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Competéncia em matéria de licenciamento ambiental

PARECER/ PFE /IBAMA /MWCB N°. 017/2010

EMENTA:

1. Conforme o contido no artigo 10, caput, da Lei n.° 6.938/81, a
competéncia para licenciar é, em regra, dos orgdos estaduais
integrantes do Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA.
A atuagio do IBAMA como orgdo licenciador esta condicionada a
que inexista orgdo ambiental estadual ou que este ndao atue com o
devido zelo ou mantenha-se omisso, inerte;

2. Prevé o artigo 4° da Resolugdo 237/1997 do CONAMA que a
competéncia sera do IBAMA quando se tratar de
empreendimentos/atividades ~ localizadas  ou  desenvolvidas
conjuntamente no Brasil € em pais limitrofe; no mar territorial; na
plataforma continental; na zona econdmica exclusiva; em terras
indigenas ou em unidades de conservagdo do dominio da Unido.
Nesses casos, porém, a competéncia ficara condicionada a que reste
configurado o significativo o impacto ambiental de @mbito nacional
ou regional;

3. Para manifestagdo conclusiva acerca da existéncia de impactos
de ambito “regional”, necessario que o setor técnico competente
esclareca se a atividade impactard negativamente os estados de Séo
Paulo e Parana.

Senhora Coordenadora Nacional de Estudos e Pareceres,

.

Trata-se de consulta sobre a competéncia para licenciar a atividade de
extra¢do de areia em leito de rio federal.

Adota-se como relatério o histérico processual da Nota Informativa n®
039/2008 — COMOC/CGTMO/DILIC/IBAMA (fls. 229/234).

O licenciamento ¢ um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio
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A nossa “Politica Nacional do Meio Ambiente” foi instituida pela Lei
6.938, de 31 de agosto de 1981, regulando as agdes e condutas em defesa do meio
ambiente e o procedimento de licenciamento ambiental. constituindo ainda o
SISNAMA — Sistema Nacional do Meio Ambiente e o Cadastro de Defesa Ambiental.
Além dela, a Constituigao Federal dispos seus principios e diversas sdo as resolugoes e
decretos regulamentadores existentes a respeito.

“Licenciamento Ambiental ¢ “procedimento administrativo pelo qual o
orgdo ambiental competente licencia a localizagdo, instalacdo, ampliagdo e a operagdo
de empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais consideradas
efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam
causar degrada¢do ambiental, considerando as disposi¢des legais e regulamentares ¢ as
normas técnicas aplicaveis ao caso” (Resolugdo CONAMA n°® 237/97, art. 1°, inc. ).

O escopo do licenciamento é a compatibilizagdo da prote¢do do meio
ambiente com o desenvolvimento econdmico sustentivel. com foco nos impactos
ambientais da atividade ou empreendimento.

“Impacto ambiental ¢ qualquer alteragio das propriedades fisicas, quimicas
e bioldgicas do meio ambiente causadas por qualquer forma de matéria ou energia
resultante das atividades humanas que, direta ou indiretamente. afetam: a) a saude, a
seguran¢a ¢ o bem-estar da populagdo; b) as atividades socio-econdmicas; ¢) a biota; d)
as condigdes estéticas e sanitarias do meio ambiente; e) a qualidade dos recursos
ambientais” (Edna Cardozo Dias, in 'Manual de Crimes Ambientais’, Belo Horizonte,
Mandamentos Livraria e Editora, 1999, p. 41)

A opcdo do legislador constituinte pela competéncia comum para a defesa
do meio ambiente, bem como do legislador ordinario pela criagdo do SISNAMA,
sinalizam a importdncia que se deu a cooperagdo entre os entes federados, seus 6rgdos e
entidades, na protecdo e execugdo daqueles temas a que se conferiu dignidade
constitucional. :

Na Constituicdo Federal o licenciamento esta inserido dentre as
competéncias comuns dos entes federados.

“Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

()

V1 - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de
suas formas;

(--r)
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Paragrafo (nico. Leis complementares fixario normas para a
cooperagdo entre a Unido ¢ os Estados, 0 Distrito Federal e 0s
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento € do
bem-estar em ambito nacional. (Redagao dada ‘pela_ Emenda
Constitucional n® 53. de 2006)” (g.n.)-

Tendo em vista que até a presente data nio foram editadas as Leis
complementares de que trata do paragrafo unico do art. 23, as entidades administrativas
¢ aos Orgaos jurisdicionais resta s¢ valer dos principios constitucionais ¢ das normas
infraconstitucionais, em especial a Lel 6938/1981, bem como dos atos normativos que
regulam a matéria (Resolugdes n° 00 1/86 e 237/1997 do CONAMA), para solucionar
questoes relacionadas com a distribuigdo de competéncias materiais.

Nesse aspecto, o art. 10 da Lei 6938/81 (Politica Nacional do Meio
Ambiente) traz o critério da magnitude dos impactos para definir a competéncia
licenciatoria dos Orgaos integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente —
SISNAMA. No seu §4° especifica a atuagao do IBAMA.

“Art. 10 - A construgdo, instalagdo, ampliagdo ¢ funcionamento de
estabelecimentos ¢ atividades utilizadoras de recursos ambientais,
considerados efetiva € potencialmente poluidores, bem como ©s
capazes, sob qualquer forma, de causar degradagao ambiental,
dependerao de prévio licenciamento de 6rgdo estadual competente,
integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, e do
Instituto  Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais
Renovaveis - IBAMA, em carater supletivo, sem prejuizo de outras
licengas exigivels. (Redagdo dada pela Lein’ 7.804, de 1989)

§ 1° - Os pedidos de licenciamento, sua renovacgao € a respectiva
concessio serdo publicados no jornal oficial do Estado. bem como e€m
um periodico regional ou local de grande circulacdo.

2° _ Nos casos € prazos previstos em resolugdo do CONAMA, o
licenciamento de que trata este artigo dependerad de homologagao do
IBAMA. (Redagiio dada pela Lein? 7.804, de 1989)

§ 3°- O orgdo estadual do meio ambiente € 0 IBAMA, esta em carater
supletivo, poderag, s¢ necessario e sem prejuizo das penalidades
pecunidrias cabiveis, determinar a redugdo das atividades geradoras de
poluicdo, para manter as emissdes gasosas, 0S efluentes liquidos e 08
residuos solidos dentro das condigdes e limites estipulados no
licenciamento concedido. ﬂl(gdggﬁgiaga_p_glg_lgci n° 7.804, de 1989)

e

§ 4° - Compete a0 [nstituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos
Naturais Renovaveis - IBAMA o licenciamento previsto no caput
deste artigo, no caso de atividades e obras com significativo
impacto ambiental, de Ambito nacional ou regional. (Redagao
dada pela Lei n° 7.804. de 1989)” (g-n.).
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A amplitude dos conceitos “nacional” ¢ “regional” tem deixado um pouco
incerta a atividade licenciadora do IBAMA. Deve-se entender como de impacto
regional a obra ou o empreendimento que, apesar de realizado em apenas um Estado.
atinge diretamente duas ou mais unidades federativas; como de impacto nacional
aqueles que se realizam em dois ou mais estados, os que sdo fronteiricos (entre estados
ou entre o Brasil e outro pais) e também os localizados em terras indigenas.

Outro critério que se pode extrair do dispositivo suso é o da competéncia
supletiva do IBAMA, ou seja, atuara a autarquia como Orgdo licenciador quando
inexista 6rgdo ambiental estadual, quando este ndo atue com o devido zelo (inépcia) ou
mantenha-se omisso, inerte. A fim de suprir eventual deficiéncia de certos estados e de
grande parte dos municipios optou o legislador pela competéncia supletiva da Unifio em
relagdo aos demais entes da federagdo.

O CONAMA - Conselho Nacional do Meio Ambiente, através da
Resolugdo n® 237, de 19 de dezembro de 1997, definiu os empreendimentos e atividades
que estdo sujeitos ao licenciamento ambiental. Esse licenciamento deve ser efetuado em
um unico nivel de competéncia, repartindo-se harmonicamente as atribui¢des entre o
IBAMA — Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis, em
nivel federal, e os 6rgidos ambientais dos Estados e Municipios em que se localizar o
empreendimento.

Referida Resolug@o, cumprindo o comando constitucional, ndo confere
apenas aos estados a competéncia residual em matéria de licenciamento, pois, em
verdade, caso o impacto ambiental seja meramente local, o que significa ndo ultrapassar
os limites do municipio, este devera promover o licenciamento.

“Art. 2° - A localizagdo, construgdo, instalagdo, ampliagio,
modificagiio e operagdo de empreendimentos e atividades utilizadoras
de recursos ambientais consideradas efetiva ou potencialmente
poluidoras, bem como os empreendimentos capazes. sob qualquer
forma, de causar degradagio ambiental, dependerio de prévio
licenciamento do 6rgdo ambiental competente, sem prejuizo de
outras licencas legalmente exigiveis.” (g.n.).

“Art. 6° - Compete ao orgio ambiental municipal, ouvidos os
orgaos 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.” (g.n.).
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Assim, verificar-se-4, inicialmente, em consonancia com o critério da
magnitude dos impactos e da supletividade, se o impacto ¢ meramente local, caso em
que a competéncia sera do 6rgdo ambiental municipal.

A Resolugio 237/97 do CONAMA ainda refere-se a outros critérios, afora

os ja citados, e relaciona hipoteses em que o licenciamento deve ser necessariamente
conduzido pelo IBAMA.

“Art. 4° - Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, orgio executor do
SISNAMA, o licenciamento ambiental, a que se refere o artigo 10 da
Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, de empreendimentos e
atividades com significativo impacto ambiental de ambito
nacional ou regional, a saber:

[ - localizadas ou desenvolvidas conjuntamente no Brasil e em pais
limitrofe; no mar territorial; na plataforma continental; na zona
econdmica exclusiva; em terras indigenas ou em unidades de
conservacio do dominio da Unido.

II - localizadas ou desenvolvidas em dois ou mais Estados;

[II - cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites
territoriais do Pais ou de um ou mais Estados;

IV - destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar. transportar,
armazenar e dispor material radioativo, em qualquer estagio, ou que
utilizem energia nuclear em qualquer de suas formas e aplicagdes,
mediante parecer da Comissdo Nacional de Energia Nuclear - CNEN;

V- bases ou empreendimentos militares, quando couber, observada a
legislagdo especifica.” (g.n.).

Leva-se em consideragio a dominialidade do bem. a localizagdo do
empreendimento e a potencial amplitude do dano.

Malgrado a Resolugdo 237/1997 CONAMA estabelecer, no incido I do art.
4°, a competéncia do IBAMA com base na localizagdo/titularidade do bem envolvido, ¢
necessario que se faga uma interpretagdo copforme a Constitui¢do, de modo a concluir
que em todo caso deve ser verificada a magnitude do impacto, se de ambito regional ou
nacional.

Nio obstante a localizagio da atividade ja requerer em alguns casos uma
maior atengdo e rigor na defini¢do da competéncia, a abrangéncia do dano (efetivo ou
potencial) devera ser sempre sopesada.

Conflitos entre entes federativos devem ser evitados pela adesdo a regras
objetivas de divisdo de competéncia. Tendo em vista que, nos termos da lei, apenas o
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significativo impacto ambiental regional ou nacional permitird ao IBAMA atuar como
orgdo licenciador, qualquer outro critério ndo pode ser aplicado isoladamente.

Ou_seja. como em nenhum momento a legislacio ambiental brasileira
atrela a competéncia para a realizagdo do licenciamento ambiental a dominialidade do
bem afetado. a grandeza dos impactos diretos da obra/atividade ¢ o dnico critério
atualmente vidvel. devendo ser aplicado até que o Poder Legislativo edite a Lei
complementar de que trata o pardgrafo tnico do art. 23 da Constituicio Federal.

Seria impossivel para a autarquia federal desconsiderar a potencialidade do
dano ambiental e licenciar todos os empreendimentos, mesmo que de impactos
meramente locais, somente por estarem localizados, por exemplo, na zona costeira.

Assim. em se tratando de empreendimento capaz de ocasionar
“significativo impacto ambiental de dmbito nacional ou regional” (sempre sujeitos a
EIA/RIMA, conforme prevé o art. 225, §1°, 1V, da CF), caberd a autarquia federal com
exclusividade a condugdo do procedimento.

Do exposto, ndo obstante manifestagdo da DILIC segundo a qual “os
empreendimentos em questdo se caracterizam como de pequeno porte, considerando a
dimensdo da area de interferéncia no rio e a necessidade de se estocar o prodito em
uma drea também de pequena magnitude” (Nota Técnica DILIC n°051/2006)", para
que haja manifestagdo conclusiva ¢ necessario que o setor técnico competente esclarega
se a atividade causard impactos ambientais diretos sobre os estados de Sio Paulo e
Parana.

Por derradeiro, caso se constate que a autarquia federal ndo compete atuar
como orgdo licenciador, ndo ha falar-se em delegagio. cumprindo ao IBAMA tio-
somente orientar os oOrgdos estaduais de meio ambiente na solugio de eventuais
conflitos. Reitera-se, nesse caso, sugestio ja ventilada nos autos no sentido de que 0s
orgéos estaduais de meio ambiente, com o auxilio do IBAMA. elaborem termo de
cooperagdo para uniformizar o procedimento de Jicenciamento ambiental da atividade
de extrac@o de areia em leito de rios federais.

E o parecer. A consideragdo superior.

Brasilia, 11 de janeiro de 201Q. B
N g6 P oflrvone. Pttt g
riana Wolfenson Coutinho Brandio
Procuradora Federal
Matricula 1.585.303
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