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COMPETENCIA LEGISLATIVA CONCORRENTE EM MATERIA AMBIENTAL

Raissa Dias de Freitas

RESUMO

O presente artigo tem como escopo analisar o sistema federalista brasileiro, a partir
da existéncia de conflitos normativos em matéria ambiental, considerando o direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. A problematica proposta
mostra-se relevante dada a alta producao legislativa dos entes federados brasileiros;
0 que ocasiona, por vezes, conflitos entre as normas ambientais por eles
elaboradas. Como objetivo analisa-se, primeiramente, o federalismo brasileiro e a
forma como o sistema de reparticio de competéncias é estabelecido pela
Constituicdo da Republica de 1988. Ainda, versa sobre os conflitos normativos em
matéria ambiental, tendo em vista os limites da competéncia legislativa concorrente,
destacando casos concretos envolvendo conflitos entre a legislacdo do Estado de
Minas Gerais e a normatizacao federal no que diz respeito ao Direito Ambiental.
Para tanto, a investigacdo da-se através da analise da legislagdo, da doutrina e da
jurisprudéncia patrias. A partir dos dados coletados, € possivel compreender como
os confltos entre normas em matéria ambiental sdo tratados pelos 6rgaos
jurisdicionais, com a prevaléncia da aplicacdo do principio do in dubio pro natura

para resolugao dessas controvérsias.

Palavras-chave: Federalismo. Competéncias. Meio ambiente. Direito ambiental.

ABSTRACT

This article aims to analyze the Brazilian federalist system, based on the existence of
normative conflicts in environmental matters, considering the fundamental right to the
ecologically balanced environment. The proposed problem is relevant given the high
legislative production of the Brazilian federated entities; which sometimes causes
conflicts between the environmental norms that they elaborate. The objective is to
analyze, first, the Brazilian federalism and the way the division of competences is
established by the Constitution of the Republic of 1988. In addition, it deals with the



normative conflicts in environmental matter, considering the limits of competing
legislative competence, highlighting concrete cases involving conflicts between the
legislation of Minas Gerais State and the federal standardization were analyzed. The
investigation takes place through the analysis of the homeland legislation, doctrine
and jurisprudence. From the data collected, it is possible to understand how conflicts
between rules in environmental matters are dealt with by the courts, with the

prevalence of applying the principle of in dubio pro natura to resolve these disputes.

Keywords: Federalism. Competences. Environment. Environmental law.

1 INTRODUGAO

O artigo 225 da Constituicdo da Republica 1988 estabelece que o meio
ambiente ecologicamente equilibrado é direito fundamental difuso e de terceira
geragdo' (dimensdo ou categoria), cabendo ao poder publico e a coletividade o
dever de preserva-lo as presentes e futuras geragdes. Deste modo, consagrou-se
“‘uma abordagem intergeracional para o dever de protecdo ambiental, a merecer
especial atencao da sociedade e do poder publico”. (FABRE, 2013, p. 116)

Considerando a forma federada de Estado, consagrada no artigo 1° da Carta
Magna, a Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal e os municipios, nos
termos dos artigos 23 e 24, compartiiham responsabilidades na condugado das
questbes ambientais, tanto no que diz respeito as competéncias administrativas
comuns, quanto as suas competéncias legislativas concorrentes.

Neste contexto, o federalismo cooperativo fez surgir conflitos entre os entes
federados, nos diversos aspectos relacionados ao exercicio da competéncia
legislativa em matéria ambiental, nos termos do artigo 24 da Constituicdo da
Republica. Observa-se, pois, o surgimento de normas total ou parcialmente
incompativeis entre si, editadas por entes federativos diversos, o que faz surgir
problemas na gestdo ambiental, tendo em vista o direito fundamental ao meio

ambiente ecologicamente equilibrado.

1 A doutrina diverge ao nominar as garantias de direitos fundamentais. O presente trabalho faz opgao
de nomina-los segundo o entendimento de Paulo Bonavides para quem os direitos fundamentais se
subdividem em geragdes (BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, 2012, p. 570).



Ao presente estudo interessa analisar os conflitos normativos decorrentes
do exercicio da competéncia legislativa pelos entes federados, em relagdo as
matérias ambientais.

Assim, no primeiro capitulo tratar-se-a das principais caracteristicas do
federalismo brasileiro e do sistema de reparticido de competéncias patrio, tendo em
vista o texto da Constituicdo da Republica de 1988.

No segundo capitulo, abordar-se-do as dificuldades existentes na aplicagéao
da legislagdo concorrente em matéria ambiental, tendo em vista inexatiddo do
conceito de normas gerais, para fins de aplicagdo do §1° do artigo 24 da
Constituicdo da Republica, bem como a utilizagdo do critério da norma mais
favoravel ao meio ambiente.

Por fim, analisar-se-ao casos concretos envolvendo conflito da Legislacao
do Estado de Minas Gerais com a normatizacdo Federal, acerca da tematica

ambiental.

2 O FEDERALISMO BRASILEIRO

A Constituigdo da Republica de 1988, em seu artigo 1°, adotou a forma
federativa de estado, a qual caracteriza-se pela descentralizagcdo no exercicio do
poder politico. Segundo o artigo 1° da Carta Magna, a Republica brasileira é formada
pela “unido indissoluvel dos Estados, municipios e do Distrito Federal” (BRASIL,
1988). Em consonéancia com o que apregoa a melhor doutrina brasileira, Mendes,
Coelho e Branco (2008, p. 803) dispde que o Estado Federal é forma de estado

Em que se divisa uma organizacado descentralizada, tanto administrativa
quanto politicamente, erigida sobre uma reparticdo de competéncias entre o
governo central e os locais, consagrada na Constituicao Federal, em que os
Estados federados participam das deliberagées da Unido, sem dispor de
direito de secessdo. No Estado Federal, de regra, ha uma Suprema Corte
com jurisdicao nacional e é previsto um mecanismo de intervengéo federal,

como procedimento assecuratério da unidade fisica e da identidade juridica
da Federacgao.

Importante faz-se, neste contexto, a diferenciagdo entre o conceito de
soberania e o de autonomia. Diz-se que o Estado federado € soberano ao ser
considerado na ordem internacional, ndo podendo sofrer, dentro de seu territorio,
interferéncia externa. Por outro lado, a autonomia dos entes federados é observada

na ordem interna. Sobre a autonomia dos Estados-membros, tem-se quem:



A autonomia importa, necessariamente, descentralizagcdo do poder. Essa
descentralizagdo é ndo apenas administrativa, como, também, politica. Os
Estados-membros ndo apenas podem, por suas autoridades, executar leis,
como também é lhes reconhecido elabora-las. Isso resulta em que se
perceba no Estado Federal uma duplice esfera de poder normativo sobre
um mesmo territério; sobre um mesmo territério e sobre as pessoas que
nele se encontram, ha incidéncia de duas ordens legais: a da Unido e a do
Estado-membro.

(...)

E caracteristico do Estado federal que essa atribuicdo dos Estados-
membros de legislar ndo se resuma a uma mera concessdo da Unido,
traduzindo, antes, um direito que a Unido ndo pode, a seu talante, subtrair
das entidades federadas; deve corresponder a um direito previsto na
Constituicdo Federal. (MENDES, COELHO, BRANCO, 2008, p. 800).

Desta forma, no Estado federado, a Constituigdo Federal é o fundamento de
validade das ordens juridicas parciais, conferindo unidade de aspiragbes e
interesses entre as esferas central (Uni&o), regional (Estados) e local (Municipios).
Se assim ndo fosse, estar-se-ia diante da possibilidade de desagregacédo da
federagao, com a existéncia de normas materialmente incompativeis entre si.

Assim, é possivel afirmar que no federalismo observa-se a sobreposigcao de
ordens normativas, uma vez que ha a sujeicdo dos individuos a duas constitui¢cdes,
uma no plano federal e outra no plano estadual. Ademais, considerando a estrutura
triplice do federalismo brasileiro, ressalta-se também a submissado ao que dispdem
as legislagcbes produzidas pelos municipios, sempre em consonancia com O que
dispde a Constituicao da Republica.

Sera o texto constitucional federal, portanto, o responsavel pela reparticdo
das competéncias entre os entes federados, com o intuito de viabilizar o exercicio da

autonomia entre estes. Segundo José Afonso da Silva (2012, p. 477),

a Constituicdo de 1988 estruturou um sistema que combina competéncias
exclusivas, privativas e principiolégicas com competéncias comuns e
concorrentes, buscando reconstruir o sistema federativo segundo critérios
de equilibrio ditados pela experiéncia historica.

Na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, os regramentos
da reparticdo de competéncias estado previstos nos artigos 21 a 24 e possuem, como
principio norteador, a preponderancia de interesses. Assim, conforme se aduz da
leitura dos artigos acima colacionados, as questdes atinentes aos interesses

nacionais serdo de competéncia da Unido; aquelas de interesse regional serao



legisladas pelo Estado; e, por fim, quando houver interesse local, legislara o
municipio.
Neste contexto, considerando a sistematica de divisdo de competéncias

estabelecidos pelo texto constitucional, observa-se, segundo Maffra (2012, p. 133)
transicdo do federalismo classico, que pregava a separagao plena e
exaustiva das competéncias dos entes federados, para o modelo do
federalismo cooperativo, em que prevalece a interdependéncia das
diferentes esferas de governo, principalmente mediante a cooperagao e
coordenacdo entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.
Nesse modelo, busca-se o equilibrio entre a descentralizacdo e a integracéo

nacional, de forma que as particularidades regionais e locais sejam
respeitadas sem comprometer a unidade da federagéao.

No que tange a matéria ambiental, no &ambito das competéncias
administrativas comuns, os incisos VI, VIl e VIII do artigo 23 da Constituigdo da
Republica estabelecem que € competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios a protecdo do meio ambiente, o combate a
poluicdo em qualquer de suas formas, bem como a preservagao das florestas, da
fauna e da flora.

Os artigos 22 e 24 do texto constitucional, por sua vez, dizem respeito as
competéncias legislativas outorgadas pela Constituigdo da Republica a Unido e aos
Estados-membros. Destaca-se, por oportuno, que, em que pese o artigo 24 nao
tenha mencionado, de maneira expressa 0s municipios na competéncia legislativa
concorrente, “o art. 30, | e Il, da Constituicdo Federal incumbiu-lhes de legislar
genericamente sobre assuntos de interesse local, inclusive meio ambiente, além de
suplementar a legislacao estadual e federal no que couber’. (MAFFRA, 2012, p.
133).

3A REPARTICAO DE COMPETENCIAS LEGISLATIVAS NO TEXTO
CONSTITUCIONAL

Ainda sobre o sistema de reparticdo de competéncias, cumpre destacar, por
oportuno, que o artigo 22 da Constituicdo da Republica de 1988 dispde sobre a
competéncia legislativa da Uniao, trazendo para a competéncia deste ente federado
as mateérias consideradas mais importantes e de interesse comum ao pais. Em seu
artigo 24, por sua vez, a Constituicdo prevé a competéncia legislativa concorrente

entre Uniao, Estados e Distrito Federal, dispondo, in verbis:



Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre: (...)

VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservagao da natureza, defesa do solo
e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluigao;
VIl - protegdo ao patriménio histérico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico;

VIl - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e
direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico;

(...)

§ 1° No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-
se-a a estabelecer normas gerais.

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nao exclui a
competéncia suplementar dos Estados.

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a
competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a
eficacia da lei estadual, no que Ihe for contrario. (BRASIL, 1988).

Deste modo, portanto, a Constituicao estabelece a possibilidade de edicdo de
normas especificas pelos Estados-membros e ao Distrito Federal, em decorréncia
das normas gerais editadas pela Unido. Sobre o que dispde o art. 24 da Constituicao
da Republica, a doutrina brasileira analisa como se da a produgdo normativa pelo
ente regional, em raz&do da competéncia concorrente, nas palavras de Mendes,
Coelho e Branco (2008, p. 823):

A divisdo de tarefas esta contemplada nos paragrafos do art. 24, de onde se
extrai que cabe a Unido editar normas gerais — i. €, normas n&o-exaustivas,
leis-quadro, principios amplos, que tragam um plano, sem descer a
pormenoridades. Os Estados-membros e o Distrito Federal podem exercer,
com relagdo as normas gerais, competéncia suplementar (art. 24, §2°), o
que significa preencher claros, suprir lacunas. Nado ha que se falar em
preenchimento de lacuna, quando o que os Estados ou o Distrito Federal
fazem é transgredir lei federal ja existente. Na falta de lei com normas
gerais, o Estado pode legislar amplamente, suprindo a inexisténcia do
diploma federal. Se a Unido vier a editar norma geral faltante, fica suspensa
a eficacia da lei estadual, no que contrariar o alvitre federal.

Desta forma, pois, percebe-se que, mesmo em se tratando de matéria de
competéncia concorrente, o Estado-membro fica adstrito a legislar de acordo com as
normas gerais estabelecidas pela Unido, caso exista norma geral sobre a matéria;
da inexisténcia da norma geral, entretanto, conforme se extrai da leitura dos §§3° e
4° do artigo 24 da Constituicdo da Republica, o Estado podera legislar livremente
sobre a matéria, até o momento da edi¢ao da legislagéo pela Unido.

Faz-se mister ressaltar, por oportuno, que a inobservancia da competéncia

estabelecida no texto constitucional implica na inconstitucionalidade da norma



produzida pelo ente federado. Neste caso, estar-se-ia diante da
inconstitucionalidade formal, classificada pela doutrina como aquela emanada por
autoridade incompetente para a produgéo do ato legislativo ou em desconformidade
com o que a Constituicdo determina (SILVA, 2012).

Considerando a complexidade da federacdo brasileira, a delimitacdo das
competéncias concorrentes nem sempre € de facil identificagdo. Por este motivo,
passa-se a analise dos principais problemas identificados, a saber a definicdo do
gue sao as normas gerais, para fins de aplicacdo do §1° do artigo 24 da Constituicao

da Republica, e a aplicacdo da norma mais favoravel ao meio ambiente.

3.1 OS PROBLEMAS DO FEDERALISMO COOPERATIVO: DOS CONCEITOS
INDETERMINADOS E DA APLICACAO DO PRINCIPIO IN DUBIO PRO
NATURA

Em que pese a Carta Magna tenha estabelecido a regra para a delimitagcao da
competéncia concorrente, através da diretriz constante no §1° do artigo 24, que
determina a edicdo normas de carater geral para a Unido, a Constituicdo da
Republica foi silente na definicdo do que caracterizaria uma norma como de alcance

geral ou ndo. Sobre a normas gerais, versa Leonardo Greco (1993, p. 29):

Normas gerais ndo sdo apenas linhas gerais, principios, ou critérios basicos
a serem observados pela legislacdo suplementar dos Estados. Normas
gerais contrapdéem-se a normas particulares. A Unido, nessas matérias,
pode legislar com maior ou menor amplitude, conforme queira impor a todo
0 pais uma legislacdo mais ou menos uniforme. O que a Unido ndo pode é
legislar sobre assuntos particulares da esfera de interesses ou de
peculiaridades dos Estados. Normas gerais sdo normas uniformes,
isonémicas, aplicaveis a todos os cidadaos e a todos os Estados.

Neste sentido, portanto, cabe a Unido a delimitacdo das diretrizes gerais para
implementagdo da norma de forma uniforme em todo o territério nacional, sem que
haja invasdo da competéncia constitucionalmente outorgada aos entes para edi¢cao
de normas de interesse regional e local.

Para Maffra (2012), no entanto, tendo em vista o direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e o federalismo cooperativo, a Unido deve

estabelecer normas pormenorizadas sobre determinadas matérias. Assim entende:



No que tange a protegdo do meio ambiente, por se tratar de direito
fundamental natureza difusa, as normas gerais editadas pela Unido devem
disciplinar questdes comuns a todos os entes federados, de forma a garantir
a unidade normativa nacional e a efetividade da tutela ambiental em todo o
pais, essencial a preservacao das presentes e futuras geragdes e em razao
da sua

No federalismo cooperativo, o interesse geral na preservacao do meio
ambiente exige que a Unido estabelega normas mais completas e
detalhadas sobre algumas questdes, visando ao tratamento uniforme
em toda federacdao, sem que com isso viole a autonomia dos outros
entes federados. (Destacou-se) (MAFFRA, 2012, p. 136).

Neste mesmo sentido, tem-se que:

Norma geral € aquela vinculada ao interesse geral em determinada matéria,
cuja regulamentagdo uniforme para todo territério nacional ou para certa
regido imponha. E isso é particularmente verdadeiro o que se refere a
protegcao do meio ambiente.

Realmente, o que se observa com frequéncia é que o interesse geral na
protecao do meio ambiente recomenda a previsao de normas especificas e
detalhadas, destinadas a regulamentar certos assuntos em admbito nacional.
Ndo se pode ignorar que uma das caracteristicas marcantes da
problematica ambiental é a relagdo de interdependéncia existente entre os
diversos elementos que compdem o meio ambiente como um todo, como
base do equilibrio ecoldgico indispensavel a preservagao integral do
sistema que da suporte a vida na Terra. Devido a essa peculiaridade,
ninguém mais duvida hoje em dia que a ruptura do equilibrio de um sistema
ambiental qualquer, mesmo localizado espacialmente, pode provocar uma
reagdo em cadeia, suscetivel, por sua vez, de levar a desorganizagao de
diversos outros sistemas, muito além, inclusive, dos limites territoriais do
Municipio, Estado ou Regido onde se verificou a ocorréncia inicial. Essa
realidade revela o que se convencionou denominar de dimenséao
transfronteirica das degradagdes ambientais.

Tais aspectos, indissociaveis da problematica ambiental, impdem, via regra,
a necessidade de fixacdo de normas e parametros mais ou menos
detalhados — conforme o caso de carater nacional ou regional — e
vinculantes para os poderes publicos federal, estaduais € municipais. E
competira, entdo, a Unido, ao estabelecer as “normas gerais”
correspondentes, delimitar o campo de atuagdo complementar e
suplementar de Estados e Municipios, disciplinando mais ou menos
minuciosamente a matéria. (MIRRA apud MAFFRA, 2012, p. 136)

Neste contexto, as legislagdes municipais e estaduais devem especificar a
norma nacional, “para impor exigéncias mais defensivas aos ecossistemas,
considerando as particularidades regionais e locais” (MAFFRA, 2012, p. 136).

Fabiana da Silva Figueiré e Suzane Girondi Colau explicam que

Boa parte da doutrina entende que, tomando por base os paragrafos 1° e 4°
do art. 24 e o art. 225 da Constituigdo, no caso de conflitos em que a nogéo
de “norma geral” e “norma especial’ ndo seja suficiente, a resolugdo deve
considerar a “prevaléncia da norma que melhor defenda o direito
fundamental tutelado, por tratar-se de preceito constitucional (lei nacional)
que se impde a ordem juridica central ou regional (in dubio pro natura).

Sob tal alegacao, Farias aduz que o in dubio pro natura constituira principio
inspirador da interpretagdo. Como consequéncia, “nos casos em que nao for
possivel uma interpretacdo univoca, a escolha deve recair sobre a
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interpretacdo mais favoravel a protegdo ambiental” (FIGUEIRO e COLAU,
2014, p. 269)

Assim, em caso de conflito de normas entre os entes federados, dever-se-ia
aplicar o principio do in dubio pro natura, o qual caracteriza-se pela presungao em
favor da protecdo da saude humana e da biota. Para o Ministro Anténio Herman
Benjamin, do Superior Tribunal de Justiga, “na tarefa de compreensao e aplicagao
da norma ambiental, (...) havendo pluralidade de sentidos possiveis, deve escolher o
que melhor garanta os processos ecologicos essenciais e a biodiversidade.”
(BENJAMIN, 2012, p.172).

No mesmo sentido, versa Machado (1999, p.57):

Na duvida, opta-se pela solugdo que proteja imediatamente o ser humano e
conserve o meio ambiente (in dubio pro salute ou in dubio pro natura). (...).
Em certos casos, em face da incerteza cientifica, a relagao de causalidade é
presumida com objetivo de evitar a ocorréncia do dano. Entdo, uma
aplicagéo estrita do principio da precaucgao inverte 6nus normal da prova e
impde ao autor potencial provar, com anterioridade, que sua agdo nao
causara danos ao meio ambiente.

Cabe destacar, entretanto, que tal critério para superagdao das
incompatibilidades entre as normas produzidas pelos entes federados enfrenta
criticas na doutrina patria.

Segundo Gaviédo Filho (2005, p. 84), “o critério da prevaléncia pela norma
mais favoravel orientado pelo principio in dubio pro natura, tem fundamentacao
material e nada tem a ver com a discussao de delimitacdo de competéncia entre a
Unido e os Estados”. No mesmo sentido, Marinoni (2013, p. 860), ao discorrer sobre
as formalidades do processo legislativo, explicita:

A producédo da lei exige a observancia de pressupostos e requisitos
procedimentais, cuja observancia € imprescindivel para a lei ser
constitucional. A Constituicdo regula o modo como a lei e outros atos
normativos primarios previstos no art. 59 devem ser criados, estabelecendo
quem tem competéncia para produzi-los e os requisitos procedimentais que
devem ser observados para sua producao. Faltas quanto a competéncia ou
quanto ao cumprimento das formalidades procedimentais viciam o processo
de formagcdo da lei, tornando-a formalmente inconstitucional. A
inconstitucionalidade formal deriva de defeito na formagéo do ato normativo,
o0 qual pode estar na violagdo de regra de competéncia ou na
desconsideragdo de requisito procedimental. O procedimento para a
produgédo de lei ordinaria e de lei complementar compreende iniciativa,
deliberagdo, votacédo, sangédo ou veto, promulgagédo e publicagdo. (...). De
outra parte, a Constituicdo também confere iniciativa privativa, em relagéo a
certos temas, a determinados 6rgaos publicos. Isso quer dizer que, no que
toca a certo tema, a iniciativa de apresentacao de projeto de lei, ou seja, a
iniciacao do processo de producéao da lei, pode ser privativa de determinado
6rgao ou agente publico.



11

Cabe ressaltar, ainda, a adogédo do critério da norma mais protetiva como
solugdo de conflito de normas n&do encontra respaldo no texto constitucional. Isso
ocorreria pois “na Constituinte, foram rejeitadas varias propostas que tiveram por
objetivo fazer vigorar sempre o dispositivo legal ‘que mais proteja o0 meio ambiente’,
nao importando se ele fosse federal, estadual ou municipal”. (KRELL apud
FIGUEIRO e COLAU, 2014, p. 270). Assim, neste argumento, diante da inexisténcia
de um sistema instituido de protecdo maxima, os conflitos normativos deveriam ser
sanados a partir da competéncia dos entes federados para a sua edigao.

A fim de ilustrar as dificuldades na produg¢ao normativa concorrente entre os
entes federados, em relacdo as matérias ambientais, passa-se a analise da
Deliberagdo Normativa n° 74, de 09 de setembro de 2004, editada pelo Conselho
Estadual de Meio Ambiente de Minas Gerais, a qual envolve conflito entre a

legislagao do Estado de Minas Gerais com a normatizagao federal.

4 A DELIBERAGAO NORMATIVA N° 74, DE 09 DE SETEMBRO DE 2004, DO
CONSELHO ESTADUAL DE MEIO AMBIENTE DE MINAS GERAIS E A
AUTORIZAGAO AMBIENTAL DE FUNCIONAMENTO

Preliminarmente, cumpre destacar que Conselho de Politica Ambiental de
Minas Gerais (Copam) foi instituido pelo Decreto Estadual n® 18.466, de 29 de abril
de 1977; regendo-se, atualmente, Lei Estadual n® 21.972, de 21 de janeiro de 2016 e
pelo Decreto Estadual n® 46.953, de 23 de fevereiro de 2016. O Copam € um 6rgao
colegiado, normativo, consultivo e deliberativo, subordinado administrativamente a
Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel de Minas
Gerais.

Em 09 de setembro de 2004, foi editada a Deliberacdo Normativa Copam n°
74, que, dentre outras providéncias, estabeleceu “critérios para classificacao,
segundo o porte e potencial poluidor, de empreendimentos e atividades
modificadoras do meio ambiente passiveis de autorizagdo ou de licenciamento
ambiental no nivel estadual” (MINAS GERAIS, 2004).

Nos termos de seu artigo 2°, a Deliberagdo Normativa Copam n°® 74/2004,

determinava que:
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Art. 2° - Os empreendimentos e atividades listados no Anexo Unico desta
Deliberagdo Normativa, enquadrados nas classes 1 e 2, considerados de
impacto ambiental nao significativo, ficam dispensados do processo
de licenciamento ambiental no nivel estadual, mas sujeitos
obrigatoriamente a Autorizagao Ambiental de Funcionamento - AAF,
pelo 6rgdao ambiental estadual competente, mediante cadastro iniciado pelo
requerente junto a Superintendéncia Regional de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel - SUPRAM competente, acompanhado de
Termo de Responsabilidade, assinado pelo titular do empreendimento e de
Anotacdo de Responsabilidade Técnica ou equivalente do profissional
responsavel. (Destacou-se) (MINAS GERAIS, 2004).

Desse modo, portanto, a legislagao estadual previu a possibilidade de edigao
de ato autorizativo diverso da licenga ambiental, para atividades consideradas de
impacto ambiental ndo significativo, o qual denominou-se Autorizagcdo Ambiental de
Funcionamento (AAF). Destaca-se, ainda, que a verificagao das atividades passiveis
de AFF dava-se a partir da conjugacao dos parametros de porte e potencial poluidor
dos empreendimentos, nos termos do Anexo Unico da Deliberagdo Normativa
Copam n° 74/2004.

Ressalta-se, por oportuno, que a criagdo do instituto da AAF teve como
fundamento os § 1° do artigo 12 da Resolugdo Conama n° 237, de 19 de dezembro
de 1997, que possibilita o estabelecimento de “procedimentos simplificados para as
atividades e empreendimentos de pequeno potencial de impacto ambiental, que
deverdo ser aprovados pelos respectivos Conselhos de Meio Ambiente”. (BRASIL,
1997).

Conforme explica Maffra (2012, p. 139),

Para a concessao de uma AAF, a Deliberagdo Normativa n°® 74/2004 do
Copam exige do empreendedor apenas: cadastro iniciado através de
Formulario Integrado de Caracterizagdo do Empreendimento; Termo de
Responsabilidade, assinado pelo empreendedor; ART, assinada pelo
profissional responsavel; Autorizacdo Ambiental para Exploragao Florestal —
Apef e Outorga de Direito de Uso de Recursos Hidricos, quando for o caso.
Como se percebe, nesse procedimento simplificado, o érgdo ambiental ndo
condiciona a concessao da licenga a apresentagdo de quaisquer estudos
ambientais, ainda que simplificados, sendo impossivel uma adequada
avaliagao da viabilidade ambiental dos empreendimentos.

Neste contexto, passou-se a observar que atividades passiveis de
licenciamento ambiental com Estudo de Impacto Ambiental e respectivo Relatorio de
Impacto Ambiental — EIA/Rima — em ambito federal, nos termos do que dispbe a

Resolugdo Conama n° 01, de 23 de janeiro de 1986, estariam sujeitas, no Estado de
Minas Gerais, a AAF.
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E o caso dos empreendimentos de extracdo de minério, inclusive os da classe
II, definidas no Cdédigo de Mineragao, nos termos do inciso IX do artigo 2° da
Resolugao Conama n° 01/1986, os quais estavam previstos na Deliberacao
Normativa Copam n°® 74/2004, em seu Anexo Unico, nos codigos A-03-01-8 e A-03-
01-9.

A fim de cessar possivel ilegalidade na edi¢do das AFF, o Ministério Publico
de Minas Gerais ingressou com agao civil publica em face do Estado de Minas

Gerais.

Alega o Ministério Publico que o réu tem expedido corriqueiramente
Autorizagdo Ambiental de Funcionamento - AAF para empresas que tem
como atividade a extracdo mineral de Classe Il (areia e cascalho) em
substituicdo a licenga ambiental. Aduz que a pratica de liberagdo das AAF's,
€ indevida em raz&o da caracteristica subsidiaria de tal documento, uma vez
que, nao é feito qualquer estudo ambiental ou analise de medidas aptas a
mitigar os intensos impactos ambientais que os empreendimentos de
exploragéo mineral causam.

Sustenta que configura absoluta negligéncia e descaso para com o meio
ambiente, haja vista que coloca em risco iminente os atributos e recursos
naturais da regido onde ocorre a exploragdo, ensejando nos seguintes
impactos negativos diretos: supressdo de vegetagdo, instabilidade de
margens e taludes de curso d'agua, degradagao do solo, contaminagao de
aguas superficiais pelo derramamento de 6leo e graxa, alteragédo na flora e
fauna, comprometimento da qualidade das aguas superficiais,
aprofundamento do nivel do leito dos cursos d'agua e poluigdo visual
(conforme Laudo Técnico).

Alega ainda, que a extragdo de mineral de Classe |, trata-se de atividade
potencialmente poluidora, de acordo com os impactos ambientais ja citados,
e a substituicdo do devido processo de licenciamento ambiental, com a
apresentagao do estudo de Impacto Ambiental e do Relatério de Impacto
Ambiental, pelas AAF's vai contra o bem juridico constitucionalmente
protegido, qual seja, o meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225,
CF). (22 Vara da Fazenda Estadual, TJMG. ACP 0580937-
40.2014.8.13.0024. Elton Pupo Nogueira. DJE 11de agosto de 2017)

Dentre os pedidos formulados pelo 6rgao ministerial, encontram-se a
abstencédo do Estado de conceder ou renovar AFF, exigir a elaboragdo de estudo
ambiental completo e licenciamento ambiental para toda e qualquer atividade de
extragdo de areia e/ou cascalho, a convocagcdo dos empreendimentos para o
licenciamento ambiental corretivo, bem como a declaragéo incidental da ilegalidade
e inconstitucionalidade dos dispositivos da Deliberagdo Normativa Copam n°
74/2004.

A decisao proferida pela 22 Vara de Fazenda Publica Estadual e Autarquias
da Comarca de Belo Horizonte, foi no sentido de conhecer os pedidos do Ministério

Publico, em que pese a autorizagdo dada pelo artigo 3° da Resolugdo Conama n°
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327/1997 da verificacdo da baixa potencialidade degradadora da atividade a ser
desenvolvida ao ente estadual.

Para o 6rgéo jurisdicional,

Ha de se verificar que em momento algum, a referida legisla¢ao autoriza a
dispensa da realizagdo do processo de licenciamento, sendo, portanto,
indevida a expedicdo da AAF, mediante o simples preenchimento pelo
responsavel dos empreendimentos de um termo de responsabilidade.
Caberia ao 6rgdo ambiental a definicdo do procedimento pertinente a ser
adotado.

(...)

Conforme laudo de fls. 43/82, a exploragdo de areia e/ou cascalho, esta
ensejando em potenciais impactos ambientais, tais como, supressédo de
vegetacéo, instabilidade de margens e taludes de curso d'agua, degradacao
do solo, contaminag¢ao das aguas superficiais pelo derramamento de dleo e
graxas, alteracéo na fauna e flora, comprometimento da qualidade da agua,
entre outros.

Em razéo disso, ha de considerar que o grau de degradacado ambiental ndo
pode ser considerado “ndo significativo”. Os recursos naturais s&o finitos e
compdem um ecossistema complexo, de forma que os danos provocados
pela atuacdo do ser humano provocam desequilibrios que, muitas vezes,
nao sao recuperaveis pelas agdes corretivas.

Nesse sentido, o Principio da Prevengdao Ambiental constitui um
mandamento de cautela imperioso, exigindo a realizagéo prévia de estudos
quanto a instalacéo e a operagao das atividades potencialmente poluidoras.
(-..)

Além disso, ndo ha que se falar em indevida interferéncia no mérito do ato
administrativo, uma vez que trata-se de determinagdo constitucional a
protecdo ao meio ambiente, sendo necessario a realizagdo de estudo e
licenciamento ambiental de atividade potencialmente causadora de
significativa degradacdo do meio ambiente, e portanto, resta afastado a
discricionariedade da administracdo publica em estabelecer critérios
técnicos para a obtencdo de licenga ambiental para as atividades de
extracdo de areia e/ou cascalho. (22 Vara da Fazenda Estadual, TIMG. ACP
0580937-40.2014.8.13.0024. Elton Pupo Nogueira. DJE 11de agosto de
2017)

Da leitura da decisdo exarada nos autos do processo n° 0580937-
40.2014.8.13.0024, a questao da reparticdo de competéncias entre Unido e Estados
nao foi abordada, tendo o critério in dubio pro natura prevalecido. Assim,

Em relagdo as atividades sujeitas a apresentacdo de Estudo de Impacto
Ambiental, a Resolugdo Conama n° 01/86 fixou um minimo obrigatério que
deve ser observado por todos os entes federados. Dessa forma, de acordo
com as particularidades regionais e locais, os Estados e Municipios podem
apenas ampliar as hipoteses elencadas pela norma geral, ja que o rol ndo é

numerus clausus, criando novos casos em que deve existir a presungao
juris et de jure de significativo impacto ambiental. (MAFFRA, 2012, p. 143).

No ambito da decisdo em comento, o Estado de Minas Gerais foi condenado
a se abster de conceder ou renovar AAF para atividades de extragao de areia e/ou

cascalho em seu territério; sendo condenado, ainda, a exigir a elaboragcdo de
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EIA/Rima e obtengao de licenciamento ambiental para toda e qualquer atividade de
extracao de areia ou cascalho no Estado.

No mesmo sentido, no que tange a Deliberagdo Normativa n°® 74/2004,
destaca-se importante decisdo judicial referente a impossibilidade de concessao ou
renovagao de AAF para empreendimentos agrossilvipastoris, descritos nas listagens
G-01, G-2 e G-03, com mais de 1.000 hectares, tendo em visto o disposto na
Resolugcdo Conama n°® 01/1986; a qual exige, para essas hipoteses, Eia/Rima.

Em incidente de inconstitucionalidade levado a apreciagdao do Tribunal de

Justica de Minas Gerais, o0 egrégio tribunal decidiu, sobre a matéria:

INCIDENTE DE ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE - DIREITO
AMBIENTAL - UNIAO E ESTADO - COMPETENCIA CONCORRENTE -
DELIBERACAO NORMATIVA N° 74, DE 09.09.2004, DO CONSELHO
ESTADUAL DE POLITICA AMBIENTAL - DISPENSA DA REALIZACAO DE
"ESTUDO DE IMPACTO AMBIENTAL - EIA" E DO CORRESPONDENTE
"RELATORIO DE IMPACTO AMBIENTAL - RIMA" - DISPOSICAO
CONTRARIA A NORMA FEDERAL - VULNERACAO AO PRINCIPIO DA
PROTECAO AMBIENTAL - INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL E
MATERIAL. 1. A competéncia legislativa em matéria ambiental
privilegiara sempre a maior e mais efetiva preservacao do meio
ambiente, independentemente do Ente Politico que a execute, haja vista
que todos receberam da Carta Constitucional aludida competéncia (artigo
24, V, VI e VIII; 30, 1l). Todavia, no exercicio da competéncia concorrente ha
prevaléncia da Unido no que concerne a regulacdo de aspectos de
interesse nacional, com o estabelecimento de normas gerais enderecadas a
todo o territério nacional, as quais, como ¢é obvio, ndo podem ser
contrariadas por normas estaduais ou municipais. 2. A fim de suprir lacunas,
na auséncia de legislacdo da Unido sobre normas gerais, poderdo os
Estados ocupar o vazio, exercendo a competéncia legislativa plena para
atender as suas peculiaridades (artigo 24, §3° da CF/1988), sendo que a
superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei
estadual, no que for incompativel com esta (artigo 24, §4°, da CF/1988). 3.
A indigitada Deliberagao Normativa n° 74/2004, do COPAM, ao permitir
o desenvolvimento de varias atividades agropecuarias, em areas
superiores a 1.000 ha (mil hectares), com base em mera "Autorizacao
Ambiental de Funcionamento - AAF", sem qualquer estudo ambiental
prévio, mostra-se flagrantemente inconstitucional diante dos vicios
formal e material, sendo que, o primeiro, por dispor de modo contrario
a norma federal geral; o segundo, porque a dispensa da realizagao do
"Estudo de Impacto Ambiental - EIA" e do correspondente "Relatério
de Impacto Ambiental - RIMA" vulnera o principio da protecao
ambiental. (TJMG - Arg Inconstitucionalidade 1.0024.11.044610-1/002,
Relator(a): Des.(a) Elias Camilo, ORGAO ESPECIAL, julgamento em
24/04/2013, publicagdo da sumula em 03/05/2013) (destacou-se)

Desse modo, portanto, observa-se que o Tribunal de Justica de Minas Gerais,
no que se refere as AAF estabelecidas pela Deliberacdo Normativa Copam n°
74/2004, encampou a tese de que, no exercicio da competéncia concorrente entre
os entes de federacdo, em matéria ambiental, devera prevalecer a norma mais

protetiva.
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Por fim, faz-se mister ressaltar, por oportuno, que a Deliberagdo Normativa
Copam n° 74/2004 foi revogada pela Deliberagcdo Normativa Copam n° 217/2017,
tendo sido suprimida a figura da AAF, em atencédo ao que dispde a Lei Estadual n°
21.972/2016.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Da analise do sistema patrio de reparticdo de competéncias, e considerando a
inexisténcia no texto constitucional de definicbes claras para a delimitacido da
atuacao legislativa dos entes federados, verifica-se que, na atualidade, os conflitos
normativos em matéria ambiental tém sido resolvidos com base no principio in dubio
pro natura.

Assim, restou claro no primeiro capitulo, a partir das caracteristicas do
federalismo brasileiro, que este utiliza como critério de definicdo de competéncias,
inclusive legislativas, o da preponderancia de interesses entre as esferas central,
regional e local. No segundo capitulo, foi possivel concluir que a indefinicdo quanto
ao conceito de normas gerais para a delimitagdo da competéncia legislativa, faz com
o principio do in dubio pro natura seja adotado como critério de resolugdo de
conflitos normativos entre diferentes entes da federagdo, em matéria ambiental.

Apds a anadlise das caracteristicas do federalismo patrio e os desafios da
delimitagcao da competéncia dos entes federados, o capitulo final identificou decisdes
em que a norma ambiental editada pelo Estado de Minas Gerais foi parcialmente
elidida, por ser considerada mais lesiva ao meio ambiente que a norma editada pelo
ente central, a saber o Conama. Assim, em ambito estadual, passou-se a adotar os
parametros contidos em resolugdo do Conama para processos de regularizagao
ambiental a serem desenvolvidos em ambito estadual.

Desde modo, portanto, confirma-se na jurisprudéncia patria a tendéncia de
aplicacao do in dubio pro natura para resolugao de conflitos normativos entre entes
federados, tendo em vista o direito constitucional ao meio ambiente ecologicamente

equilibrado.
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