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ADI 6.618, novostipos de licencas e municipalizagao da
gestao ambiental no RS

A competéncia paralegislar sobre meio ambiente e, por consegquéncia, sobre licenciamento ambiental, € um tema bastante
discutido na jurisprudéncia, mormente quando se leva em conta a competéncia concorrente atribuida aos entes federativos
nos termos do artigo 24 da Constituicdo. Apesar de anossalei maior dispor caber a Unido legislar sobre normas gerais e
aos estados suplementar tais normas e, ainda, legislar em toda sua plenitude quando da existéncia de norma federal geral
sobre o tema, os julgados ainda tém sido bastante controvertidos.

Freepik

O Rio Grande do Sul, estado pioneiro na gestédo ambiental de caréter
local, tem praticamente todos 0s seus municipios aptos arealizar o
licenciamento. Desde a criacdo do Sistema Estadual de Protegdo
Ambiental (Sisepra), apartir daedicdo dalLei 10.330/1994 e das
primeiras edi¢des da resolugdo das atividades passiveis de licenciamento
municipa (Resolucdo Consema 05/1998), houve um esforgo continuado
pela descentralizac&o da gestéo ambiental .

Quando da edicédo da Lei Complementar 140/2011, que reafirmou a
competéncia constitucional municipal para a protecdo do meio ambiente,
no estado detinha mais da metade de todos os municipios do pais que
faziam licenciamento e fiscalizacdo ambiental, antecipando-se ao
previsto no artigo 17 da citada lei. Os municipios galichos passaram, na
medida em que alegislacdo indicava a descentralizacéo das acdes
ambientais na segunda metade da década de 1990, a assumir cada vez
mais ainstituicdo da gestéo ambiental local.

O Cadigo Estadual de Meio Ambiente, criado pelaLei 11.520/2000, formatou e aprimorou desde entdo um sistema de
descentralizag&o da gestdo publica do meio ambiente. Com a suarevogacdo pela Lei 15.434.2020, instituidora do novo
Caodigo Estadual, os conflitos envolvendo o assunto comegaram a se tornar mais frequentes. O auge desses embates se deu
com apropositurada ADI 6.618/RS, que foi julgada recentemente pelo pleno do STF e que questionava parte da estrutura
regulatéria e de municipalizacéo do licenciamento ambiental do Estado do Rio Grande do Sul. A relatoria coube ao
ministro Cristiano Zanin, que teve seu voto vencedor acompanhado pela maioria da corte.

O queeraaacéo proposta pela PGR

A acdo proposta pela PGR buscava a declaracéo de inconstitucionalidade de dispositivos do Cadigo Estadual de Meio
Ambiente (Lei n°15.434/2020). Nesse contexto, cabe analisar brevemente a discussdo acerca davalidade da: a Licenca
Unica; a Licenca por Adesdo e Compromisso; a Licenca de Regularizagdo; a unificacdo de licencas; a possibilidade de
contratacao de terceiros para auxiliar nos processos de licenciamento ambiental .

Em relacio a Licenca Unica e a Licenca por Adesio e Compromisso, alegava-se ainconstitucionalidade dos dispositivos
sob ajustificativade que alel estadual ndo definia quais portes ou potenciais poluidores poderiam ser objeto dessas
modalidades de licenciamento. A lei delegava competéncia ao Conselho Estadual de Meio Ambiente para definir as
atividades passiveis de licenciamento via licenga Unica ou por “adesdo e compromisso”. O STF levou em consideracéo o
§1° do artigo 12 da Resolugdo Conama 237/1997, segundo o qual a emissdo de licenca simplificada sb poder ser permitida
nos casos de atividades de pequeno potencial de impacto ambiental aprovadas pel os respectivos consel hos.

No caso, ao permitir que qualquer potencial poluidor pudesse ser licenciado desta forma, entendeu-se que o Codigo
Estadual de Meio Ambiente daria protegdo insuficiente ao meio ambiente, com “flexibilizacdo indevida das normas gerais
sobre licenciamento ambiental”. A decisdo foi pelainterpretagéo conforme do artigo 54, 1V e VI daLel 15.434/2020 para
gue aLicenca Unicaealicenca Ambiental por Compromisso apenas sejam aplicadas em atividades de menor potencial
degradador, nos termos das legislacéo infraconstitucional referida.

Questionamento na Bahia
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N&o causa surpresa a decisdo, haja vista os precedentes firmados no julgamento da ADI 5.014/BA, que questionou a
constitucionalidade da Politica de Meio Ambiente e de Protecéo a Biodiversidade do Estado da Bahia (Lei 10.431/2006),
e daADI 6.808/DF, que foi julgada como parte da denominada “ Pauta Verde” e que analisava a constitucionalidade dos
artigos 6°-A e 11-A, |1l daLei 11.598/2007, segundo os quais somente nas atividades de baixo risco isso seria permitido.

Spacca
No caso sob andlise, apontou-se o distanciamento da norma geral
federal, posto que aresolucdo citadalimitatal possibilidade aos
empreendimentos de “ pequeno potencial de impacto ambiental”.
Importante chamar a atencdo para o fato de o STF ter equiparado a
resolucdo do Conama a condicdo de lel geral, sendo, portanto, superior
as leis estaduais em sentido estrito.

Em relacdo a previsdo de licenga de regularizagéo, a declaragéo de
inconstitucionalidade visavaretirar do sistema normativo essa
modalidade de licenca que, navisdo da PGR, incentivava o
descumprimento dalei, pois qualquer empreendimento em operacéo
poderia ser beneficiado pela obtencdo destalicenca. O estado justificou
gue essa modalidade de licenca evitaria ainterrupcéo de atividades,
impedindo assim a ocorréncia de prejuizos econdmicos e sociais
decorrentes da paralisacdo, ndo foi acolhida. Ele também aegou que
haveria a necessidade de avaliacéo da instalacdo e da operacdo das
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atividades para aimposicéo de condicionantes, sem falar nas sangdes
pelo descumprimento da legislaco. Contudo, o STF decidiu pela o I n I a 0
inconstitucionalidade, entendendo que esse tipo de licenca simplificava o

procedimento que se deu de forma errada, e em beneficio a empresas
descumpridoras dos ditames legais.

Recurso gaucho

O Rio Grande do Sul opbs embargos da declaracdo quanto ainconstitucionalidade desse dispositivo, requerendo que o
STF mantenha a validade do dispositivo mediante interpretacdo conforme a Constituicdo. Afinal de contas, na
mencionada ADI 5.014/BA o STF decidiu que a Licenca de Regularizacdo se enquadra dentro da competéncialegidativa
concorrente dos estados prevista o artigo 24 da Constituicdo, umavez que o0 8§ 2° desse dispositivo dispde que a
competéncialegidativafederal sobre normas gerais ndo exclui a competéncia legidativa suplementar estadual. Naguela
situacdo, alegislacdo indicava a obrigatoriedade de apresentacéo de estudo de viabilidade, com comprovagéo da
recuperacdo e/ou compensacdo ambiental, e desde que ndo houvesse risco a salide da populacéo e dos trabal hadores.
Nesse sentido foi 0 voto (vencido) do ministro Gilmar Mendes:

i) reconhecer a constitucionalidade do art. 54, V, da Lei Estadual 15.434/2020, dando-1he interpretacdo conforme
a Constituicéo, para assentar que a Licenca de Operacao e Regularizacdo instituida pelo comando pressupbe que
(i) as atividades ou empreendimentos em instalacéo ou funcionamento objeto da licenca ja devam existir ao
momento da entrada emvigor da Lei estadual 15.434/2020 — Codigo Estadual do Meio Ambiente do Estado do
Rio Grande do Sul.; (ii) haja a apresentacéo de estudos de viabilidade e comprovacéo da recuperacdo e/ou
compensacao ambiental do passivo ambiental gerado pelo empreendimento/obra; (iii) inexista risco a satde da
populacéo e dos trabalhadores. (...)"

Esse ponto, € claro, ficara pendente até a apreciacdo dos embargos declaratorios. De toda sorte, faz-se necessério que o
STF adote um entendimento uniforme, até porque ndo houve tempo suficiente nem qualquer fato socia relevante que
justifigue a mudanca de interpretacéo sobre o0 assunto em t&o pouco tempo.

O recurso pede também o efeito modul atério para a manutencdo da validade das licencgas anteriormente concedidas: séo
4.896 licengas Unicas, 919 licencas de regularizacéo e 281 licengas por adesdo e compromisso. A solicitagdo é pertinente,
visto que as atividades em questdo se encontram em pleno funcionamento e, na préatica, é dificil reverter os atos
administrativos anteriormente expedidos sem gerar prejuizos irreversivels as atividades envolvidas e ao proprio poder
publico.
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O 84° do artigo 54 que indicava a possibilidade de o0 Conselho Estadual de Meio Ambiente estabel ecer outros
procedimentos para emissdo das licengcas ambientais, “...observadas a natureza, caracteristicas e peculiaridades da
atividade ou empreendimento e, ainda, a compatibilizacdo do processo de licenciamento com as etapas de planejamento,
implantacdo e operacdo” também foi declarado inconstitucional, por suposto desacordo com a norma federal. Todavia, 0
texto da norma que teve sua constitucionalidade declarada é praticamente idéntico ao caput do artigo 12 da Resolugédo
Conama 237/97, fato que demonstra a incongruéncia da Corte, que ignorou a equival éncia entre os dispositivos.

Também foi declarado inconstitucional o artigo 57, que estabel ecia a possibilidade de o 6rgao ambiental “... contratar
pessoas fisicas ou juridicas capacitadas ou realizar convénios, parcerias ou outros instrumentos de cooperacao, sendo
sua a responsabilidade de ratificar os resultados obtidos dos objetos contratados’ . Eis a visdo do ministro relator sobre o
assunto:

“ ... ainda que em nome do principio da eficiéncia, previsto no art. 37 da Constituicao Federal, pois o Estado
fundamenta a necessidade da lei para a obtencéo de conhecimentos técnicos indisponiveis nos 6rgaos publicos ou
para o0 aumento da capacidade de analise dos pedidos de licenciamento em caso de alta demanda, o art. 57 da Lei
n. 15.434/2020, ao estabelecer de forma genérica a contratacaéo de pessoas juridicas ou fisicas, sem sequer
estabelecer se privadas ou publicas ou quais atividades seriam realizadas pel os contratados, abre margem para
que terceiros, que ndo servidores publicos, realizem atos que envolvam o exercicio de fungdes ti picamente publicas.
A delegacéo do poder de policia, como amplamente exposto, € legalmente restrita pela natureza juridica de direito
publico que sera empenhada por aqueles que a exercerem. Por isso, nos termos da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal, apenas € concedida as pessoas de direito privado prestadoras de servico publico, em regime ndo
concorrencial, sem finalidades lucrativas. A norma estadual, no entanto, ndo estabelece as devidas limitactes
constitucionais ao exercicio deste poder, autorizando, de forma genérica, a contratacéo de pessoasfisicas e
juridicas capacitadas para cumprimento de prazos do Cédigo do Meio Ambiente estadual.”

Gestdo em municipios pequenos

O voto vencedor vai nalinhadaLei Complementar 140/11, especialmente nos artigos 5° e 15, ao se referir a necessidade
de existéncia de 6rgdo ambiental capacitado para a atuagéo nas atividades de licenciamento ambiental, sendo considerado
“capacitado” o 6rgao que possuir técnicos proprios ou em consorcio, devidamente habilitados e em nimero compativel
com suas funcdes.

O entendimento foi que a pratica de se contratar técnicos forado érgdo para fazer andlise de processos administrativos de
licenciamento ambiental seriainconstitucional, pois significaria a delegacdo indevida do poder de policia, de forma que
tais profissionais devem necessariamente ser servidores do érgéo ambiental. A realidade € que isso pode prejudicar a
manutencdo da municipalizacéo do licenciamento ambiental no estado, pois muitas vezes sdo técnicos com formagéo
especifica que sdo contratados somente em casos pontuais.

No universo de 496 municipios galichos que atuam na gestdo ambiental municipal, existem cidades que contam com
poucos habitantes, realidade essa existente em todo o pais. Nesses lugares, a equipe técnica que participa dos processos de
licenciamento ambiental € reduzida, sendo direcionada o concurso publico para os profissionais que guardam maior
relacdo com as atividades licenciadas de formaregular.

Eventualmente, quando uma atividade ndo esta*no radar” das principais atividades licenciadas, € contratado profissional
ou empresa, mediante procedimento licitatério, para suprir tal lacuna. E o caso de municipios com vocagado natural para
licenciamento de atividades agropecuérias, quando se deparam com um empreendimento de mineragéo para obras de
construcdo civil. Nao faz sentido manter um técnico permanentemente no quadro da sob pena de inchago da méaguina
publica e desrespeito a Lei de Responsabilidade Fiscal.

O técnico emitird uma manifestagdo que deve ser chancelada pelo 6rgdo municipal, de forma que ndo ha nem poderia
haver delegacdo de poder de policia, mas apenas a prestacéo de um suporte técnico. O voto vencido do ministro Gilmar
Mendes conclui pelainexisténcia de delegacdo de poder de policia aterceiros particulares, mas téo somente de “
atividades instrumentais e intermediarias’, indicando que a norma estadual n&o confrontou a Constitui¢do nem tampouco
aLe Complementar 140/11:

Pagina 3 22/07/2025

Copyright © 2026 Consultor Juridico




0 CONSULTOR JURIDICO

WWWw.conjur.com.br

“ Parto da premissa de que, como explicitado pelo Governador, ndo houve delegacéo da concessdo da licenca. E
gue, como seretira da diccéo literal do comando estadual, o ato administrativo em si —a concessao da licenca ou
a pratica de qualquer outro em matéria ambiental — continua sendo praticado pelo respectivo 6rgao ambiental
estadual, que permanece com a responsabilidade de ratificar os resultados derivados dos instrumentos de
cooperacao previstos pela lei estadual. Houve apenas delegacéo a terceiros (incluidas pessoas fisicas) de
atividades instrumentais e intermediarias diante das quais a autoridade competente, por si mesma, praticaré o ato
administrativo em conformidade com as normas de regéncia, sempre preservada a liberdade de a administracéo
divergir da posicdo manifestada pelos agentes colaboradores.

Assim posta a questédo — seja em relacao as circunstancias faticas que embasaram a norma discutida, seja em
relacdo a postura doutrinaria e jurisprudencial que deve presidir a questdo aqui debatida —, cabe prestigiar a
solucéo normativa encontrada pelo legislador estadual, que, sem contradizer nem a lei federal nem a prépria
Constituicao, esmerou-se em dar novos contornos a questao da cooperacao envolvida na atuacéo administrativa
em Direito Ambiental.”

Sistema em implementacdo no estado

Ainda que sgja admitida a contratagcdo via consorcio, um instrumento extremamente rel evante e que devera ser a solucéo
para o atendimento da gestdo ambiental em municipios menores, verifica-se que este modelo ainda ndo esta

sistemati camente implementando no Estado. Até a sua consolidacdo, a gestédo ambiental municipal podera ficar limitada,
podendo até retroceder ou mesmo deixar de existir em alguns casos, 0 que seria péssimo para a municipalizacdo da gestao
ambiental. De mais amais, Paulo Affonso Leme Machado defende que cada ente € autdnomo para disciplinar a sua gestéo
ambiental de caréter local:

“Mas a autonomia deve ensgjar que 0 municipio tenha ou possa ter sistemas de atuacéo administrativa ndo

semel hantes ou desiguais aos vigentes nos Estados. Os Estados, por sua vez, poderdo ter, também, sua organizacéo
administrativa ambiental diferente do governo federal. Assim, as hormas gerais federais ambientais ndo podem
ferir a autonomia dos Estados e dos Municipios, exigindo dos mesmos uma estrutura administrativa ambiental
idéntica a praticada no ambito federal” [1].

A ADI 6.618/RS é um marco hajurisprudéncia sobre a competéncia legid ativa ambiental, sobre atipologia do
licenciamento ambiental e sobre a municipalizacéo da gestdo ambiental. A decisdo do STF reafirmou a supremacia das
normas gerais federais, inclusive equiparando a Resolugdo Conama 237/1997 a condicéo de lei, sendo por isso
considerada superior alel estadual. Nesse sentido, com base nessa norma, o Supremo entendeu que aLicenca Unicae
Licenca por Adesdo e Compromisso devem se limitar as atividades de baixo impacto ambiental. Por outro lado, decidiu-se
pelainconstitucionalidade da Licenca de Regularizagdo, ndo obstante tenha entendido constitucional a pratica quando do
julgamento da ADI 5.014/BA.

E importante que essa contradic3o seja sanada nos embargos declaratorios, pois ndo pode mudar de entendimento sobre o
tema em t&o pouco tempo sem uma justificativa de maior relevancia. Além das restricOes citadas, a proibicéo da
terceirizac8o de andlises técnicas ameaga a municipalizagdo da gestdo ambiental no Rio Grande do Sul, notadamente nos
municipios de menor porte, que ndo possuem estrutura para manter um grande quadro especializado permanente. Talvez
agora a solucdo para esses municipios sgja buscar o consorcio publico intermunicipal como alternativa, sob pena de
descontinuidade de um sistema até entéo considerado model o de descentralizaco da gestdo ambiental .

[1] Direito Ambiental Brasileiro. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998.

Fonte: https.//conjur.jumps.com.br/2025-j ul-22/adi-6-618-novos-ti pos-de-li cencas-ambi entai s-e-muni ¢i pal i zacao-da-gestao-ambiental -no-rs/
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