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Federalismo ambiental: como resolver conflitos entr e entes feder ativos

A agenda ambiental brasileira nasce, entre as décadas de 1970-80, impulsionada, basicamente, pelo
estabel ecimento de politicas publicas e, portanto, tendo o Estado como o grande motor do pensamento
ambiental nacional, puxando, nessa grande locomotiva, os setores econdémicos envolvidos e a
conformacao ambiental das mais diversas atividades potencialmente poluidoras ou utilizadoras de
recursos naturais.

Na génese do processo de construcéo de acoes e politicas publicas voltadas a conservacdo dos recursos
naturais, esteve a agenda internacional, marcada pela Conferéncia de Estocolmo de 1972 quefoi a
primeira grande reuni&o de chefes de estado organizada pela Nages Unidas para tratar das questbes

) meio ambiente em nivel mundial.

Andrea Vulcanis
of d\ . ~ . .
G G Nesse contexto, tendo ainser¢éo da agenda sido oriunda do debate

internacional, natural que o protagonismo, de inicio, tenha sido do Governo Federa, representando a
Republica Federativa do Brasil, o que colocou a Uni&o a frente da formulacdo das politicas publicas e de
sua implementacdo nas décadas dos anos 1980, 1990, 2000, até 2010.

Nesse periodo, o Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) teve forte atuagéo na agenda nacional
criando centenas de normas técnicas e politicas ambientais que passaram a ser implementadas pelos
Orgéaos executores de todo o pais. No caso do governo federal, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais (Ibama) teve um protagonismo muito forte na agenda de execugdo dessas
politicas publicas até 2010, dentre as quais se pode citar o licenciamento ambiental, a fiscalizagcdo, a
gestdo das unidades de conservaco, as relativas a qualidade ambiental, controle da poluicdo e da
biodiversidade, dentre outras.
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Nesse mesmo periodo os 6rgaos ambientai s estaduai s e municipais, sobretudo dos maiores municipios,
passaram a se fortalecer, inclusive com o apoio institucional e até financeiro do governo federal.
Sobretudo na Amazénia muitos, se ndo todos os 6rgdos estaduais, receberam recursos, apoio técnico e
institucional para que a agenda fosse implementada nos estados.

Alguns Orgéos estaduais, como € o caso da Cetesh, em S&o Paulo, por muito tempo foi conhecida como
um 6rgéo de referéncia sobretudo no controle da poluicdo. Outros estados também foram fortalecendo a
gestéo estadual de meio ambiente e recursos hidricos estruturando corpo funcional, recursos
administrativos e técnicos, além da gestao.

A0 mesmo tempo em que a construcao da agenda ambiental foi se dando no ambito do fortalecimento
institucional de 6rgéos ambientais estaduais e municipais, a partir do ano de 2010, comecou-se observar
um movimento intensivo em direc8o a descentralizacdo das agdes para estados e municipios.

A partir daLe Complementar 140, de 2011, uma zona de conflito muito importante foi corrigida. Até
entdo era comum gue infindavel s debates sobre competéncias entre os entes federativos causassem
paralisias e zonas de sombreamento entre os entes, dificultando a gestéo ambiental e as agdes de
conservacdo e controle. Esse marco legal foi importantissimo para organizar as competéncias e
congtituir, de forma clara, a gestdo ambiental publicano Brasil.

Em 2012 outraimportante lei foi editada, alLei 12.651/12, o Codigo Florestal que atribuiu aos estados a
incumbéncia de autorizar as supressdes de vegetacdo, controlar o Cadastro Ambiental Rural (CAR),
estabel ecer os programas de regul arizagéo ambiental, envolvendo passivos, gerir as reservas legais e
assim por diante.

Firmava-se, em ambito nacional, a mencionada tendéncia de descentralizacdo da gestdo ambiental no
Brasil como decorréncia néo s6 da magnitude do territorio nacional como também da reducéo da
maguina publica federal que ja de algum ndo tempo ndo se mostrava suficiente para dar contar de todos
os desafios que a agenda impoe.

No mesmo periodo, o Conama, por deliberada e evidente intencéo politica, teve diminuida a sua
participacdo naformulagéo das politicas publicas ambientais [1] e as mencionadas leis ndo |he
atribuiram papel importante, seja na gestéo florestal, seja com algum papel diretivo nareparticdo ou na
execucao de competéncias ha mateéria.

Observe-se que o artigo 7°, |, artigo 8°, 111 e artigo 9°, |11 daL C 140 atribuem a Uni&o, estados e
municipios a competéncia para formular a politica nacional, estadual e municipal de meio ambiente,
respectivamente. A competéncia de formulagcdo do Conama néo foi fortalecida ou sequer mencionada
nessalei.

Registre-se que 0 Conama ndo € um 6rgéo integrante da Uni&o ja que o colegiado € um conglomerado de
0rgaos publicos das trés esferas federativas somadas a participacdo da sociedade civil. O Conama e um
ente supra federativo, portanto, cujas atribui¢des foram definitivamente alteradas, em substanciae
contelido, a partir de 2011, com aedicéo da L C 140, como adiante se vera.
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Valeressatar que o art. 1° da L C 140/11 constréi no sistema naciona de meio ambiente o principio
cooperativo na gestédo ambiental. No capitulo |1 damesmale definem-se os instrumentos de cooperacéo
e no Capitulo |11 — Das agdes de cooperacio — é que se repartem as atribuicdes e competéncias. E dizer:
as atribuicdes de competéncias, que a primeira vista podem levar a precipitada concluséo de separacéo e
divisdo, em verdade, integram o principio da cooperagéo, como o proprio titulo do capitulo determina.

A partir de entdo, ha uma mudanca importante no regime juridico nacional em matéria federativa nas
acOes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecéo do meio
ambiente.

O quefezalLC 140 foi classificar e separar 0 que € de cada ente e estabel ecer diretrizes paraa
"harmonizacao das politicas e agbes administrativas para evitar a sobreposicao de atuacéo entre os
entes federativos, de forma a evitar conflitos de atribui¢bes e garantir uma atuagdo administrativa
eficiente” [2].

E a0 assim fazer, 0 novo regime estabel eceu 0 que cabe a cada ente, ao executar as agoes
administrativas, dentre 0 que, umadas principais que é formular a politica ambiental, por meio de
normas e instrumentos de gest&o.

Esse conjunto de atribuicdes legais levaram estados e municipios a obrigacéo de se estruturarem para dar
conta de suas atribuigdes, pois, a partir de entdo cada ente tem seu papel definido e ando execucéo de
suas competéncias instaura a atuacao supletiva prevista no artigo 2° damesmalei. Ou sgja, 0 ente que
ndo exerce suas atribuicdes transfere-as para outro ente federativo: municipios para os estados e estados
para a Unido, de forma unilateral.

Na omissdo de atuacdo aregraé clarae aLei Complementar 140 é expressa. Seus artigos 15 e 17
definem a operacionalidade em caso de inexisténcia do 6rgéo ambiental capacitado por meio da atuacéo
supletiva e ainda a atuacao nos casos de sombreamento remanescente, como nafiscalizacao de
degradacdo da qualidade ambiental de atividades ndo licenciadas eilicitas.

No demais, o que aLC 140 prevé, em seu artigo 16, € a atuacéo subsidiaria por meio de apoio técnico,
cientifico, administrativo ou financeiro desde que solicitada pelo ente originariamente detentor da
atribuicéo [3].

Resta entdo entender, nesse federalismo cooperativo, estabelecido pela L C 140, duas questdes: 1) como
se resolveria situagdes de conflito ou desentendimento entre entes federativos no exercicio das
competéncias legais ou no conteldo relativo atal exercicio; 2) qual papel passou ater o Conamana
formulacdo de politicas publicas que, a partir de 2011, foram atribuidas expressamente aos entes
federativos stricto sensu.

A primeira questao posta no quesito acimaimpde estabel ecer ainterpretacéo adequada quanto aforma
como a Uni&o, discordando com acdes administrativas do estados ou os estados discordando com agdes
administrativas do municipios ou os municipios conflitando com estados e Uni&o, devem agir.

E. paraisso, hd um s caminho determinado pela L C 140: cada um, nos estreitos limites da sua
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atribuicdo, tem autonomia plena para formular, executar e fazer cumprir as politicas ambientais que Ihe
sdo afetas, tendo como limite a Constitui¢céo da Republica e leis gue |he subordinam. Essa autonomia
decorre de texto expresso constante do artigo 18 da Constitui¢&o[4], ndo cabendo intervengdo de um ente
sobre 0 outro salvo nas excegdes constitucionais.

Logo, em caso de eventual discordancia ou conflito cabe avia Unica e estreita, estabelecida pelalel
complementar, que é a cooperacdo que pode se dar por acordos, convénios e outros instrumentos
(artigo 4°LC 140). Sempre de forma bilateral e harmoénica (artigo 3° 111).

Destafeita, ndo haforma da Unido impor aos estados seus entendimentos sobre a ado¢éo ou execucdo de
politicas atribuidas a estes, como também n&o ha como os Estados imporem de forma unilateral e
coercitiva a mudanca em acfes administrativas municipais, respeitadas as situacoes de
constitucionalidade e legalidade que, de qualquer sorte, devem ser levadas ao judiciério para sua
declaracéo, ndo havendo caminho de interferéncia entre uns e outros que n&o passe pelas cortes
judiciérias.

A partir disso, verifica-se que deve ser instaurado um esforgo importante em mesas de negociagéo e
instrumentos bilaterais para que conflitos sgjam resolvidos entre os entes federativos. A compreensdo e
exercicio de agdes integradas e de autocomposi o passam a ser fundamentais.

Em termos préticos e para nos situarmos somente na formulacdo de normas e leis dirigidas a execucéo
de competéncias, podemos citar, por exemplo, o licenciamento ambiental de empreendimentos situados
no territorio estadual que estdo dentro da competéncia dos Estados, observada a lei. Cabe aos estados
elaborarem as normas e regulamentos para que o exercicio dessa competéncia se dé de formaintegral e
irrestrita, jaque o artigo 8°, 111 da LC 140 néo estabel ece controle ou hierarquia dentro do Sisnama,
nesse pProcesso.

Essa circunstanciaimplica, diretamente, em duas consequéncias. uma, que € o estabelecimento de
diferencas importantes entre os estados e municipios diante de peculiaridades regionais e locais. E iss0,
de fato, € umaevidéncia atual. Cada estado e cada municipio vem regulando suas politicas ambientais,
dentre elas o licenciamento, de forma autbnoma e bastante diferenciada entre si.

A segunda consequéncia, ndo menos importante, é saber qual o papel do Conama ha regulagéo do
licenciamento ambiental, para ficarmos nesse exemplo.

Se até entdo o Conama tinha um papel muito diretivo e até hierdrquico — veja-se 0 artigo 8° | da Lei
6.938/81 que define que compete ao Conama estabel ecer, mediante proposta do Ibama, normas e
critérios para o licenciamento ambiental a ser concedido pelos Estados e supervisionado pelo Ibama

— essa atuagao de cima pra baixo ndo tem mais lugar. Seja porque depois de 1981 a Constituicdo alterou
o regime federativo, tornando os entes autbnomos, seja porgue a L C 140 estabel eceu, na matéria
ambiental, o regime cooperativo.

Diante disso, a0 Conama, ao exercer a competéncia estabelecidano artigo 8°inciso VIl dalLei 6.938/81
— estabelecer normas, critérios e padrdes relativos ao controle e a manutencdo da qualidade do meio
ambiente com vistas ao uso racional dos recursos ambientais — parece ter restado um papel de articulador
entre seus membros com o objetivo: ndo de suplantar ou se imiscuir nas competéncias de formulagdo dos
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entes federados, mas sim reverberar acordos para harmonizar e "garantir a uniformidade da politica
ambiental para todo o Pais, respeitadas as peculiaridades regionais e locais* (artigo 3° 1V daLC 140)

[5].

E dizer que em caso de conflito entre entes federados, antes de se propor normas a serem reguladas pelo
Conama ou pelos consel hos estaduais, de carater impositivo e hierarquico, em votaces por maioria,
cabe, em verdade e a priori, um procedimento prévio de estabel ecimento de um processo bilateral ou
multilateral, buscando acordos e consensos a serem, a posteriori, submetidos aos conselhos como um
estabilizador e harmonizador do Sistema Nacional de Meio Ambiente.

Essa diferenca precisa ser incorporada aos consel hos para que ndo se criem, ao revés daintencdo legal, o
fortalecimento de confrontos, intencdes diretas ou indiretas de intervengdes entre entes federativos e o
rompimento do pacto federativo cooperativo estabel ecido na matéria ambiental pos 2011, o que, ao final
e acabo, fragilizard o que mais se espera que € a garantia do meio ambiente ecol ogicamente equilibrado.

[1] Sobre adiminuicdo da atuacdo do Conama ver o artigo "Desatualizagdo das resolugdes do Conama e
as inovagoes legislativas em confronto™: agui

[2] Artigo 3° Constituem objetivos fundamentais da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, no exercicio da competéncia comum a que se refere esta Lei Complementar:

Il —harmonizar as politicas e agdes administrativas para evitar a sobreposicao de atuagcdo entre os entes
federativos, de formaa evitar conflitos de atribui¢des e garantir uma atuagéo administrativa eficiente;

[3] Artigo 16. A agdo administrativa subsidiaria dos entes federativos dar-se-a por meio de apoio
técnico, cientifico, administrativo ou financeiro, sem prejuizo de outras formas de cooperagéo.
Paragrafo Unico. A acdo subsidiaria deve ser solicitada pelo ente originariamente detentor da atribuicéo

nos termos desta Lel Complementar.

[4] Artigo 18. A organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constitui¢éo.

[5] Artigo 3° Constituem objetivos fundamentais da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, no exercicio da competéncia comum a que se refere esta Lei Complementar:
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IV — garantir a uniformidade da politica ambiental paratodo o pais, respeitadas as peculiaridades
regionais e locais.
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