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INCIDENTE DE ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 0282326-
74.2013.8.19.0001

ARGUENTE: EGREGIA 152 CAMARA CIVEL DO TRIBUNAL DE JUSTICA DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO

LEGISLACAO: DECRETO N° 41.318 DO ANO DE 2008 DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO

INTERESSADO 1: ABRAGET ASSOCIACAO BRASILEIRA DE GERADORAS
TERMELETRICAS

INTERESSADO 2: ESTADO DO RIO DE JANEIRO

RELATOR: DES. HELENO RIBEIRO PEREIRA NUNES

RELATORIO

Trata-se de Incidente de Arguicdo de Inconstitucionalidade suscitado pela
Egrégia 152 Camara Civel do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, nos
autos da Apelacdo Civel 0282326-74.2013.8.19.0001, com vistas ao controle de
constitucionalidade incidenter tantum do Decreto Estadual n°® 41.318/2008, que dispde
sobre o Mecanismo de Compensacdo Energética de Térmicas a Combustiveis
FoOsseis a serem instaladas no Estado do Rio de Janeiro.

Na acdo primitiva, a parte autora, Abraget-Associacdo Brasileira de
Geradoras Termelétricas, sustentou, em sintese, que o Decreto n° 41.318/08, que
instituiu o Mecanismo de Compensacdo Energética para as Usinas Termelétricas
como parte do Plano de Abatimento de Emissdo dos Gases de Efeito Estufa, ensejou
onerosidade excessiva, capaz de afetar o equilibrio econémico-financeiro das usinas
gue trabalham com combustiveis fosseis.

Nesta esteira, invocou 0s seguintes argumentos: (i) que o Decreto foi
expedido sem lei anterior a ser regulada, ou seja, de forma autbnoma, situacdo nao
autorizada pela Constituicdo da Republica, tendo em vista a natureza da matéria
regulamentada (artigo 84, da CF/88); (ii) que h& reserva legal da Unido para legislar
sobre energia, consoante previsto no artigo 22, 1V, da Constituicdo Federal, estando
patente, pois, a usurpacdo de competéncia; (iii) que, com a superveniéncia da Lei
Federal n°® 12.187/09, que instituiu a Politica Nacional sobre a Mudanga do Clima,
visando, em especial, incentivar o desenvolvimento e o aprimoramento de ac¢des para
reducdo das emissdes de gases de efeito estufa no Brasil, em colaboracdo com o
esforco mundial, estd suspensa a norma estadual que contraria a lei geral nacional
(artigo 24, 8§ 4° da Constituicdo Federal); (iv) que ha violagdo ao Principio da
Isonomia, uma vez que as obrigagbes impostas pelo Decreto 41.318/08 atingem
unicamente as usinas térmicas a combustiveis fosseis; (v) que ha lesdo aos Principios
da Razoabilidade e da Proporcionalidade, limitando-se, neste aspecto, a dissertar
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implantacdo do Mecanismo de Compensacao Energética comprometera o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos ja firmados; e, por fim, (vii) que ha transgressao
ao principio da seguranca juridica, sem que, neste ponto, também fizesse qualquer
anotacao especifica acerca do tema tratado nos autos.

E, por fim, requereu: (i) a concessao da antecipacéo dos efeitos da tutela
de mérito (artigo 273, |, do CPC/73), com a finalidade de suspender os efeitos do
Decreto n° 41.318/08; e, (i) ante os alegados vicios de ilegalidade e
inconstitucionalidade apontados, a procedéncia integral dos pedidos para o fim de
condenar o Estado do Rio de Janeiro na obrigacdo de n&o-fazer consistente na
abstencédo de aplicacdo do Decreto n° 41.318/2008 as suas associadas, ai incluida a
revogacao de eventuais exigéncias ja impostas, com a consequente declaracdo de
inconstitucionalidade do mencionado ato, desconstituindo-se, ex tunc, todos e
quaisquer efeitos produzidos pelo referido decreto desde a sua edicdo, de sorte a
desobrigar as suas associadas da adocdo do Mecanismo de Compensacao
Energética (MCE).

A sentenca de piso (fls. 289/296 — Indexador 000292), sustentando: (i)
nao haver usurpacdo de competéncia, mas o regular exercicio da atividade regulatoria
atribuida aos Estados, especialmente por forca do previsto no artigo 145, IV, da
Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro!, e no artigo 23, VI, da Constituicdo Federal
de 19882% (i) ndo haver incompatibilidade entre o ato administrativo estadual e a lei
federal superveniente; (iii) ndo haver lesdo aos Principio da Isonomia, da
Razoabilidade e da Proporcionalidade, e da Seguranca Juridica; e, (iv) que eventual
onerosidade excessiva dos contratos ja pactuados deve ser corrigida em acdes
revisionais, julgou improcedente o pedido.

O recurso de apelacao de fls. 304/329 (Indexador 00307), reeditando as
teses da inicial, pugna pela reforma da sentenca, a fim de que seja julgado
procedente o pedido.

Também inconformado, o Estado recorreu, adesivamente, pugnando pela
reforma da sentenca no tocante aos honorarios advocaticios, com a finalidade de
majora-los (fls. 360/365 — Indexador 00354).

L Art. 145 — Compete privativamente ao Governador do Estado:

IV — sancionar, promulgar e fazer publicar as leis bem como expedir decretos e regulamentos para sua
fiel execucéo; (...)

2 Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

(..)

VI - proteger 0 meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas; (...)
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A Procuradoria de Justica opinou no sentido do desprovimento do
recurso da parte autora e provimento parcial do apelo adesivo do Estado do Rio de
Janeiro.

Distribuidos os recursos para a E. 152 Céamara Civel, o Colegiado
vislumbrou que, malgrado a natureza complementar dos decretos e regulamentos,
conferindo a Administracdo Publica os meios necesséarios a garantir a aplicabilidade
dos atos normativos primarios emanados do Poder Legislativo, ao que tudo indica, o
Decreto Estadual 41.318/08 ostenta feicdo autdbnoma, ou seja, extrai a sua validade
da propria Constituicdo Federal e Estadual, na auséncia de lei anterior que justifique a
sua edicao.

Acrescenta o aresto daquele 6rgdo julgador que, ao contrario do que
sustentou o Estado do Rio de Janeiro, as Leis Estaduais 1.356/88 e 5.101/07 né&o
parecem fundamentar o Decreto em testilha, porque a primeira dispbe sobre os
procedimentos vinculados a elaboracédo, analise e aprovacao dos estudos de impacto
ambiental; a segunda, por seu turno, trata da criacdo do INEA e prevé outras
providéncias para maior eficiéncia na execucdo das politicas estaduais de meio
ambiente, de recursos hidricos e florestais.

Explica a referida decisdo que o ato normativo secundario criou
obrigacBes novas, dispendiosas, ndo existentes em lei, inovando no mundo juridico.
Salienta, ainda, que nos termos da doutrina mais abalizada, os denominados
‘decretos autbnomos’ ndo encontram respaldo no ordenamento juridico patrio.

Ressalta o aresto, ainda, que quando um Decreto é contra legem, o vicio
deve ser corrigido pelo controle da legalidade. De outra banda, a edicdo de ato
normativo secundario, sem lei anterior que o fundamenta, por significar em usurpacao
indevida da competéncia do Poder Legislativo, a crise € de inconstitucionalidade,
devendo, portanto, ser dirimida sob esta 6tica.

Diante de tais questbes, em respeito ao artigo 97, da Constituicdo da
Republica, foi suscitado o presente Incidente de Inconstitucionalidade a ser dirimido
por este Orgdo Especial (fls. 386/392 — Indexador 00386).

Foram entdo distribuidos os autos a este Relator, que determinou a
manifestacdo das partes acerca da questdo incidental, prejudicial a apreciacdo do
mérito da causa.

O Estado do Rio de Janeiro apresentou as suas razdes para a rejeicao do
Incidente as fls. 421/434 (Indexador 00421).
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Sustentou, em sintese, que ndo ha ilegalidade/inconstitucionalidade no
Decreto n° 41.318/2008, uma vez que a prerrogativa para a sua edicdo decorre, em
primeiro lugar, do art. 23, incisos VI e VII, da Constituicdo Federal de 1988, que atribui
aos Estados, Distrito Federal, Unido e Municipios, a competéncia comum para
adotar medidas de protecdo do meio ambiente. Além disso, o art. 99, inciso 1V, da
Lei n°® 6.938/81, prevé o licenciamento como instrumento da politica nacional do
meio ambiente, sendo explicitada a competéncia estadual no art. 8°, inciso XIll, da
Lei Complementar n® 140/11.

Assinala que ja os incisos | e Il do art. 1° da Resolucdo CONAMA n° 237,
apresentam as definicbes da atividade de licenciamento e da propria licenca
ambiental. Segundo o referido diploma, a licenga é: “ato administrativo pelo qual o
orgdo ambiental competente estabelece as condicdes, restricbes e medidas de
controle ambiental que deverao ser obedecidas pelo empreendedor”.

Explica, nesta ordem de ideias, que, no processo de licenciamento
ambiental, o poder publico tem a prerrogativa de fixar medidas — denominadas
condicionantes especificas — para que o empreendimento seja instalado e possa
operar regularmente.

Defende que o legislador, dada sua posi¢do institucional, ndo pode
antecipar esses danos e tampouco reagir a eles em tempo razoavel. Por isso, essa
tarefa cabe a Administracdo Publica. Nesse sentido, a existéncia de uma verdadeira
reserva de administracdo quanto ao exercicio da fase do consentimento no poder de
policia ambiental ja foi afirmada pelo Supremo Tribunal Federal, quando do
julgamento da ADI 1505.

Anota que ndo pode haver controvérsia quanto a competéncia estadual
para licenciar empreendimentos que causem significativo impacto ambiental, e, por
via de consequéncia, da possibilidade juridica de imposicdo de condicionantes para
que eles possam operar regularmente.

Enfatiza, entdo, que tais prerrogativas, como referido, encontram
fundamento de validade direto na Constituicdo (art. 225, caput e 8§ 1°), nas leis
federais (art. 99 inciso IV, da Lei n° 6.938/81 e art. 8°, inciso Xlll, da Lei
Complementar n° 140/11) e estaduais aplicaveis (Lei n°® 1.356/1988 e art. 5°, inciso |,
da Lei n° 5.101/07). E nesse contexto, explica, que deve ser compreendido o
Decreto estadual n® 41.318/08 e o mecanismo de compensagao energetica.

Pontua que ndo héa violacdo a seguranca juridica, uma vez que o ato
administrativo uniformiza o exercicio da discricionariedade técnica; que nao ha
violacdo aos principios da isonomia e da proporcionalidade, jA que que as usinas
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poluentes que as demais e, em tal contexto, o fator de discriminacdo adotado
pelo Estado ndo pode ser considerado arbitrario ou caprichoso, mas encontra nexo
com a realidade dos fatos; que ndo ha usurpacéo de competéncia legislativa privativa
federal, jA que o Estado tem competéncia para o licenciamento ambiental; que néo
perdeu eficacia a norma impugnada pela superveniéncia da Lei 12.187/09.

A parte autora, em exposicao abreviada (fls. 435/444 — Indexador 00435),
adverte que o Decreto em testilha ndo se limita ao simples licenciamento. Ao revés,
cria obrigacdo de alto custo para as usinas térmicas movidas a combustiveis fosseis
localizadas no Estado do Rio de Janeiro, desprovida de qualquer fundamento legal,
inovando o ordenamento juridico.

Repele, outrossim, a alegacédo no sentido de que o Decreto 41.318/08 tem
fundamento nas Leis Estaduais n° 1.356/88 e 5.101/07, consoante anotado pelo voto
condutor que concluiu pela suscitacdo do presente Incidente.

Salienta, por fim, que, ainda que se entenda pela viabilidade da edicdo de
decretos autbnomos, na hipétese, ndo ha qualquer parametro para a sua edicao,
consoante posicionamento adotado pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da
Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 3100.

A douta Procuradoria de Justica opinou no sentido do acolhimento do
Incidente, forte no argumento segundo o qual o Decreto n° 41.318/08 trouxe
elementos e especificidades novos, ndo previstos nas leis que regulam a matéria.
Desta forma, na qualidade de decreto autbnomo, criou exigéncias que néo estdo na
lei.

Entende, ademais, que a inconstitucionalidade do ato regulamentar
também se revela sob o angulo da competéncia, sendo certo que, se a matéria
regulada no Decreto ndo se esgota na questdo ambiental, mas também abrange viés
relativo a energia (o chamado Mecanismo de Compensacdo Energética deve ser
implantado durante o processo de licenciamento ambiental), hd usurpacdo da
competéncia legislativa privativa da Unido (artigo 22, inciso 1V, da CF/88).

E o relatdrio. Inclua-se em pauta.
Rio de Janeiro, na data da assinatura eletrénica.

Desembargador HELENO RIBEIRO PEREIRA NUNES
Relator
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INCIDENTE DE ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 0282326-
74.2013.8.19.0001

ARGUENTE: EGREGIA 152 CAMARA CIVEL DO TRIBUNAL DE JUSTICA DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO

LEGISLACAO: DECRETO N° 41.318 DO ANO DE 2008 DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO

INTERESSADO 1: ABRAGET ASSOCIACAO BRASILEIRA DE GERADORAS
TERMELETRICAS

INTERESSADO 2: ESTADO DO RIO DE JANEIRO

RELATOR: DES. HELENO RIBEIRO PEREIRA NUNES

INCIDENTE DE ARGUICAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE. DECRETO
ESTADUAL N° 41.318/08. LICENCIAMENTO
AMBIENTAL. CONDICIONANTE. MECANISMO
DE COMPENSAGCAO ENERGETICA DE
TERMICAS A BASE DE COMBUSTIVEIS
FOSSEIS. 1) O sistema colaborativo de protecéo
ambiental previsto na Constitui¢cao, disciplinado
na Lei n° 6.938/81, e regulamentado pela
Resolugdo 237/97 do CONAMA atribui aos
diferentes entes federativos competéncia para
conferir licenciamento ambiental em razdo da
localizacéo do empreendimento, da
abrangéncia dos impactos diretos ou em razéo
da matéria. 2) Cabe ao 6rgao licenciador
estadual, com fundamento na sua
discricionariedade técnica, decidir a emisséo ou
n&o da licenga, bem como ainda estabelecer as
medidas mitigantes dos impactos ambientais
estipulados por meio de condicionantes a
serem observados no processo de
licenciamento. 3) Assim, o Decreto Estadual n°
41.318/2008 que fixa condicionantes para
obtencdo de licenciamento ambiental dirigidas
especificamente a empreendimentos no setor
energético a base de combustiveis fésseis no
ambito estadual constitui expressdao de
atividade inerente a funcdo administrativa
ambiental exercida no campo da
discricionariedade técnica vocacionada a

materializagdo das medidas protetivas do Meio ~<=lifx,
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Ambiente conferida pela normatizacao
ambiental verticalizada sob a forma de sistema
complexo e ramificado de controle e protecéao
da qualidade ambiental encabecado pelo
CONAMA. 4) O Decreto Estadual n°® 41.318/2008
ndo alcanca os contratos em curso ao tempo da
sua edicdo, ja firmados com Unido em matéria
de energia elétrica, nos termos do art. 21, inc.
XIl, “b”, da CRFB, cujo equilibrio econémico-
financeiro remanesce preservado. 5) O possivel
impacto sob os custos dos empreendimentos
futuros no campo energético no ambito do
territorio fluminense em decorréncia das novas
condicionantes é circunstancia a  ser
considerada na elaboracdo da adequada
equacao econdmico-financeira na origem dos
respectivos contratos, em prestigio ao seu
equilibrio econémico-financeiro. 6) Arguicéo de
Inconstitucionalidade que se rejeita.

A C ORD A M os Desembargadores que integram o Orgdo Especial do
Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, por unanimidade, em rejeitar o
incidente de arguicéo de inconstitucionalidade, nos termos do voto do Relator.

Cuida-se de controle de constitucionalidade incidenter tantum do
Decreto Estadual n® 41.318/2008, que dispde sobre o Mecanismo de Compensacao
Energética de Térmicas a Combustiveis FOsseis a ser aplicado como condicionante
ao licenciamento ambiental de empreendimentos termelétricos no ambito do Estado
do Rio de Janeiro.

No caso em exame, 0 0rgao suscitante(E. 152 Camara Civel) vislumbrou
possivel inconstitucionalidade decorrente da aparente feicdo autbnoma da qual se
reveste 0 Decreto Estadual n° 41.318/2008, o qual, nesta hipbtese, extrairia sua
validade da propria Constituicdo Federal e Estadual, diante da auséncia de lei anterior
gue justificasse a sua edicéo.

Como é cedico, a inconstitucionalidade de atos legislativos e
administrativos decorre da sua contrariedade as normas ou aos principios da
Constituicdo, cuja supremacia resulta em que a eventual incompatibilidade entre as
normas se resolve em favor daquela de grau mais elevado, a qual funciona como
fundamento de validade da que Ihe é inferior.

Dai as seguintes colocacdes de Manoel Goncalves Ferreira Filho:
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"Desse ato normativo inicial [a Constituicdo —
nota nossa] deriva toda a ordem juridica.
Todavia, de imediato decorrem dele atos que,
embora em nivel inferior quanto a origem, ja
que estabelecidos por poder por ele
canalizado, tém  eficacia igual em
consequUéncia de sua propria determinacao.

(..)

Do ato inicial, todavia, ainda derivam outros
atos que podem ser ditos primarios, porque
sdo os que, em sua eficacia, aparecem como
o primeiro nivel dos atos derivados da
Constituicdo. Caracterizam-se por serem atos
s6 fundados na Constituicdo." 3

Sob este enfoque, consideram-se primarios os atos normativos fundados
diretamente no texto constitucional, ao passo que se qualificam como secundéarios
agueles que buscam fundamento de validade em um ato normativo primario.

Nesse prisma, merece atencdo o poder normativo da Administracdo
Publica, o qual, como é cedico, vai além do poder regulamentar e constitui apenas
uma das formas de expressdo do poder publico. Deveras, 0s atos pelos quais a
Administragdo exerce o seu poder normativo tém em comum com a lei o fato de
emanarem normas, ou seja, atos com efeitos gerais e abstratos.

Assim é gue os atos do Poder Executivo com forca normativa, tais como
decretos, instrugcdes normativas, ordens de servico ou portarias, quando violarem
diretamente a Constituicdo, podem ser declarados inconstitucionais.

E neste aspecto, ndo se desconhece que constitui exemplo de fonte
secundaria de direito o ato normativo secundario que encerra poder regulamentar, o
gual se manifesta materialmente por meio de decreto do Chefe do Poder Executivo.

No ambito da Unido, o poder regulamentar se materializa por decreto do
Presidente da Republica, a teor do art. 84, inc. IV, da Constituicdo da Republica, e,
por simetria, no ambito estadual, por decreto do Governador do Estado, nos termos
do art. 145, inc. 1V, da Constituicdo Estadual.

3 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 7% Edigd0.Sd0 Paulo. Editora Saraiva.Pag.
172. Ed. 2012.
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Nesse caso, 0 conteudo e a amplitude do regulamento devem sempre
estar definidos em lei, subordinando-se aos preceitos nela previstos, pelo que
eventual extrapolacéo do texto conduzira ao vicio de legalidade.

Sem adentrar em discussdo doutrinaria quanto ao acolhimento dos
regulamentos autbnomos pela ordem constitucional vigente, é oportuno observar que
o entendimento pretoriano prevalente, sobretudo no ambito o E. STF, € no sentido de
que somente é possivel cogitar de expedicdo de decreto pelo Chefe do Poder
Executivo visando ao regulamento de execucdo, vale dizer, em subordinacao
hierarquica a uma lei prévia, excepcionando-se apenas a hipétese do artigo 84, VI, da
Constituicdo da Republica com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n°
32/2001, apontada por respeitaveis vozes como hipdtese de admissédo de decreto
auténomo pelo ordenamento juridico patrio.*

Outrossim, ndo se escapa a percepcao que tal previsdo néo se verifica
por simetria na Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, a qual somente admite a
expedicdo de decreto regulamentar pelo Governador do Estado.®

Entretanto, o exame atento do complexo sistema juridico ambiental
brasileiro nos permite a compreensao de que o Decreto n° 41.318/2008 editado pelo
entdo Governador do Estado do Rio de Janeiro ndo se qualifica como ato normativo
autdbnomo, e, portanto, ndo padece da inconstitucionalidade alegada.

Deveras, o Decreto Estadual n°® 41.318/2008 encerra atuacao estatal
dirigida a mitigacdo dos efeitos deletérios para 0 meio ambiente, resultantes do
crescimento da matriz energética a base de combustiveis fésseis, em resposta a
conclusao de estudo encomendado a COPPE/RJ a respeito da emissédo de gases de
efeito estufa em territério fluminense, por meio do qual se constatou que o setor de

4 Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

()

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugéao;

(-);

VI — dispor, mediante decreto, sobre: (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

a) organizacao e funcionamento da administracéo federal, quando nao implicar aumento de despesa nem criacdo ou extingdo de
6rgéos publicos; (Incluida pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

b) extingéo de fungBes ou cargos publicos, quando vagos; (Incluida pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

5 Art. 145 - Compete privativamente ao Governador do Estado:

| - nomear e exonerar os Secretarios de Estado;

Il - exercer, com o auxilio dos Secretarios de Estado, a dire¢do superior da administragdo estadual;

Il - iniciar o processo legislativo, na forma e nos casos previstos nesta Constitui¢éo;

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execucéo;
V - vetar projetos de lei, total ou parcialmente;

VI - dispor sobre a organizag&o e o funcionamento da administra¢é@o estadual, na forma da lei;

()
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energia, notadamente as usinas termelétricas movidas a combustiveis fosseis — gas
natural, 6leo combustivel e carvao — contribuem significativamente para o estoque dos
referidos gases acumulados na atmosfera.

Eis o teor do art. 1° do referido Decreto:

‘Fica instituido o Mecanismo de Compensagao
Energética(MCE), como parte do Plano de Abatimento
de Emissao dos Gases de Efeito Estufa, para combater
0 aquecimento global e reforcar a oferta energética no
Estado do Rio de Janeiro.”

E de conhecimento comum que a preocupacdo com a crise do Setor
Energético Brasileiro rendeu ensejo a edicdo da Lei Federal n° 10.848/2004, a qual,
dentre outras providéncias, prevé a expansao e comercializacdo da oferta de energia
elétrica por meio de novos empreendimentos de geracdo contratados por meio dos
leildes da ANEEL.

Deste modo, como consequéncia da necessaria expansao da matriz
energética no pais, atividade essa que impacta o meio ambiente, exsurge a
preocupacao por parte do Poder Publico de criar mecanismos aptos a mitigacdo dos
efeitos danosos decorrentes de empreendimentos deste jaez.

Sob este enfoque, a Administracao Publica(Direta e Indireta) tem o dever
constitucional ndo s6 de exercer o poder de policia ambiental, como também de
estabelecer instrumentos de gestdo ambiental.

Neste particular, estabelece o art. 225 da Constituicdo da Republica que:

Art. 225 - 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 publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.

Por outro lado, ndo é assaz recordar que o art. 23 da Constituicdo da
Republica dispbe que a protecdo ao meio ambiente e 0 combate a poluicdo em
qualquer de suas formas constitui matéria de competéncia comum dos entes

federativos, ex vi do art. 23, inc. I, da CRFB:

Art. 23 — E competéncia comum da Uni&o, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios:
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(..)

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluigao
em qualquer de suas formas;

Portanto, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios tém o comum
dever/poder de proteger o meio ambiente.

Também a competéncia legislativa em matéria ambiental € concorrente
entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal, conforme o disposto no art. 24 da
Constituicdo da Republica:

art. 24 — Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal legislar concorrentemente sobre:

(..)

VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da
natureza, defesa do solo e dos recursos naturais,
protecdo do meio ambiente e controle da poluicéo;

VII - protecdo ao patriménio historico, cultural, artistico,
turistico e paisagistico;

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
histérico, turistico e paisagistico;

(--);

§ 1° No ambito da legislagcéo concorrente, a competéncia
da Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais.

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas
gerais nao exclui a competéncia suplementar dos
Estados.

8§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, 0s
Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para
atender a suas peculiaridades.
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8§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais
suspende a eficacia da lei estadual, no que lhe for
contrario.

De acordo com os parametros constitucionais, como regra, cabe a Uniédo
estabelecer normas gerais, ou seja, fixar par@metros minimos de protecdo ao meio
ambiente, os quais deverao ser observados pelos demais entes federativos, ao passo
que aos Estados e ao Distrito Federal, incumbe legislar suplementarmente, adaptando
as normas juridicas as peculiaridades regionais. Porém, ndo havendo edicdo de
norma em carater geral pela Unido, podem os estados fazé-lo, até que sobrevenha
norma federal, suspendendo sua eficicia naquilo que lhe for contrario. Ha, pois, nitida
estrutura vertical.

Situacdo diversa, porém, ocorre com a competéncia material
(administrativa / implementadora) para tratar de assuntos ambientais, a qual diz
respeito ao exercicio da funcdo administrativa. Isto porque a competéncia
administrativa ambiental, também denominada de cumulativa ou paralela, constitui
campo de atuacdo comum dos diversos entes federativos, sem que o exercicio de um
venha a excluir a competéncia do outro.

Assim é que o legislador constituinte optou por conferir tratamento
diferenciado entre as competéncias legislativa e material: enquanto a competéncia
legislativa observa a verticalizacdo, a competéncia material, ao revés, adotou a
horizontalidade na protecdo ao meio ambiente.

Isto significa dizer que, para exercer o poder de policia na realizacao de
atos materiais(licenciamento, fiscalizacdo, sancdes administrativas, etc), todos os
entes politicos possuem abstratamente competéncia, vale dizer, comum, para atuar.

E neste aspecto, muito se debate a respeito da definicdo do papel de
cada ente federativo, tema este que é de fundamental importancia para a eficacia das
normas de protecdo ambiental, mormente considerando que a auséncia de critérios
claros na definicho das competéncias vem trazendo conflitos na aplicagdo dos
instrumentos da gestdo ambiental, como a sobreposicao de acdes de entes federados
ou mesmo a omissdo destes no cumprimento de seus deveres constitucionais de
protecdo ao meio ambiente.

No ambito da acdo positiva de defesa e preservacdo, por exemplo,
merece destague a licenca ambiental, a qual possui feicdo distinta das licencas
comuns, sobretudo no que concerne a fixagdo de condicionantes em conformidade
com o interesse ambiental em enfoque, e ostenta certa margem de discricionariedade
e conceitos abertos ligados a outras ciéncias.
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Com efeito, trata-se de campo fértil para constante conflito entre os
entes federados a reparticdo da competéncia material para o licenciamento ambiental,
mostrando-se oscilante a jurisprudéncia neste aspecto, ora adotando o critério da
dominialidade do bem, ora o da extensdo do dano, embora se possa apontar como
predominante o entendimento doutrinario e jurisprudencial pela prevaléncia do critério
da extensdo do dano ou impacto ambiental.

Apenas a titulo de ilustracdo, vale mencionar que o Superior Tribunal de
Justica ja admitiu a possibilidade de duplicidade de licenciamento quando o bem
ambiental se revelar ubiquo.®

Nada obstante, 0 que ora nos interessa estabelecer é se, no exercicio da
sua competéncia para promover o licenciamento ambiental, o Estado do Rio de
Janeiro detém competéncia material para praticar atos tendentes a protecao do meio
ambiente por meio de fixacdo de condicionantes, as quais, de uma forma geral,
consistem em medidas estipuladas pelo 6rgdo responsavel pelo procedimento
licenciador objetivando a delimitacdo, com lastro em estudos fundamentados, da
intensidade das medidas a serem cumpridas, e de ac¢des definidas como mitigatérias,
as quais, assim como as condicionantes, se destinam diminuir, evitar, prevenir ou
compensar o impacto ambiental resultante do funcionamento/instalacdo da atividade
licenciada.

Indaga-se, entdo, a quem compete a definicdo das condicionantes e das
medidas mitigatorias exigiveis para a obtencéo de licenciamento ambiental no ambito
do Estado do Rio de Janeiro, considerando que a analise relacionada aos impactos
ambientais é de responsabilidade do 6rgédo que, como regra, € competente para emitir
licencas ambientais.

Pois bem.

O sistema colaborativo de protecdo ambiental idealizado pelo
constituinte veio a lume através da Lei n°® 6.938/81, editada com fundamento no art.
225, inc. IV, da CRFB/88, a qual dispbe sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente,
seus fins e mecanismos de formulagéo e aplicacdo, cujo ANEXO VIII elenca entre as
atividades potencialmente poluidoras e utilizadoras de recursos ambientais, sob o
codigo 17, a producao de energia termoelétrica, classificada como de medio Pp/gu -
Potencial de Poluicdo por Grau de Utilizagao(de recursos ambientais).

Note-se que o art. 9° da referida Lei estabelece instrumentos
administrativos vocacionados a implementacdo da politica nacional de meio
ambiente.’

6 (STJ, 12 Turmam REsp 588.022/SC, rel. Min. José Delgado, DJ 5-4-20040
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E imperioso ainda notar que a Lei n°® 6.938/81, em seu art. 10, ja atribuia
ao orgao ambiental estadual a competéncia para conceder o licenciamento prévio no
tocante a atividades capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental.®

E visando a sistematizacdo dessa atividade colaborativa, o art. 6° do
referido diploma legal(Lei n°® 6.938/81) criou o Sistema Nacional do Meio Ambiente —
SISNAMA, cuja estrutura € integrada por 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal, dos Municipios e pelas Fundacdes instituidas pelo Poder Publico,
responsaveis pela protecdo e melhoria da qualidade ambiental, do qual constitui
orgao consultivo e deliberativo o CONAMA(Conselho Nacional do Meio Ambiente),
relegando-se aos 0Orgdos seccionais a execucdo de programas, projetos e pelo
controle e fiscalizacdo de atividades capazes de provocar a degradacdo ambiental.

Deveras, dispde expressamente a Lei Federal n° 6.938/81, em seu art.
6° que os 6rgaos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territérios e dos Municipios, bem como as fundac¢des instituidas pelo Poder Publico,
responsaveis pela protecdo e melhoria da qualidade ambiental, constituirdo o Sistema
Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA.

Por outro lado, ao regulamentar a Lei n® 6.938/81, o Decreto Federal n°
99.274, de 6 de junho de 1990, além de instituir o Conselho Nacional de Meio
Ambiente(CONAMA), disp6s sobre licenciamento ambiental, fixando critérios gerais a
serem adotados no licenciamento de atividades utilizadoras de recursos ambientais e
potencialmente poluidoras, sem destituir o poder dos estados de modifica-los, desde
que para adotar padrdes gue impliguem em maior protecdo ao meio ambiente.®

E digno de nota que, tanto a Lei 6.938/81, em seu art. 8°, inc. |, quanto o
Decreto 99.274/90, no art. 7°, inc. |, atribuem ao Conselho Nacional do Meio Ambiente
— CONAMA a competéncia para estabelecer normas e critérios para o licenciamento

! Art 9° - S8o instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente:

()

IV - o licenciamento e a revisao de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras;

V - os incentivos a producéo e instalagdo de equipamentos e a criagdo ou absorcao de tecnologia, voltados para a
melhoria da qualidade ambiental;

8 Art 10 - A construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos

ambientais, considerados efetiva ou potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacdo ambiental, depender&o de prévio licenciamento por 6rgéo estadual competente, integrante do SISNAMA, sem
prejuizo de outras licengas exigiveis.

9 Art. 18. O 6rgéo estadual do meio ambiente e o Ibama, este em carater supletivo, sem prejuizo das penalidades pecuniarias

cabiveis, determinardo, sempre que necessario, a reducdo das atividades geradoras de poluicdo, para manter as
emissdes gasosas ou efluentes liquidos e os residuos sélidos nas condicdes e limites estipulados no licenciamento
concedido.
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de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, o qual, por seu turno, através da
Resolugdo 237/97, instituiu um sistema de licenciamento ambiental em que as
competéncias para licenciar séo atribuidas aos diferentes entes federativos em razao
da localizagcdo do empreendimento, da abrangéncia dos impactos diretos ou em razao
da matéria, definindo o licenciamento ambiental como sendo o “procedimento
administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente licencia a localizacao,
instalacdo, ampliagéo e a operagédo de empreendimentos e atividades utilizadoras de
recursos ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas
que, sob qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental, considerando as
disposicdes legais e regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao caso”.

Ou seja, “pode ocorrer que a licenca ambiental tenha o regime juridico
similar ou idéntico ao da autorizacdo administrativista, em razdo da possibilidade de
alteracdo ulterior do interesse ambiental, da certa margem de discricionariedade e da
presenca constante de conceitos abertos na legislagdo ambiental (conceitos juridicos
e ajuridicos indeterminados), muitos ligados a outras ciéncias (como ndo poderia
deixar de ser, dado o carater multidisciplinar do Direito Ambiental), a exemplo da
biologia, engenharia florestal e oceanografia, fato que obriga o profissional do Direito
que atue na area ambiental a ter no¢des basicas dos outros campos, quando nao for
imprescindivel a assessoria técnica de um profissional da area afim.”%°

N&o se deve ainda olvidar que, segundo o art. 65 da Constituicdo do
Estado do Rio de Janeiro, “no exercicio de sua autonomia, o Estado editard leis,
expedira decretos, praticara atos e adotar4 medidas pertinentes aos seus interesses,
as necessidades da administracdo e ao bem-estar do seu povo.”

E curial, portanto, reforcar que a fixacdo de condicionantes ambientais
ndo constitui matéria afeta a lei, sendo seu tratamento relegado a atuacdo
discricionéaria do Poder Executivo.

E neste particular, repare que no ambito do Estado do Rio de Janeiro, a
referida estrutura é encabecada pelo INEA(Instituto Estadual do Ambiente), autarquia
vinculada a Secretaria de Estado de Ambiente e criada pela Lei Estadual n°
5.101/2007, tendo por autoridade superior o Chefe do Poder Executivo Estadual, para
integrar o SISNAMA, com a funcdo de executar as politicas estaduais do meio
ambiente, consoante se infere do art. 5° do referido diploma legal:

Art. 5° - Ao Instituto compete implementar, em sua
esfera de atribuicbes, a politica estadual de meio

10 AMADO Frederico, Direito Ambiental esquematizado. Rio de Janeiro: Editora LUmen luris, 22 ed.,
2014, p. 164.
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ambiente e de recursos hidricos fixada pelos 6rgéos
competentes, em especial:

| — conduzir os processos de licenciamento ambiental de
competéncia estadual e expedir as respectivas licencas,
determinando a realizacdo e aprovando os estudos
prévios de impacto ambiental, observado o disposto no
§1° deste artigo;

Tal estrutura, vinculada ao Chefe do Poder Executivo Estadual, é
coordenada pela Secretaria do Estado do Ambiente(SEA) e formada por diversos
O0rgdos aos quais compete, entre outras atribuicdes, baixar normas ambientais e
outros atos complementares necessarios ao funcionamento do licenciamento
ambiental.

Nesse panorama, é possivel compreender que a analise relacionada aos
impactos ambientais e 0 estabelecimento das condicionantes para o licenciamento
ambiental sdo de responsabilidade do 6rgdo emitente da licenca, este vinculado a
Secretaria de Estado do Ambiente, a qual, por seu turno, é subordinado ao
Governador do Estado.

A propdsito, merece destaque o disposto no art. 148 da Constituicdo
Estadual, in verbis:

Art. 148 - Os Secretarios de Estado serdo escolhidos
dentre brasileiros maiores de vinte e um anos € no
exercicio dos direitos politicos.

Paragrafo unico - Compete ao Secretario de Estado,
além de outras atribuicbes estabelecidas nesta
Constituicdo e na lei:

| - exercer a orientacdo, coordenacdo e supervisao dos
orgdos e entidades da administracdo estadual na area
de sua competéncia e referendar os atos e decretos
assinados pelo Governador;

Ainda que assim nado o fosse, € relevante notar que a peculiar
complexidade da atividade técnica exigida da Administracdo Publica em matéria
ambiental envolve, como visto alhures, a transferéncia do tratamento de uma gama de
matérias para a esfera da discricionariedade técnica conferida pela normatizacdo
ambiental ao ente publico, dentre as quais o0 estabelecimento de condicionantes, o
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que torna o conteudo do Decreto Estadual n° 41.318/2008 distinto do regulamento

tradicional.

Conforme lembra José dos Santos Carvalho Filho:11

“‘Modernamente, contudo, em virtude da crescente
complexidade das atividades técnicas da Administracao,
passou a aceitar-se nos sistemas normativos,
originariamente na Franca, o fenbmeno da
deslegalizacdo, pelo qual a competéncia para regular
certas matérias se transfere da lei (ou ato analogo) para
outras fontes normativas por autorizagdo do proprio
legislador: a normatizacdo sai do dominio da lei
(domaine de la loi) para o dominio de ato regulamentar
(domaine de I'ordonnance).

O fundamento nao é dificil de conceber: incapaz de criar
a regulamentacdo sobre algumas matérias de alta
complexidade técnica, o préprio Legislativo delega ao
orgao ou a pessoa administrativa a funcéo especifica de
institui-la, valendo-se dos especialistas e técnicos que
melhor podem dispor sobre tais assuntos.

N&o obstante, é importante ressaltar que referida
delegacdo ndo € completa e integral. Ao contrario,
sujeita-se a limites. Ao exercé-la, o legislador reserva
para si a competéncia para o0 regramento basico,
calcado nos critérios politicos e administrativos,
transferindo tdo somente a competéncia para a
regulamentacao técnica mediante parametros
previamente enunciados na lei. E o que no Direito
americano se denomina delegacdo com parametros
(delegation with standards). Dai poder afirmar-se que a
delegacéo so pode conter a discricionariedade técnica.”

Seja como for, da anélise vertical do complexo e ramificado sistema de
controle e protecdo da qualidade ambiental encabecado pelo CONAMA, ndo s6 em
termos de normatizacédo, mas também no que concerne a materializacado das medidas
protetivas do Meio Ambiente, é possivel compreender que o Decreto Estadual n°
41.318/2008 nao invadiu reserva de lei, vale dizer, ndo inovou a ordem juridica, mas

11 CARVALHO FILHO José dos Santos, Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora Atlas S/A,

282 ed., 2014, p. 59.
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apenas se apresenta como expressao da atividade inerente a funcdo administrativa
ambiental exercida no campo da discricionariedade técnica que lhe é conferida pela
normatizacao ambiental.

De fato, o Decreto em gquestdo fixa condicionantes e mitigantes para
obtencdo de licenciamento ambiental dirigidos especificamente a empreendimentos
no setor energético a base de combustiveis fosseis no ambito estadual, sendo,
portanto, destituido de densidade normativa apta a lhe conferir contornos de ato
normativo autbnomo, sobretudo porque, como visto, a tecnicidade de seu contetdo
ndo envolve matéria afetada a reserva de lei, mas sim a atos administrativos dotados
de certa margem de discricionariedade técnica emanados de Orgdos ambientais
dirigidos a sujeitos especificos, desprovidos da generalidade tipica das normas, razao
pela qual ndo busca seu fundamento de validade, nem mesmo diretamente, na
Constituicdo da Republica.

Diante deste cenario, é possivel concluir que o Decreto n°® 41.318/2008,
editado pelo Chefe do Poder Executivo Estadual, espelha, no maximo, insubordinacéo
executiva a normatizacdo estadual que dispde sobre a competéncia administrativa
para a fixacdo de condicionantes para o licenciamento ambiental no ambito do Estado
do Rio de Janeiro.

Vale a observacdo de que tampouco o aludido Decreto se
incompatibiliza com a Lei n® 12.187/2009, a qual Ihe é posterior e encerra norma de
carater genérico, programatico e que, além disso, ndo trata do procedimento de
licenciamento ambiental.

Registre-se, outrossim, que o Decreto Executivo ora atacado ndo se
mostra contrario nem mesmo a Constituicdo Estadual, a qual, ao tratar da matéria
ambiental em seu Capitulo Vlli(arts. 261 a 282), disp8e de forma acanhada a respeito
de licenciamento ambiental, nos seguintes termos:

Art. 261 - Todos tém direito ao
meio ambiente ecologicamente saudavel e equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a qualidade de
vida, impondo-se a todos, e em especial ao Poder
Pdblico, o dever de defendé-lo, zelar por sua
recuperacdo e protecdo, em beneficio das geracbes
atuais e futuras.

8§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito,
incumbe ao Poder Publico:

(--);
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X - condicionar, na forma da lei, a implantagcéo de
instalacfes ou atividades, efetiva ou potencialmente
causadoras de alteracdes significativas do
meio ambiente a prévia elaboracdo de estudo de
impacto ambiental, a que se dara publicidade;

Portanto, embora nascido sob a roupagem de decreto, forma através da
qual o Chefe do Poder Executivo exterioriza a sua manifestacdo de vontade, o
referido ato, na verdade, é dotado contetdo técnico e orientado a preservacdo do
meio ambiente, e resultou de processo administrativo baseado em estudo técnico e
instaurado no ambito da Secretaria do Meio Ambiente, 6rgdo este subordinado ao
Chefe do Poder Executivo Estadual, pelo que nao se qualifica como decreto
normativo autbnomo - o qual, como visto alhures, se caracteriza como espécie do
género decreto executivo que dispde sobre assuntos ainda nao disciplinados pelo
legislador, de carater geral e abstrato.

Sobreleva, por derradeiro, advertir que a fixagdo de mecanismos de
compensagao como medida mitigadora ou condicionante da concessdo de
licenciamento ambiental, nos moldes previstos no aludido Decreto Estadual, ndo
alcanca os contratos em curso ao tempo da sua edicdo, vale dizer, ndo impde
modificacdo aos contratos de concessdo ja firmados com Unido em matéria de
energia elétrica, nos termos do art. 21, inc. Xll, “b”, da CRFB, cujo equilibrio
econdmico-financeiro remanesce preservado.

Por outro lado, o possivel impacto sob os custos dos empreendimentos
futuros no campo energético no ambito do territério fluminense em decorréncia das
novas condicionantes é circunstancia a ser considerada na elaboracdo da adequada
equacao econbmico-financeira na origem dos respectivos contratos, em prestigio ao
seu equilibrio econdmico-financeiro.

Ante 0 exposto, voto no sentido de se rejeitar o incidente de arguicéo de
inconstitucionalidade.

Rio de Janeiro, na data da assinatura eletrbnica.

Desembargador HELENO RIBEIRO PEREIRA NUNES
Relator
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