segundo Herculano de Freitas™, estara configurado
quando o assunto estiver intimamente ligado aos negdcios e aos assuntos do
Municipio, e desde que nao haja interesse imediato do Estado ou da Unido.

No exercicio de competéncias administrativas, conforme previsto no
paragrafo tnico do artigo 23 da CRFB/88, todos os entes federativos deverio
colaborar para a execugdo de suas atribuicdes, sem que exista atribuicao
exclusiva, predominante ou hierarquica de um ente federativo.

28. CARRAZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 19. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2003. p. 150.

29. FEITOSA, Lara Isadora. Autonomia municipal: uma anilise de triangulagio: autonomia,
competéncias constitucionais e receitas municipais. Rio de Janeiro: Lumen Jutris, 2017. p. 27.

30. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2008. p. 110.

31. GOMES. Fernanda da Luz. Os critérios de competéncia para o licenciamento ambiental a luz

da Lei Complementar n°® 140/2011. Revista Sintese Direito Ambiental, Sio Paulo, v. 3, n°. 16, p.
29-42, nov./dez. 2013.

32. FREITAS, Herculano de. Dos Municipios. Revista de Direito Piiblico, Sao Paulo, n°. 10, 1969. p.
257/260.
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No que tange a autonomia dos entes federados, o Supremo Tribunal
Federal (“STF”) entendeu que:

A lei estadual ndo pode impor o comparecimento
de representante de uma entidade federal, no caso, a
Ordem dos Advogados do Brasil, para integrar 6rgao da
Administragdo Puablica estadual, sob pena de ofensa a
autonomia dos entes federativos®.

Da mesma forma, “a observag¢ao das regras federais nio fere autonomia
estadual™*.

No julgamento de inconstitucionalidade de lei estadual do Rio Grande
do Sul, que conferia “aos Municipios em que se localizam a protecio, a
guarda e a responsabilidade pelos sitios arqueoldgicos e seus acervos”™, o
STF entendeu que entregar tal atribuicdo aos Municipios significa retirar
a competéncia dos demais entes federativos, violando o artigo 23, 111, da
CFRB/88. Segundo o Ministro Sepulveda Pertence:

E curial que, em linha de principio, a outorga sem ressalva
de uma competéncia a um O6rgio ou entidade estatal
implica a exclusio, quanto ao seu objeto, da interferéncia
dos demais. |...]

Ora, a Constituicaio — dando espago ao federalismo
cooperativo — incluiu no rol das competéncias comuns as
trés esferas da Federacdo a protecdo do patrimoénio cultural

do pafs [...]

Cuida-se de competéncia que substantivam incumbéncia
e responsabilidade, assim, de natureza qualificadamente
irrenunciavel [...].

De qualquer modo, regular a cooperacio nio abrange
o poder de demitirem-se a Unido ou os Estados dos
encargos constitucionais de protecio dos bens de valor

33. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acio Direta de Inconstitucionalidade n°. 4579. Tribunal
Pleno. EMENTA: CAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 110
DA LEI COMPLEMENTAR 69/1990 DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, COM
A REDACAO DADA PELO ARTIGO 4° DA LEI COMPLEMENTAR ESTADUAL
135/2009. [...]. Relator: Min. Luiz Fux, 13 fev. 2020. Dzdrio de Justica Eletronico, Brasilia, 28 abt.
2020.

34. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n°. 1546. Tribunal
Pleno. EMENTA: CONSTITUCIONAL. CONSTITUICAO ESTADUAL E REGIMENTO
INTERNO DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA. ESTRUTURA DO PROCESSO
LEGISLATIVO. PROJETO DE LEI REJEITADO. REAPRESENTACAO. EXPRESSOES
EM DISPOSITIVOS QUE DESOBEDECEM AO ART. 25 E SE CONTRAPOEM AO
ART. 67, AMBOS DA CE A OBSERVANCIA DAS REGRAS FEDERAIS NAO FERE
AUTONOMIA ESTADUAL. PRECEDENTES. ACAO JULGADA PROCEDENTE EM
PARTE. Relator: Min. Nelson Jobim, 03 dez. 1998. Didrio de Justica Eletronico, 06 abr. 2001.

35. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acio Direta de Inconstitucionalidade n°. 2544. Tribunal
Pleno. EMENTA: Federagio: competéncia comum: prote¢io do patrimoénio comum, incluido
o dos sitios de valor arqueoldgico (CE, arts. 23, 111, e 216, V): encargo que ndo comporta
demissio unilateral. Relator: Min. Sepulveda Pertence, 28 jun. 2006. Didrio de Justica Eletronico,
Brasilia, 147 nov. 2006.
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para descatrega-lo ilimitadamente sobte os Municipios.™

Considerando  esse contexto, Toshio Mukai’”” pondera pela
inconstitucionalidade do artigo 9°, XIV, “a”, da LC n°. 140/11, em relacdo
as competéncias comuns dos entes federativos, justamente porque “nenhum
ente federativo goza de hierarquia maior politica ou administrativa, do que
qualquer outro ente federativo”. A légica no que toca ao poder de policia é de
que, por ser um poder-dever do ente federado, ¢é irrenunciavel. Sendo assim,
nao poderia nem o Estado, nem a Unido, por exemplo, exercer competéncia
administrativa no lugar do Municipio, “pois, se o fizerem, estarao impondo a
este dltimo renincia ao poder de policia”.

O poder de policia (competéncia administrativa), levando-se em
consideragio o contexto da LC n°. 140/11, conceitua-se, segundo Celso
Antonio Bandeira de Mello®, como sendo:

[...] a atividade da Administracao Publica, expressa em atos
normativos ou concretos, de condicionar, com fundamento
em sua supremacia geral e na forma da lei, a liberdade e
a propriedade dos individuos, mediante acio fiscalizadora,
ora preventiva, ora repressiva, impondo coercivamente
aos particulares um dever de abstencao (won facere) a fim
de conformar-lhes o comportamento aos interesses sociais
consagrados no sistema normativo.

Isto posto, imprescindivel que seja preservada a autonomia do
Municipio, nao podendo outros entes politicos restringirem, condicionarem
ou tomarem posse das competéncias constitucionais do Municipio. Como
bem pondera Edis Milaré”, os Conselhos Estaduais devem “se manterem
coerentes com a lei e, implicitamente, reconhecerem a plena capacidade
licenciatéria ostentada pelo Municipio desde a CF/1988, que, de resto,
vem agora estampado no art. 18, § 3°, da LC 140/2011”. A autonomia do
Municipio deve ser sempre estimulada®, jamais restringida, segundo impde o
texto constitucional.
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38. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 27. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2010. p. 833.

39. MILARE, Edis. Direito do ambiente. 9. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 817.
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CONSIDERACOES FINAIS

A conducio do licenciamento ambiental pelo Municipio, por decorrer
diretamente do exercicio das competéncias constitucionais, nao poderia ser
regulada por lei ordinaria, tampouco por resolugdes de 6rgaos ambientais
de outros entes federados. Com efeito, nao ha previsao constitucional que
condicione o poder de policia dos Municipios, como ¢ o caso do licenciamento
ambiental e outros atos materiais.

O artigo 9°, X1V, @’, da LC n°. 140/11, viola a CRFB/88 (artigo 23),
porquanto impoe condigdes e restricdes para que o Municipio possa licenciar
ou autorizar atividades ou empreendimentos de impacto ambiental local, nao
obstante o licenciamento ambiental seja instrumento do poder de policia
de todos os entes federados em matéria ambiental. Ou seja, todos os entes
politicos possuem abstratamente competéncia para atuar. No caso de matéria
de ambito de repercussio local, decerto que apenas ao Municipio cabera
exercer o poder de policia administrativo.

Assim, o artigo 9°, XIV, “a”, da LC n°. 140/11 ¢ inconstitucional ao
violar a autonomia do Municipio, ofendendo abertamente o regime federativo
cooperativo. Este dispositivo da legislagao ordinaria ¢ inconstitucional, porque
nao ¢ possivel delegar ao Municipio aquilo que esse ente politico detém de
forma originaria.

Permitir ao Estado que estabeleca o que ¢ impacto local condiciona a
competéncia municipal em matéria ambiental, contrariando a 16gica prevista
no artigo 23, da CRFB/88. A LC n°. 140/11 n3o podetia permitir que a
competéncia administrativa do Municipio estivesse vinculada a agdo do
Estado, pois isso implica desrespeito a autonomia dos Municipios (artigo 18)
e ao principio da legalidade (artigo 37).

Apesar disso, dentro de uma perspectiva consensual e pragmatica
existente na interacao entre os entes federados, ¢ comum que os Municipios
concordem em observar normas baixadas pelos Consemas, nio obstante
a flagrante afronta a autonomia assegurada aos Municipios pelo texto
constitucional.

E isso se da, em grande medida, porque, apesar de inconstitucional, o
dispositivo serve ao nobre proposito de desenhar regras claras, o que favorece
a estabilidade e a seguranca de todos os inimeros agentes envolvidos. Antes da
LC n°. 140/11, dispendia-se muito tempo discutindo qual o 6rgiao ambiental
seria competente para atuar em cada caso concreto.

Apesar dos vicios aqui destacados, o dispositivo da LC n°. 140/11
atacado sofre poucas criticas por conta dos beneficios praticos que ele traz.
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