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Resumo: A competéncia comum para promover a fiscalizagdo ambi-
ental deve ser lida a luz do principio da subsidiariedade, que encerra a
esséncia (regra de ouro) do federalismo, dando interpretacdo conforme
a Lei Complementar n® 140/2011, sendo necessario que a fiscalizagdo
ambiental efetuada pelos 6rgios ambientais obedeca a uma espécie de
beneficio de ordem, exceto nos casos em que o érgao ambiental detenha
competéncia para licenciar ou autorizar a atividade ou empreendimen-

to.
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1. Introdugao

As competéncias comuns do federalismo brasileiro (CRFB, art. 23)
ainda sdo equivocadamente compreendidas, o que contribui para o
mito de que quaisquer das trés esferas federativas devam atuar nessas
matérias sem o respeito a um dos principios centrais do federalismo,
a subsidiariedade. Essa atuag¢do sem subsidiariedade acarreta agdes
descoordenadas, fruto da vontade momentéanea e auséncia de planeja-
mento, estruturagio e eficacia nos objetivos do federalismo cooperati-
vo — aquele que encampa competéncias concorrentes, sejam materiais
(art. 23), sejam legislativas (art. 24).

Em relacdo a fiscalizacio ambiental é recorrente o ajuizamen-
to de agdes judiciais, geralmente agdes civis publicas (ACPs), para
que o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
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Renovaveis (Ibama) exerca a sua competéncia fiscalizatoria supletiva
em relacio as ocupagdes irregulares em bens da Unido (v.g, terrenos de
marinha, florestas publicas), areas de preservacio permanente (APPs)
ou mesmo Areas de Protegio Ambiental (APAs). Requer-se a condena-
¢do do Ibama, seja isoladamente, seja solidariamente com mais algum
o6rgdo ambiental local (estadual ou municipal), chegando mesmo, em
alguns casos, a ignorar a existéncia do 6rgao estadual ou municipal de
meio ambiente. Alega-se que o Ibama se omite em seu dever de defen-
der o meio ambiente porque deixa de adotar medidas de fiscalizagao,
tanto administrativas (v.g., autorizacdo de supressio de vegetacdo em
bens federais, autos de infragdo e embargos administrativos) quanto ju-
diciais (ajuizamento de ACPs).

Tal compreensdo da competéncia comum para a fiscalizagdo ambi-
ental afigura-se problematica ndo apenas porque o Ibama tem enten-
dimento firme de que ndo deve substituir os demais 6rgaos do Sistema
Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) na atividade de fiscalizagdo
ambiental, sob pena de inviabilizar as suas metas estratégicas de com-
bate ao desmatamento ou demais infragoes ambientais’, mas também
porque ela distorce o modelo de competéncias concorrentes federativas,
como ¢ visto adiante.

O objetivo do presente artigo é analisar a visao de que a competéncia
comum justificaria a imposi¢ao a qualquer 6rgdo do Sisnama, especial-
mente ao Ibama, a obrigacao de promover a fiscalizagdo ambiental sem
que se respeite o principio estruturante do federalismo cooperativo, o
da subsidiariedade, como se a obrigagdo de promover a fiscaliza¢cdo am-
biental fosse solidaria sem beneficio de ordem.

2. A regra de ouro do federalismo (subsidiariedade) como
norte para a exegese da competéncia comum em termos
de fiscalizacao ambiental

O principio federativo, adotado pela Constitui¢io da Republica
Federativa do Brasil (CRFB) (BRASIL, 1988), uma vez que a federa¢io é
a sua forma de Estado, “constitui toda a base do ordenamento constitu-

1<

6.1. Entende-se que ndo ¢ cabivel que o IBAMA seja responsabilizado nesse tipo de
ACP por omissdo ou atuagao ineficiente em atividades que nao fazem parte das suas atri-
bui¢des prevalentes, muito menos que seja condenado a identificar as areas degradadas
em terrenos da Unido e que promova a recuperagao ambiental nas areas ilegalmente ocu-
padas existindo 6rgaos ambientais locais. 6.2. Entende-se, igualmente, que a condenagao
do IBAMA nessa lide prejudicaria a atuagao do 6rgao no desempenho de suas atribui-
¢des prevalentes, uma vez que os recursos financeiros e a capacidade instalada do érgao
nao serd alterada em decorréncia de uma condenagdo com diversas obrigagoes de fazer”
(BRASIL, 2017c). No mesmo sentido, ver Brasil (2017d).
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cional, devendo ser tratado com primazia diante das demais normas da
Constituicao” (FERRERI, 1995, p. 15). Devem-se extrair consequéncias
normativas do principio federativo, uma vez que ele molda a distribui-
¢do de poder e deveres no Estado, ndo tendo apelo meramente retorico
na CRFB.

E fundamental compreender a regra de ouro do federalismo para
desvendar as obrigagdes que recaem sobre os 6rgaos ambientais das trés
esferas federativas. O estudo mais filosdfico dessa regra é necessario
porque nem sempre os dispositivos expressos da CRFB revelam toda a
normatividade dominante no direito constitucional. Sem duvida, esse é
o caso da competéncia comum, na qual a auséncia de base principiold-
gica acaba desvirtuando a correta compreensdo da competéncia comum
(art. 23) em matéria ambiental em termos de fiscalizagéo.

Quanto mais perto do poder decisdrio, mais democratico é o po-
der, motivo pelo qual a federa¢do se tornou o modelo de exceléncia do
Estado democratico, sendo necessario uma forte tendéncia descentrali-
zadora, culminando na existéncia de uma regra de ouro do federalismo,
assim definida por Bastos (2001, p. 293):

nada sera exercido por um poder de nivel superior desde que possa ser
cumprido pelo inferior. Isso significa dizer que s6 serdo atribuidas ao
governo federal e ao estadual aquelas tarefas que nio possam ser cum-
pridas sendo a partir de um governo com esse nivel de amplitude e gene-
ralizagdo. Em outras palavras, o municipio prefere ao Estado e a Unido.
O Estado, por sua vez, prefere a Unido.?

Essa regra de ouro encampa o principio de subsidiariedade, que ra-
ramente se encontra expresso nos textos constitucionais, o que preju-
dica o seu estudo e, consequentemente, a compreensédo de seu alcance.
Para Farias (1999, p. 317), a regra de ouro, principio estruturante da
federacdo, estd ligada intimamente “ao principio da subsidiariedade,
mecanismo adequado para a solu¢do dos conflitos administrativos das
diferentes esferas federativas”

O principio de subsidiariedade pressupde a consideragdo das enti-
dades menores, motivo pelo qual o federalismo nada mais é do que a
sua aplicagdo. Segundo Baracho (1995), o principio de subsidiariedade
¢ aplicavel nas relagdes entre 6rgaos centrais e locais, interferindo no
grau de descentralizacdo. “A descentralizagdo ¢ um dominio predile-
to de aplicagdo do principio de subsidiariedade, sendo que a doutrina
menciona as relacdes possiveis entre o centro e a periferia” (BARACHO,
1995, p. 40).

?No mesmo sentido, ver Farias (1999, p. 316-317).
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A subsidiariedade como principio significa que “as decisdes serdo
tomadas ao nivel politico mais baixo possivel, isto é, por aqueles que es-
tdo, 0 mais proximo possivel, das decisdes que sdo definidas, efetuadas
e executadas” (FARIAS, 1999, p. 319). Ele se associa ao fortalecimento
do poder local, o que o faz fundamental para entender a competéncia
comum para a fiscalizacdo ambiental. Segundo Cambi (1998, p. 248),
ao comentar que o modelo federativo alemdo buscou desenvolver um
federalismo eficiente ao privilegiar o principio da subsidiariedade, ex-
plica que esse principio néo reserva ao ente federativo maior o que pode
ser realizado pelo menor, “ja que este, e ndo aquele, esta diretamente
em contato com os problemas locais, sendo menos dispendioso e buro-
cratico que ele possua os meios para executar competéncias referentes a
realizacdo dessas atividades”

Farias (1999, p. 320-321) destaca que a competéncia comum ambi-
ental (CRFB, art. 23, VI e VII) e o principio da subsidiariedade, ineren-
te ao modelo federativo, impdem o exercicio da competéncia do 6rgao
federal de gestdo ambiental de forma complementar ao do érgio esta-
dual na fiscalizagdo e concessdo de licencas e autorizagdes ambientais.
Acrescentar-se-iam os 6rgaos municipais e os estaduais. Por isso, enfa-
tiza que ndo “seria exagero afirmar que um dos principios fundamen-
tais do funcionamento do Sistema Legal de Tutela do Meio Ambiente,
no Brasil, ¢ o da atuagdo subsidiaria do érgido federal” (FARIAS, 1999,
p. 321) - e nem poderia ser diferente.

Essa atuagdo escalonada e preferencial das competéncias materiais
de fiscalizacdo ambiental “ndo pode ser superposta, simultdnea e confli-
tiva’, exercendo-se mediante a caracterizacido de determinadas situacdes
que, “como o proprio nome sugere, implica exercicio condicional, subsi-
didrio de competéncias material. Visa, em aspecto ordindrio, a suprir ou
suplementar eventuais omissdes, falhas ou funcionamento defeituosos
da prestacdo administrativa que, originariamente, compete ao 6rgao es-
tadual” (FARIAS, 1999, p. 321) ou ao municipal.

Em suma, ainda que se trate de competéncia constitucional comum,
o principio da subsidiariedade impde que a atua¢do do ente federal, em
termos de fiscalizagdo, somente é admitida quando o estadual ou o mu-
nicipal nédo tiverem capacidade de lidar com a questdo (“beneficio de
ordem”), raciocinio aplicavel ao estado em relagio ao municipio. Essa
¢ a regra de ouro do federalismo na fiscalizacdo ambiental. Como afir-
mado por Garcia (1995, p. 121), com base em Ulrich Karpen, a Unido
s6 pode agir quando, “segundo um ordenamento de competéncias que
concorrem entre si de forma flexivel, as for¢as das unidades menores
néo forem suficientes para dar conta de uma tarefa colocada pelo bem

comum’.
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Como sera visto no préximo item, essa regra de ouro da fiscalizagdo
ambiental no Estado federativo tem sido ignorada por causa de uma
visdo distorcida da competéncia comum e, em ultima instancia, do pré-
prio federalismo, o que tem gerado sobreposi¢oes e desvirtuamento ins-

titucional dos componentes do Sisnama.

3. A competéncia comum na fiscalizacao ambiental
calibrada pelo principio da subsidiariedade: a necessidade
de garantir o poder-dever do ente, 6rgao ou entidade
primariamente competente

A competéncia comum para fiscalizar o meio ambiente deve ser lida
aluz do federalismo cooperativo, especialmente do principio constituci-
onal da subsidiariedade. Na esteira do que ja foi apresentado, é reconhe-
cida a existéncia de um “beneficio de ordem” dos entes federativos com
competéncia para a realiza¢ao de agdes de protecio ambiental, quando
o0 objeto da agdo fiscalizatdria nao estiver previsto em seu planejamento
estratégico, confeccionado dentro de sua zona de discricionariedade.

Havendo competéncia comum para proteger o meio ambiente
(CREFB, art. 23), criou-se um mito de que as trés esferas federativas ti-
nham o dever de tutelar o bem protegido, sem qualquer disciplina ra-
cional do exercicio dessa competéncia. De acordo com essa equivocada
interpretacdo da norma constitucional, qualquer das trés esferas podia
ser provocada para que realizasse a fiscalizagdo ambiental, ficando a
escolha de qual (Unido, Estado ou Municipio) ao exclusivo talante do
requerente.

Essa equivocada concepgio era aplicada até mesmo no interior do
ente federativo, fazendo com que 6rgéos ou entidades que tém poder su-
pletivo em termos fiscalizatérios em relagdo a outros fossem obrigados
a fiscalizar sem que o original fosse. E o caso do Ibama com o Instituto
Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade (ICMBio), que detém
primazia fiscalizatoria ambiental nas unidades de conservagdo sob sua
tutela.

Esse mito nasceu de uma compreensio singela da competéncia co-
mum: o de que ela, justamente por ser comum, deveria sempre, e sem o es-
tabelecimento de qualquer critério de racionalizagio do uso da mdquina
estatal (“beneficio de ordem”), ser desempenhada, indiscriminadamente,
por todos os entes com competéncia para a realizagdo de agdes de protegdo
ambiental. Tal interpretagdo rasa da norma constitucional fere o princi-
pio constitucional da subsidiariedade do direito publico e a concepgéo

do federalismo cooperativo.
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O federalismo cooperativo tem em mira evitar a sobreposi¢do inutil
e dispendiosa da atuacdo dos entes estatais, como doutrina Barroso
(2003, p. 128). Farias (1999) tem o mesmo entendimento, destacando
que a circunstincia dos entes federados comporem um tnico e indivi-
sivel sistema de interesses ambientais ndo implica “superposicdo de po-
deres, de modo a propiciar manifestagdes conflitantes ou contraditorias
das diferentes pessoas politicas, em face de um mesmo assunto. Sem
qualquer davida, um dos principais objetivos da ordem constitucional é
o da seguranca e certeza juridica, circunstancia que se deve ter em men-
te ao interpretar o dispositivo em apreco” (FARIAS, 1999, p. 312-313).}

O federalismo cooperativo concretiza-se com a coordena¢io entre
os entes politicos e é pautado por uma racionalidade que visa a evitar
o desperdicio dos escassos recursos estatais e trazer seguranca e cer-
teza juridicas. Pouco depois da promulga¢io da CRFB, Greco (1992,
p. 140) ja lecionava que essa “4rea de administragdio comum néio deve
estar sujeita a desperdicio de esforcos e a superposi¢do de atividades,
muito menos ao entrechoque de agdes administrativas de drgaos entre
si autdnomos, mas que todos, sob a égide da lei, devem agir de maneira
harmoniosa e cooperativa”. A articulacio entre os entes federativos é de
rigor para prevenir o desperdicio de recursos publicos e superposi¢do
de fungoes idénticas, imprimindo uma presta¢do de servigos de forma
eficiente e racional (YOSHIDA, 2014, p. 126).

As competéncias comuns, sob essa 6tica cooperativa, devem ser re-
gulamentadas por leis complementares — no caso ambiental o foi pela
Lei Complementar (LC) n® 140/2011 (BRASIL, 2011) -, mas sem que se
elimine a competéncia de um ente federativo, como destaca Bercovici
(2002, p. 18), nem se perca a coordenagao entre os entes politicos gera-
dora do beneficio de ordem, mormente em vista do principio constitu-
cional da subsidiariedade.

Coordenar as competéncias administrativas comuns significa que
ndo pode haver sobreposi¢do ou autuagdes descoordenadas, porque
isso gera desperdicio de conhecimento acumulado e deslocamentos
desnecessarios, desorganizando, desse modo, o planejamento da politi-
ca publica de fiscaliza¢do do 6rgdo ambiental por uma visdo desvirtuada
desse tipo de competéncias.

*A competéncia comum “ndo deve estar sujeita a desperdicios de esforgos e a super-
posigao de atividades, muito menos ao entrechoque de agoes administrativas de 6rgaos
entre si autdbnomos’; estes devem, sob a égide da lei, “agir de maneira harmoniosa e coo-
perativa, o que significa, em sintese, para os poderes locais, regionais e nacionais limitar o
exercicio da sua propria competéncia em fungao de regras de interligagao e de coexistén-
cia com igual competéncia de outras esferas de poder estatal e, até mesmo, subordinar-se
a administragdo organica ou sistémica sob o comando de um ou mais érgdos” (FARIAS,
1999, p. 314).
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Farias (2014, p. 47) também entende que se deve evitar a sobrepo-
si¢ao de atuagdes, uma vez que “o significado do adjetivo ‘comumny’ na
Constituicdo Federal ¢ inconfundivel com as conotagdes que se reco-
nhecem aos vocabulos ‘concorrente’ e ‘simultdneo™. Leciona que o artigo
23 da CRFB “ndo implica - nem se pode conceber que implique - su-
perposicao de poderes, de modo a propiciar manifestagdes conflitantes
ou contraditorias das diferentes pessoas politicas, em face de um mesmo
assunto” (FARIAS, 2014, p. 40).

Entender que todos os entes devem fiscalizar ao mesmo tempo, ou
independentemente de qualquer “beneficio de ordem”, constitui equi-
voco ndo apenas pelo completo desprestigio do legislador, mas também
porque imobiliza e torna absoluta determinada exegese constitucional,
0 que nem o proprio Supremo Tribunal Federal (STF) admite, além de
nao existir exegese do STF no sentido de que todos os entes precisam fazer
tudo ao mesmo tempo ou independentemente de qualquer ordem. A ADI
2.544 (BRASIL, 2006¢), geralmente citada equivocadamente como de-
cisdo do STF no sentido de que todos os entes federativos devem fazer
tudo a0 mesmo tempo e com sobreposi¢do, ndo tem esse alcance. Por
sua vez, a LC n® 140/2011 ndo demitiu nenhum ente politico de atuar
ambientalmente, apenas regulou a eventual sobreposi¢io, que de forma
alguma aniquila a capacidade fiscalizatéria dos outros entes, mas apenas
impde um “beneficio de ordem” na fiscalizagdo ambiental.

Ademais, a LC n® 140/2011 pode desenvolver e concretizar a CRFB,
exatamente como deve ocorrer numa democracia, sendo perfeitamente
valido racionalizar a atuacdo dos entes federados, ainda que alterando
eventual exegese em sentido contrario, mesmo que esta seja do STE* o
que ndo foi o caso.

“No MS 32.033/DE, o ministro Marco Aurélio lembrou: “Em diversas ocasides
[ADIs 152/MG, 122/DF e 2.253/ES], o Supremo havia fixado a interpretagiao de que a
expressdo ‘fun¢des de magistério, prevista no § 5° do artigo 40 da Constituigao Federal,
para efeito de computo de tempo de aposentadoria especial relativa a carreira de professor,
deveria ser compreendida estritamente como ‘fung¢ées de docéncia exercidas em sala
de aula. O Tribunal chegou a editar o Verbete n® 726 da Simula, estampado que, ‘para
efeito de aposentadoria especial de professores, ndo se computa o tempo de servigo
prestado fora de sala de aula. Assim, o profissional ‘professor’ ndo poderia contar, para
a aposentadoria especial da carreira, o tempo de atividade de carater administrativo na
area de educacdo, como a atividade de diretor de escola ou de coordenador escolar, sendo
valido apenas o tempo de ensino propriamente dito — em sala de aula. Essa orientagao foi
posteriormente desafiada pela Lei federal n® 11.301, de 2006, segundo a qual ‘fung¢des de
magistério, para efeito de concessao de aposentadoria especial aos professores, deveriam
ser compreendidas como as ‘exercidas por professores e especialistas em educagio no
desempenho de atividades educativas, incluidas, ‘além do exercicio da docéncia, as de
diregao de unidade escolar e as de coordenagéo e assessoramento pedagogico’ Ao expandir
o sentido da expressao constitucional ‘fungdes de magistério’ para alcangar ‘educacionais
prestados fora de sala de aula’ - diregao, coordenagao e assessoramento pedagdgico —, o
legislador ordinario, a toda evidéncia, procurou reverter a interpretagdo constitucional
anteriormente consolidada pelo Supremo. A lei foi impugnada por meio da citada Agdo
Direta de Inconstitucionalidade n°® 3.772. O autor — Procurador-Geral da Republica -
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Alguns aspectos precisam ser destacados em relagdo a suposta obri-
gacao de todos os entes federados (ou 6rgaos ou entidades) exercerem
a fiscalizagdo ambiental independentemente de qualquer ordem ou dis-
ciplina de atuacéo.

Frise-se, em primeiro lugar, que nem mesmo exegese do STF existe
no sentido de que todos os entes precisam fazer tudo a0 mesmo tempo,
ou independentemente de qualquer ordem. Falta uma exegese do STF
clara no sentido de que o artigo 23, paragrafo unico, da CRFB, vedaria
uma regulamentacéo racionalizadora. A ADI 2.544 apenas decidiu que
a “inclusdo de determinada fun¢do administrativa no &mbito da compe-
téncia comum nédo impde que cada tarefa compreendida no seu domi-
nio, por menos expressiva que seja, haja de ser objeto de a¢des simulta-
neas das trés entidades federativas” (BRASIL, 2006¢, p. 112).

Em outras palavras, a jurisprudéncia do STF estd longe de impor ou
admitir que mais entidades realizando a mesma tarefa sio mais afinadas
com a competéncia comum. O que os entes ndo podem é se demiti-
rem dos encargos constitucionais de protecdo constantes da competén-
cia comum para “descarrega-los ilimitadamente sobre os Municipios”
(BRASIL, 2006¢, p. 112). A LC n® 140/2011 nio fez isso em momento
algum; apenas regulou a eventual sobreposi¢do, tornando prevalente
aco fiscalizatéria do ente licenciador, ou autorizador, em relagéo as ati-
vidades por ele licenciaveis, ou autorizaveis.

Desde a década de noventa, o Decreto n® 99.274/1990 (art. 21)
(BRASIL, 1990) estipula que cabe ao Ibama, em carater supletivo a
atuacdo dos Orgdos seccionais estaduais e dos 6rgaos locais, a fiscali-
zagdo e o controle da aplicagdo de critérios, normas e padrdes de qua-
lidade ambiental do licenciamento ambiental, ndo sendo exatamente
novidade a atuagdo supletiva em matéria de fiscalizagdo, embora ela
deva ser estendida também aos Estados em relagdo as competéncias
municipais.

Nio surpreende o fato de o tema ser regulado pelo Ibama. Na
Portaria Ibama 24, de 16 de agosto de 2016 (Regulamento Interno de
Fiscalizagao Ambiental - RIF) (BRASIL, 2016), essa autarquia ambien-
tal federal tem atentado para a fiscalizacdo supletiva, quando funda-
mentada em situa¢des emergenciais, bem como a imprescindibilidade
do seu planejamento, visando obter eficiéncia, racionalidade e econo-

sustentou que a norma implicou inobservéncia aos precedentes do Supremo, inclusive ao
Verbete n® 726. O Supremo recusou os argumentos e reconheceu a superagdo, mediante lei
ordindria, da interpretacdo anterior do artigo 40, § 5% da Carta Federal, modificando, ele
mesmo, a orientagao antecedente quanto ao tema. Entrou no debate sobre os significados
constitucionais com o legislador ordinario e permitiu que a Constituigdo fosse desenvolvida
e concretizada também na arena parlamentar, exatamente como deve ocorrer em uma
democracia real” (BRASIL, 2014a, p. [242-243], grifo nosso).
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micidade no atuar administrativo (arts. 7% I,
IL 111, XV, e 34).°

Conceber a competéncia comum como um
dever de fiscalizar todas as demandas apresen-
tadas ao drgdo ambiental, seja administrativa,
seja judicialmente, ou por qualquer tipo de
dentincia, sem que haja um beneficio de or-
dem, traria considerdveis prejuizos ao bom
funcionamento da federagao, transformando a
competéncia comum em competéncia do que foi
primeiro demandado ou que teve ciéncia da in-
fragao ambiental, o que fere o senso do federa-
lismo cooperativo lastreado no principio cons-
titucional da subsidiariedade. Em vista disso, o
Ibama estabeleceu, na ja citada Portaria Ibama
24/2016, que aprovou o seu RIF:

Art. 42. Com o objetivo de otimizar a capa-
cidade instalada da fiscalizagdo ambiental e
priorizar o emprego estratégico dos recur-
sos, o atendimento das denuncias serd efe-
tuado com base na prevaléncia de compe-
téncias do Ibama, remetendo-se os demais
casos ao 6rgao ambiental do ente federativo
que detiver a competéncia de sua fiscaliza-
¢do ambiental (BRASIL, 2016, p. 81).

O que a LC n® 140/2011 preceitua, ao re-
conhecer a competéncia comum para fisca-

S“Art. 7°. Sdo diretrizes gerais para a fiscalizagdo
ambiental: I - realizar a fiscalizagdo ambiental em
conformidade com a prevaléncia das competéncias
estabelecidas pela Lei Complementar n® 140, de 8 de
dezembro de 2011, e pelas demais normas vigentes sobre
o assunto; II - realizar a fiscalizacdo ambiental em cardter
supletivo ou subsididrio, quando explicitado formalmente
ou em situagoes emergenciais; III — realizar agdes de
fiscalizacdo ambiental alinhadas as diretrizes e orientagdes
estabelecidas pela Presidéncia do Ibama e pelo Ministério
do Meio Ambiente (MMA), em consonincia com a
politica nacional do meio ambiente; [...] XV - realizar
acoes de fiscalizacdo ambiental de forma articulada com
outras institui¢oes visando otimizar resultados a partir da
integragao de esforgos; [...] Art 34. A fiscalizagdo ambiental
deve empregar o planejamento como instrumento para
a definigio de objetivos, agdes e estratégias, e para a
organizagdo e o emprego eficiente e eficaz de pessoal,
recursos financeiros, infraestrutura e demais meios,
visando obter os melhores resultados possiveis no combate
aos ilicitos ambientais” (BRASIL, 2016, p. 79-80).

lizar (art. 17, § 39), é que compete ao drgao
responsavel pelo licenciamento ou autoriza-
¢do fiscalizar eventuais infragoes a legislagao
ambiental cometidas pelo empreendimento
ou atividade licenciada ou autorizada (art. 17,
caput). Estabelece uma prevaléncia que de for-
ma alguma aniquila a capacidade fiscalizatéria
dos outros entes, mas impde, a ser analisado sob
a dtica da subsidiariedade, um beneficio de or-
dem na fiscalizacido ambiental. Esse beneficio
de ordem ndo exclui a iniciativa do 6rgdo ou
entidade ambiental ndo prevalente para fiscali-
zar o que estiver em seu planejamento, em sua
area discriciondria.

No sistema da LC n® 140/2011, previram-
se duas formas de supletividade na atua¢io
dos entes publicos: uma de forma categdri-
ca, em relagdo ao licenciamento ambiental
(art. 15), e a outra, de forma menos incisiva,
em relagdo a fiscalizagdo (art. 17). Na pri-
meira das formas, a LC n® 140/2011 excluiu
apenas a intervengdo decisoria de outros en-
tes, mantendo a tomada de decisao no licen-
ciamento ambiental em unico nivel (art. 13),
mas nao os alija do processo de licenciamento
ambiental mediante participacdo meramente
opinativa — ndo vinculante (art. 13, § 1%); na
outra, apenas manteve a prevaléncia fiscali-
zatéria do 6rgao licenciador ou autorizador
(art. 17, § 3°), mas também ndo admitiu a
manuten¢do da autua¢do por mais de um ente
ou a prevaléncia sobre o posicionamento do
ente responsavel pelo licenciamento ou au-
torizagdo ambientais (fiscalizador primério)
(BRASIL, 2013, p. 10-11; BIM, 2016, p. 77;
FARIAS, 2013, p. 127). No plano da fiscali-
zagdo, a LC n® 140/2011 vai além, ao prever
que existe uma solidariedade cautelar para
proteger o meio ambiente (art. 17, § 29), que
sera explicada detalhadamente a frente, mas,
mesmo assim, mantém a competéncia do or-
gao competente:
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Nos casos de iminéncia ou ocorréncia de degradagdo da qualidade
ambiental, o ente federativo que tiver conhecimento do fato devera
determinar medidas para evitd-la, fazer cessa-la ou mitiga-la, comuni-
cando imediatamente ao érgdo competente para as providéncias cabi-
veis (BRASIL, 2011).

A LC n® 140/2011 ndo almejou alijar os entes ndo primariamente
competentes da fiscalizacdo ambiental (art. 17, § 3%), mas impos uma
exigéncia: a de que existe uma ordem a ser seguida. Em termos imposi-
tivos, ¢ o licenciador ou o autorizador do empreendimento ou ativida-
de que tem o dever primario de fiscalizar, ainda que a atividade néo te-
nha sido licenciada ou autorizada. Se o empreendimento ou atividade
estiver localizado dentro de unidade de conservagao (UC), seu 6rgao
gestor também tem o dever primario de fiscalizar conjuntamente com
o drgdo licenciador.

Destaque-se: mesmo em se tratando de atividades ndo licencidveis
ou autorizdveis, deve-se buscar o mdximo possivel, pela aplicagio do
principio constitucional da subsidiariedade, deixar ao ente federativo
municipal ou estadual a incumbéncia dessas atividades, somente pas-
sando para os entes de maior abrangéncia territorial (Estados e Unido)
quando o de menor abrangéncia ndo conseguir se desincumbir do en-
cargo. Isso ndo significa que haveria vedagéo a fiscalizagdo ambiental
por entes menos proximos, com maior abrangéncia territorial, mas
apenas que, em termos de dever, existe uma espécie de “beneficio de
ordem”.

Como visto, um dos pilares do federalismo democratico, como é
o brasileiro, o principio da subsidiariedade (institucional), tem como
ideia central a de que apenas “quando ao nivel inferior nao seja possivel
arealizacdo de determinada agao, de igual ou melhor forma, é que o ni-
vel superior deve receber a competéncia para agir” (ZIMMERMANN,
2005, p. 201).

O principio da subsidiariedade pode ser aplicado nas relacoes entre
estado e sociedade (estatal) e nas relagdes intergovernamentais (insti-
tucional) (TORRES, 2001, p. 123). Consequentemente, a Unido ndo
deve assumir competéncias que podem ser efetuadas de forma mais
eficiente pelos Estados, e estes, por sua vez, ndo devem fazer aquilo
que pode ser executado pelo Municipio, evitando-se, dessa forma, so-
breposicdo de fung¢des, com desperdicio de recursos estatais, presti-
giando-se a eficiéncia e a economicidade. Nao por outro motivo que
Zimmermann (2005, p. 204) aduz que o principio da subsidiariedade
acarreta a justificavel preocupac¢éo em “conferir a Unido apenas aque-
las competéncias que ndo possam ser reservadas aos Estados, ou mais
preferencialmente aos proprios Municipios”.
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No Peru, Lanegra Quispe (2008, p. 93), depois de recordar que é um
principio fundamental da organizagio estatal evitar a existéncia de duas
ou mais entidades com a mesma fungio, “pois isso implicaria em uma
duplicidade que gera, de um lado, desperdicio de recursos e, de outro,
do administrado, introduz elemento de incerteza que pode resultar em
relevantes custos privados e sociais’, doutrinou que a distribuigdo verti-
cal de competéncias em matéria ambiental centra-se em dois critérios:
o principio da subsidiariedade e do rigor subsididrio. Pelo principio da
subsidiariedade, segundo Lanegra Quispe (2008, p. 96-97),

a funcao ambiental especifica deve ser desenvolvida pelo nivel de gover-
no mais préximo da populagio, portanto, o governo nacional nao deve
assumir competéncias que podem ser cumpridas mais eficientemente
pelos governos estaduais, e estes, por sua vez, ndo devem fazer aquilo
que pode ser executado pelos governos municipais, evitando-se a dupli-
cidade e superposicao de fungdes.

A atuacdo politica coordenada entre os entes federativos é o fun-
damento do federalismo cooperativo (LAMY, 2009, p. 14), infringindo
esse fundamento a concepgdo de que todos devem fiscalizar indepen-
dentemente da regra de ouro do federalismo (principio da subsidiarie-
dade institucional).

Nem se pode argumentar que quanto mais 6rgaos ambientais fisca-
lizarem, melhor para o meio ambiente. O argumento ¢ falacioso porque
ignora que uma atuagdo desordenada com sobreposi¢des gera prote-
¢do ambiental deficiente porque hd manifesta perda de eficiéncia na
fiscalizagdo. Dois drgdos protegendo ambientalmente o mesmo objeto
impossibilita que um deles possa fiscalizar outro ainda néo fiscalizado,
diminuindo a prote¢do ambiental efetuada globalmente considerada.

Ademais, haveria ainda mais ineficiéncia porque a probabilidade
de existirem conflitos entre os drgdos ambientais aumentaria, geran-
do dispéndio adicional de energia para resolver esses conflitos, energia
essa que poderia ser utilizada na fiscalizagao ambiental em si. Como
destacado por Yoshida (2010, p. 222), a protecdo multipla prevista em
nosso sistema federativo “tem a desvantagem de ser o cerne de conflitos
e de superposigdo de jurisdi¢oes, competéncias e atribuicdes que oneram,
retardam e por vezes dificultam e mesmo inviabilizam a efetividade da
protecdo ao meio ambiente e a qualidade de vida”

Por isso, doutrina-se que a defini¢ao de competéncia é uma boa po-
litica para evitar sobreposicdes e conflitos entre os drgaos de fiscalizagdo
ambiental (LORENZETTTI, 2010, p. 114). A defini¢do de competéncias
administrativas ambientais é, entdo, fundamental para evitar desperdi-

cio da capacidade estatal para fiscalizar o meio ambiente.
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Deve-se destacar que ndo ha alijamento de competéncia. A subsidi-
ariedade nada mais é do que o substrato organizativo do federalismo,
sendo-lhe imanente e estando incorporado ao ordenamento juridico
brasileiro, por exemplo, pelo artigo 23 da CRFB (competéncias comuns)
(TORRES, 2001, p. 212-242). A propria lei que criou o Ibama preceitua
que compete a essa autarquia “executar as acoes supletivas de compe-
téncia da Unido” (Lei n®7.735/1989, art. 2%, III) (BRASIL, 1989a), corro-
borando o quio equivocado ¢, por cima da discricionariedade, preten-
der que essa autarquia exerca a fiscalizacdo ambiental antes dos entes
(locais) ou mesmo outros 6rgdos e entidades federais primariamente
competentes.

As competéncias dos drgdos e entidades publicas nada mais sio que
poderes, poderes-deveres, mas deveres a serem exercidos em certa or-
dem, sem saltos, mantendo a coeréncia federativa e a prevaléncia esta-
belecida pela LC n® 140/2011.

Entretanto, a faculdade de fiscalizar dentro de sua esfera discricio-
ndria, independentemente da ordem imposta pelo principio da subsidia-
riedade, ndo pode se transformar em um dever de fiscalizar o que lhe for
pedido, administrativa ou judicialmente, sem que haja um beneficio de
ordem. Como destacado, isso acarretaria uma irresponsabilidade publi-
ca a federagdo e transformaria a competéncia comum em competéncia
do que foi primeiro demandado ou do que teve ciéncia da infragdo am-
biental, o que fere a regra de ouro do federalismo cooperativo e, ipso
facto, o principio constitucional da subsidiariedade.

Dentro da discricionariedade para fiscalizar atividades lesivas ao
meio ambiente, deve ser destacado que existe um interesse nacional
para fiscalizar algumas atividades, uma vez que o Estado brasileiro
precisa cumprir metas acordadas no plano internacional, o que de for-
ma alguma se traduz em alguma exclusividade. A Orientac¢do Juridica
Normativa (OJN) 49/2013 da Procuradoria Federal Especializada junto
ao Ibama (PFE-Ibama) sintetizou esse tipo de questdo ao destacar o des-
matamento na Amazonia.®

*“De outro modo, sabe-se existirem situagdes que, por certas especificidades, de-
mandam atuagdo concreta do orgao que se encontra em fiscalizagdo em campo, ainda
que nio seja esse o ente licenciador. H4 operagdes incluidas em planos de fiscalizagdo,
ja em processo de realizagdo, que contemplam, de forma racional e eficiente, varios em-
preendimentos e atividades, cuja regularidade ambiental serd apurada em grupo. Em tais
casos, havera razao operacional que justifique uma atuagao imediata, mesmo porque a
efetividade da agdo podera ser util aos fins da operagdo como um todo. Perceba-se que
em tais operagdes, previamente planejadas, hd toda uma logistica de atuagio, que garante
resultado e concretizagao dos objetivos buscados, a partir de uma estrutura pré-montada.
Ademais, por se incluir no planejamento da entidade, como ¢ exemplo concreto para o
Ibama o combate ao desmatamento na Regiao Amazonica Brasileira, presume-se a alta re-
levancia de ordem nacional da sua plena realizagio pelo 6rgio dela incumbido” (BRASIL,
2013, p. 21).
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Nem mesmo a eventual atuagdo fiscalizatoria do ente federativo em
sua competéncia ndo prioritaria atraira automaticamente a sua compe-
téncia para a¢des que extrapolem a esfera administrativa. Assim, agdes
civis publicas ou populares ndo necessariamente serao ajuizadas ou con-
tardo com a participac¢do ativa do drgdo ambiental fiscalizador se isso
competir, sob a dtica do principio da subsidiariedade, preferencialmen-
te a outros orgdos. Poderao ser, mas ndo serdo necessariamente.

A proépria Portaria Conjunta 2, de 26 de agosto de 2014, assinada
entre o Ibama e a PFE-IBAMA/PGF/AGU (BRASIL, 2014b, p. 123),
encampa tal entendimento, ao preceituar em seu artigo 2° que o ajuiza-
mento das agdes civis publicas ambientais serd focado na atuagio prio-
ritaria da autarquia e naquele decorrente do seu planejamento. Em um
dos consideranda de tal portaria conjunta, essa questdo fica ainda mais
clara:

Considerando a necessidade de planejamento da propositura de agdes
civis publicas pelo IBAMA de modo a conformar sua atuagio institu-
cional com os comandos normativos contidos na Lei Complementar
n. 140/2011 e na Lei n. 12.651/2012, buscando uma priorizagdo na pro-
positura de agdes relacionadas as competéncias administrativas preva-
lentes da Autarquia, sem prejuizo da atuagdo supletiva dirigida a ques-
toes julgadas mais relevantes segundo planejamentos nacional e local
da Autarquia;

O caso das areas de preservagdo permanente ¢ ilustrativo quanto
a esse ponto. O licenciamento ou autorizagdo nas hipdteses cabiveis
para ocupag¢do nas APPs, consoante a LC n® 140/2011 (art. 8%, XIV e
XVI), o novo Cddigo Florestal (arts. 79, 8% e 26) (BRASIL, 2012) e a
Resolu¢do Conama 369 (art. 4%, § 1°) (BRASIL, 2006b), competem ao
Estado-membro, assim como a fiscalizacdo dessas autorizagdes e, por
6bvio, a fiscalizagdo de eventuais ocupagdes ndo autorizadas, por forga
do disposto no artigo 17 da LC n® 140/2011.

Dessa forma, ndo se pode ordenar que o 6rgdo ambiental ndo pre-
valente efetive a fiscalizagdo ambiental antes de se esgotar a ordem fe-
derativa imposta pelo principio constitucional da subsidiariedade, mero
reflexo do federalismo adotado pela CRFB.

4. Auséncia do dever do Ibama de fiscalizar de forma
primaria edificacoes irregulares

O Ibama ndo tem - e nem tinha — competéncia para licenciar cons-
trugoes irregulares, estejam elas localizadas em terrenos da Unido, areas
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de preservagdo permanente (APPs) ou dreas de protecdo ambiental
(APAs, espécie de UC), ainda que estas sejam federais, uma vez que
sob a égide da legislacdo revogada pela LC n® 140/2011, a Resolugédo
Conama 237/1997, art. 4, I (BRASIL, 1997b), somente era prevista a
competéncia para licenciar se a unidade de conservagao fosse de do-
minio federal, o que pressupunha (i) institui¢do pela Unido e (ii) sua
dominialidade (propriedade).

Com o advento da LC n® 140/2011, artigo 7¢, XIV, “d”, ndo apenas
esse critério foi substituido pelo de criacdo, como foram expressamente
excluidas as APAs. Consta do dispositivo: “d) localizados ou desenvol-
vidos em unidades de conservac¢do instituidas pela Unido, exceto em
Areas de Protecio Ambiental (APAs)”.

Ademais, o fato de se tratar de construgdo ou atividade em drea de
UC de dominio da Uniéo, por si s, ndo deflagrava a competéncia do
Ibama para licenciar, pois ainda se exigiria significativo impacto am-
biental de 4mbito nacional ou regional do empreendimento ou ativida-
de, 0 que ndo é o caso de ocupagdes irregulares.

Pela Resolugdo Conama 237/1997, para haver competéncia do
Ibama, deveria existir significativo impacto ambiental de ambito nacio-
nal ou regional (art. 4%, caput). Nao bastava que a area estivesse em UC
instituida e de dominio da Unido e o empreendimento ou atividade ndo
fosse de significativo impacto ambiental, uma vez que os incisos do arti-
go 4° devem ser lidos em consonancia com o caput. Além disso, a previ-
sdo da Resolugdo Conama 237/1997 regulava a competéncia licenciato-
ria do Ibama nos moldes estabelecidos pela Lei n® 7.804/1989 (BRASIL,
1989b), que alterou o artigo 10, § 4% da Lei n® 6.938/1981 (BRASIL,
1981).7 Foi esse dispositivo legal, hoje revogado pela LC n® 140/2011,
que a Resolu¢do Conama 237/1997 regulou, e ele ndo deixa margem de
duvida sobre a necessidade de se ter significativo impacto ambiental, de
ambito nacional ou regional, para autorizar a competéncia do Ibama.

Em suma, a Conama regulamentou o significativo impacto ambien-
tal descrevendo as situacdes nas quais ele ocorreria. No entanto, essas
situagdes ndo eram meramente formais, havia a necessidade de trazer
substancialidade ao conceito de significativo impacto ambiental, como
foi reconhecido na OJN 51/2015/PFE-IBAMA/PGF/AGU (BRASIL,
2015a), sob pena de ignorar a Lei n® 6.938/1981 e a CRFB.

Tal situagdo fica ainda mais clara com o advento da LC n® 140/2011,

que, ao eliminar o critério de significativo impacto ambiental, previu as

7“§ 4° Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais
Renovaveis - IBAMA o licenciamento previsto no caput deste artigo, no caso de ati-
vidades e obras com significativo impacto ambiental, de 4mbito nacional ou regional”
(BRASIL, 1981).
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competéncias licenciatérias em seu artigo 7, excluindo expressamente
do licenciamento federal atividades ou empreendimentos localizados
ou desenvolvidos em APA federal (XIV, “d”).

A incompeténcia do Ibama em licenciar acarreta a aplicagdo do
principio constitucional da subsidiariedade nas atividades de fiscali-
zagdo ambiental. A competéncia para fiscalizar, sob o ponto de vista
primdrio, no regime estabelecido pela LC n® 140/2011 (art. 17), atrela-se
a competéncia para licenciar, que, como visto, ndo pertence ao Ibama.

Deve-se entender por érgido competente primariamente para fisca-
lizar aquele que detém competéncia para licenciar, ainda que em tese a
atividade ou empreendimento - nio excluindo por completo a compe-
téncia fiscalizatéria de outros entes, uma vez que estes podem autuar
baseados na competéncia comum para a protegio do meio ambiente
(CRFB, art. 23), mas sempre de acordo com sua discricionariedade em
termos de combate a infragdes ambientais, balanceando dois valores
constitucionais: a competéncia comum e o principio da subsidiarieda-
de. No sistema normativo vigente, os 6rgaos e entidades de protegdo
ambiental, nas diversas esferas da Federa¢do, ndo podem ser obrigados
a fiscalizar, sem que haja a comprovagao da impossibilidade de fiscali-
zagdo pelo 6rgao ou entidade competente para licenciar (primariamente
competente para fiscalizar), aplicando-se aqui a supletividade.

Existe uma equivocada concep¢ao de que se pode chamar qualquer
6rgao do Sisnama com competéncia para fiscalizar para exercer a prote-
¢d0 do meio ambiente, o que sempre se configurou equivocado, especi-
almente apds a LC n® 140/2011.

A competéncia comum para fiscalizar o meio ambiente deve ser lida
a luz do federalismo cooperativo, especialmente pelo principio consti-
tucional da subsidiariedade, o que traz a necessidade de garantir a prer-
rogativa do ente primariamente competente, criando uma espécie de
“beneficio de ordem” entre os entes federativos e 6rgaos/entidades do
Sisnama, para proceder a fiscalizagdo ambiental. Sob o ponto de vista
do ente que ndo detém competéncia primaria para fiscalizar, ha que se
garantir o seu poder/dever de agir de acordo com o seu planejamento
estratégico, na sua zona de discricionariedade, ainda que haja beneficio
de ordem em termos de fiscalizac¢do.

Ademais, nem a competéncia para fiscalizar, nem a para licen-
ciar baseiam-se na dominialidade do imével, mas nos critérios da LC
n® 140/2011, fazendo com que terrenos de marinha (bens da Unido)
estejam fora de suas finalidades institucionais primarias. A Advocacia
Geral da Unido (AGU) ja enfrentou o mesmo problema em diversos
pareceres juridicos, sendo esses entendimentos cristalizados na OJN
52/2015/PFE-IBAMA (BRASIL, 2015b), aprovada pela Presidéncia
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do Ibama e, consequentemente, vinculando
todos os seus membros. Este trecho da sua

ementa ¢ elucidativo:

I. Solicitagao da SPU para levantamento de
dreas de preservagdo permanente em terre-
nos de marinha.

II. Atividade que ndo compete ao Ibama,
eis que ndo consta do rol de suas fina-
lidades institucionais (Lei n® 7.735, de
1989, Decreto Federal n® 6.099, de 2007,
Anexo da Portaria do Ministério do Meio
Ambiente n® 341, de 31 de agosto de 2011).

III. De acordo com a Lei Complementar
n® 140, de 2011, os Orgéos do SISNAMA
devem focar a sua atuagdo fiscalizadora
primordialmente nos empreendimentos/
atividades que licenciam.

IV. Diante da regra do artigo 7%, inciso XIV,
combinado com artigo 17, ambos da LCP
140, pode-se asseverar que ndo é atribuigio
priméria do Ibama a fiscalizagao dos imo-
veis da Uniao, localizados na costa brasilei-
ra.

V. O exercicio das agdes de fiscalizagdo, pelo
Ibama, esta pautado em politica tracada
em lei e em diretrizes emanadas do Poder
Executivo Federal, as quais se materializam
no Plano Anual de Prote¢io Ambiental -
PNAPA (BRASIL, 2015b, p. 1).

Diante desse quadro, como o Ibama nio
licencia em bens da Unido, APPs ou mesmo
APAs, ainda que federais, essa fiscalizagdo
cabe ao Orgdo estadual de meio ambiente
(OEMA) ou mesmo ao municipal, 6rgaos que
podem licenciar dentro da APA, inclusive as
federais, APPs ou bens da Unido, como sio os
terrenos de marinha.

Em suma, o fato de existirem ocupa-
¢oes em alguns imoveis da Unido nao atrai
o licenciamento para a esfera federal - e, de
forma soliddria, a fiscalizacao -, devendo ser
chamados primeiro os 6rgaos locais de meio
ambiente para fazé-lo, caso ndo haja 6rgao
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licenciador definido ou gestor da unidade de

conservagao.

5. A competéncia fiscalizatoria

do drgao gestor de unidade de
conservacao somente é subsidiaria
em relacao ao orgao licenciador se
houver lei nesse sentido

A competéncia fiscalizatéria é também um
beneficio de ordem em relagdo as UCs. O caso
mais comum ¢ na esfera federal, motivo pelo
qual se analisara a questdo sob a 6tica da rela-
¢do entre o ICMBio e o Ibama.

Em alguns casos, o Ibama é demandado
para fiscalizar UC por causa do disposto no ato
(decreto ou lei) de criagdo da UC, que precei-
tua ser sua atribuigdo gerir a UC. Entretanto,
quando os atos constitutivos da UC forem an-
teriores a 2007, data de criagdo do ICMBio, de-
ve-se considerar esta autarquia, e ndo o Ibama,
como o ente adequado para a fiscaliza¢do am-
biental. A mera menc¢ido do Ibama nido tem
mais efeitos ap6s a criagdo do ICMBio.

Em outros casos, o Ibama é demandado
porque detém competéncia supletiva para ge-
rir a UC. Nessa situacido, ndo se pode perder
de vista que o dever primdrio de exercer a fis-
calizagdo ambiental é do 6rgao licenciador e
do ¢6rgao gestor da UC na qual se encontre o
empreendimento ou atividade, embora possa
haver concorréncia no exercicio da atividade
de fiscaliza¢do no mesmo nivel de competén-
cia quando os drgaos gestores das UCs tém
personalidade juridica apartada do 6rgao li-
cenciador e fiscalizador, como ocorre no ni-
vel federal e em alguns Estados-membros e
Municipios. Em outras palavras, ndo apenas
entre os entes federativos ha uma espécie de
beneficio de ordem; dentro desses entes tam-

bém pode haver.



E alegislagdo do ente federativo que ditara
a relagdo entre os 6rgdos e entidades publicas
ambientais, presumindo-se que o 6rgdo com
competéncia primdria para fiscalizar seja o
gestor da UC, tendo em vista sua especialidade
em relacio ao licenciador.

No ambito federal, o Ibama tem compe-
téncia para licenciar e fiscalizar, ao passo que
a atribuicdo do ICMBio ¢ gerir e fiscalizar as
UCs federais. A competéncia primdria para a
fiscalizagdo ambiental nas dreas das UCs, bem
como nas respectivas zonas de amortecimento
(ZAs), pertence ao 6rgao gestor da UC. A ZA
também estd sob o poder de policia do érgio
gestor da UC, porque sua funcdo é proteger a
propria UC, sendo, do ponto de vista dos atri-
butos que justificaram a criagao da UC, dela
indissociavel, embora ndo a integre e, conse-
quentemente, ndo atraia a competéncia para
licenciar.

A Lei do Sistema Nacional de Unidades
de Conserva¢io da Natureza (SNUC) pre-
vé os Orgdos executores do sistema em todos
os niveis federativos, especificando, na sea-
ra federal, que o 6rgdo executor é o ICMBio,
tendo o Ibama competéncia supletiva (Lei
n® 9.985/2000, art. 6% III) (BRASIL, 2000).

Na Lein®11.516/2007 (BRASIL, 2007), que
criou o ICMBio, estd expresso que compete a
essa autarquia o exercicio do poder de policia
ambiental para a protegdo das UCs institui-
das pela Unido (art. 1%, IV), o que nédo exclui o
poder de policia supletivo a ser exercido pelo
Ibama (art. 19, pardgrafo nico). No ambito
federal, o ICMBio, em regra, é o ente compe-
tente para a fiscalizacao ambiental quando esta
em jogo UC federal, somente se admitindo a
fiscalizagdo pelo Ibama pela competéncia su-
pletiva, excetuado o caso de medidas caute-
lares (LC n® 140/2011, art. 17, § 2°) (BRASIL,
2011) e (Lei n® 9.784/1999, art. 45) (BRASIL,
1999).

Entretanto, o Ibama somente devera autuar
quando houver omissio do ICMBio, o que
pressupde que ele tenha sido provocado e se
tenha mantido inerte; e, quando a competén-
cia para licenciar ndo for federal, quando da
omissdo do 6rgao licenciador primario. Nao
basta, portanto, a pura e simples ocorréncia
de um ilicito ambiental nio fiscalizado dentro
de uma UC, ou de sua ZA, para caracterizar
a omissdo da entidade primariamente com-
petente que deflagra a competéncia fiscali-
zatdria supletiva. Observe-se que caso o ente
competente para licenciar a atividade ou em-
preendimento ndo seja o Ibama, ainda se deve
intercalar, entre a competéncia do ICMBio e
do Ibama, a competéncia primaria de quem
é competente para licenciar, estabelecida pela
LC n® 140/2011.

6. Empreendimentos ou atividades
em dominialidade federal e inseridos
no patriménio nacional, por si s0,
nao atraem a competéncia do Ibama
para licenciar ou fiscalizar de forma
primaria

Um equivoco comum é entender a com-
peténcia do 6rgao licenciador federal para
proceder ao licenciamento ou mesmo a fisca-
lizagao ambiental somente porque a area é da
Unido ou é considerada patriménio nacional
(Floresta Amazodnica, a Mata Atlantica, a Serra
do Mar, o Pantanal Mato-Grossense e a Zona
Costeira).

A competéncia ambiental para licenciar
nao é delimitada pela titularidade do bem.
Nao existe principio juridico algum que atri-
bua competéncia para fiscalizar ou licenciar
baseado pura e simplesmente na dominia-
lidade do imével. Quando a relagdo de do-

minialidade ¢ relevante para esse fim, a LC
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n°®140/2011ou a legislacdo precedente expressamente se referem a ela.
Equivocado, dessa forma, pretender atribuir a Unido o licenciamento
ambiental de empreendimentos ou atividades realizadas em seu pa-
trimonio, como observa a AGU e a doutrina (SOUZA, 2009, p. 480-
482).

Assim ¢é que, desde o Parecer 1.853/1998/CONJUR-MMA/CGU/
AGU (BRASIL, 1998b), a AGU entende que o critério para licenciar
néo se vincula a titularidade de bens.® Esse entendimento também esta
no Parecer 312/2004 CONJUR-MMA/CGU/AGU (BRASIL, 2004), que
teve aprova¢ao ministerial, tornando-o vinculante aos respectivos 6r-
gdos autdbnomos e entidades vinculadas (LC n® 73/1993, art. 42):

a titularidade do bem afetado pela atividade ou empreendimento nao
define a competéncia do membro do SISNAMA para realizagio do li-
cenciamento ambiental. Tal critério contraria o art. 10 da Lei 6.938/81 e
as disposi¢oes do CONAMA sobre o tema (BRASIL, 2004).

Tal entendimento foi cristalizado, mais recentemente, na OJN
15/2010/PFE-IBAMA/PGF/AGU:

O critério da titularidade ndo pode ser aplicado per si sob pena de virem
a tona intimeros conflitos. Imagine-se a situagdo em que uma atividade
de impacto ambiental local (competéncia municipal) é realizada em um
rio estadual (competéncia do estado-membro), dentro de uma unidade
de conservagao de dominio da Unido (competéncia do IBAMA).

A adogao desse critério inviabilizaria as atividades da autarquia federal,
que teria que licenciar todos os empreendimentos, em toda a zona cos-
teira, mesmo que de impactos meramente locais (BRASIL, 2010, p. [5]).

Deve-se destacar que o poder de policia sobre o patrimoénio ptblico
da Unido contra ocupagdes irregulares é da Secretaria de Patrimonio
da Unido (SPU), érgao do Ministério do Planejamento, Or¢amento e

#“ndo hd contradigdo entre o regime constitucional dos bens da Unido e o fato de ser

o licenciamento ambiental realizado pelos 6rgaos estaduais ou municipais integrantes do
SISNAMA, dada a preponderancia do interesse ptblico sobre o dominio do bem. Nao ha
direito de propriedade da Unido sobre os bens de seu dominio tal qual a do particular,
posto que sdo bens de uso comum do povo, e portanto, patrimonio de toda a Nagdo. O
critério utilizado pela lei para efeito de fixagdo das competéncias nido decorre do regime
constitucional dos bens da Unido, pois a licenga é um instrumento administrativo de ges-
tdo ambiental. A competéncia administrativa em matéria ambiental é repartida politica-
mente para os trés niveis de governo por forga do texto constitucional. O critério adotado
pelo legislador na Lei 6938/81, para efeito de divisdo das competéncias é o do dano e ndo
do bem ou localizagao da atividade ou empreendimento. O conceito de dominio, adminis-
tragdo e utilizagao dos bens publicos nao se vincula com o instituto do licenciamento am-
biental, eis que sdo institutos distintos e por conseguinte tratados em legislagao propria.
Por fim, o licenciamento ambiental de uma atividade nao implica no uso ou alteragao de
regime do bem publico” (BRASIL, 1998b).
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Gestao (MPOG), ndo do 6rgao ambiental. Sob o prisma ambiental, é
irrelevante o fato de o dominio ser da Unido.

A Lei n°® 9.636/1998 (BRASIL, 1998) ¢ categdrica sobre o dever
da Unido de fiscalizar as posses e ocupagdes irregulares (art. 10°). A
Instrugdo Normativa SPU 1/2017 (BRASIL, 2017a) disciplina a ativida-
de de fiscalizagdo dos imoveis da Unido.

A fiscalizagdo é considerada como atividade desenvolvida pela SPU
com o fito de verificar as condi¢des de ocupagdo dos imdveis da Unido
e apurar as possiveis irregularidades quanto ao uso e a ocupagdo dos
bens imoveis da Unido, ao passo que é aconselhavel que seja realizada
sempre que possivel com o olhar sob o ordenamento territorial, ndo
se limitando as fiscalizagdes pontuais, conforme manual “Perguntas e
Respostas (IN 01/2017 - Fiscalizagdo dos Iméveis da Unido)”

Esse é o espirito que anima a leitura da AGU sobre a questao estam-
pada na OJN 52/2015/PFE-IBAMA. O dever de recuperar drea, ain-
da que do ponto de vista ambiental, é do titular do dominio, posse ou
detencdo do bem. Dessa forma, ndo se pode confundir as atribui¢des
ambientais dos 6rgaos ambientais com as da SPU.

Caso que merece andlise especifica dos bens da Unido é o das flo-
restas publicas, uma vez que por vezes se tenta imputar ao Ibama obri-
gacdo de gerir as florestas publicas, competéncia do Servico Florestal
Brasileiro (SFB).

Pela defini¢do legal, florestas publicas sao aquelas “florestas, na-
turais ou plantadas, localizadas nos diversos biomas brasileiros,
em bens sob o dominio da Unido, dos Estados, dos Municipios, do
Distrito Federal ou das entidades da administra¢do indireta” (Lei
n® 11.284/2006, art. 3% I) (BRASIL, 2006a). Segundo essa lei, que dis-
poe sobre a gestao de florestas publicas, foi criado, na estrutura basica
do Ministério do Meio Ambiente, o Servi¢o Florestal Brasileiro — SFB
(art. 54), que “atua exclusivamente na gestdo das florestas publicas”
(art. 55). Nesse mister de gestdo, o SFB promovera a articulagdo com
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios para a execugdo de
suas atividades de forma compativel com a Politica Nacional do Meio
Ambiente (art. 55, § 1°).

Importa lembrar que somente podem ser florestas publicas as que
estejam em dominio do Estado e que se caracterizem como tal, ndo
podendo se valer do fato de ser terreno publico e contar com, por
exemplo, restinga para ser floresta publica. Conforme destacado no

“Art. 10. Constatada a existéncia de posses ou ocupagoes em desacordo com o dis-
posto nesta Lei, a Unido devera imitir-se sumariamente na posse do imével, cancelando-
se as inscri¢des eventualmente realizadas” (BRASIL, 1998a).
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Parecer 80/2015/COJUD/PFE-IBAMA (PA
00435.005036/2015-64):

I - Nao é qualquer vegetagdo em imodvel
de dominio da Unido deve ser considera-
da como floresta publica federal para fins
de definicio de competéncias adminis-
trativas. Floresta e restinga sdo formagoes
vegetais distintas. Mera questdo dominial
que ndo atrai a competéncia do Ibama
(OJN  52/2015/PFE-IBAMA/PGF/AGU).
Inexisténcia de competéncia para fins do
artigo 7¢ da LC 140/11 (BRASIL, 2015c).

Destaque-se que o entendimento técnico
do Ibama era igual ao da PFE-Ibama, uma
vez que a Diretoria de Uso Sustentavel da
Biodiversidade e Florestas (DBFLO/IBAMA)
do Ibama rechagou expressamente a tese de
que qualquer vegetacao em imével de dominio
da Unido deve ser considerada como floresta
publica federal para fins de defini¢do de com-
peténcias administrativas (BRASIL, 2015d).
Quem tem competéncia para definir as flores-
tas publicas federais é o SFB (BRASIL, 2015b).

De qualquer forma, a Unido aprova o ma-
nejo e a supressio de vegetacdo, de florestas
e formagdes sucessoras em florestas publi-
cas federais, terras devolutas federais ou UCs
instituidas pela Unido, exceto em APAs (LC
n® 140/2011, art. 7°, XV, “a”). Se as florestas
publicas estiverem dentro de UCs federais, a
competéncia primdria é do o6rgio gestor da
UC, o ICMBio.

Outra faceta dessa questdo é a do patri-
monio nacional. Por constar da CRFB que a
Floresta Amazodnica, a Mata Atlantica, a Serra
do Mar, o Pantanal Mato-Grossense e a Zona
Costeira sdo patrimonio nacional (art. 225,
§ 4°), outrora se entendeu que a competéncia
para fiscalizar ou licenciar seria da Unido, ain-
da que ndo houvesse norma alguma nesse sen-
tido. O proprio STF rechagou a visdo de que o
artigo 225, § 4° transformaria o que foi chama-
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do de patrimonio nacional em bens da Unido
(RE 259.267) (BRASIL, 2003) ou mesmo em
bens publicos (RE 134.297) (BRASIL, 1995).

Essa previsdo como patriménio nacional
“néo lhes confere a qualidade de serem bens
da Unido ou de exclusivo interesse nacional.
Significa, antes, tratar-se de bens de todos os
brasileiros” (STAUT JUNIOR, 2004, p. 3.866).
Dantas (2009, p. 26) também perfila tal en-
tendimento: “é mais do que evidente que os
ecossistemas indicados no mandamento cons-
titucional em apreco ndo sdo bens da Unido,
estes que se encontram arrolados no art. 20 da
mesma Carta. Nao é necessdrio ir muito longe
para constatar que patrimoénio nacional é pa-
trimonio da na¢ao, de todos os individuos, da
coletividade, e ndo da pessoa juridica de direi-
to publico”

Assim, a previsao do artigo 225, § 4° da
CRFB, ndo interfere na competéncia para
licenciar ou fiscalizar. Como destaca Staut
Junior (2004, p. 3.870):

A adjetivagdo “patrimonio nacional” con-
substancia a especial relevancia dos respec-
tivos ecossistemas para toda a sociedade
brasileira, no sentido de que sua utilizagcdo
esteja sempre subordinada ao designio de
sua preservagdo. Todavia, nao importa o re-
ferido dispositivo em estabelecer interesse
exclusivo da Unido sobre o referido patri-
monio, de modo a deslocar competéncias
administrativas ou mesmo jurisdicionais.

Nesse caso, mantém-se a regra: a compe-
téncia do Estado-membro para o licenciamen-
to ou a fiscaliza¢do ambiental.

Dada a inexisténcia de um principio que
atribua a fiscalizagdo ambiental a Unido, a
PFE-Ibama expressamente afastou a compe-
téncia do Ibama para fiscalizar prioritaria-
mente imdveis na zona costeira. Tal entendi-
mento foi encampado na OJN 52/2015/PFE-
IBAMA/PGF/AGU, como ja visto: o Ibama



nao atua em casos de terreno de marinha; as questoes patrimoniais sdo
da algada da SPU/MPOG (Unido) e as ambientais do Municipio ou
Estado. Consequentemente, o fato de a SPU ter que dar autorizagao para
a realizagdo da obra, por se encontrar em sua propriedade, nio atrai a
competéncia da Unido (Ibama) para licencia-la e, ipso facto, fiscaliza-la
prioritariamente.

Por fim, cabe tecer rapidas consideragdes — pois foram exaustiva-
mente analisadas no Parecer 35/2017/COJUD/PFE-IBAMA-SEDE/
PGF/AGU (BRASIL, 2017¢) - sobre a competéncia ambiental da Unido
em empreendimentos e atividades localizados no mar territorial, na pla-
taforma continental ou na zona econdmica exclusiva, pela confusao que
ela pode causar com os empreendimentos e atividades terra-mar e os
localizados em 4guas interiores.

O fato de um empreendimento se encontrar em terra e no mar ao
mesmo tempo atrai a competéncia licenciatéria do Estado-membro (LC
n® 140/2011, art. 7°, paragrafo tnico), salvo se estiver previsto em tipo-
logia da Unido, prevalecendo sobre a previsao que atribui a Unido os
localizados em mar territorial (art. 7%, XIV, “b”), pois é da boa herme-
néutica que a regra especial prevalece sobre a regra geral.

b) localizados ou desenvolvidos no mar territorial, na plataforma conti-
nental ou na zona econémica exclusiva; [...]

Pardgrafo tnico. O licenciamento dos empreendimentos cuja localiza-
¢do compreenda concomitantemente areas das faixas terrestre e mariti-
ma da zona costeira serd de atribuigdo da Unido exclusivamente nos
casos previstos em tipologia estabelecida por ato do Poder Executivo,
a partir de proposigdo da Comissao Tripartite Nacional, assegurada a
participa¢ao de um membro do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(Conama) e considerados os critérios deporte, potencial poluidor e na-
tureza da atividade ou empreendimento (BRASIL, 2011).

A competéncia da Unido de promover o licenciamento ambiental de
empreendimentos e atividades “localizados ou desenvolvidos no mar
territorial, na plataforma continental ou na zona econémica exclusiva”
(art. 7% XIV, “D”) deve ser lida de forma sistematica com o paragrafo
unico do mesmo artigo 7° caso contrario, a aplicagdo desse ultimo dis-
positivo seria pifia, esvaziando a expressdo “compreenda concomitan-
temente dreas das faixas terrestre e maritima da zona costeira’, uma vez
que a por¢ao do mar integrado a zona costeira avanca até o limite do
mar territorial (Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro — PNGC II,
aprovado pela Resolugdo CIRM 5/1997) (BRASIL, 1997a).

Dentro da competéncia da Unido, destaque-se que ela sofre inter-
pretagdo restritiva porque prevista em rol taxativo, ndo fazendo com
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que o mar territorial seja sinonimo de dguas
interiores, ainda que maritimas, pois ele se ca-

racteriza somente apos a linha de base.

7. 0 conceito de omissao para
deflagrar a competéncia supletiva
compulsoria e a competéncia primaria
municipal para ocupacoes irregulares

E importante destacar exatamente o que se
entende por omissdao do 6rgdo primariamen-
te competente e o que autoriza a deflagracdo
da subsidiariedade, em termos de fiscalizagao,
dos demais orgdos do Sisnama, até chegar ao
Ibama.

O Ibama somente pode ser obrigado a fis-
calizar as APPs, entre outras, apds a prova de
que o Estado-membro ou o Municipio, que
detém a competéncia primadria para o exerci-
cio do poder de policia ambiental nessas areas,
nio tém a minima condi¢do de fazé-lo (bene-
ficio de ordem). Tal leitura deve ocorrer sob
o pélio do principio da subsidiariedade e sem
salto: omissao do Municipio enseja a atua-
¢do do Estado-membro; omissio do Estado-
membro enseja a atuagdo da Unido. Essa escala
gera o que se chama aqui de competéncia su-
pletiva compulséria, quando o 6rgao ambiental
tem o dever de atuar, ndo apenas a faculdade
decorrente de sua discricionariedade ou pla-
nejamento estratégico.

Naéo é qualquer inércia, contudo, que ins-
talara o dever fiscalizatorio em matéria fisca-
lizatoria. Se a mera omissdo a caracterizasse,
haveria sobrecarga de trabalho para algum
dos entes da federagdo, estimulando uma ir-
responsabilidade federativa. E preceito her-
menéutico que se devem evitar exegeses que
conduzam ao absurdo, como seria a que des-
locasse o dever primario de fiscalizagdo para
outro ente apenas porque o detentor original
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deixou de agir em determinado caso concreto.
E imperioso que se constate que a inércia de-
corre de falta de infraestrutura capaz de tornar
completamente inoperante o 6rgao estadual
ou o municipal, ou propenso a uma omissio
dolosa, fazendo profunda investigacdo nesse
sentido e esgotando os meios para tanto, ad-
ministrativos ou judiciais.

Caso contrario, qualquer inacio deslocaria
o dever primario do ente federativo compe-
tente para os demais, o que geraria sobrecarga
desarrazoada e prejudicaria a sua competéncia
prioritaria - e, ipso facto, a razdo de ser do pro-
prio federalismo cooperativo, ao esgotar seus
recursos de realizar um trabalho que deveria
estar sendo realizado por outro ente federativo,
aniquilando ainda sua capacidade operacional
em planejar uma fiscalizago estratégica.

Um critério interessante para caracterizar
tal omissdo seria a aplicagdo por analogia dos
critérios da LC n® 140/2011 (art. 15), ressal-
tando que o conceito de 6rgao capacitado ndo
pode adotar a defini¢cdo usada para fins de de-
legagdo (art. 5% pardgrafo unico). Na questdo
da delegacdo, a LC n°® 140/2011 foi rigorosa ao
ndo permitir delegacdes para drgaos que fos-
sem ultrapassar sua capacidade operacional,
comprometendo ndo apenas a delegacdo em
si, mas também suas competéncias ordinarias.

Na fiscalizagdo, o dever primario decorre
da distribuicao das atividades administrativas
na LC n® 140/2011, o que ndo permite esco-
lha e gera um dever de se aparelhar para tal,
dentro da razoabilidade. Em diversos dérgaos
estatais ha aparelhamento ineficiente, basta
ver o nimero de agdes penais que prescrevem,
que nem se iniciam por falta de capacidade
dos 6rgaos de prossecugdo criminal etc. Ndo
pode ser qualquer omissdo que tenha o conddo
de originar esse dever cooperativo, ainda mais
considerando que s6 haveria transferéncia de
problema, uma vez que haveria sobrecarga no



orgdo ao qual foi atribuido o 6nus de sanar a omissdo, além de ir contra
o principio federativo de descentralizar as atribui¢des, e ndo as concen-
trar.

Como se isso ndo fosse suficiente, deve-se destacar que sdo irregu-
lares as construgdes nas quais geralmente se almeja a fiscalizacdo am-
biental. Apenas para argumentar: ainda que fossem regulares, deve-se
conferir se ha necessidade de realizar o licenciamento ambiental dessas
construgdes que sdo objeto de pedidos de fiscalizagio; e, havendo, se ele
¢ efetuado pelos Estados ou Municipios. Em regra, ninguém licencia
casa; para isso, ja existe a licenca urbanistica, ainda que ela incorpo-
re exigéncias ambientais. E o Municipio que deve expedir o alvard de
construgdo para qualquer obra em seu territdrio. Assim, é atividade de
inegavel interesse local e, ipso facto, atrai a competéncia fiscalizatéria do
Municipio, que deveria atuar para ordenar a ocupagio do solo e demolir
o que nao pode ser regularizado.

A Medida Proviséria n® 759, de 22 de dezembro de 2016, convertida
na Lei n°® 13.465/2017 (BRASIL, 2017b), que dispde sobre regularizagéo
fundidria e direito real de laje, ainda adiciona um complicador na for-
mula, pois compete ao Municipio fazer qualquer regularizagao de ocu-
pagéo irregular no solo e a fiscalizacdo ambiental supletiva do Ibama ou
do Estado néo saberia se o Municipio pretende regularizar construgoes
antigas.

8. Da fiscalizagao em situacoes emergenciais (LC
n® 140/2011, art. 17, § 2%): competéncia supletiva
compulsoria

Como ja exposto, as situagdes de urgéncia devem ser imediatamente
combatidas pelo érgio ambiental que tomou ciéncia da infragio. E o
que preceitua a LC n® 140/2011:

Art. 17.[...]

§ 2° Nos casos de iminéncia ou ocorréncia de degradagao da qualidade
ambiental, o ente federativo que tiver conhecimento do fato devera de-
terminar medidas para evitd-la, fazer cessa-la ou mitiga-la, comunican-
do imediatamente ao érgdo competente para as providéncias cabiveis
(BRASIL, 2011).

Assim, se tomar conhecimento de infragdo ambiental, o 6rgdo am-
biental deve intervir com a medida cautelar adequada em face de situ-
acoes de urgéncia e comunicar imediatamente ao 6rgdo primariamente
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competente para que este possa apurar a infragdo ambiental, lavrando,
apenas se for o caso, o regular e correspondente auto de infragdo am-
biental.

Entretanto, essa situacdo de emergéncia, prevista no artigo 17, § 22,
da LC n® 140/2011, ndo apenas deve ser atual, mas com risco grave de
lesdao ou sua amplia¢do, da mesma forma como se caracterizaria o pere-
cimento do direito no processo civil.

O 6rgdo ambiental deve evitar o prejuizo ao meio ambiente, mas este
¢ sindnimo de uma espécie de perecimento do direito ambiental, sob
pena de se esvaziar o conceito de emergéncia e reduzi-lo ao de infragdo
ambiental. Diversas infragdes ambientais sdo permanentes, mas nio é
isso que gera a emergéncia ambiental que deflagra o dever de agir ime-
diatamente (competéncia supletiva compulsoria).

Por exemplo, uma construgio irregular em APP impede que a vege-
tagdo cresca, prejudicando suas fungdes (“preservar os recursos hidri-
cos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o
fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar
das populagdes humanas”) (art. 3%, IT) (BRASIL, 2012) e causando um
dano ambiental permanente. Ocorre que essa situagdo nao se afigura
como emergencial, sendo perfeitamente possivel notificar o drgao com-
petente para que ele exerca seu poder de policia ambiental. Diferente da
situagdo em que o caminhdo com o produto tdxico nio esta com os do-
cumentos ambientais em ordem, trazendo a presun¢ao de dano ambien-
tal iminente pelo descarte inadequado do produto. Nesse caso, deve-se
reconhecer a situagdo emergencial e aplicar as medidas cautelares cabi-
veis, inclusive atipicas, o que é possivel ndo apenas pelo artigo 17, § 22,
da LC n® 140/2011, mas também pelo artigo 45 da Lei n®9.784/1999.

De qualquer forma, é paradoxal alegar emergéncia e ajuizar agao ju-
dicial para obrigar um dos 6rgaos do Sisnama a fiscalizar determinada
situagdo. Se a situagido fosse de perecimento de direito, deveria ocorrer
um pedido de liminar em face daquele que causa o dano, ndo em face
do 6rgdo ambiental escolhido para realizar a fiscalizagdo e arrolado no
polo passivo da agéo.

9. Conclusao

Embora os 6rgdos do Sisnama nos trés niveis federativos possam
promover a fiscalizagdo ambiental (competéncia comum), o dever de
fiscalizar primariamente o meio ambiente deve decorrer do nosso mo-
delo federativo, respeitando a regra de ouro do federalismo: o principio
constitucional da subsidiariedade institucional.
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Sem competéncia expressa baseada na legislacdo prevista no artigo
23, paragrafo unico, da CRFB - hoje a LC n® 140/2011 -, o principio
constitucional da subsidiariedade deve ser aplicado em sua totalidade:
nada sera exercido pela Unido ou Estados se puder ser cumprido pelos
Estados ou Municipios. A competéncia comum para fiscalizar o meio
ambiente deve ser lida a luz do federalismo cooperativo, especialmente
pelo principio constitucional da subsidiariedade - reconhecimento de
beneficio de ordem dos entes federativos para proceder a fiscalizagdo
ambiental quando ndo prevista em seu planejamento, na sua zona de
discricionariedade.

A LCn®140/2011 admite que todos os 6rgaos ambientais fiscalizem,
fazendo com que prevaleca o entendimento do drgdo licenciador, mas
ndo obriga que um ente deva fiscalizar desprezando a regra de ouro do
federalismo. Exceto se em jogo a competéncia para licenciar, a atividade
de fiscalizagdo ambiental de forma priméria é do Municipio, passando
para o Estado-membro em caso de omissdo da comuna, somente alcan-
¢ando a Unido se houver omissdo estadual. Impossivel exigir a fiscaliza-
¢do ambiental sem a prova do cumprimento desse beneficio de ordem.

A omissao dos entes federativos que deflagra o beneficio de ordem
(competéncia supletiva compulsdria) deve ser grave, sob pena de esti-
mular a irresponsabilidade federativa, com a quebra de harmonia do
sistema federativo. Se a mera omissdo a caracterizasse, haveria sobrecar-
ga da Unido ou dos Estados membros, estimulando uma irresponsabili-
dade federativa ao premiar a inércia.

Devem-se evitar exegeses que conduzam ao absurdo de deslocar o
dever primdrio de fiscaliza¢do para outro ente apenas porque o detentor
original se omite. E imperioso que se constate que a inércia decorre de
uma falta de infraestrutura capaz de tornar o 6rgao estadual ou muni-
cipal completamente inoperantes, fazendo profunda investiga¢do nesse
sentido (analogia com o artigo 15 da LC n® 140/2011). Na fiscalizagéo,
o dever primadrio decorre da distribuicdo das atividades administrativas
na LC n® 140/2011, o que ndo permite escolha e gera um dever de se
aparelhar para tanto, dentro da razoabilidade. Outro motivo pelo qual
ndo pode ser qualquer omissdo que deflagra esse dever cooperativo é
que isso somente transferiria o problema e sobrecarregaria o drgio que
sanaria a omissdo, sem contar que se atentaria contra o principio fede-
rativo de descentralizar as atribui¢des, e ndo as concentrar.

O fato de a drea fiscalizada ser bem da Uniao (v.g., terrenos de mari-
nha), ser zona costeira, integrar o patrimonio nacional (CRFB, art. 225,
§ 4°), ser drea de preservagdo permanente ou mesmo drea de prote¢do
ambiental ndo tem o condio de atrair a competéncia primaria da Unido
para fiscalizar porque nao deflagra a sua competéncia para licenciar.
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A competéncia supletiva compulséria diante de emergéncia ambien-
tal (LC n®140/2011, art. 17, § 2°) ndo se confunde com infra¢ao ambien-
tal permanente, mas remete ao conceito de perecimento de direito utili-
zado no processo civil, sob pena de se esvaziar o conceito de emergéncia
e reduzi-lo praticamente ao de infracdo ambiental. De qualquer forma, é
paradoxal alegar emergéncia e ajuizar agdo judicial para obrigar um dos
orgaos do Sisnama a fiscalizar determinada situagdo em vez de requerer
liminar em face do poluidor ambiental.
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