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RESUMO

Este trabalho se presta a identificar problemas na reparticdo de competéncias constitucionais
em matéria ambiental no Brasil, especialmente a superposicdo e conflitos de atribuicGes
legislativas e administrativas entre os entes federativos, bem como a consequente repercussao
desse fenébmeno na responsabilizacdo dos Estados, Municipios e Unido por danos ambientais.
Parte-se de a uma abordagem histérica do federalismo e seu desenvolvimento no contexto do
constitucionalismo brasileiro, especialmente. Descrevem-se 0s problemas em torno da
distribuicdo de competéncias ambientais na Constituicdo Federal de 1988, sobretudo no que
tange aos problemas das competéncias comuns e 0s coroldrios sobre o instituto da
responsabilidade objetiva dos entes publicos por danos ambientais. Apresentam-se distintas
abordagens tedricas acerca da relacdo Etica, Politica, Direito e Economia na erecio de uma
tutela ecoldgica eficiente, com propostas de diretrizes hermenéuticas e modificacdes na
legislacdo infraconstitucional brasileira.
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ABSTRACT

This work lends itself to the identification of problems in the distribution of constitutional
competences in environmental matters in Brazil, especially the overlap and conflicts of
legislative and administrative attributions among the federal entities, as well as the consequent
repercussion of this phenomenon in the responsibility of States, Municipalities and the Union
for environmental damage. It starts with a historical approach to federalism and its development
in the context of Brazilian constitutionalism, especially. The problems surrounding the
distribution of environmental competencies in the Federal Constitution of 1988 are described,
especially with regard to the problems of common competences and the consequences on the
institute of objective liability of public entities for environmental damage. Several theoretical
approaches are presented on the relationship between Ethics, Politics, Law and Economics for
the construction of a efficient ecological protection, with proposals for hermeneutic guidelines
and modifications in the Brazilian ordinary legislation.
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1 INTRODUCAO

O historiador, jornalista e escritor britanico Paul Johnson narra em sua biografia de
Winston Churchill que, em 1946, gquando contava com apenas dezessete anos, teve a
oportunidade de encontrar o entdo chanceler e lhe dirigir a seguinte pergunta: “Mr. Churchill,
sir, a que o senhor atribui seu sucesso na vida?”, ao que o estadista lhe redarguiu: “Preservagio
de energia. Nunca ficar em pé quando pode sentar e nunca sentar quando pode deitar”. A
despeito do consabido talento de Churchill como retor, sua vida publica e privada demonstra
gue a resposta enderecada ao jovem nao se tratou de simples recurso a oratéria: registra-se que
ele, sempre que podia, passava as manhds despachando de sua prépria cama, telefonando,
escrevendo, ditando e recebendo visitantes?.

Preservacdo de energia. E a partir dessa nocdo, cara ndo somente & Mecanica, mas
ao proprio homo a&conomicus - e ndo apenas metafdrica, mas realmente conceitual - que passo
a abordar um dos maiores problemas do federalismo brasileiro, em geral, e da reparticdo de
competéncias federativas ambientais, em particular: a sobreposi¢éo e o frequente entrechoque
de competéncias materiais (administrativas) e legislativas entre os distintos entes federados.

A experiéncia do federalismo brasileiro, ao menos até a presente quadra historica,
autoriza-nos constatar, sem grande margem de duvida, ter se tratado de uma bela tentativa. A
vis attractiva do poder central da Uni&o e sua vocacgéo centripeta sobre os entes regionais tém
feito correrem rios de tinta ao longo de nossa historiografia republicana, por fatores cujas raizes
deitam no Império. O péndulo da economia do poder politico, que oscilou entre concentracéo
no poder central, concentracdo em determinadas oligarquias regionais e novamente
reconcentracdo no poder central, nunca permitiu, entre nds, um exercicio pleno do Federalismo.

Esse fendmeno percute até a vigente Constituicdo de 1988, em especial, como se
sabe, na arrecadacdo e distribuicdo dos tributos entre Unido, Estados, DF e Municipios; na

autonomia legislativa dos mesmos entes; na distribuicdo das diversas competéncias materiais

2 JOHNSON, Paul. Churchill. Trad. Gleuber Vieira. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2010. p. 03.
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e, como néo poderia deixar de ser, na distribui¢do do dominio dos recursos naturais, 0 que por
sua vez afeta diretamente as competéncias legislativas e administrativas ambientais.

No dizer cirurgico de Celso Ribeiro Bastos, “é¢ muito provavel que nenhum
principio tenha sido tdo fortemente degradado quanto o federativo®”. Excetuariamos a essa
asser¢do o principio democratico, pois, de acordo com o estado da arte da Filosofia Politica da
tradigdo analitica-linguistica anglo-saxa, a democracia consistira num “‘conceito essencialmente
contestado”, tal como o proprio conceito de “obra de arte”*, pelo que talvez a ideia de
democracia seja, de fato, ainda mais controversa e solapada que a de federalismo, na Histdria
das ideias. Em principio, seria justo alertar que a questdo democratica refoge ao escopo deste
trabalho, pero no mucho. Afinal, onde o poder ¢ politicamente repartido entre distintas “esferas”
de atribuicdo ou competéncia, num mesmo territorio e sobre um mesmo povo, é necessario que
tal partilha seja equanime, proporcional e iddnea aos fins do Estado, enquanto pressuposto da
realizacdo da propria Democracia.

No que respeita especificamente ao federalismo ambiental, este trabalho tem por
premissa maior a constatacdo de que a reparticdo de competéncias ambientais na Constituicao
da Republica de 1988, sejam legislativas, sejam materiais, ressente-se de dois graves males: ora
a concentracdo no rol de tarefas cometidas a Unido, de modo a enfraquecer a autonomia de
Estados e Municipios; ora 0 mal da superposi¢do, choque ou coincidéncia de atribuicdes, fato
decorrente de deficiente arquitetura normativa das competéncias ambientais comuns, o que tem
levado a duplicidade de acdes, retrabalho, dispéndio e desperdicio de esfor¢os, energia e
recursos humanos e materiais pelos entes federativos, maxime no que tange a competéncia para
o licenciamento ambiental e no exercicio do poder de policia ambiental.

A premissa acima gizada ndo € novidade. Antes, é de amplo conhecimento da
doutrina, da jurisprudéncia, da comunidade de operadores do Direito, do Poder Legislativo e
especialmente da Administragdo Publica.

Contudo, os tentadculos do Kraken vao além: a equivocada arquitetura das
competéncias ambientais constitucionais, para além das colisbes de atuacdo e interesses,
acarreta, ndo raro, uma iniqua, geral e irrestrita responsabilizacdo civil-ambiental dos entes
federativos, com fundamento na teoria da responsabilidade objetiva e do risco integral, que

envolve inclusive o chamado dano indireto por acdo ou omissao, independente, no mais das

3 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 20 ed. Sao Paulo: Saraiva, 1999. p. 235.
4 GALLIE, W.B. Essentially Contested Concepts. Proceedings of the Aristotelian Society, Vol. 56 (1955 - 1956),
pp. 167-198.
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vezes, do grau de efetiva concorréncia do ente federativo para o dano, ou da existéncia de
efetiva competéncia para proceder ao licenciamento ambiental, ou ainda da predominancia do
interesse para exercer a fiscalizacéo.

Ora, falamos por duas vezes em “arquitetura normativa”. Arquitetura outra coisa
ndo € sendo a arte do vazio. O Vazio, do grego, ydoc (transl.: Khaos), segundo o enredo mitico
de Hesiodo, era o deus primordial que estava na origem do universo. Portanto, antes da Ordem,
Kdsmos, era 0 Khaos®. Como o Ordenamento Juridico deve ser mundo normativo organizado,
€OSmMO e ndo caos, é preciso conceber uma arquitetura renovada e adequada para a questdo do
federalismo ambiental brasileiro.

O presente excurso propde reflexdes em torno da necessidade de aprimoramento
dos instrumentos infraconstitucionais de regulamentacdo das competéncias comuns em matéria
ambiental, em razdo da historica imputacdo genérica e solidaria de responsabilidade por danos
ambientais aos entes federativos, desconsiderando-se tout court a competéncia de cada ente no
caso concreto, quer a competéncia especifica para o licenciamento, quer a predominancia do
interesse para o exercicio da fiscalizacdo, bem como em torno da necessidade de evolucéo do

Federalismo brasileiro, no sentido de maior descentralizacdo de poder politico.

2 FEDERALISMO: SENTIDOS, VETORES E DESTINOS
A forma federativa do Estado moderno, concebida na aurora dos Estados Unidos
da América enquanto nacdo independente, consistiu num arranjo politico entre as treze
comunidades soberanas e recém-libertas da Coroa inglesa, que objetivou superar as
insuficiéncias da Confederacdo de 1781, de modo a unificar os esfor¢os na consolidagdo politica
e econdmica da independéncia, por meio da instituicdo de uma entidade estatal Unica e soberana
no plano internacional, respeitada a autonomia dos entes regionais no plano interno.
A novidade em relagdo a ideia de Confederacdo foi precisamente a concepgdo de
lacos mais profundos, indissoltveis numa Unido permanente. Na Confederacgdo, ndo havia o
ente abstrato “Unido”, mas tdo somente uma “liga” entre Estados soberanos com determinados
objetivos comuns, sem, todavia, uma politica comercial e fiscal unificada num ordenamento
juridico, mas regulada por tratados bi ou multilaterais entre as ex-colonias, situacdo de
precariedade que fragilizava a independéncia ndo apenas perante Inglaterra, mas ante o

constante assédio de outras poténcias maritimas, como a Holanda.

5 HESIODO. Teogonia — a origem dos deuses. Trad. Jaa Torrano. 3 ed. S&o Paulo: Editora lluminaturas, 1995.
p.91.
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Os founding fathers tinham uma visdo de futuro permeada pelo sonho da great
nation que fizesse frente as poténcias europeias, idedrio poeticamente expresso na seguinte

passagem de “O Federalista”, na qual John Jay cita Shakespeare em “Henrique VIII”:

Seja o resultado qual for, desejaria que todos cidaddos ficassem bem
convencidos desta importante verdade: que qualquer que venha a ser a época
em que a dissolucdo da Unido se verifique, nesse momento poderdo dizer os
americanos com o poeta: Adeus, minha grandeza, adeus para sempre!6

Pouco mais de um século depois, em 20 de junho de 1909, um dos “pais
fundadores” da nossa Republica, Joaquim Nabuco, na conferéncia “A parte da América na
Civilizagdo”, pronunciada na Universidade de Wisconsin, ja deixava entrever certo assombro
pelo que os EUA haviam se tornado aquela altura, fato que o levara, ladeado por Ruy Barbosa,
a importar para a nossa Constituicdo de 1891 alguns institutos estadunidenses, entre os quais a

prépria forma federativa de Estado. Eis excerto daquela Conferéncia:

A nacdo americana foi obra do sentimento de patria. O amor da terra natal,
aliado ao instinto de liberdade e independéncia, levara os colonizadores a
romperem 0s lacos com a mae patria. Mas essa grande democracia, que
sempre deu for¢a ao orgulho patriético, s6 atingiu suas proporg¢des atuais pela
mudanca voluntaria da vassalagem nacional, realizada aos milhdes. Escolher
0 seu préprio pais era direito desconhecido universalmente até ser criado por
vossa patria e por ela tornado aceitavel ao mundo.’

Como todas as instituicdes, decerto que o Federalismo ndo mais se apresenta com
0s caracteres originais da Convencdo da Filadélfia, eis que € histdrico e estd na Historia,
portanto submetido ao processo dialético de tese, antitese e sintese, o qual, como queria Hegel,
informa o movimento do Espirito Absoluto. O Federalismo, como qualquer outra ideia politica,
consiste num processo de permanente construcéo e desconstrucéo.

Nesse passo, 0 proprio conceito € marcado pela ideia heraclitica de permanente
mutacdo, como expresso pelo jurista e ex-juiz do BVerfG, Konrad Hesse, a0 comentar a Lei
Fundamental de Bonn, com percuciente consciéncia do principio para a Republica Federal

Alema&,

® HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JOHN, Jay. O Federalista. Trad. Lednidas Contijo de Carvalho.
In: Colecdo Os Pensadores. S&o Paulo: Abril Cultural, 1973.p. 99.

" NABUCO, Joaquim. A parte da América na Civilizagdo. In: MELLO, Evaldo Cabral de. (Org.). Essencial
Joaquim Nabuco. S&o Paulo: Penguin Classics Companhia das Letras, 2010. p. 537-538.

8 «QO conceito juridico-constitucional do estado federal compreende, sem ddvida, caracteristicos gerais que também
sdo préprios de outras ordens estatal-federais; ele indica, nisso, uma unido de varias organizac¢des estatais e ordens
juridicas, e, precisamente, aquelas dos ‘estados-membros’ e aquelas do ‘estado-total’, em que o estado-
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2.1 TAXONOMIA: DO IDEAL AO REAL

Todos sdo formados na Teoria Geral do Estado aprendendo que trés sdo os modelos
basicos de divisdo espacial/territorial do poder, a saber: Confederacdo; Federacdo e Estado
Unitario. Por ébvio, cuida-se de classificacdo puramente académica, incapaz de dar conta da
complexidade do fendmeno, que encerra, no minimo, i) a constatacdo da superacgéo historica da
Confederacdo como forma de organizacao estatal; ii) as inimeras variacdes e nuances dos
distintos Estados que se assumem como Federativos e Unitarios; iii) o advento de novas formas
de organizagé&o, ainda por se desenvolverem e serem compreendidas a contento, como o Estado
Comunitario.

Nada obstante, a classificagio sugerida por Paulo de Bessa Antunes®, da conta, com
razoavel grau de precisdo, dos tipos (e, por que ndo, dos quase antitipos) hoje existentes. Ei-la,
em apertada sintese:

a) Estado Unitario, no qual uma Unica autoridade central exerce o poder em todo o
espaco territorial, sendo o poder politico exercido em nivel nacional. Tal modelo assim
idealmente centralizado consiste apenas numa abstracdo, ja que, por menor que sejam 0
territorio e a populacdo, dificilmente pode o sistema funcionar sem algum grau de
descentralizacdo e cometimento de fungdes a instituicGes regionais. Assim, dentro da estrutura
unitéria, surgiram formas de organizacdo que lagcam méo das técnicas de desconcentracdo e
descentralizacdo, a primeira equivalente ao cometimento de funcGes a delegados ou

autoridades regionais, com subordinacdo direta ao poder central; a segunda pressupondo a

total e estados-membros sdo coordenados mutuamente na forma que as competéncias estatais entre eles sdo
repartidas, que aos estados-membros, por meio de um 6rgéo especial, sdo concedidas determinadas possibilidades
de influéncia sobre o estado-total, ao estado-total determinadas possibilidades de influéncia sobre os estados-
membros e que uma certa homogeneidade das ordens do estado-total e dos estados-membros é produzida e
garantida. Mas, apesar da comunidade da estrutura fundamental, cada estado federal é, todavia, uma
individualidade concreto-histérica. Ordem estatal-federal experimenta, em consequéncia de limitagGes histéricas,
politicas, sociais e econdmicas diferentes, que ela tem de cumprir, também, cunhos totalmente diferentes.”

E prossegue adiante: “Federalismo expressa, como principio fundamental politico, a livre unificagdo de totalidades
politicas diferenciadas, fundamentalmente, com os mesmos direitos, em regras regionais que, deste modo, devem
ser unidas para colaboragdo comum. Essa ideia fundamental, fixada amplamente e elastica, pode realmente
experimentar concretizacfes diferentes que se transformam historicamente, as quais dependem, em grande parte,
do sentido e tarefa da ordem federativa. (...) Sentido e tarefa da ordem federativa podem, uma vez, consistir nisto,
formar e conservar unidade politica, sem abolir a particularidade dos membros, unir diversidade e unidade uma
com a outra. Isso pressup8e uma certa homogeneidade dos membros, do mesmo modo, porém, a diferenca da sua
individualidade, cuja garantia € condi¢do da unido. (...) Sua tarefa e funcdo podem unir-se, finalmente, com
requisitos de organizagdo apropriada e servir ao complemento e fortalecimento da ordem democratica e estatal-
juridica.” HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal Alema. Trad. Luis
Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998. p. 178-181.

® ANTUNES, Paulo de Bessa. Federalismo e competéncias ambientais no Brasil. 2 ed. Sdo Paulo: Ed. Atlas,
2015. p. 08-21.

Revista Direitos Fundamentais e Alteridade, Salvador, v. 4, n. 2, p. 112-142, jul.-dez., 2020 | ISSN 2595-0614



Revista Direitos Fundamentais e Alteridade

criacdo de outras pessoas juridicas distintas do Estado Central, pessoas essas dotadas de alguma
autonomia de gestdo local, que nem de longe se confunde com a capacidade de autogoverno,
auto-organizacdo e autolegislacdo dos entes federados. Um exemplo de Estado unitario
descentralizado € a Republica Portuguesa.

b) Estado Regional, no qual é outorgado as entidades regionais um maior grau de
autonomia administrativa do que no modelo unitério descentralizado, através de leis nacionais
de delegacdo. O melhor exemplo do tipo € a Italia.

c) Estado Autondmico. Modelo da Espanha democratica pos-franquista.
Franqueiam-se, as Comunidades Autdbnomas, a possibilidade de autogoverno e de assuncédo de
competéncia sobre uma vasta gama de matérias, cf. dispostas no art. 148 da Constituicdo
Espanhola. Ha a possibilidade de provincias limitrofes, uma vez reconhecidas caracteristicas
identitarias historicas, sociais, econdmicas e culturais comuns, de se constituirem em
Comunidades Autdnomas, observados 0s requisitos constitucionais. O modelo de distribuicédo
espacial do poder espanhol reflete o fragil equilibrio da centralizacdo das regibes sob a Coroa,
bem como as constantes tentativas histdricas de secessao de certas regides, como o Pais Basco
e a Catalunha.

d) Estado Federal. Com boa dose de razdo, vaticina Bessa Antunes que “ndo seria
exagerado afirmar que existem quase tantas formas de federacdo quantos sdo 0s paises
organizados sob a forma federativa de Estado”. Isto porque, analisando-se com lupa empirica
os variados processos politicos e caracteres dos cerca de 27 paises que se afirmam Federativas,
quica se mostre mais escorreito falar ndo em Federacdo, mas em Federa¢cfes. Ainda assim, a
doutrina em geral categoriza as Federacdes em centripetas e centrifugas, conforme o processo
historico de formacdo; de dois ou trés niveis, conforme a aceitacdo, ou ndo, do municipio ou
localidade citadina como ente federado (caso do Brasil), existindo ainda o reconhecimento das
First Nations ou Premiéres Nations (comunidades indigenas) como ente federado (Canada) ou
ainda a aceitacdo da comunidade linguistica (Belgica) como entidade federativa; e 0s
federalismos simétrico e assimétrico, consistindo o ultimo no sistema em que as diferencas de
poder entre os entes formadores do pacto federal original tornam-se maiores do que era previsto.

A classificacdo proposta nem de longe esgota as nuangas existentes entre os estados
federais, nem € escopo deste trabalho fazé-lo ou mesmo apresentar classificacdes rigidas e
completas.

O objetivo aqui, ao se esbogarem as preocupacdes taxonémicas da doutrina, é

apenas ilustrar como os modelos Federativos sdo contingéncias, ndo necessidades histricas.
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As causas para a “mudanca permanente” outras nao sdo sendo os constantes conflitos, fricgdes
e entrechoques de competéncia e atribui¢es entre os entes politicos que regulam as relaces
sociais em territorios comuns, fato absolutamente natural e entropico ao sistema, cabendo a
uma instituicdo externa e neutra (em tese) a decisdo definitiva sobre os conflitos que se pdem,
sendo que na maioria dos Estados os antagonismos federativos séo dirimidos pela Jurisdigéo
Constitucional.

2.2 FEDERALISMO DUAL E FEDERALISMO COOPERATIVO: DA UTOPIA DO
EQUILIBRIO AO TOPOS DA CENTRALIZAGAO

Ao se falar em federalismo dual e federalismo cooperativo, ndo se esta a falar
propriamente em dois modelos de Estado Federal. Antes, muito mais em dois grandes conjuntos
de caracteres assumidos pelo federalismo ao longo de seu desenvolvimento historico.

O federalismo dual baseia-se na clara e distinta separacdo entre as esferas federal
(ente central) e estadual (entes regionais). Foi a tentativa de divisdo rigida concebida na
Convencao de Filadélfia e se prestou a buscar preservar ao maximo a autonomia e o conjunto
de poderes reservados aos estados federados, restringindo tanto quanto possivel os poderes do
ente central. Esse desenho institucional, para funcionar, lancou mdo da técnica das
competéncias remanescentes ou residuais em seu sentido mais forte: a fixacdo de um conjunto
ndo tdo largo de competéncias da Unido, enquanto aos Estados federados couberam as demais
competéncias, a saber, tudo aquilo que ndo expressamente cometido ao ente central.

O tempo ndo tardou a desmentir a eficacia do modelo aspirado pelos primeiros
federalistas. Bessa Antunes'® noticia que a | Guerra Mundial marcou profundamente a
redefinicdo do modelo federal nos EUA, pois foi o0 maior esforgo militar apos a Guerra de
Secessao, tendo demandado decisfes e intervencfes governamentais rapidas, mobilizacédo de
pessoas, recursos publicos e privados, industria e toda a economia nacional, ao que a lentiddo
das resolucdes e negociacOes entre os Estados federados ndo podia responder. A isto se seguiu
0 New Deal, também determinante no processo de centralizacdo federativa, ampliando as
competéncias administrativas e materiais da Unido a fim de promover as intervencdes e

regulacOes estatais na economia, nos marcos do keynesianismo.

10 pid. p. 56.
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A consequéncia direta foi a ascensao do chamado federalismo cooperativo, no qual
se evanesce a separacdo rigida e estanque entre competéncias do ente central e dos entes
regionais. As constituicoes passaram a estabelecer um sistema de partilha de atribuicdes em que
Unido e Estados atuam e legislam em colaboracdo em matérias diversas, com vistas a superacao
dos entraves e dificuldades postas diante da Administragéo.

A premissa esta na ideia de que, se dada competéncia é cometida de maneira comum
a Unido e aos entes federados regionais, 0 objetivo constitucional pode ser logrado com maior
eficacia e facilidade, visto que as duas (ou as trés) esferas federativas atuardo no sentido de
realizé-la.

Para tanto, as disposic¢des constitucionais em diversos Estados, na pratica, passaram
a estabelecer textos normativos demasiado genéricos e ambiguos, fato que, por forca da atuagédo
jurisdicional e da propria pratica administrativa, conduziu a um maior enfeixamento de
competéncias em torno do ente central. Outra caracteristica do federalismo cooperativo, em sua
tendéncia centralizadora, € a técnica da possibilidade de delegacdo de competéncias do centro
para a periferia, com destinacdo de recursos financeiros, técnicos e administrativos que
possibilitassem a ultimacéo, pelos entes regionais, das atividades atribuidas. Decerto que isso
pressupde a concentracao prévia de competéncias no ente delegante, isto €, a Unido enquanto
entidade central®!,

No contexto dos EUA, o federalismo cooperativo representou uma tendéncia
centripeta dentro de um modelo em que os Estados gozavam de ampla autonomia. No contexto
brasileiro, porém, a partir especialmente da Constituicdo de 1934, o federalismo cooperativo
representou um aprofundamento ainda maior da nossa histérica centralizacéo, que atravessou
nossa historia institucional e constitucional, até desembocar da Carta de 88, inclusive na

distribuicdo das competéncias ambientais, como se vera mais adiante.

2.3 DA COOPERA(}AO A SUBSIDIARIEDADE

Se a vocagdo centralizadora do federalismo cooperativo, por um lado, pode ter
rendido ganhos em termos de praticidade na atuacdo dos entes centrais, por outro lado
representou forte revés em termos de: i) autonomia dos entes regionais e proximidade dos
cidaddos com as esferas proximas de poder, a prejuizo do principio democratico; ii) disfuncdes

do sistema de competéncias comuns e concorrentes, que amiude deram azo a atuacao

11 pid. p. 19.
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concomitante da Unido e Estado federado, a causar desperdicio irracional de recursos e
esforcos, sem mencionar os problemas causados pelas competéncias legislativas em conflito,
amiude geradoras ou de antinomias ou de lacunas normativas.

No que tange ao federalismo ambiental brasileiro a partir da CF/88, alguns desses
problemas serdo abordados no capitulo seguinte. Contudo, sabe-se que o imbroglio vai muito
além da questdo ambiental, tocando mesmo o ponto nevrélgico do sistema federativo: as
competéncias para arrecadacdo e consequente distribuicdo de receitas tributarias. A
centralizacdo fiscal, a sabendas, € o alfa e 0 dmega da questdo federativa, ndo apenas brasileira,
mas de todos os Estados que historicamente tém adotado essa forma. O tema, por sua amplitude
e complexidade, ndo poderia sequer ser tangenciado nos limites deste excurso, mas requer a
mencdo, pois a centralizacdo da renda tributéria e das respectivas competéncias arrecadatorias
impacta diretamente em todas as demais fungdes estatais, especialmente no vigente contexto
constitucional brasileiro, que comete ao Estado tarefas numerosas, herculeas e caras.

Nada obstante, Bessa Antunes informa que a tendéncia surgida com a Unido

Europeia € a ascensdo do principio da subsidiariedade:

O principio da subsidiariedade visa determinar o nivel de intervencdo mais
pertinente nos dominios de competéncias partilhadas entre a UE e os Estados-
membros: Pode ser uma acao a nivel europeu, nacional ou local. Em todo caso,
a UE s6 pode intervir se estiver em condigdes de agir de forma mais eficaz do
que os Estados-membros. O Protocolo relativo a aplicagdo dos principios da
subsidiariedade e da proporcionalidade menciona trés critérios que visam
confirmar ou ndo a oportunidade de uma intervencdo a nivel europeu: (i) a
acdo contém aspectos transnacionais que ndo podem ser solucionados pelos
Estados-membros? (ii) uma acdo nacional ou a auséncia de agdo seriam
contrarias as exigéncias do Tratado? (iii) a acdo a nivel europeu traduz-se em
beneficios 6bvios? O principio da subsidiariedade visa igualmente aproximar
a UE dos seus cidaddos, assegurando que uma agdo seja executada a nivel
europeu quando necessario. No entanto, o principio da subsidiariedade ndo
significa que uma acdo deve ser sempre executada a um nivel mais préximo
do cidaddo.?

A aplicacdo do principio, tanto nas formulagdes legislativas quanto no labor
interpretativo da jurisprudéncia, presta-se a engendrar uma renovada forma de cooperacéo entre
ente central e entes regionais, mas nao se confunde com o vetusto e rigido dualismo da fixagéo
de algumas competéncias constitucionais para a Unido e previsdo das remanescentes para 0s

Estados. Também ndo significa a supresséo da fixacdo de competéncias comuns e concorrentes.

12 |id. p. 64.
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Antes, significa um tento de racionalizagdo dos problemas de superposi¢do e choques de
atribuicéo por elas causados. Trata-se tanto de um vetor para a formulacdo legislativa quanto
um principio reitor da interpretacéo juridica destinado aos tribunais.

No item seguinte, esbocaremos alguns problemas causados pela distribuicdo de
competéncias ambientais na CF/88, especialmente no que tange ao licenciamento e ao exercicio
do poder de policia ambiental, e ainda no que toca a responsabilidade por danos ambientais;
seraainda abordada a evolucgéo da legislacéo infraconstitucional nas politicas de meio ambiente,

especialmente do sentido de racionalizar as atribuices dos entes federativos.

3 PARTILHA DAS COMPETENCIAS AMBIENTAIS: AVANCOS E DESAFIOS

Os problemas envolvidos na distribuicdo das competéncias ambientais néo
comecaram na CF/88. Sdo frutos da nossa tendéncia histérica centralizadora, verificada desde
a previsdo da Constituicdo de 1891, que fixava a competéncia da Unido para legislar sobre
minas e terras (art. 34, n® 29), passando pelas Cartas seguintes, que sempre tenderam a
centralizar a dominialidade dos recursos naturais e, conforme o desenrolar histérico da ideia
mesma de meio ambiente, centralizar também as atribuicdes para sua tutela.

Mesmo antes da CF/88, a Lei federal n® 6.938/1981, cujo objetivo foi instituir uma
Politica Nacional de Meio Ambiente, sequer poderia, por Obvio, fazer grandes avangos na
racionalizacdo da reparticdo de competéncias.

No seio da Constituicdo de 88, como ja mencionado, estabeleceu-se um sistema de
partilha de competéncias materiais ou administrativas, quer exclusivas, quer comuns a todos 0s
entes; bem como competéncias legislativas, sejam privativas, sejam concorrentes. Aderimos a

opinido de Paulo de Bessa Antunes, segundo quem:

O sistema federativo por nos adotado, contudo, é gerador de situacdes nas
quais as caracteristicas basicas sdo a indefinicdo juridica, a incerteza e a
instabilidade. (...) De fato, a reparticdo de competéncias ambientais, tal como
posta na Constituicdo de 1988, é extremamente confusa e, seguramente,
centralizadora. Tal fato é reforcado pelas interpretagdes administrativas e
judiciais que vém sendo dadas a questdo.*®”

13 bid. p. 66-67.
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Foram necessarios vinte e trés anos para que o legislador ordinério promulgasse a
LC 140/11, primeiro diploma infraconstitucional em que se procedeu a uma tentativa séria de
racionalizar as competéncias ambientais entre os entes federativos, dando-se cumprimento ao
paragrafo unico do art. 23 da CF/88. Avancos houve, mas permanecem muitos desafios.

Vejamos.

3.1 COMPETENCIAS DOS ENTES FEDERATIVOS NO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

No que toca ao procedimento administrativo do licenciamento ambiental, sua
competéncia, procedimento e fiscaliza¢ao, bem de se ver que sua previsao no corpus legislativo
infraconstitucional, como instrumento de politica ambiental, se deu nos arts. 92, IV e 10 da Lei
n° 6.938/1981, regulamentada, no particular, pelas Resolugdes n° 01/86 e 237/97 do Conselho
Nacional do Meio Ambiente (Conama), bem assim pela Lei Complementar n® 140/2011, e ainda
pelo Decreto Federal n° 8.437/2015, o qual estabeleceu as tipologias de empreendimentos e
atividades cujo licenciamento ambiental compete a Uni&o.

O licenciamento ambiental e fiscalizacdo constituem as principais expressdes do
poder de policia ambiental, exercido, sobretudo, pelos 6rgdos que integram o Sistema Nacional
do Meio Ambiente (Sisnama). Nesse passo, a Lei n® 6.938/81 estabeleceu em seu art. 6°, 1V, a
estrutura institucional do referido Sistema'“.

Nessa senda, as competéncias federais, definidas no art. 7°, X1V, da LC 140/2011
e no art. 3° do Decreto Federal n® 8.437/15, consistem nas hipdteses ali previstas, segundo as
quais cabe ao IBAMA conduzir o licenciamento ambiental, cujo procedimento geral foi fixado
pela IN Ibama n° 184/2008, alterada pela IN n° 14/2011.

O ICMBio, de seu lado, embora classificado como érgdo executor, ndo detém
atributo de agente licenciador, em que pese participar no licenciamento de obras e
empreendimentos que afetem unidades de conservacdo federais, consoante o Parecer n°
11/2011/AGU/PGF/PFE-ICMBIO, exarado no ambito do processo 02070.000079/201-31.
Conforme a IN ICMBIo n° 5/2009, a principal funcdo do Instituto Chico Mendes é a gestao de
unidades de conservacdo instituidas pela Unido, sendo sua participacdo no licenciamento
limitada a “andlise de impactos ambientais potenciais ou efetivos sobre as unidades de

conservagao federais” (art. 1°, paragrafo Ginico).

14 1v- 6rgdos executores: o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA
e 0 Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade — Instituto Chico Mendes, com finalidade de
executar e fazer executar a politica e as diretrizes governamentais fixadas para 0 meio ambiente, de acordo com as
respectivas competéncias.
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Outrossim, em que pese a competéncia material comum dos entes federados para
“proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas”, bem como
“preservar as florestas, a fauna e flora”, cf. art. 23, VI e VII da CF/88, ndo se pressupde a
participacdo concomitante de todos os entes federativos no licenciamento ambiental e emisséo
das respectivas autorizagoes, eis que o art. 7° da Resolucdo Conama n® 237/97 e o art. 13da LC
140/2011 determinam que os empreendimentos e atividades serdo licenciados ou autorizados
por um unico ente federativo.

Dessarte, visando evitar superposi¢cdo de competéncias e choque de atribuigdes, e
com estribo nos principios constitucionais da eficiéncia e da razoabilidade, o legislador
ordinario cuidou de esculpir os devidos contornos e critérios para a indicacdo do ente federativo
e seu respectivo 6rgdo competentes para proceder ao licenciamento ambiental, critérios esses
fundados, sobretudo, na i) predominancia do interesse relacionado a dimensdo do impacto ou
dano ambiental (local, estadual, regional ou nacional); ii) dominialidade do bem publico
afetavel®,

O critério da predominancia do interesse se fundamenta na extensdo geogréafica
dos impactos ambientais diretos de certa atividade, cf. art. 4°, 11l, Res. Conama n° 237/1997,
retomado no particular pela LC 140/2011. O critério da dominialidade, por sua vez, se fixa pela
titularidade dos bens e se aplica especialmente no caso dos bens pertencentes a Unido. Assim,
o art. 7°, XIV, da LC 140/2011, prevé competir a Unido promover o licenciamento de
empreendimentos e atividades localizados ou desenvolvidos em unidades de conservacéo instituidas
pela Unido, exceto em Areas de Protecdo Ambiental (APAs)™.

Ndo é demais repisar: a competéncia para o licenciamento de atividades e
empreendimentos localizados em Unidades de Conservacdo da natureza (exceto Areas de
Protecdo Ambiental) tem por base o critério da prevaléncia do ente federativo instituidor da
Unidade de Conservacdo, pelo que o orgao responsavel pelo licenciamento serd aquele

vinculado ao ente administrativo que a instituiu.

E forga, logo, concluir: caso determinada Unidade de Conservacio seja instituida
pela Unido, compete a tal pessoa juridica de direito publico interno o processo de licenciamento

15 VILLAR, Pilar Carolina. O Licenciamento Ambiental: competéncia, procedimento, fiscalizacdo. In: CIBIM,
Juliana Cassano; VILLAR, Pilar Carolina (orgs). Direito Ambiental Empresarial. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p.
85.

16 Art. 79 S3o acBes administrativas da Unido: (...)

XIV - promover o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades: (...)

d) localizados ou desenvolvidos em unidades de conservagéo instituidas pela Uni&o, exceto em Areas de Protecdo
Ambiental (APAs);
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ambiental, através do IBAMA e com participacdo do ICMBIo, seus 6rgdos instituidos para tal
desiderato. O mesmo se conclui se a UC ¢é instituida por um dos Estados, que serd o ente
competente para o licenciamento, mediante seus respectivos 0rgaos e entidades.

Ora, o licenciamento ambiental constitui, por definicdo, um processo administrativo
de natureza complexa e vinculada, a saber, uma sucessdo de atos administrativos encadeados,
tendentes a um resultado final, qual seja, uma decisdo administrativa pela concesséo, ou néo,
de uma licenca ambiental.

Ja a licenca ambiental, por seu turno, encontra definicdo infralegal na prépria
Resolugdo Conama n° 237/97, que em seu art. 1° Il, estabelece com minudéncia seus

contornosY’.

Estabelecimento de condicdes, restricdo de atos e implementacdo de medidas de
controle: essas sdo as acOes pressupostas pela legislacdo a fim de que o érgdo competente
conceda, ou ndo, conforme o atendimento pelo empreendedor interessado, as licencas
ambientais, nas trés etapas em que ela se desdobra: Licenga Prévia (LP), Licenca de Instalacao
(LI) e Licenca de Operacdo (LO). N&o debalde, a Resolugdo Conama n° 237/97 cuida de
detalhar as etapas do procedimento de licenciamento.®

Ora bem, é de se ver que ndo sdo poucas nem simples as etapas do procedimento
de licenciamento, devendo o empreendedor percorrer longo e complexo itinerario até obter as

licencas necessarias a concepcdo, instalacdo e operacdo da empresa pretendida.

1711 —[...] ato administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente estabelece condigdes, restricdes e medidas
de controle ambiental que deverdo ser obedecidas pelo empreendedor, pessoa fisica ou juridica, para localizar,
instalar, ampliar e operar empreendimentos ou atividades utilizadoras dos recursos ambientais consideradas efetiva
ou potencialmente poluidoras ou aquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental.

18 Art. 10 - O procedimento de licenciamento ambiental obedecera as seguintes etapas:

| - Definicao pelo 6rgao ambiental competente, com a participacdo do empreendedor, dos documentos, projetos e
estudos ambientais, necessarios ao inicio do processo de licenciamento correspondente a licenca a ser requerida;
Il - Requerimento da licenca ambiental pelo empreendedor, acompanhado dos documentos, projetos e estudos
ambientais pertinentes, dando-se a devida publicidade;

Il - Anélise pelo 6rgdo ambiental competente, integrante do SISNAMA , dos documentos, projetos e estudos
ambientais apresentados e a realizagdo de vistorias técnicas, quando necessarias;

IV - Solicitagdo de esclarecimentos e complementagBes pelo 6rgdo ambiental competente, integrante do
SISNAMA, uma Unica vez, em decorréncia da analise dos documentos, projetos e estudos ambientais
apresentados, quando couber, podendo haver a reiteracdo da mesma solicitacdo caso os esclarecimentos e
complementacgGes ndo tenham sido satisfatorios;

V - Audiéncia publica, quando couber, de acordo com a regulamentacéao pertinente;

VI - Solicitacdo de esclarecimentos e complementacdes pelo 6rgdo ambiental competente, decorrentes de
audiéncias publicas, quando couber, podendo haver reiteracdo da solicitacdo quando os esclarecimentos e
complementagdes ndo tenham sido satisfatorios;

VII - Emissdo de parecer técnico conclusivo e, quando couber, parecer juridico;

VIII - Deferimento ou indeferimento do pedido de licenca, dando-se a devida publicidade.
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Conclui-se, neste ponto, que os critérios da predominancia do interesse e da
dominialidade sdo manifestacfes, introduzidas pelas LC 140/11, do principio da

subsidiariedade.

3.2 EXERCICIO DO PODER DE POLICIA AMBIENTAL E AS DISFUNQC)ES DA
COMPETENCIA COMUM

Como ja anotado no que tange ao processo de licenciamento ambiental, a
competéncia dos Poderes Publicos para a fiscalizagdo de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras, degradadoras ou simplesmente impactantes do meio ambiente, por sua vez, esta
prevista igualmente como competéncia material comum dos entes federativos no art. 23 da
CF/88, pelo que Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios possuem o dever de
fiscalizar e controlar a aplicacdo das normas e padrdes de qualidade ambiental.

Ao estabelecer que a tutela e fomento de certos interesses séo de atribui¢do comum
aos entes federativos, quis o constituinte maximizar e potencializar a combinagéo de esforcos
e recursos, além do alinhamento de escopo das distintas pessoas federativas.

Né&o obstante, se por um lado se desejou, com a fixacdo da competéncia comum,
imprimir maior eficiéncia a realizacdo de determinados interesses, o outro lado da moeda, em
certa medida natural, é o consequente choque de atribui¢des, superposicao de atuacdo e conflito
entre os entes federativos no que respeita a realizacdo de tais misteres. Ao longo das Gltimas
décadas, situacdo ndo diversa se deu em relacdo a competéncia comum para a fiscalizacdo
ambiental, amiude tendo sido verificadas duplicidade de intervencgdes e conflito entre 6rgaos
dos distintos entes da Federagé&o.

Malgrado a previsao do paragrafo Gnico do art. 23 da Constituicdo, que estabeleceu
a necessidade de edicdo de lei complementar a disciplinar a cooperagcdo entre 0s entes
federativos para o exercicio de competéncias materiais comuns, fato € que, ndo raro, mesmo a
lei complementar disciplinadora ndo logrou evitar os choques e dispersdao de recursos e
esforgos. Veja-se, nesse sentido, a redacdo do art. 17 da LC 140/2011, que ndo evitou criar

possibilidade de maltiplos érgdos exercerem a fiscalizagdo ambiental®®.

19 Art. 17. Compete ao o6rgdo responsavel pelo licenciamento ou autorizagdo, conforme o caso, de um
empreendimento ou atividade, lavrar auto de infracdo ambiental e instaurar processo administrativo para a
apuracdo de infracdes a legislacdo ambiental cometidas pelo empreendimento ou atividade licenciada ou
autorizada.

8§ 1o Qualquer pessoa legalmente identificada, ao constatar infracdo ambiental decorrente de empreendimento ou
atividade utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores, pode dirigir representacdo ao
6rgdo a que se refere o caput, para efeito do exercicio de seu poder de policia.
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Note-se que, apesar do objetivo de compatibilizar a tutela do meio ambiente com a
adequada reparticdo de competéncias, a legislacdo infraconstitucional ndo logra criar
mecanismos racionais que evitem, de forma absoluta e definitiva, acbes duplices, retrabalho
dos 6rgdos ambientais e desperdicio de recursos publicos com despesas correntes necessarias
ao funcionamento da maquina administrativa.

Mesmo a previsao legal de que prevalece o auto de infragcdo ambiental lavrado pelo
Orgdo que detenha a atribuicdo do licenciamento ou autorizacdo ndo elimina o problema, pois
amiude da azo a indesejavel inseguranca juridica, decorrente de distintas e, por vezes,
contraditorias condicionantes exigidas por érgdos diferentes ao mesmo sujeito fiscalizado. Isto,
ndo raro, pode induzir o empreendedor a, cautelarmente, buscar cumprir minudéncias
burocraticas de 6rgdos distintos, pois ndo se tem a certeza prévia de quem € o competente para
exercer a fiscalizacdo. E ndo ha negar que, a par da ja confusa legislacdo ambiental basica,
orgdos federais e dos estados podem, dentro de suas atribui¢Ges, editar atos administrativos
normativos préprios, regulamentando certos procedimentos e requisitos documentais no &mbito
do licenciamento, tudo a inflar o custo-Brasil.

Deixando a perspectiva da empresa e retornando a dimensao da protecdo do meio
ambiente, temos que a superposicdo de competéncias, em verdade, causa mais prejuizos que
beneficios a sua eficaz tutela, pois, onde muitos 6rgdos detém idéntica ou comum atribuicéo,
0s agentes podem se quedar em compasso de espera na assuncdo da atividade por outro ente
igualmente incumbido, provocando-se, ndo raro, uma tendéncia omissiva generalizada.

Mas o oposto também se verifica na pratica: verdadeira competicdo entre érgdos
ambientais de distintos entes federativos, para titularizar o exercicio do poder de policia,
sobretudo quando se ttm em mira a aplicacdo de penalidades pecuniarias ou o pendor
corporativista das carreiras funcionais envolvidas.

A permanéncia de tal situagdo, no Brasil, esta a violar dois principios
constitucionais, um explicito e outro implicito: primeiramente, o principio da eficiéncia na
atuacdo da Administracdo Publica (art. 37, caput, CF/88) que exige, na maior medida do

possivel, a otimizacdo de recursos e a¢les do aparato estatal na realizagdo dos objetivos

8 20 Nos casos de iminéncia ou ocorréncia de degradacéo da qualidade ambiental, o ente federativo que tiver
conhecimento do fato devera determinar medidas para evita-la, fazer cessa-la ou mitiga-la, comunicando
imediatamente ao drgdo competente para as providéncias cabiveis.

§ 30 O disposto no caput deste artigo ndo impede o exercicio pelos entes federativos da atribuicdo comum de
fiscalizacdo da conformidade de empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente poluidores ou
utilizadores de recursos naturais com a legislacdo ambiental em vigor, prevalecendo o auto de infracdo ambiental
lavrado por 6rgdo que detenha a atribuicdo de licenciamento ou autorizagdo a que se refere o caput.
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constitucionais; em segundo lugar, um principio constitucional implicito a ordem
constitucional, que estabelece o chamado direito fundamental a normas de organizagéo e
procedimento.

Na dogmatica dos direitos fundamentais, a “organizacgdo e procedimento” (Recht
auf Organisation und auf Verfahren) corresponde a um direito inserido no quadro dos direitos
a prestacGes normativas por parte do Estado, isto é, ao dever que o Estado tem de positivar,
especialmente mediante legislacéo infraconstitucional, um arcabouco normativo organizacional
e procedimental para assegurar a realizacdo de direitos fundamentais materiais.

Em outras palavras, trata-se do dever estatal de se criar instituicdes, érgdos e
agéncias, devidamente estruturadas, assim como normas procedimentais claras, aplicaveis e
eficientes, a fim de que outros direitos fundamentais sejam plena e satisfatoriamente realizados.

Consoante o escolio de Gilmar Mendes, cuida-se de:

[...] todos aqueles direitos fundamentais que dependem, na sua realizagdo,
tanto de providéncias estatais com vistas a criacdo e conformacédo de 6rgéos,
setores ou reparticdes (direito a organizag¢éo), como de outras normalmente de
indole normativa, destinada a ordenar a fruicdo de determinados direitos ou
garantias, como € o caso das garantias processuais-constitucionais (direito de
acesso a Justica, direito de protecdo judicidria, direito de defesa)®.

Robert Alexy assinala que o direito fundamental as normas de organizacdo e

procedimento pode ser:

[...] tanto direitos a criacdo de determinadas normas procedimentais quanto
direitos a uma determinada ‘interpretacdo e aplicagdo concreta’ de normas
procedimentais. Um exemplo desse Gltimo caso sdo as inumeras decisdes do
Tribunal Constitucional Federal acerca das normas sobre leildo judicial, cujo
tema é a interpretacdo de normas procedimentais conforme & Constituigdo. O
direito a procedimentos como direito a protecdo juridica efetiva, nesse caso,
tem como destinatario os tribunais. De outra parte, os direitos a procedimentos
gue tém como objeto a criacdo de normas procedimentais, por serem direitos
ao estabelecimento de normas, tém como destinatario o legislador.?

Desse modo, entendemos que a reparticdo constitucional e infraconstitucional de
competéncias ambientais entre os entes federados brasileiros, como ainda se encontra, é

claramente violadora do direito fundamental a organizacdo e procedimento, porquanto nédo

20 MENDES, Gilmar Ferreira. et al. Curso de Direito Constitucional. 6 ed. rev. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.
p. 677.

2L ALEXY. Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 474.
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estabelece uma divisdo racional de atribuicdes, de modo a evitar choques de fungdes e
desperdicio de esforgos e recursos, tudo a prejuizo do proprio dever de tutela ambiental, como
acima delineado.

De se ver que nem os instrumentos previstos LC 140/11, como a possibilidade de
celebracdo de convénios entre os 6rgdos dos distintos entes federativos, formagdo de consércios
e delegacéo de atribuicdes, tém se mostrado bastantes para eliminar totalmente os conflitos de
competéncia administrativa e legislativa em matéria ambiental, fato que se pode constatar em
julgados diversos do STF em sede de jurisdi¢do constitucional, tais como as ADIs 2.396/MS,
2.656-9/GO, 3.973/SP, 3.357/RS, todas sobre competéncia legislativa para regulacéo do fabrico
e manejo de produtos contendo amianto; ADIs 3035/PR, 3645/PR, ADI 2303/RS, sobre
competéncias legislativas dos Estados para regulamentacdo de Organismos Geneticamente
Modificados (transgénicos); Reclamacéo 3.074-1/MG, que enfrentou conflito federativo quanto
a procedimentos em matéria de licenciamento ambiental; entre muitos outros.

Nos debates acerca da evolucao do nosso federalismo, nos ultimos trinta anos, uma
das mais recorrentes postulacdes é a inversdo da piramide de competéncias, de modo a
privilegiar o exercicio do poder politico no ambito dos municipios, onde de fato habitam,
circulam e existem pessoas e ideias, onde também a vida politica de fato acontece, no seio da
urbis, sendo a nogdo de Estado ou Unido federal meras abstragoes.

Como observa Bessa Antunes, ao comentar a decisdo do STF na ADI 2.544-9/RS,
acerca da competéncia dos municipios para a guarda, protecdo e responsabilidade sobre sitios

arqueoldgicos:

A chave da decisdo, para 0 nosso estudo, se encontra no fato de que ndo ha
qualquer sentido de que a competéncia comum seja exercida de forma
cumulativa e sobreposta pelos diversos entes federativos. A aplicacdo do
principio da subsidiariedade para o presente caso nos levaria a identificar na
autoridade municipal, em tese, a autoridade mais qualificada para exercer a
aludida fiscalizacdo, desde que efetivamente amparada e municiada pelas
demais instancias federativas. Na verdade, tem-se por bastante claro que um
dos relevantes fundamentos para que o STF declarasse a inconstitucionalidade
da norma, sem duvida, foi a incapacidade de os Estados arcarem com o 6nus
da implementacdo da lei, ‘para descarrega-los ilimitadamente sobre os
municipios’. Guardadas as proporg¢des devidas, esta ¢ uma das consequéncias
da centralizagdo tributaria que faz com que os entes politicos de menor
abrangéncia, gradativamente, abram mé&o de suas atribuicdes em favor dos

‘superiores’.??

22 Op. Cit. p. 149-150.
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Ora, decerto ndo ha negar a necessidade da evolucdo da descentralizacdo de
competéncias, inclusive ambientais, para 0s entes mais descentralizados, desejavelmente em
direcdo aos municipios. Todavia, sabe-se que, em decorréncia da propria centralizacdo politica
verificada em nossa Historia, apenas uma parcela muito infima dos 5.570 municipios brasileiros
estd minimamente aparelhada e estruturada para assumir maiores competéncias legislativas e,
sobretudo, administrativas. A grande maioria dos municipios ndo detém infraestrutura
administrativa e humana minima para exercer uma gestdo e controle racionais e probos de
recursos publicos.

Assim, a pirdmide federativa precisa ser invertida dentro de um processo politico e
institucional racional, no qual, numa primeira etapa histérica, os Estados federados assumam
mais largas competéncias, contando, para tanto, com maior atribuicdo na direta arrecadacéo
tributaria, na medida das suas possibilidades e potencialidades econémicas.

No entanto, nem mesmo essa primeira etapa historica deve ser implementada da
noite para o dia, em razao das abissais desigualdades regionais, cabendo a Unido participar do
esforco distributivo em, se ndo eliminar, ao menos mitigar tais desigualdades (art. 3°, llI,
CF/88). Do contrario, uma vez abruptamente direcionada a maior parte das competéncias
tributérias aos Estados (sem a historica atuacdo vigaria da Unido), regides como o Estado de
Sado Paulo ou o Rio Grande do Sul se constituiriam em quase paises economicamente
autdbnomos, enquanto regides como os Estados do Maranhdo ou Piaui seriam relegados a
faléncia.

Com um empoderamento dos Estados, tanto fiscal quanto administrativo, passando
pelo amadurecimento dos seus sistemas de controle interno e externo, inclusive mantidos e
aperfeicoados mecanismos de intervencéo federal em caso de omissdes estaduais, o recurso dos
municipios ao auxilio “externo” se circunscreveria muito mais aos governos estaduais, estes
melhor capacitados a identificar as necessidades dos seus proprios entes locais. Somente ap6s
essa primeira etapa histérica, de fortalecimento dos Estados, poder-se-ia cogitar da navegacéo

rumo ao municipalismo.

4 RESPONSABILIDADE CIVIL DOS ENTES FEDERATIVOS POR DANOS
AMBIENTAIS: A DESPROPORCAO E A JUSTA MEDIDA

A disfungdo na partilha das competéncias ambientais tem também repercutido

diretamente na questdo da responsabilidade civil do Estado por danos ao meio ambiente.
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Institutos valiosos vocacionados a protecdo do meio ambiente, tais como a responsabilidade
objetiva e a figura do poluidor indireto, tém sofrido desvirtuamentos para, de maneira genérica,
universal e indiscriminada, se imputar a dois ou mais entes federativos — concomitantemente —
responsabilidade por danos ambientais decorrentes de acdo ou omissao, no mais das vezes sem
uma distribui¢do equanime e proporcional da participacdo do Estado, do Municipio e da Unido
no fato danoso, e tudo isso muito em decorréncia da insuficiente delimitacdo das competéncias
comuns.

Né&o segue aqui qualquer libelo em desfavor da responsabilidade objetiva por danos
ambientais, de sede constitucional (art. 225, §3° da CF) e legal (art. 14, 81°, da Lei 6.938/1981).
A desmedida da questdo tem se manifestado na identificagdo do nexo causal, com a introdugéo
da figura do poluidor indireto (art.3° IV, da Lei 6.938/81), levando, muitas vezes a
responsabilizacdo passiva de Unido, Estados e Municipios, sem se proceder a uma correta
economia das respectivas responsabilidades, na medida da concorréncia de cada um para o
apontado dano.

Tipico é o exemplo da recente Acao Civil Publica n°® 0000149-17.2017.4.01.3304,
proposta pelo Ministério Publico Federal contra a Unido, IBAMA, ICMBIo — Instituto Chico
Mendes, Estado da Bahia e diversas empreiteiras, isoladamente ou em consorcio, em razéo da
execucdo de obras do Estaleiro Enseada do Paraguagu, em regido antes parcialmente
pertencente a Reserva Extrativista Baia do Iguape, no municipio de Maragogipe, Estado da
Bahia, por alegados danos socioambientais.

No caso concreto, o Parquet sustenta que a responsabilidade pelos danos
socioambientais € solidaria e objetiva entre causadores diretos e indiretos, nos termos da Lei
Federal n° 6.938/81. Como causador direto, 0 MPF aponta o Estaleiro Enseada do Paraguagu.
Na qualidade de causadores indiretos, aponta as empresas Odebrecht, UTC, OAS e Kawasaki,
integrantes do consorcio, com base na teoria de desconsideracdo de personalidade juridica; a
Unido, que além de emitir a licenca ambiental para construcdo do Estaleiro, teria sido omissa
quanto ao seu dever constitucional de preservar o meio ambiente; e o Estado da Bahia, na
qualidade de agente fomentador do empreendimento. Aos ICMBIo e o IBAMA, autarquias
integrantes da Administracdo Federal Indireta, também é imputada responsabilidade, em razdo
da alegada falha no exercicio do poder de policia ambiental.

No tocante aos entes publicos alocados no polo passivo da demanda, o Orgao
ministerial busca a responsabilizacéo de todos, solidaria e genericamente, enquanto poluidores

indiretos, sem proceder a uma imputacdo proporcional das responsabilidades, na medida da
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participagdo de cada ente federativo e 6rgdo envolvido. Note-se que, no caso concreto, 0
IBAMA é 6rgéo responsavel pelo licenciamento ambiental; o ICMBIo corresponsavel pela
fiscalizacdo na Unidade de Conservacdo atingida; a Unido responsabilizada por omissdo na
protecdo da Unidade; e o Estado da Bahia, mesmo sem qualquer competéncia constitucional ou
legal para proceder ao licenciamento, responsabilizado por fomentar o projeto e por omissdo na
protecdo da Unidade de Conservagao Federal.

O caso ora trazido como exemplo é amostra tipica de consequéncia dos efeitos
colaterais da competéncia constitucional comum para a protecdo do meio ambiente.
Constitucionalmente, todos aqueles entes sdo responsaveis pela protecdo da UC afetada e
mesmo a LC 140/11 ndo estabelece critérios suficientemente claros para a regulamentacdo e
reparticdo da competéncia entre Unido, Estados e municipios. O resultado é a comum tentativa
de responsabilizacdo genérica por omissao, o que gera 6nus irrazodveis a pessoa juridica de
direito publico que ndo teve participagao direta ou a teve minimamente no fato gerador do dano
ambiental.

Como bem assinalado mais uma vez por Paulo de Bessa Antunes, a lei nédo
delimitou minimos contornos para se conceituar a figura do poluidor indireto, a se tratar

portanto, de conceito juridico indeterminado, sendo que:

A indeterminacédo do conceito, no caso concreto, tem servido de base para sua
utilizacdo de forma lotérica e aleatoria, gerando enorme inseguranca juridica
e econdmica e, na préatica, pouco contribuindo para a protecdo ambiental,
especialmente quanto as areas contaminadas. (...)

Como se sabe, no regime democratico ndo ha compatibilidade com
responsabilidades aleatérias e lotéricas, como aquela pretensamente
constituida pelo conceito de poluidor indireto. Na verdade, a especializagdo
das responsabilidades ambientais é uma tendéncia internacional (...)%

A responsabilizacdo civil dos entes publicos por danos ambientais, de maneira
solidaria, genérica e indiscriminada, que tem se seguido a insuficiente regulamentacdo das
competéncias ambientais, precisa ser urgentemente readequada.

E preciso ressignificar idoneamente o0s textos normativos, tanto constitucional
quanto infraconstitucional, de modo a adequa-los ao principio da eficiéncia e ao direito
fundamental as normas de organizacgéo e procedimento, no sentido tanto da competéncia para
0 exercicio do poder de policia ambiental quanto da competéncia para o procedimento de

licenciamento, tendo por igual corolério a atribuicdo de responsabilidade civil, em caso de

23 |bid. p. 205-206.
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omissao, perspectiva a ser encarada pelos tribunais como uma forma de mutagéo constitucional
em direcéo a eficiéncia do Estado.

Cada ente publico, mesmo no caso de participacdo indireta no evento danoso, por
acao ou omissao, deve ser aquinhoado de responsabilidade na exata medida de sua concorréncia
para o dano, o que se deve aferir a partir da competéncia fiscalizatdria respectiva, com lastro
nos critérios da preponderancia do interesse e da dominialidade.

5 O ETICO, O POLITICO E O JURIDICO NA RESPONSABILIDADE PELO
PRESENTE E FUTURO DA HUMANIDADE: MEIO AMBIENTE E
DESENVOLVIMENTO

Vivemos numa sociedade de riscos, na qual, conforme célebre licdo do socidlogo
alemdo Ulrich Beck, “na modernidade tardia, a producéo social de riqueza é acompanhada
sistematicamente pela producéo social de riscos”, na medida em que “a reboque das forcas
produtivas exponencialmente crescentes no processo de modernizagdo, sdo desencadeados
riscos e potenciais de autoameaga numa medida até entdo desconhecida?*. N&o é novidade
gue o mundo esta a experimentar uma divisdo social do trabalho sem precedentes histéricos,
um crescimento populacional exponencial, concentracdo de riquezas igualmente sem par
histérico, bem como temores malthusianos sobre escassez de recursos e a capacidade ecoldgica
de suportar a demanda humana. Nesse mundo complexo, ndo ha solucGes faceis e verbais, nem
politicas e nem juridicas.

Na mirada socioldgica e ética quanto a distribui¢do de responsabilidades, U. Beck
vaticina:

A interdependéncia sistémica dos altamente especializados atores na
economia, na agricultura, no direito e na politica corresponde a auséncia de
causas especificas e responsabilidades isolaveis: é a agricultura que contamina
0 solo ou os agricultores sdo apenas o elo mais fraco na corrente dos circuitos
daninhos? Serdo eles apenas mercados dependentes e subalternos para as
vendas da industria quimica de ragbes e fertilizantes, sendo nesse caso
necessario empregar a enxada para uma prudente descontaminacao dos solos?
Mas as autoridades poderiam ha muito ter proibido ou drasticamente limitado
a venda de venenos. Contudo, ndo o fazem. Ao contrario: com apoio da
ciéncia, constantemente concedem patentes para ‘inofensivas’ producdes de
veneno, que cada vez mais afetam mais do que apenas nossos rins. Estara o
mico preto, portanto, no meio da selva de autoridades, ciéncia e politica? Mas
elas, afinal de contas, ndo cultivam o solo. Entdo é mesmo dos agricultores a
culpa? Mas eles acabam sendo espremidos pela pinca da Comunidade

24 BECK, Ulrich. Sociedade de risco: rumo a uma outra modernidade. Trad. Sebastido Nascimento. Sio Paulo:
Ed. 34, 2010. p. 01.
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Europeia, tendo de promover uma superprodugdo com uso intensivo de
fertilizantes para poderem, por sua vez, sobreviver economicamente...

Em outras palavras: a altamente diferenciada divisao do trabalho implica uma
cumplicidade geral e esta, por sua vez, uma irresponsabilidade generalizada.
Todos sdo causa e efeito, e portanto uma néo causa. As causas esfarelam-se
numa vicissitude generalizada de atores e condicBes, reacbes e
contrarreagdes.?

E preciso encarar o problema ecoldgico, em geral, bem como o problema da

reparticdo de competéncias constitucionais ambientais, em particular, reconhecendo-se a

complexidade que tais temas envolvem, e buscar a uma correta economia das responsabilidades,

na qual a interpretacdo e aplicacdo do Direito posto deve espelhar uma equivaléncia ética ao

contexto e limite de participacdo politica e econémica dos entes federativos.

Em percuciente andlise sobre a internalizagdo microeconémica dos custos

decorrentes da responsabilidade civil ambiental, Délton Winter de Carvalho aponta:

[...] tem-se que esse mecanismo atua na corregdo das ‘falhas de mercado’
(market failure), uma vez que a incidéncia da responsabilidade civil nas
condutas que ocasionem danos ambientais tera o efeito de internalizagdo dos
custos ambientais (externalidades negativas). Caso contrario, 0 custo externo
a producéo industrial (dano ambiental) serd imputado a sociedade como um
todo, sendo a responsabilidade civil um instrumento de ajuste dessa iniquidade
ambiental, através da imputacdo dos custos sociais a atividade que gerou o
passivo ambiental ou usufruiu economicamente deste. Em outras palavras, a
internalizacdo dos custos ambientais na contabilidade da atividade
responsabilizada, como custos externos, tera a consequéncia logica de onerar
o preco final do produto ou servico, colocando em desvantagem
mercadoldgica e concorrencial tal atividade. [...] A responsabilidade civil,
como ato comunicacional Unico, detém no direito um sentido de instrumento
de reparacdo de danos e remocdo de ilicito; na economia, atua como
mecanismo de internalizacdo de custos de contaminagdo para contengdo e
correcdo das falhas de mercado; e, na politica, orienta uma irritacdo e
conscientizacdo da Administracdo Publica para o desenvolvimento
sustentavel.?

Ao se imputar a internalizagéo dos custos aos distintos entes federativos de maneira

genérica e indiscriminada, ndo se levando em conta a efetiva responsabilidade de cada ente,

olvida-se que, quando, por exemplo, determinado Estado ilegitimamente suporta o 6nus da

responsabilidade ambiental por ato ou fato decorrente da competéncia da Unido, a sociedade,

coletivamente, e as pessoas, individualmente, suportam econémica e socialmente tais custos,

25 |bid. p. 38-39.

%6 CARVALHO, Délton Winter de. Gestdo juridica ambiental. Sdo Paulo: Editora RT, 2017. p. 422-423.
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porquanto resta afetado o Orcamento e, consequentemente, investimentos estratégicos e mesmo
despesas correntes de servicos publicos primarios.

Com efeito, o juiz tem o poder-dever de escrutinar a repercussdo econdmica de cada
decisdo que profere, sob pena de, ainda que mirando exercer microjustica, afetar um sem-
namero de outras situacdes que impliquem em danos sociais mais amplos, em médio ou longo
prazo.

O jurista e magistrado estadunidense Richard A. Posner, ao analisar a distin¢éo
conceitual entre riqueza e utilidade, no ambito de uma critica ao utilitarismo de Jeremy

Bentham, propde a hipdtese seguinte:

Suponhamos que uma fabrica esteja poluindo seu entorno, reduzindo assim
em $2 milhdes o valor das propriedades da &rea, mas que mudar de lugar (a
Unica maneira de eliminar a poluicdo) custaria a ela $3 milhdes. Nesses
termos, a fébrica, processada por perturbacdo da paz, venceria a agdo. A
felicidade dos proprietarios da fabrica (possivelmente milhares de acionistas,
cada um com apenas uma pequena fatia do negécio), por terem evitado um
veredito de $2 milhdes, talvez fosse excedida pela infelicidade dos
proprietarios de imdveis da area. Agora invertamos os nimeros. Suponhamos
que os ditos proprietéarios de imoéveis sejam pessoas ricas e que, se a fabrica
fechar, seus trabalhadores terdo de assumir os altos custos de mudar dali e
muitos pequenos empresarios locais irdo a faléncia. Um veredito que obrigue
a fabrica a fechar serd eficiente, mas provavelmente ndo maximizara a
felicidade.?”

Além, é preciso dar a questdo o adequado enfoque juridico constitucional: o direito
ao desenvolvimento econdmico € um principio constitucional tanto quanto o principio da
protecdo da protecdo do meio ambiente e do modo de vida das populac@es tradicionais. Nao ha
precedéncia de um sobre o0 outro, a0 menos prima facie, devendo ambos ser compatibilizados
ou, quando impossivel a harmonizagdo, o fomento de um sem o absoluto sacrificio do principio
colidente.

Amartya Sen, ganhador do Prémio Nobel de Economia de 1998 por seu trabalho
sobre teoria econémica do bem-estar social, tendo em mira, especialmente, o contexto de paises
em desenvolvimento como a India, da 0 prumo nas questdes de conflitos entre mercado e
liberdades, tradi¢do, cultura e democracia: “Restri¢cOes arbitrarias ao mecanismo de mercado

podem levar a uma reducéo de liberdades devido aos efeitos consequenciais da auséncia de

27 POSNER. Richard A. A economia da justica. Trad. Evandro Ferreira e Silva. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes,
2010. p. 75.
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mercados. Negar as pessoas as oportunidades econdmicas e as consequéncias favoraveis que

os mercados oferecem e sustentam pode resultar em privacdes.”? E prossegue:

Por exemplo, argumentou-se que o desenvolvimento econdmico do modo
como o conhecemos pode, na realidade, ser danoso a um pais, ja que pode
conduzir a eliminacgdo de suas tradi¢Bes e heranca cultural.

[...]

Existe um inescapavel problema valorativo na deciséo do que se deva escolher
se e quanto acontecer de algumas partes da tradicdo ndo puderem ser mantidas
juntamente com mudangas econdmicas e sociais que possam ser necessarias
por outras razdes. Essa € uma escolha que as pessoas envolvidas tém de
enfrentar e avaliar. A escolha ndo é fechada (como muitos apologistas do
desenvolvimento parecem sugerir) nem ¢ da algada da elite dos ‘guardides’ da
tradicdo (como muitos céticos do desenvolvimento parecem presumir). Se um
modo de vida tradicional tem de ser sacrificado para escapar-se da pobreza
devastadora ou da longevidade mindscula (que é como vivem muitas
sociedades tradicionais hd milhares de anos), entdo séo as pessoas diretamente
envolvidas que tém de ter a oportunidade de participar da decisdo do que deve
ser escolhido.

[...]

De fato, na perspectiva orientada para a liberdade, a liberdade de todos
participarem das decisOes sobre quais tradi¢cbes observar ndo pode ser
oficialmente escamoteada pelos ‘guardides’ nacionais ou locais — seja eles
aiatolas (ou outras autoridades religiosas), dirigentes politicos (ou ditadores
governamentais) ou ‘especialistas culturais’ (nacionais ou estrangeiros).
Havendo indicios de conflito real entre a preservagdo da tradicdo e as
vantagens da modernidade, é necessario uma resolucdo participativa, e ndo
uma rejeicdo unilateral da modernidade em favor da tradi¢cdo imposta por
dirigentes politicos, autoridades religiosas ou admiradores antropoldgicos do
legado do passado.?®

Ainda sobre a tensdo entre meio ambiente e desenvolvimento econdmico, 0 mesmo

autor, em sua obra “A ideia de justica”, em parte com base na Teoria da Justica de John Rawls,

aponta que:

O meio ambiente € visto algumas vezes (creio que de forma excessivamente
simplista) como o ‘estado de natureza’, incluindo magnitudes como a extensdo
da cobertura florestal, a profundidade do lencol freatico, 0 nimero de espécies
viventes, e assim por diante. Na medida em que se supde que essa natureza
preexistente permanecerd intacta a menos que a ela adicionemos impurezas e
poluentes, pode, portanto, parecer plausivel que o meio ambiente esta mais
bem protegido se nele interferimos o0 menos possivel. Esse entendimento €, no
entanto, profundamente defeituoso por duas importantes razoes.

Primeira, o valor do meio ambiente ndo pode ser apenas uma questdo do que
existe, pois também deve consistir nas oportunidades que ele oferece as
pessoas. O impacto do meio ambiente sobre as vidas humanas precisa estar
entre as principais consideragdes na ponderacao do valor do meio ambiente.

28 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Mota. Sdo Paulo: Companhia das

Letras, 2010. p.42.

29 bid. p. 50.
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[...]

O justamente celebrado Relatério Brundtland, publicado em 1987, definiu
‘desenvolvimento sustentavel’ como o ‘desenvolvimento que satisfaz as
necessidades das geracgOes atuais sem comprometer a capacidade das geracdes
futuras para satisfazer suas proprias necessidades’.

[...]

Segunda, 0 meio ambiente ndo é apenas uma questao de preservacao passiva,
mas também de busca ativa. Ainda que muitas atividades humanas que
acompanham o processo de desenvolvimento possam ter consequéncias
destrutivas, também esté ao alcance do poder humano enriquecer e melhorar
0 ambiente em que vivemos. Ao pensarmos nos passos que podem ser dados
para conter a destruicdo ambiental, temos de incluir a intervencdo humana
construtiva. Nosso poder de intervir com eficécia e raciocinio pode ser
substancialmente reforcado pelo préprio processo de desenvolvimento. Por
exemplo , o incremento da educagéo e do emprego das mulheres pode ajudar
a reduzir as taxas de fertilidade, o que, em longo prazo, pode reduzir a pressao
sobre o0 aguecimento global e a crescente destruicdo dos habitats naturais. Da
mesma forma, a disseminacdo da educacdo escolar e as melhorias em sua
gualidade podem nos tornar mais ambientalmente conscientes. Uma melhor
comunicagdo e uma midia mais ativa e bem informada podem nos tornar mais
conscientes da necessidade de pensar com uma orientacdo ambiental. E facil
encontrar muitos outros exemplos de envolvimento positivo. Em geral,
conceber o desenvolvimento com relagdo ao aumento da liberdade efetiva dos
seres humanos promove a agéncia construtiva de pessoas comprometidas com
atividades benéficas para 0 meio ambiente, diretamente dentro do dominio das
realizacdes do desenvolvimento.*

Nesse passo, o realinhamento e readequacdo de aspectos disfuncionais das

instituicbes publicas torna-se parte indissociavel do dever juridico e moral de busca da

compatibilizag&o da existéncia humana com seu meio circundante. Como observado por Fritjof

Capra e Ugo Mattei:

Em nossa época, 0 objetivo comum a todos deve ser 0 uso das leis humanas
(em consonancia com a natureza) para criar e investir no potencial das
comunidades sustentaveis — ambientes sociais, culturais e fisicos nos quais
possamos concretizar nossos projetos de vida e nossas aspiragfes, sem com
isso comprometer as oportunidades das gera¢des vindouras. (...)

Precisamos reformular urgentemente leis humanas, tanto em matéria de
coercfes externas quanto como uma transformacéo interna do atual DNA
institucional de governos e empresas.®

Esse ideal de desenvolvimento sustentavel e de seguran¢a quanto ao futuro do

planeta encontra eco em Hans Jonas, para quem a Etica da Modernidade, de carater individual,

ocupada do homem singular, sua conduta privada e no maximo a repercussao de tal conduta no

3 |bid. p. 282-283.

3L CAPRA, Fritjof; MATTEI. Ugo. A Revolugdo Ecojuridica: o Direito Sistémico em Sintonia com a Natureza e
a Comunidade. Trad. Jeferson Luiz Camargo. Sao Paulo: Ed. Cultrix, 2018. p. 247-248.
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seu entorno familiar e comunitario, se encontra superada pela ameaga concreta e atual de
extincdo da vida na Terra, provocada pela maximizagdo da técnica e seu dominio sobre toda a
existéncia humana.

Tal Etica, segundo Jonas, requer substituicdo por uma Etica voltada ao futuro,
substituindo-se o classico imperativo categérico kantiano do “age de modo que possas querer
que tua maxima se torne lei geral” para um novo imperativo categdrico, exigido por nosso
tempo, assim formulado: “age de modo a que os efeitos da tua acéo sejam compativeis com a
permanéncia de uma auténtica vida humana sobre a Terra”; ou negativamente: “Age de modo
que os efeitos da tua agdo ndo sejam destrutivos para a possibilidade futura de uma tal vida”,
ou ainda “N&o ponha em perigo as condi¢Bes necessarias para a conservacgao indefinida da
humanidade sobre a Terra”, ou num uso novamente positivo: “Inclua na tua escolha presente
a futura integridade do homem como um dos objetos do teu querer”*?,

A Etica de H. Jonas se mostra claramente influenciada pela critica de Martin
Heidegger ao predominio da técnica sobre a vida humana, embora ndo se possa falar
propriamente numa Etica heideggeriana, assim como dificilmente se pode haurir uma Politica,
enquanto sistema filosofico, por parte do pensador da Floresta Negra. Nao obstante, calha
conferir instigante passagem de Heidegger no seu ensaio “Introdug@o a Metafisica”, de 1953,
no qual ndo apenas desvela a natureza da “queda” ou “decadéncia” humana na Modernidade
(em especial no século XX) mas quase profeticamente antevé os efeitos nefandos do dominio
da técnica, em substituicdo ao pensar, serem hipostasiados no ser e fazer humanos, em nossos
dias e ad futuro. Ei-la:

Quando a tecnologia e o dinheiro tiverem conquistado o mundo; quando
gualquer acontecimento em qualquer lugar e a qualquer tempo se tiver tornado
acessivel com rapidez; quando se puder assistir em tempo real a um atentado
no ocidente e a um concerto sinfonico no oriente; quando tempo significar
apenas rapidez online; quando o tempo, como histéria, houver desaparecido
da existéncia de todos os povos, quando um esportista ou artista de mercado
valer como grande homem de um povo; quando as cifras em milhdes
significarem triunfo, — ent&o, justamente entdo — reviverdo como fantasma as
perguntas: para qué? Para onde? E agora? A decadéncia dos povos j& terd ido
tdo longe, que quase nao terdo mais forca de espirito para ver e avaliar a
decadéncia simplesmente como... Decadéncia. Essa constatagdo nada tem a
ver com pessimismo cultural, nem tampouco, com otimismo... O
obscurecimento do mundo, a destruigédo da terra, a massificacdo do homem, a
suspeita odiosa contra tudo que € criador e livre, ja atingiu tais dimensdes, que
categorias tdo pueris, como pessimismo e otimismo, ja haverdo de ter se
tornado ridiculas.®

32 JONAS, Hans. O Principio Responsabilidade: ensaio de uma ética para a civilizagdo tecnoldgica. Trad.
Marijane Lisboa e Luiz Barros Montez. Rio de Janeiro: Editora Contraponto/Ed. PUC-Rio, 2006. p.47-48.
33 HEIDEGGER, Martin. Introducéo a metafisica. Trad. Mario Matos. Lisboa: Instituto Piaget, 1987. p. 45-46.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

No que toca ao Estado, a responsabilidade pela realizacdo do direito fundamental
positivado no art. 225 da Constituicdo de 1988, segundo o qual “Todos tém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Pablico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geracdes”3*, passa, em larga medida, por uma correta e equilibrada
reparticdo das competéncias legislativas e administrativas em matéria ambiental, sem o qué o
principio constitucional que emana do citado dispositivo mostrar-se-4 uma simples solucéo
verbal, uma condicdo necessaria, mas ndo suficiente para a atuacdo eficiente dos poderes
publicos na busca do equilibrio, tanto quanto possivel (otimizacdo de Pareto), entre
desenvolvimento econdmico e preservacdo do meio ambiente.

Em verdade, se concebida a ideia de desenvolvimento econdmico como
desenvolvimento humano, a preservacdo dos recursos naturais terrestres é seu proprio
pressuposto, dai porque hoje ndo mais ha falar em politica econémica dissociada de politica
ambiental. Ambas sdo faces de uma mesma moeda.

Especificamente no que respeita ao problema da reparticdo das competéncias
legislativas e administrativas em matéria ambiental, trés assercdes nos parecem indenes de
duvida:

i) Os instrumentos infraconstitucionais de regulamentacdo das competéncias
comuns em matéria ambiental precisam ser aprimorados, para além dos avancos da Lei
Complementar federal n® 140/2011;

if) O federalismo brasileiro precisa evoluir num processo histérico racionalmente
conduzido de descentralizacdo do poder da Unido para os Estados e, numa segunda etapa, destes
para 0s Municipios;

iii) A responsabilidade por danos ambientais ndo pode ser imputada solidaria e
genericamente aos entes federativos concomitantemente, com fundamento na figura do
poluidor indireto, como so6i ocorrer, sem observancia dos critérios de proporcionalidade,
predominancia do interesse para o exercicio da fiscalizacdo e dominialidade do bem afetado, e
ainda de acordo com a competéncia ambiental de cada ente federativo no caso concreto, para

proceder ao licenciamento ambiental.

3 BRASIL. Constituicilo Federal de 05 de outubro de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 20 ago. 2020.
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A esse prop0sito, sugere-se a seguinte alteracdo na redagdo do 81° do art. 14 da Lei
federal n° 6.938/81 (Politica Nacional do Meio Ambiente): “sem obstar a aplica¢io das
penalidades previstas neste artigo, é o poluidor obrigado, independentemente da
existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a

terceiros, afetados por sua atividade, na proporcédo e medida de sua concorréncia para o

fato danoso. O Ministério Publico da Unido e dos Estados tera legitimidade para propor
acio de responsabilidade civil e criminal, por danos causados ao meio ambiente.”.
Sugere-se ainda a seguinte alteracdo na redacdo do § 22 do art. 17 da LC 140/2011:
“Nos casos de iminéncia ou ocorréncia de degradacio da qualidade ambiental, o ente
federativo que tiver conhecimento do fato devera determinar medidas para evita-la, fazer
cessa-la ou mitiga-la, comunicando imediatamente ao 6rgdo competente para as

providéncias cabiveis, sob pena de responder solidariamente, com o ente competente, por

gventuais danos ambientais”.

Urge, pois, se pensar e se implementar uma renovada economia de competéncias
constitucionais em matéria ambiental. Para muito além do significado contemporaneo que o
signo “economia” adquiriu, tanto no sentido epistemoldgico estreitissimo de Ciéncia
Econbmica, quanto no sentido mais lato de distribuicdo, reparticao, se faz necessario retomar o
significado em sua radicalidade etimoldgica, pois se 0 substantivo grego oixovouio, COmposto
das palavras cuja transliteracéo € oikos (casa) e nomos (norma, lei, regra, costume) nos conduz
a ideia de "regras da casa" ou "administracdo doméstica”, é com essa radicalidade semantica
que precisamos ordenar as instituicdes politicas e juridicas, a fim de lograrmos salvaguardar a
casa da humanidade, a saber, o planeta a que chamamos Terra.
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