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Rabelo e Senise: Competéncia fiscalizatoria ambiental e ADI 4.757

Foi amplamente noticiada a publicacdo do acérddo da Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n®
4.757, em 17/3/2023 no qual 0 pI enario do Supremo Tribuna Federal (STF) julgou parcialmente

etacio conforme a Constituicéo ao artigo 14, § 4° e artigo 17, 8 39,
1.

OPINIAO

Demandada pelo artigo 23, parégrafo unico da Constituicao,

a L C 140/11 fixou normas para a cooperacdo entre os entes federados nas acdes administrativas
decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecdo das pai sagens naturais notaveis, a
protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservacdo das
florestas, dafaunae daflora

Com efeito, aedicdo da L C 140/11 teve como objetivo a pacificagcdo de conflitos de competéncia
material entre os entes federativos [1].

A esse respeito, o legislador, ao redigir o artigo 17, 8 3° da L C 140/11, buscou estabelecer, no caso de
autuacédo, a prevaléncia do auto de infragdo ambiental lavrado pelo 6rgéo ambiental que detém
competéncia paralicenciar ou autorizar o respectivo empreendimento ou atividade.

No julgamento da ADI 4757, arelatora ministra Rosa Weber, seguida pela unanimidade do STF [2]

, entendeu por conferir interpretacéo do dispositivo conforme a constituicdo federal no sentido de que
"a prevaléncia do auto de infracdo lavrado pelo 6rgao originalmente competente para o licenciamento
ou autorizacéo ambiental ndo exclui a atuacdo supletiva de outro ente federado, desde que comprovada
omissao ou insuficiéncia na tutela fiscalizatoria™

Em seu voto, arelatora ponderou que a " competéncia prévia e estética do 6rgao responsavel pelo
licenciamento e autorizacOes' frustra o sistema constitucional ambiental, "baseado na responsabilidade
solidaria e objetiva”.

As interpretaces dos tribunais brasileiros acercado artigo 17, 8 3° da L C 140/11, devem se uniformizar
ao entendimento do STF, analisando o cabimento de dupla (ou até tripla) autuacéo a cada caso concreto,
considerando eventual omissdo ou insuficiéncia da tutela fiscalizatéria.
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De todo modo, a interpretacdo da norma aindatem muito a ser amadurecida.

Por um lado, ha quem defenda com firmeza (rel evante parte da doutrina)[ 3][4][5][6], que a autuacdo
deve ser Unica, prevalecendo afiscalizacdo e, quando houver, autuacdo do 6rgéo ambiental licenciador.

Somado ao entendimento mencionado acima, o Ibama, por meio da Orientacdo Juridica Normativa
(OJIN) n° 49/2013 [ 7], reconheceu que, havendo "duplicidade de autuacdes, cabera a prevaléncia da
fiscalizacdo realizada pelo 6rgao licenciador”. A esse respeito, a autarquia entende ser admissivel a
autuacao de orgédo fiscalizador supletivo na hipétese de omisséo do 6rgéo licenciador.

O fundamento para a prevaléncia do auto de infrac&o lavrado pelo 6rgéo licenciador € pragmatico: (1) o
orgéo ambiental licenciador do empreendimento detém maior capacidade e conhecimento sobre a
atividade para promover sua fiscalizag&o; (2) visando a eficiéncia administrativa dos 6rgdos ambientais,
ndo harazéo para dupla (ou tripla) fiscalizacdo da atividade; e (3) hareceio de que, havendo diversos
orgaos ambientais com a atribuicéo de fiscalizar determinado empreendimento, nenhum delesrealize
efetivafiscalizagdo, sob o pretexto de que afiscalizagao é funcéo de outro 6rgdo — "jogo de empurra”.

Valefazer aressalva de que, ainda que o0 "jogo de empurra” néo seja objeto da presente andlise, apenas
parareforcar o risco de sua ocorréncia, bem como a demonstrar que efetivamente ha casos em que o
orgéo ambiental deixade fiscalizar sob o pretexto de que afiscalizagdo € funcéo de outro, o Superior
Tribunal de Justica (STJ) jaenfrentou o tema|8].

Por suavez, o STJ (e alguns 6rgaos ambientais) tem enfrentado a discusséo sempre fundamentando, de
forma ampla, na competéncia comum dos entes federativos para fiscalizar e impor sangdes, pouco
analisando diretamente, como no julgamento da ADI 4.757, eventual ofensa ao principio do non bisin
idem.

O STJ, em 2019, julgou de maneira semelhante ao STF. No julgamento do AgRg no REsp

n° 1.569.052/RN[ 9], o relator ex-ministro Napoledo Nunes Maia Filho expds que a atuagdo de 6rgéo
ambiental primério (licenciador) ndo compromete eventual atuacdo do 6rgdo fiscalizatorio secundario
(federd).

Entretanto, pelas especificidades do caso concreto, o relator decidiu pela anulagcdo da autuagdo imposta
pelo Ibama, vislumbrando ter ocorrido a "usurpacdo da competéncia descentralizada, sem que se tenha
sequer alegado motivo para tanto, como eventual inércia ou omissdo do Estado-Membro”.

Por sua vez, no julgamento do Agint no REsp 1.484.933/CE [10], arelatora ministra Regina Helena
Costa pontuou que "é pacifico nessa Corte que havendo omisséo do 6rgéao estadual na fiscalizacao,
mesmo que outorgante da licenca ambiental, o Ibama pode exercer o seu poder de policia
administrativa, porgue ndo se pode confundir competéncia para licenciar com competéncia para
fiscalizar".
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O que se observa dos julgados mencionados acima é gue o STJ ja havia, muito antes da publicacdo do
acordao da ADI 4.757, se posicionado no sentido de permitir a dupla autuacéo, desde que devidamente
motivada, expondo como exemplo de eventual motivagéo ainércia ou omissdo do Estado-membro.

Em verdade, a omissdo vem sendo adotada como critério permissivo de autuagéo do 6rgdo secundario,
desde antes da edicdo da L C 140/11.

No AgRg no REsp 711.405/PR [11], o relator ministro Humberto Martins pontuou que "[h] avendo
omissdo do 6rgao estadual na fiscalizagdo, mesmo gque outorgante da licenca ambiental, pode o IBAMA
exercer o seu poder de policia administrativa, pois ndo ha confundir competéncia para licenciar com
competéncia para fiscalizar".

Também relatado pelo ministro Humberto Martins, o julgamento do AgRg no REsp 1.373.302/CE [12]
, decidiu que afiscalizacdo ambiental deve contar com amplo aparato a ser exercido pelos quatro entes
dafederacéo. Nesse sentido, o relator entendeu que o "poder de policia ambiental pode — e deve —
ser exercido por todos os entes da federacéo”.

No referido julgamento, o relator ressaltou que "a atividade fiscalizatoria das atividades nocivas ao
meio ambiente concede ao |bama interesse juridico suficiente para exercer seu poder de policia
administrativa, ainda que o bem esteja situado em area cuja competéncia para o licenciamento seja do
municipio ou do estado".

Ademais, no julgamento do REsp 1.560.916/AL [13], o relator ministro Francisco Falc&o, em
interpretacdo ao artigo 17, 8 3°da L C 140/11, expds que o dispositivo confere "legitimidade ao |bama
para atuar na fiscalizacéo de atividades nocivas ao meio ambiente, independentemente de tratar-se de
area privada, ou do exercicio de 6rgao de competéncia local". Contudo, foi expresso naressalva de que,
caso tivesse autuacdo do 6rgdo ambiental primério, ndo caberia autuagdo do 6rgao ambiental secundério,
sob pena de ofensa ao principio do non bisin idem.

O referido julgado é um precedente raro, em que a corte superior considerou o principio do non bisin
idem, dando ao artigo 17, 8 3° da L C 140/11, interpretacéo, em nosso entendimento, em harmonia com a
regra que o legislador buscou estabel ecer.

Também considerando o principio do non bisin idem, mas com interpretacéo distinta, no REsp
1.132.682/RJ [14], publicado em 12/03/2020, o relator ministro Herman Benjamin entendeu que a
competéncia da Capitania dos Portos para aplicar san¢éo administrativa ndo exclui, mas complementa, a
legitimidade fiscalizatéria do 6rgdo ambiental municipal — ha outros julgados no mesmo sentido.

No voto, o relator destacou, em interpretacao restrita do artigo 76 [15] daLei Federal 9.605/98 (Lei de
Crimes Ambientais), que a sangéo imposta pel os estados, municipios, Distrito Federal e territorios
prevalecem sobre a sangdo imposta por ente federal; ndo valendo aregra ao contrario, nem cabendo
aplicacdo por analogia, diante do "siléncio eloquente por parte do legislador".
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Ou sgja, o relator entendeu que a multa ambiental federal paga néo preval ece sobre eventual multa
aplicada por demais entes federados:

"[n] &o ha margem para interpretacdo de que a multa paga a Unido impossibilita a cobranca daquela
aplicada pelo Municipio, sob pena de bisin idem, uma vez que a atuacdo conjunta dos poderes
publicos, de forma cooperada, na tutela do meio ambiente, € dever imposto pela Constituicao Federal, a
qual, no paragrafo Unico de seu art. 23, delegou a Lei Complementar a fixacdo de normas para a
cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo emvista o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”

Além disso, em obter dictum, o relator afirmou que o critério escolhido pelo legislador (no artigo 76 da
Lel Federal n° 9.605/98) é de duvidosa constitucionalidade.

Ressalta-se que no julgado mencionado acima, ndo parece ter sido considerado o texto daLC 140/11,
havendo apenas uma mencao de que, na época da lavratura da autuacéo discutida, a norma ainda néo
havia sido editada.

Trazida ainterpretacéo do STJ acerca da possibilidade de dupla (ou tripla) sancdo pelo mesmo fato,
fundamentada na competéncia comum dos entes da federacéo para exercer afiscalizacdo ambiental, nos
parece que o acorddo da ADI 4.757, nesse aspecto, ndo causa tanta surpresa.

Com efeito, ainterpretacéo da L C 140/11, incluindo o artigo 17, 8 3°, esta em processo de
amadurecimento, sendo a decisdo da ADI 4.757 apenas mais um passo de lapidacdo dainterpretacao da
norma.

E certo que ainda ser&o proferidas diversas decisdes judiciais sobre o tema, merecendo especial atencdo
as eventuai s decisdes a serem proferidas pelo STJ. Claramente a corte superior ainda ndo pacificou
entendimento arespeito do cabimento de sancdo dupla (ou tripla) imposta por diferentes entes da

federagdo.

[1] ANTUNES. Paulo de Bessa. LEMOS, Bruno Linhares. Conflitos federativos nas competéncias
materiais ambientais In Farias, Talden. 10 anos daLel Complementar 140: desafios e perspectivas
Andradina: EditoraMeraki, 2022. 1266 p. 70. Edicdo do Kindle.
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[15] Art. 76. O pagamento de multaimposta pel os Estados, Municipios, Distrito Federa ou Territorios
substitui a multa federal na mesma hipotese de incidéncia.
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