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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar a constitucionalidade do Art. 17, § 3° da LC
140/2011, que estabelece a prevaléncia de auto de infragdo ambiental do érgdo licenciador,
em caso de duplicidade de autuacdo com ente diverso. A analise deve-se ao fato de a protecédo
do meio ambiente estar no rol da competéncia comum prevista no artigo 23 da Constituicdo
Federal de 1988, cuja cooperacdo entre os entes federativos foi regulada por esta lei
complementar. Ademais, ela define que um 6érgdo prevalece em relacdo a outro, sem
considerar a estrutura dos envolvidos, onde varios possuem precaria condicdo de atuacéo.
Portanto, o mencionado dispositivo normativo € parcialmente inconstitucional, sem reducéo
de texto, em razdo das circunstancias dos 6rgdos envolvidos, estando em transito para

constitucionalidade.
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ABSTRACT

The aim of this paper is to analyse the constitutionality of Article 17, paragraph 3, of LC
140/2011, wich establishes the prevalence of the environmental infraction notice of the
licensing body, in case of duplication of notice with different entity. The analysis is due to the
fact that the protection of the environment is part of the common competence provided for in
article 23 of the Federal Constitution of 1988, whose cooperation between federal entities was
regulated by this complementary law. Furthermore, it defines that one entity prevails over
another, without considering the structure of those involved, were several have a precarious
condition of performance. Therefore, the aforementioned article is partially unconstitutional,
without reducing the text, due to the circumstances of the organs involved, being in transit to

constitutionality.

Keywords:  Complementary Law  140/2011. Environmental  Control.  Partial

unconstitutionality.
1. INTRODUCAO

A cooperacdo entre os entes da federacao esta prevista desde a Constituicdo Federal de
1934, no seu artigo 9°, mas era apenas entre Unido e Estados, tendo a Constituicdo de 1946
consolidado a estrutura cooperativa no federalismo brasileiro. Em 1988, a Carta Magna
passou a prever expressamente esta cooperacdo entre todos os entes da federagdo, em seu
artigo 23. Este artigo prevé um rol de competéncias comuns, em funcdo do interesse publico
na preservacgéo de certos bens, o que demanda soma de esforcos (BERCOVICI, 2004, p. 39,
42,56 e 113).

Para regulamentar a cooperacdo na protecdo ambiental, entrou em vigor a Lei
Complementar 140, de 8 de dezembro de 2011. Esta Lei trata do licenciamento e da
fiscalizacdo ambiental, aléem de apresentar um rol exemplificativo de instrumentos de
cooperacdo a serem celebrados entre os entes da federacdo. Ela define que apenas um ente
federativo sera responsavel pelo licenciamento ambiental.

Entretanto, na atuacdo fiscalizatéria dos entes federativos em atividades e

empreendimentos que ndo tenham sido por eles licenciados, a norma prevé que, se um auto de
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infracdo for lavrado em duplicidade por mais de um ente da federagdo, prevalecera o que foi
lavrado pelo 6érgdo licenciador, ou seja, desconsidera o auto de infragdo lavrado pelo ente ndo
licenciador. Esta prevaléncia ndo estabelece limite temporal para que ela ocorra, ndo leva em
consideracdo a capacidade estrutural do orgao licenciador, ndo avalia a norma utilizada para
aplicacdo de eventual multa aplicada e nem considera a efetividade do ente na protecdo do
meio ambiente. Logo, ela torna-se mais vulneravel.

Até a entrada em vigor desta Lei, a fiscalizacdo da Unido era supletiva a atuacdo dos
orgéos estaduais e municipais (Art. 10, 8 3° da Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981), sem o
estabelecimento de condi¢des. O pardgrafo 4° deste artigo também foi revogado, dissociando
0 impacto ambiental dos casos de licenciamento ambiental de responsabilidade da Uniéo,
restringindo-se a uma lista de hipdteses.

Com isso, podera ocorrer um evidente retrocesso na protecdo do meio ambiente,
muitas vezes impulsionado por exclusivos interesses econdémicos. Inclusive, o proprio projeto
desta Lei foi apresentado em conjunto com outros do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) do governo federal, com o objetivo de eliminar entraves juridicos e
burocraticos para hovos empreendimentos.

Por fim, enfrentar-se-& a possivel inconstitucionalidade da LC 140/2011, nas quest0es
fiscalizatérias, diante da (in)efetividade dos entes da federacdo nas autuacdes ambientais.
Nestas, serdo tratados os valores autuados e arrecadados e as principais infragfes ocorridas, a
conversdo das sangfes em servicos ambientais, a inconstitucionalidade na diferenca dos

valores da multa, os casos de duplicidade de autuacao.

2. A FISCALIZACAO AMBIENTAL NO CONTEXTO DA LEI COMPLEMENTAR
140/2011

A redacdo original do caput do artigo 11 da Politica Nacional do Meio Ambiente
(PNMA), Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, previa que competia a Secretaria Estado do
Meio Ambiente (SEMA) propor ao Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA)
normas e padrdes de para implantacdo, acompanhamento e fiscalizagdo do licenciamento
previsto no seu artigo 10. Com a entrada em vigor da Lei n° 7.804, de 1989, o artigo foi
alterado e esta competéncia passou a ser do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos

Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), mantendo toda a redagdo restante.
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O parégrafo 1° deste artigo 11 estabelecia que a fiscaliza¢do e o controle da aplicagdo
de critérios, normas e padrbes de qualidade ambiental seriam exercidos pela SEMA, em
carater supletivo, da atuacdo do 6rgdo estadual e municipal competentes. Com a mencionada
lei de 1989, este exercicio passou a ser do IBAMA. Entretanto, com a entrada em vigor da LC
140, de 2011, este paragrafo foi revogado, passando a nova lei tratar da fiscalizacdo, deixando
de existir o mencionado carater de atuacdo supletiva.

O artigo 17 da LC 140/2011 dispGe que compete ao Orgdo responsavel pelo
licenciamento ou autorizacdo, lavrar auto de infracdo ambiental e instaurar processo
administrativo para apurar infragdes a legislacdo ambiental cometidas pelo que se licenciou
ou autorizou. O § 1° deste artigo prevé que qualquer pessoa legalmente identificada, se
constatar infracdo ambiental em razdo de empreendimento ou atividade que utilize recursos
ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores, pode representar perante o &rgdo
licenciador ou autorizador, para efeito do exercicio de seu poder de policia.

O 8 2° do artigo estabelece que, em caso de iminéncia ou ocorréncia de degradagédo da
gualidade ambiental, o ente federativo que tomar conhecimento do ocorrido devera
determinar medidas para evitar que se degrade a qualidade do meio ambiente, fazendo cessar
ou mitigar a ocorréncia. Imediatamente, o 6rgdo competente deverd ser comunicado para as
providéncias decorrentes.

O § 3° deste artigo®, resumidamente, define que, se houver um dano ambiental
decorrente de empreendimento ou atividade licenciada ou autorizada por um 6rgédo estadual
ou municipal, e um 6rgdo federal lavrar auto de infracdo em duplicidade com o licenciador,
independentemente do valor sancionado ou do momento de ambas lavraturas, o auto do ente
diverso do responsavel pela licenga/autorizagdo sera desconsiderado.

Por conseguinte, o acompanhamento e monitoramento das atividades ocorrem pelo
empreendedor, que deve cumprir as normas ambientais em vigor, com todas as medidas
preventivas para ndo ocorréncia de dano ao meio ambiente; pelos orgaos fiscalizadores, que
acompanham e avaliam o programa proposto; e por qualquer pessoa.

Entretanto, as consequéncias deste texto normativo podem ser nefastas para a protecéo

do meio ambiente, pois simplesmente define a prevaléncia do auto de infragdo do 6rgéo

3 Art. 17. (...) § 3° “O disposto no caput deste artigo ndo impede o exercicio pelos entes federativos da
atribuicdo comum de fiscalizacdo da conformidade de empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente
poluidores ou utilizadores de recursos naturais com a legislacdo ambiental em vigor, prevalecendo o auto de
infragdo ambiental lavrado por érgao que detenha a atribuicdo de licenciamento ou autorizacéo a que se refere o
caput”.
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licenciador, sem analisar a estrutura e eficiéncia deste 6rgdo. Como exemplo, na hipétese de
duplicidade de lavratura entre 0 IBAMA e um 06rgdo estadual ou municipal, prevalecera o
auto do ente licenciador, sem qualquer avaliacdo de sua capacidade estrutural ou efetividade
de cobranca.

Logo, diante da dimensdo territorial do pais, com tanta diferenca de desenvolvimento
entre as regides, € necessario conhecer a estrutura estatal para defesa do meio ambiente, para
poder ter a real nocao dos reflexos desta lei complementar. Como nem todos os dados sobre a
atuacdo estatal na protecdo do meio ambiente estdo disponiveis para acesso, ha grande chance
de ter uma percep¢do equivocada dos 6rgdos do Estado quanto a sua efetividade para atuar.

Enfim, a entrada em vigor da LC 140/2011, estabelecendo a prevaléncia do auto de
infracdo do ente licenciador (Art. 17, 8 3°, LC 140/2011) motivou discussdes sobre a sua
aplicabilidade, haja vista adentrar em questdes do exercicio do poder de policia ambiental
decorrente da competéncia comum material. Inclusive, para orientar o executivo federal, a
procuradoria do IBAMA emitiu orientagéo a respeito, abordando a questdo da duplicidade de

autuacéo dos entes da federacdo, conforme sera tratado a seguir.

3. PODER DE POLICIA AMBIENTAL

O artigo 78 do Codigo Tributario Nacional define o que se entende por poder de
policia®. Nas questdes ambientais, este poder de policia é exercido por varias policias
ambientais voltadas para protecdo do meio ambiente, como a policia sanitaria, florestal, da
pesca, das aguas, entre outras. Ele ocorre no limite das competéncias que lhe sdo asseguradas,
que, se ultrapassado, legitima o administrado (particular) a recorrer ao Poder Judiciario para
garantir direito que lhe é constitucionalmente protegido (BANUNAS, 2003, p. 150 a 152).

O Poder de Policia Ambiental ndo é prerrogativa autbnoma, e sim o poder de policia
que incide nas matérias ambientais (RODRIGUES, 2013, p. 187). Nas questdes
fiscalizatdrias, encontra amparo no proprio artigo 225 e seu paragrafo 3° da CF/88, pois
confere ao Poder Publico o poder-dever de fiscalizar condutas ou atividades lesivas ao meio

ambiente. A atuacgdo ocorrerd quando elas forem potenciais ou efetivamente poluidoras, tendo

4 Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracdo publica que, limitando ou disciplinando
direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencdo de fato, em razdo de interesse publico
concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio
de atividades econdmicas dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou
a respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.
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0 constituinte conferido competéncia a todos entes da federacdo, podendo eles agirem
simultaneamente no que se refere as matérias do artigo 23.

Cumpre destacar que o proprio licenciamento ambiental também é o exercicio de
poder de policia. Ele avalia e limita que certa atividade potencialmente poluidora seja
exercida, em razdo do direito ao meio ambiente, pois as atividades que degradam recursos
ambientais ndo se limitam a esfera individual do empreendedor, cabendo ao Estado atuar para
que a atividade econdmica e a preservacdo do meio ambiente conciliem-se. Portanto, se uma
atividade mostrar-se viavel do ponto de vista socioambiental, o procedimento em que houver
o licenciamento definird as medidas que prevenira os danos, mitigard os impactos e
compensara os ndo mitigaveis (ELLOVITCH, 2013, p. 141-2.).

Sobre o tema, o Supremo Tribunal Federal decidiu, na Suspensdo de Tutela
Antecipada n° 286, que ha uma fiscalizacdo inerente ao licenciamento ambiental. O érgéo que
licenciar controlard e fiscalizara nos limites que licenciou a atividade ou empreendimento,
sem que haja interferéncias de outros 6rgdos que integram o Sistema Nacional do Meio
Ambiente (Sisnama), salvo em situacdes legais excepcionais.

Em decisdo no ano de 2018, o Superior Tribunal de Justica (STJ) decidiu que licenciar
ndo se confunde com fiscalizar. O Recurso Especial n° 1.728.334/RJ (relator Ministro Herman
Benjamin, segunda turma, data do julgamento: 05/06/2018, publicacdo: 05/12/2018), em
resumo, destacou que a fiscalizacdo deve ser independente, preventiva e eficaz, além de
outras caracteristicas. Ressaltou, também, que se omitirem, descuidarem ou forem inertes na
fiscalizacdo, a protecdo transmudar-se-a em “encenagao estatal, tipica do Estado Teatral, e, no
seu rastro, revela-se um “Direito Ambiental de mentirinha”. O dever-poder de licenciamento
ndo se confunde com o de fiscalizag&o.

Na perspectiva constitucional, ao adentrar-se na reparticdo de competéncia prevista na
Carta Magna de 1988, o artigo 23 trata da comum, onde todos os entes federativos a exercem.
Nele, os incisos 111, 1V, VI, VII e XI preveem as questdes ambientais®. Portanto, tal qual na
legislativa concorrente, na comum, tambeém caberd a Unido o comando geral, ou seja, 0 seu
exercicio seguird uma hierarquia (LEUZINGER, 2002, p. 134-5).

5 A LC 140/2011 regulamenta os incisos III, VI e VII deste artigo. “Art. 23. E competéncia comum da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: (...) Il — proteger os documentos, as obras e outros bens de
valor histdrico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueolégicos; 1V —
impedir a evasdo, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras de arte e de outros bens de valor historico, artistico
ou cultural; (...) VI — proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas; VII —
preservar as florestas, a fauna e a flora; e (...) XI — registrar, acompanhar e fiscalizar as concessfes de direitos de
pesquisa e exploragao de recursos hidricos € minerais em seus territorios”.
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Entretanto, se a cooperacdo ndo chegar a um consenso, sugerem-se dois critérios para
solucionar eventual controvérsia, que serd baseada na preferéncia: 1) do ente que tenha
competéncia constitucional para o tema, que pode ser local, regional ou nacional; ou 2) para
aquele que a Constituicdo preveja a competéncia expressa para o assunto (MUKAI, 2013, p.
375).

O mencionado artigo 23 é a efetivacdo do mandamento constitucional do artigo 225 da
Carta Magna, que impde ao Poder Publico a defesa e preservacdo ambiental. O rol deste
artigo (23) propiciou aos entes federativos uma extensa atuacdo nas questdes do meio
ambiente, onde cada um podera atuar concorrentemente. Com isso, cada um podera atuar em
conjunto ou em separado com este objetivo (AKAOUI, 2003, p. 37-8).

Todavia, a previsao de lei complementar federal para fixar normas de cooperacdo dos
entes da federacdo decorre do fato de a atuacdo comum nédo poder desperdicar esforcos nem
0s sujeitar a superposicao de atividades. Eles devem atuar de forma cooperativa e harménica,
sem entrechoque (GRECO, 1992, p. 140). E esta cooperacdo ¢ fundamental, diante da
continentalidade do pais e seus desafios.

No exercicio da competéncia comum material, todos os entes da federacdo tém o
poder-dever de cuidar pela observancia dos principios e regras de protecdo ambiental. Para
tanto, implementardo politicas e instrumentos de controle e fiscalizagdo (SALES, 2001, p.
182). Todavia, esta competéncia ndo pode tornar letra morta as competéncias privativas dos
entes da federacdo, o que poderia gerar uma equivocada e inconstitucional interpretacdo. As
normas para cooperacdo evitam que isso venha acontecer (MUKAI, 2013, p. 374).

Logo, na hipdtese de a qualidade ambiental ser degradada ou na iminéncia de o ser, 0
outro ente federativo deve agir para evitar, fazer cessar ou mitigar tal situagédo (CIRNE, 2013,
p. 67-113). A protecdo do meio ambiente € uma questdo nacional. O inciso VI da CF/88 prevé
a protecdo do meio ambiente no rol das competéncias comuns dos entes da federacdo.
Portanto, cabe a todos eles agirem com este objetivo.

O municipio exerce a competéncia suplementar prevista no inciso Il do artigo 30 da
CF/88. O suplemento é da legislacdo federal e estadual, no que couber. Obviamente, este
exercicio esta adstrito ao interesse local, seja tratando de matérias ndo reguladas pelos demais
entes federativos, seja regulando-a no ambito de seus jurisdicionados (MARTINS, 2009, p.
176).

Os entes da federagdo sdo competentes para aplicar a legislagdo ambiental, ainda que

ndo a tenha editado no ambito da sua competéncia local. Os municipios devem cumprir o
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mandamento constitucional de defesa e preservacdo do meio ambiente para as atuais e futuras
geragdes. Logo, a acdo municipal que se funde em mecanismos de controle previstos no nivel
federal e estadual devem estar nos seus programas de governo (MARTINS, 2009, p. 185).

A protecdo e preservacdo do meio ambiente envolvendo os entes da federacéo enfrenta
o0 desafio de definir o limite do impacto local e regional. Como garantir que o impacto local
ndo se depare com o interesse de toda uma coletividade? Até que ponto o impacto local ndo
comprometerd o equilibrio de um ecossistema, com reflexos na qualidade de vida das
pessoas? Por essa razdo, elas (protecdo e preservacdo) estdo inseridas no exercicio da
competéncia comum material (CARLI, 2012, p. 37).

Sobre esta tematica, o STF entende que o fato de incluir certa funcdo administrativa na
competéncia comum nao implica que todos devem agir simultaneamente. Por outro lado, lei
complementar que estabeleca a cooperacdo entre os entes federativos ndo podera demitir
Unido e Estado de seus encargos constitucionais para descarregar sem limite sobre os entes
municipais a protecdo de bens de valor arqueoldgico e pré-histérico. (ADI 2.544, relator
Ministro Sepulveda Pertence, j. 28-6-2006). Em outra decisdo, a Corte ressaltou que o poder
de policia em prol do meio ambiente decorre da competéncia comum (art. 23, VI, CF/88).

No mesmo sentido, o STJ decidiu que, se 0 6rgdo ambiental estadual se omitir na
fiscalizacdo, ainda que tenha outorgado a licenca ambiental, o IBAMA pode exercer o poder
de policia administrativa, pois as competéncias de licenciar e fiscalizar ndo se confundem. A
fiscalizacdo para protecdo do meio ambiente é decorrente da competéncia constitucional
comum conferida aos quatro entes da federacdo. (Agravo Regimental no Recurso Especial n°
711.405-PR, relator Ministro Humberto Martins, j. 28-4-2009).

A Colenda Corte, no Agravo Interno no REsp 1530546/AL, relator Ministro Herman
Benjamin, Segunda Turma, Data do julgamento: 07/02/2017, publicacdo: 06/03/2017, assim
decidiu:

“ndo ha falar em competéncia exclusiva de ente da federacdo para promover medidas protetivas,
impondo-se amplo aparato de fiscalizacdo a ser exercido pelos quatro entes federados,
independentemente do local onde a ameaca ou 0 dano estejam ocorrendo, bem como da competéncia
para o licenciamento. E certo ainda que a fiscalizacdo das atividades nocivas ao meio ambiente
concede ao Ibama interesse juridico suficiente para exercer poder de policia administrativa, ainda que
0 bem esteja situado dentro de rea cuja competéncia para o licenciamento seja do municipio ou do
estado™
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Portanto, fica clara a distingéo entre o licenciamento e a fiscalizagcdo ambiental, e, por
vezes, a duplicidade de atuacdo dos entes da federacdo pode ocorrer, conforme sera

apresentado no tdpico a sequir.

4. A FISCALIZACAO AMBIENTAL E A DUPLICIDADE DE AUTUACAO NA LC
140/2011

A atuacdo dos entes federativos eventualmente depara-se com conflitos no exercicio
de suas competéncias, pois, em um mesmo territdrio, aplicam-se trés ordens juridicas. Quando
isto ocorre, como solucdo, aplica-se o principio da subsidiariedade, onde o nivel superior
exerce a competéncia, quando nao for possivel ao inferior, ou seja, quem estiver mais
préximo do poder local possivelmente terd melhores condi¢des para sanar 0 surgimento de
algum conflito (KRELL, 2005, p. 219).

Este principio da subsidiariedade é implicito no texto constitucional, no caso das
competéncias comuns, uma vez que elas estdo vinculadas aos interesses locais, ndo se
limitando no campo da competéncia legislativa. Ademais, a ndo intervencdo de instancia
politica superior em determinadas hipdteses, como na omissdo ou atuacao insuficiente em um
licenciamento ambiental, seria um “desservigo” para a protecao ecoldgica (SARLET, 2014, p.
204-5). Esta situacdo também se caracteriza quando ndo h& uma estrutura organizacional de
um ente da federacdo para cumprir suas competéncias na protecdo do meio ambiente.

No caso do § 3° do artigo 17 da LC 140/2011, que define a prevaléncia do auto de
infracdo lavrado em duplicidade, ha autor que defende que este dispositivo normativo evita o
desperdicio de recursos publicos e a perda da eficiéncia. Em consequéncia, torna irracional a
atuacdo estatal, denominando a competéncia do ente licenciador de fiscalizacdo primaria, e a
do ndo competente de colaborativa, na hipotese do § 3° do artigo 17, e de acautelatoria, a do §
2°,

Diferentemente de quando ha delegacdo de competéncia, pois ocorre a sub-rogacao de
guem delega. Em termos de ldgica, o0 6rgdo que licencia tem mais capacidade de fiscalizar a
atividade (BIM, 2015, p. 61 a 64). Ademais, intencionou o legislador a cooperacdo e o
dialogo para solucionar conflitos que ocorram por autuacGes que venham se sobrepor
(RODRIGUES, Sé&o Paulo, p. 187).

Em situacOes diversas das previstas neste artigo 17, ou seja, atividades que ndo sejam

licenciaveis, o critério € o temporal para que seja definido o auto de infragdo que prevalecera,
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em caso de duplicidade de autuacdo. Entretanto, esta dupla atuacdo estara configurada se 0s
bens tutelados forem iguais. Do contrario, ndo podera se falar em bis in idem. Como exemplo
de ndo configuracdo desta hipdtese, € quando o petroleo é derramado no mar, pois viola-se as
normas ambientais e do setor petroleiro (BIM, 2015, p. 62-3).

H& posicionamento de que se o critério de escolha fosse a sancdo mais severa, ela
atentaria contra a moralidade administrativa, e criaria o que denomina de “corrida
fiscalizatoria”. Isto faria com que as sang¢des administrativas tivessem seus valores de forma
artificial alavancados para cima. O ente fiscalizador tentaria se sobressair e conquistar espaco
na midia, tentando passar a mensagem de mais eficiente na tutela do meio ambiente (BIM,
2015, p. 62-3).

Antes da edicdo da LC 140/2011, a Lei n° 9.605, de 1998, ja previa no artigo 76, que,
guando havia o pagamento de multa dos Estados, Municipios, Distrito Federal e Territérios,
ela substituia a multa federal, quando a hipotese de incidéncia era a mesma. Com a nova lei,
ndo h& mais esta compensacdo de multa, e sim o critério de prevaléncia na hipotese legal.

Na distribuicdo de fungbes entre os niveis de governo, a matéria ambiental esta
baseada no principio da subsidiariedade, onde ha entendimento que ela deve ser desenvolvida
no nivel mais préximo da populacdo, ndo devendo o governo nacional ter competéncias que,
de forma eficiente, possa ser cumprida pelos governos regionais. Da mesma forma, estes néo
devem voltar-se para o que esta voltado para governos locais, pois a funcdo ambiental deve
ser desenvolvida pelo nivel mais proximo da populacdo (QUISPE, 2008, p. 96-7).

Com a entrada em vigor da LC 140/2011, para interpretar as normas nela contida e
suas consequéncias nas atribuicbes do IBAMA e na forma de condugdo do poder de policia
ambiental, no ano de 2012, foi instaurado procedimento administrativo no ambito da
Procuradoria Federal do IBAMA. Para tanto, naquele ano, as procuradorias federais
especializadas do 6rgdo em todo territério nacional reuniram-se por meio de video
conferéncia, para discutir temas polémicos referentes a nova lei.

Em razéo da divisdo de competéncia fiscalizatoria entre os orgdos do Sisnama, foi
elaborado um parecer juridico sobre a aplicacdo do artigo 17 da lei em estudo, aprovado pelo
Procurador-Chefe Nacional do IBAMA e pelo Presidente do Instituto, como parecer
normativo. Ela se tornou a Orientagcdo Juridica Normativa (OJN) n° 49/2013/PFE/IBAMA,
ora em estudo.

Adentrando especificamente no ponto objeto desta pesquisa, a orientagdo definiu que,

para atividades ou empreendimentos que utilizam recursos ambientais, de preferéncia, devem
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ser fiscalizados pelo 6rgdo ambiental que licenciou, que tera as melhores condicGes técnico-
administrativas para exercer esta fungdo. Ele poderd melhor avaliar eventual inobservancia de
condicdes e limites da licenca concedida;

A previsdo normativa consagra o principio do licenciador-fiscalizador primario,
evitando que um orgédo interfira no mérito da decisdo de outro. Se o 6rgdo licenciador
fiscalizou o empreendimento que tenha licenciado, aos outros 6rgdos do Sisnama ndo cabem
instaurar processo administrativo que tenha o mesmo fim. Entretanto, se o 6rgédo licenciador
se omitir ou desconhecer eventual pratica infracional, qualquer outro érgdo ambiental podera
lavrar o correspondente auto de infracao.

Todavia, 0 ato supletivo ndo prevalecera perante o licenciador primario, se, uma vez
cientificado da lavratura, decida lavrar auto proprio ou até mesmo entenda que a infracdo nao
foi cometida (Art. 17, 88 2° e 3°), ainda que o fiscalizador supletivo discorde da decisdo. O
auto inicialmente lavrado prevalecera na hipdtese de o licenciador deixar de adotar qualquer
medida.

Se 0 oOrgao licenciador primario optar por lavrar outro auto, o originalmente lavrado
sera desconsiderado se o0 substituto ocorrer até a constituicdo definitiva do crédito, que ocorre
com a homologagdo por decisdo irrecorrivel. A partir de entdo, o crédito da entidade estard
constituido e seré regido pelas normas financeiras (Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964) e de
execucao fiscal (Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980), e ndo pelas normas ambientais.

Enfim, a LC 140/2011 é um marco normativo com o objetivo de racionalizar o sistema
de competéncias administrativas nas questdes ambientais, anteriormente previstas em atos
variados. Ela deixa claro que esta area comum ndo pode desperdicar esforcos, com
sobreposicao de atividades. Os entes federativos devem exercer suas competéncias de forma
harmonica, cooperando uns com os outros. Com isso, os diversos poderes (locais, regionais e
nacionais) limitar-se-do por regras de interligacdo e de coexisténcia (SARLET, 2014, p. 199).

Sobre a autuacdo de mais de um ente da federacdo, o Superior Tribunal de Justica, no
Recurso Especial n° 1.132.682/RJ, relator Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, data
do julgamento: 13/12/2016, decidiu controlar e fiscalizar sdo competéncias constitucionais
comuns a todos os entes da federacdo, devendo ser mantidas as multas da Unido e do
municipio, em desfavor da Petrobrés, por ter derramado 6leo na Baia de Ilha Grande, sendo a
municipal no valor de R$ 150.000,00 (cento e cinquenta mil reais), e a de Angra dos Reis, no

valor de R$ 10 milhdes (dez milhGes de reais).
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No ambito dos Tribunais Regionais Federais, o0 TRF/1 decidiu que o IBAMA lavrou
auto de infracdo por fato que ja tinha sido autuado pela SEMA/MT, que é o 6rgdo competente
para a atividade de licenciamento, a quem cabe lavrar eventual auto e instaurar processo
administrativo para apurar infracbes as normas ambientais. Com esse entendimento,
prevaleceu 0 auto da SEMA/MT. (Agravo de Instrumento n° 0068772-25.2015.4.01.0000,
relator Desembargador Federal Kassio Nunes Marques, Sexta Turma. DJe: 06/12/2016).

Neste mesmo alinhamento, o0 TRF/5 enfrentou a tematica. Apds o nao pagamento de
multa aplicada pela SEMACE, em razdo da degradacdo em determinado Loteamento, o
IBAMA néo teria legitimidade para atuar, pois inexistiam requisitos da LC 140/2011, que
autorizassem a atuacdo supletiva do Instituto, considerando também que a competéncia para
licenciar € do Estado (Apelacdo Civel n° 00001600420114058103, relator Desembargador
Federal Alexandre Luna Freire, Primeira Turma. DJe: 02/10/2017).

Portanto, pode-se constatar que em as decisdes no ambito desses TRFs o entendimento
é da prevaléncia do auto de infracdo do 6rgdo licenciador, bem como o competente para
realizar o licenciamento. Em sentido diverso, o STJ entendeu que, no exercicio da
competéncia comum, devem prevalecer os autos de infracdo dos entes da federacdo que

aplicaram multa.

5. A INCONSTITUCIONALIDADE DA LElI COMPLEMENTAR 140/2011, NA
QUESTAO FISCALIZATORIA

No contexto da controvérsia existente do § 3° do artigo 17 da LC 140/2011, cumpre
destacar que ela é presente, desde a tramitacdo de seu projeto de lei. Nesta fase, no final do
ano de 2011, durante seu tramite, o Presidente do IBAMA emitiu a Nota Técnica n° 6/2011-
GAB/PRESID/IBAMA a entdo Ministra de Estado do Meio Ambiente, ressaltando a
existéncia de dispositivos normativos que prejudicavam o meio ambiente.

Ele alegou que este prejuizo advém da limitacdo do poder de policia do IBAMA, que
atuava supletiva e cooperativamente, na vigéncia do revogado artigo 10, § 3° da PNMA,
aliado ao fato de os Orgdos Estaduais do Meio Ambiente (OEMAS) carecerem de estrutura e
de pessoal. Argumentou, ainda, que a limitacdo da atuacdo de um dos entes da federacdo
significaria um retrocesso ambiental.

Nesse alinhamento e por entender que este dispositivo (Art. 17, § 39 €

inconstitucional, a Associacdo Nacional dos Servidores da Carreira de Especialista em Meio
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Ambiente e do Plano Especial de Cargos do Ministério do Meio Ambiente e do IBAMA —
PECMA (ASIBAMA Nacional) ajuizou perante o STF a Acdo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) n° 4757.

Ela foi protocolada no dia 9 de abril de 2012, arguindo esta inconstitucionalidade, e
que o meio ambiente passou a ficar menos protegido com a sua entrada em vigor. Ela foi
distribuida & Ministra Rosa Weber, €, no dia 5 de mar¢o de 2013, a Associacdo Nacional dos
Orgdos Municipais do Meio Ambiente (ANAMMA) foi admitida na agdo, na qualidade de
Amicus Curiae.

Nesta acdo, a parte autora destaca que a estrutura da maioria dos Estados e Municipios
ndo estd preparada para cumprir as competéncias privativas a eles estabelecidas pelo novel
marco legal, por estarem inadequadas. Ela ressalta, também, que o citado artigo 225 da
Constituicdo ndo permite o fracionamento privativo de atribuicGes do Poder Pablico para a
defesa ambiental, sendo dever de todos o encargo de proteger o meio ambiente.

Da mesma forma, argumenta a violagédo ao artigo 23 da Carta Magna, que dispde de
competéncias comuns, ndo excludentes. Aponta que a LC 140/2011 transformou tais
competéncias em privativas, exemplificando que a inagdo estatal pode ocorrer tanto por parte
da Unido quanto dos demais entes da federagdo. Destaca, também, que os 6rgdos ambientais
estardo desestimulados para planejar e realizar operacfes de fiscalizacdo, pois correra o risco
de um ente autuar um infrator em uma dessas atividades, e, posteriormente, o 6rgdo
licenciador realizar a autuacdo, prevalecendo sobre o lavrado anteriormente.

Em consequéncia, no dia 3 de dezembro de 2018, a entdo Procuradora-Geral da
Republica (PGR) protocolou sua manifestacdo, data desde a qual os autos estdo conclusos a
ministra relatora. Neste ato, ela posicionou-se pelo conhecimento da acdo com deferimento
parcial da medida cautelar. Ela entendeu que deve ser aplicado os principios da
subsidiariedade e da vedagéo da protecdo deficiente para que seja conferida ao 8§ 3° do artigo
17 da LC 140/2011 interpretagao conforme a Constitui¢ao, com o seguinte sentido: “apenas
prevalece o auto de infracdo lavrado pelo 6rgdo que detenha atribuicdo para o licenciamento
ou autorizagao caso este tenha possibilidade real de impedir ou fazer cessar o dano”. Ou seja,
deve prevalecer se a tutela apresentada for efetiva, adequada e suficiente para reprimir a leséo
ao meio ambiente.

No revogado artigo 10, 8 3° da PNMA, a atuacéo era supletiva, e os autos de infracéo,

na hipGtese de duplicidade de atuacdo pelos entes da federacdo, prevalecia o que fora

Revista Paradigma, Ribeirao Preto-SP, a. XXVII, v. 31, n. 3, p. 148-167,, set/dez 2023 ISSN 2318-8650



161

primeiramente lavrado, por razdes de eficiéncia e economicidade. E agora o artigo 17, § 3°, da
LC 140/2011, trata da prevaléncia do 6rgdo licenciador, nos casos de duplicidade.

Ao analisar este controverso dispositivo normativo, levando-se em consideracdo a
realidade dos orgaos ambientais em todos os niveis, pode-se inferir que a protecdo do meio
ambiente estd ameacada, pelos seguintes motivos:

a. Falta de estrutura minima de pessoal e material para realizar a fiscalizacdo
ambiental em diversos entes da federacao;

b. Os valores das multas de alguns entes séo irrisorios, ndo cumprindo o papel inibidor
de praticas lesivas ao meio ambiente;

c. Inexisténcia de estrutura estatal para cobranca das multas aplicadas, gerando a
impunidade do infrator;

d. Inexisténcia de uma anélise da eficiéncia estatal da defesa do meio ambiente; e

e. A maior parte dos municipios com poucos habitantes é precaria.

Portanto, considerando a realidade da federagdo brasileira, na protecdo do meio
ambiente, a aplicacdo desta norma pode ser equiparada a situacdo da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional (PGFN), apresentada na ADI 4.068, de 2008, com a criacdo da Secretaria
da Receita Federal do Brasil.

Esta ADI 4.068/2008 foi proposta em razdo da entrada em vigor da Lei n° 11.457, de
16 de marco de 2007, que dispde sobre a Administracdo Tributaria Federal que passou a
nominar a Secretaria da Receita Federal como Secretaria da Receita Federal do Brasil, e
alterou diversos atos normativos, incluindo o que trata da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional (PGFN). O artigo 16° desta norma (capitulo 11 — Da PGFN) trata da divida ativa da
Unido. No § 1°, ela engloba a divida do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) e do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE).

Esta lei criou a Super Receita e, entre outras normatizagdes, transferiu integralmente, a
partir de 1° de abril de 2008, o acervo da divida ativa do INSS e do FNDE para a PGFN. Em
consequéncia, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil ajuizou perante o STF
a ADI n° 4.068, com pedido de medida cautelar, impugnando este paragrafo primeiro,
protocolada no dia 14 de abril de 2008.

6 Lei n° 11.457, de 2007: “Art. 16. A partir da 1° (primeiro) dia do 2° (segundo) més subsequente ao da
publicacdo desta Lei, o débito original e seus acréscimos legais, além de outras multas previstas em lei, relativos
as contribuicBes de que tratam os arts. 2° e 3° desta Lei, constituem divida ativa da Unido. § 1° A partir do 1°
(primeiro) dia do 13° (décimo terceiro) més subsequente ao da publicacdo desta Lei, o disposto no caput deste
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O autor da acdo destacou que a procuradoria vinha operando com uma grande
sobrecarga de atividades, agravada com uma infraestrutura precéria e recursos humanos e
materiais carentes. Como exemplo, citou a falta de carreira de apoio e a insuficiéncia
numérica de procuradores da fazenda para as minimas atividades, e de um sistema de
informética adequado para as demandas. Ressaltou que o quadro ndo tratava de especulagdo, e
sim da realidade vivenciada pelo 6rgdo, identificada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU),
no ano de 2003.

A acdo questiona exatamente o paragrafo 1° do artigo 16, cuja constitucionalidade
entende-se como de eficécia parcial, haja vista a transferéncia dos mencionados créditos ter
ocorrido para Unido, sem que existisse uma estrutura minima na PGFN. O autor argui que ha
uma inconstitucionalidade circunstancial, pois, até que 1.200 (hum mil e duzentos) cargos
fossem efetivamente providos, a Instituicdo estava circunstancialmente incapacitada de
cumprir seu papel constitucional.

Portanto, a hipdtese apresentada é que a norma € ainda inconstitucional. O pedido é
que haja a declaracédo de inconstitucionalidade desta norma (Art. 16, § 1°), sem a prondncia de
sua nulidade, reconhecendo-se a sua inconstitucionalidade circunstancial até a implementacéo
das condicgdes faticas da PGFN. Os autos estdo conclusos ao relator, desde 8 de junho de
2018.

Nesse mesmo alinhamento, o STF decidiu acerca da atuacdo do Ministério Publico
(MP) ao invés da Defensoria Publica, conforme situacdes apresentadas a seguir.

Os artigos 127 e 129 da CF/88 conferem ao MP a incumbéncia de atuar na defesa dos
interesses individuais e indisponiveis. Nesse sentido, diante da indisponibilidade’ do
reconhecimento do estado de filiacdo, a Lei n° 8.560, de 29 de dezembro de 1992, que regula
a investigacdo de paternidade dos filhos havidos fora do casamento, legitima o O6rgdo
ministerial para propor eventual acdo de investigacdo de maternidade em face de suposto pai,
se houver elementos suficientes para o pleito (Art. 2°, § 4°).

Entretanto, em uma das ac¢Ges propostas pelo MPSP, o réu alegou a ilegitimidade ativa
do Parquet, fundamentando que o mencionado paragrafo 4° era inconstitucional, por afrontar

o direito a intimidade. O 6rgdo do primeiro grau rejeitou a preliminar e considerou saneado o

artigo se estende a divida ativa do Instituto Nacional do Seguro Social — INSS e do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacéo — FNDE decorrente das contribuigdes a que se referem os arts. 2° e 3° desta Lei.”
T Artigo 27 da Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990, que dispde sobre o Estatuto da Crianga e do Adolescente: “O
reconhecimento do estado de filiagdo é direito personalissimo, indisponivel e imprescritivel, podendo ser
exercitado contra os pais ou seus herdeiros, sem qualquer restri¢ao, observado o segredo de Justica”.
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feito. O réu interpds agravo de instrumento e o Tribunal de Justica de S&o Paulo (TJSP)
entendeu que o MP ndo agiu na defesa de interesse publico, seja coletivo seja difuso. Para esta
Corte, a acdo deveria ser proposta pela Defensoria Pablica, por ser pessoa pobre, sendo este o
motivo de a mée que representava 0 menor ter procurado o 6rgao ministerial.

Diante da decisdo de segundo grau, 0 MP interpds o Recurso Extraordinario (RE) n°
248.869-1/SP (relator Ministro Mauricio Corréa, D.J. 12/03/2004), destacando a legitimidade
extraordinaria, em razdo da indisponibilidade do interesse. Ao julgar o recurso, o STF
ressaltou que, diante de tantas deficiéncias na area social, intencionar que 0s pobres sejam
defendidos exclusivamente pelos defensores piblicos, é “tapar o sol com a peneira”. E nio
considerar a realidade dramatica de quem precisa recorrer ao Poder Judiciério neste pais de
grandes dimensdes, sendo razoavel a atribuicdo excepcional do 6rgdo ministerial. Logo, o
ministro relator votou que o reconhecimento desta legitimidade é fundamental, pelo menos
onde ndo ha defensoria publica efetiva.

Em trés outros julgados, a Suprema Corte ja havia enfrentado a tematica da
legitimacdo do MP, conforme se segue:

a. RE 135.328/SP, relator Ministro Marco Aurélio, DJ 29/06/1994. No recurso, foi
questionada a legitimagdo do MP prevista no artigo 682 do Cddigo de Processo Penal (CPP).
Alegou-se que cabe a Defensoria Publica orientar e defender, em todos os graus, 0s
necessitados (Art. 134 da CF/88), estando o MP restrito ao campo dos interesses sociais e
individuais, indisponiveis. Entretanto, decidiu-se que o artigo questionado permanece em
vigor até a criacdo e organizacdo da Defensoria no Estado.

a. RE 147.776/SP, relator Ministro Sepulveda Pertence, DJ 19/05/1998. No recurso,
houve o questionamento da constitucionalidade do mencionado artigo do CPP. No
julgamento, destacou-se que a alternancia da constitucionalidade plena para a revogacdo por
inconstitucionalidade de lei com eficdcia ex tunc é um processo, e ndo ocorre
instantaneamente. Ela estara subordinada, em alguns casos, a realidade fatica que a torne
viavel. Por fim, decidiu-se que a atribuicdo do MP deve ser considerada constitucionalmente
transferida para a Defensoria Publica. Todavia, esta somente podera ser considerada existente,
onde e quando estiver organizada, de direito e de fato. Até que isto ocorra, 0 artigo 68 sera

considerado vigente.

8 Artigo 68 do Cédigo de Processo Penal: “Quando o titular do direito a reparacdo do dano for pobre (art. 32, §8§
1° e 29), a execucdo da sentenca condenat6ria (art. 63) ou a acdo civil (art. 64) sera promovida, a seu
requerimento, pelo Ministério Publico”.
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b. RE n°® 213.514/SP, relator Ministro Moreira Alves, DJ 04/05/2001. Neste recurso,
questionou-se novamente o mencionado artigo do CPP. O RE sequer foi conhecido, por
entender-se que, no Estado de S&o Paulo, persistia a mesma situacdo que foi levada em
consideracdo, nos REs 135.328/SP e 147.776/SP, todos comentados acima.

Dos julgados acima, retornando a LC 140/2011, pode-se constatar que o seu artigo 17,
§ 39 é parcialmente inconstitucional. Todavia, ele pode ser considerado em trénsito para
constitucionalidade, pois a sua entrada plena em vigor somente podera ocorrer quando 0s
orgdos ambientais licenciadores, em nivel estadual e municipal, estiverem efetivamente
atuando, ou seja, de direito e de fato, com eficiéncia.

O autor da ADI 4757 defende que o dispositivo normativo seja declarado totalmente
inconstitucional e a PGR entende pela interpretacdo conforme. Entretanto, pelas técnicas de
controle de constitucionalidade, cabe neste dispositivo a declaracdo de sua
inconstitucionalidade parcial, sem reducdo de texto, nos termos do paréagrafo Unico do artigo
28° da Lei n° 9.868, de 10 de novembro de 1999.

Nesta declaracdo, a Suprema Corte exclui determinadas hipdteses para ser aplicada,
sem alterar os textos legais. Com isso, a lei sera validade para alguns casos e invalida para
outros. Ela é considerada técnica de decisdo judicial, enquanto a interpretacdo conforme é
principio de exegese. Para Suprema Corte, nesta técnica, as situagdes de inconstitucionalidade
devem ser consideradas nulas (BULQOS, 2012, p. 244-5). Com isso, define-se a aplicacdo que
¢ inconstitucional, tornando-a constitucional para as demais. Esta técnica desenvolvida na
Alemanha, desde 1954, equivale a utilizagdo da expressao “desde que”, podendo o Tribunal
declarar inconstitucional determinada hipotese (OMMATI, 2014, p. 295).

Portanto, é parcialmente inconstitucional o artigo 17, § 3°, da LC 140/2011. Ele define
que prevalece o auto de infracdo do ente licenciador, em caso de duplicidade de autuacéo.
Todavia, desconsidera a real precariedade existente nos entes da federagdo. Logo, esta
inconstitucionalidade é circunstancial, pois, deixando de ser precario, ela passa a ser

constitucional, conforme poder-se-a constatar em situacGes similares enfrentadas pelo STF.

6. CONSIDERACOES FINAIS

% Art. 28: “Dentro do prazo de dez dias apds o transito em julgado da decisdo, o Supremo Tribunal Federal fara
publicar em se¢do especial do Diario da Justica e do Diario Oficial da Unido a parte dispositiva do acérdao.
Paragrafo Unico. A declaragdo de constitucionalidade, inclusive a interpretacdo conforme a Constituicdo e a
declaracgdo parcial de inconstitucionalidade sem reducéo de texto, tém eficacia contra todos e efeito vinculante
em relag@o aos orgdos do Poder Judiciario e 8 Administragdo Publica federal, estadual e municipal”.
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A fiscalizagdo ambiental envolvendo os entes da federagdo conferia ao 6rgdo federal
(antes SEMA, depois IBAMA) o carater supletivo, em relacdo aos estados e municipios. Com
a entrada em vigor da LC 140/2011, o IBAMA perde este carater supletivo, e a fiscalizacdo
passa a ser definida como sendo competéncia do 6rgdo licenciador das atividades e
empreendimentos potencial ou efetivamente poluidores, prevalecendo a autuacao deste 6rgéo,
em caso de duplicidade de autuagdo com outros entes.

Entretanto, no exercicio do poder de policia ambiental, o entendimento jurisprudencial
é no sentido de que, no exercicio da competéncia comum material, um érgdo ndo exclui a
atuacdo do outro. Ha julgado que define que licenciar e fiscalizar sdo atividades distintas,
tendo, inclusive, mantido o auto de infracdo do ente federal e municipal, decorrente de uma
mesma situacao féatica.

A previsdo da Lei Complementar de prevalecer o auto de infracdo do 6rgdo que
realizou o licenciamento ambiental evidencia uma situacdo ideal dentro de um federalismo
perfeito, onde cada ente é autbnomo, de direito e de fato. Todavia, a realidade brasileira ndo é
essa, pois muitos entes apresentam estrutura precdria para as acoes de fiscalizacdo ambiental,
sendo o grande problema a precariedade de varios 6rgaos estatais, principalmente o municipal
e alguns Estados da federacéo.

Se a atuacdo estatal ndo for efetiva, de nada adiantara todo o esfor¢o na sua realizacao.
Isto se comprova quando se avalia o percentual de pagamento dos autos de infracdo lavrados
pelos diversos entes da federacdo. Até mesmo nos casos de desastres ambientais, o valor pago
tem sido minimo ou inexistente. Esta situacdo € agravada quando os valores da multa de um
ente s&o menores do que de outro.

Cumpre destacar que, dentro de um quadro de descentralizacdo administrativa, as
acOes devem ser bem analisadas, planejadas e conduzidas cooperativamente, particularmente
quando tratar-se de questdes ambientais, pois, em muitas situacdes, o dano causado ao meio
ambiente é irreversivel. Logo, as agdes cooperativas sdo essenciais para o desiderato da
protecdo ambiental.

Portanto, é parcialmente inconstitucional o artigo 17, § 3° da LC 140/2011, que
estabelece a prevaléncia de auto de infracdo que tenha sido lavrado por orgdo diverso do
licenciador, em caso de duplicidade de autuacdo. Alguns entes, a despeito das respectivas
atuaces, ndo tém sido efetivos em suas atuacdes. Logo, para que ocorra a desconsideragdo de

um auto de infragdo, deve-se considerar a efetividade dos 6rgaos ambientais envolvidos.
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