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Resumo

O artigo tem como objetivo uma tentativa de definicdo da autoridade competente para
declaracao de interesse social para fins de obtengao de licenca para supressao de vegetagao de
bioma mata atlantica. Defende-se que o Ministro setorial é quem detém a referida competéncia.
Argumenta-se no sentido de que nao se pode presumir competéncia da Presidéncia da Reptblica.
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THE COMPETENCE TO DECLARE SOCIAL INTEREST OF AN ENTERPRISE TO
THE PURPOSE OF OBTAINING A LICENSE TO SUPRESS THE ATLANTIC FOREST BIOMA
VEGETATION

Abstract

The paper argues in favor of a sectorial Secretary as opposed to the authority of the Pres-
ident of the Republic as for the competent authority for declaring social importance regarding the
suppression of Atlantic Forest Biome. It also argues for the impossibility of any presumption re-
garding the scope of the competences related to the President of the Republic.
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1. INTRODUCAO E CONTORNOS DO PROBLEMA

No contexto dos empreendimentos portuarios privados que se pre-
tenda desenvolver em regides de Bioma Mata Atlantica, e que tenham como
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Paulo-USP. Doutor e Mestre em Filosofia do Direito e do Estado pela Pontificia Universidade
Catolica de Sao Paulo-PUC-SP. Consultor da Unido. As opinides aqui expressas sdo do autor, e
nao do érgao no qual atua.
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resultado a supressao de vegetagao primdria e secundaria, especialmente no
estdgio avancado de regeneragao, a autorizagdo para o referido empreendi-
mento deve ser precedida de uma declaragio de utilidade priblica. E o que dispoe
a Lei n?11.428, de 22 de dezembro de 2006. E também, no mesmo conjunto de
problemas, a supressao de vegetagdo primaria e secunddria em estagio médio
de regeneracdo, deverd ser precedida de declaracao de utilidade publica e de
interesse social.

Esta disposigdo legal radica no sistema constitucional-ambiental dis-
posto no art. 225 da Constituicao Federal', cujo sentido principiolégico, rela-
tivo ao direito fundamental a qualidade do meio ambiente®, centra-se nos vetores da
ubiquidade?®, do equilibrio* e da precaucao®, com fundamento na responsabili-
dade, de todo o Poder Publico®, e da coletividade”. A questao toca no problema
da sustentabilidade®, tema recorrente no discurso desenvolvimentista contem-
poraneo, temperado pelas cautelas devidas para com a protegdo do meio am-
biente’.

O objetivo inicial do interessado no investimento € a caracterizagao de
determinado empreendimento como de utilidade publica, assim declarado
pelo Poder Publico, como antecedente a desdobramento de procedimento ad-
ministrativo que pode resultar em autorizagio para supressao de vegetacio. E
da esséncia do procedimento o necessario Estudo Prévio de Impacto Ambien-
tal-EIA.

Isto é, pode-se negar eventual autorizagao para supressao de vegetacao,
na hipétese de que o EIA assim o entenda. De tal modo, insista-se, de nada
vale a declaracdo de utilidade ptiblica em face de inexisténcia de autorizagao
do EIA. O problema todo consiste em se definir a qual autoridade compete a

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.

Cf. Silva, José Afonso da, Direito Ambiental Constitucional, Sao Paulo: Malheiros, 2003, pp. 58-
70.

Cf. Fiorillo, Celso Antonio Pacheco, Morita, Dione Mari e Ferreira, Paulo, Licenciamento Am-
biental, Sao Paulo: Saraiva, 2011, pp. 54 e ss.

4 Cf. Sirvinskas, Luis Paulo de, Manual de Direito Ambiental, Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 125.
Cf. Antunes, Paulo de Bessa, Direito Ambiental, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, pp. 35 e ss.
Como se explorard ao longo do presente parecer, poder publico é locugdo que remete o intér-
prete a Administracdo Publica, em seu sentido mais amplo e abrangente, a propésito do que se
colhe na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Circunstancia que exige articulacdo entre varios saberes e disciplinas, no sentido de que se ob-
tenha uma articulacio de processos ecoldgicos, tecnolégicos e culturais. Trata-se do conceito de
ecotecnologia. Cf. Leff, Henrique, Epistemologia Ambiental, Sdo Paulo: Cortez, 2002, pp. 86 e
ss. Tradugao de Sandra Valenzuela.

Cf., por todos, Freitas, Juarez, Sustentabilidade: Direito ao Futuro, Belo Horizonte: Forum,
2012.

Sustentabilidade, enquanto critério fundamental para a gestdo do meio ambiente, é tema de
Milaré, Edis, Direito do Ambiente- A Gestio Ambiental em Foco- Doutrina, Jurisprudéncia,
Glossario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, pp. 61 e ss.
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confeccao e a entrega das mencionadas declaragdes: afinal, a competéncia é do
Chefe do Executivo Federal (Presidente da Reptblica) ou do Ministro Setorial?
E o tema do presente ensaio.

E do que trato as observagdes que seguem, e que apontam para compe-
téncia ministerial, setorial, e ndo presidencial, forte nos argumentos de especi-
alidade de lei, e de diferencas ontoldgicas expressivas entre declaragdo de uti-
lidade ptblica para efeitos de desapropriacdo e declaragao de utilidade ptblica
de empreendimento para efeitos de autoriza¢do para supressao de vegetagdo
nativa do Bioma Mata Atlantica, entre outros.

A solugao que vai se apontar € juridica e, nesse sentido, ndo se sabe se
atende a dinamica da politica, bem como a opiniao ptblica'. Sao esses os con-
tornos do problema que o presente artigo enfrenta. E referencial hermenéutico
central nas reflexdes vindouras a necessidade de realizacdo do EIA, o que se
configura também como mais um argumento vigoroso para se afastar do
Chefe do Poder Executivo a competéncia para declaragdo de utilidade publica,
no caso aqui tratado.

2. A PRETENSA APLICACAO DO AOV0 CODIGO FLORESTAL, REGRA GERAL, NA
EXISTENCIA DE REGRA ESPECIAL, COM OBJETIVO DE PROTECAO DO BIOMA DA MATA
ATLANTICA

O Novo Cédigo Florestal, Lei n® 12. 651, de 2012, explicita o que se deve
entender por utilidade piiblica, com modificacdo, comparado com o Velho Co6-
digo Florestal, Lei n®4.771, de 15 de setembro de 1965. Sao de utilidade ptblica
as atividades de seguranca nacional e de protecdo sanitdria, tanto no Cédigo
Novwo (art. 32, VII, a), como no Cédigo Velho (art. 12, § 29,1V, a).

O Cédigo Velho definia como de utilidade publica as obras essenciais de
infraestrutura destinadas aos servigos ptiblicos de transporte, saneamento e
energia e aos servigos de telecomunicagoes e de radiodifusao (art. 12, § 22,1V,
b). O Cédigo Novo (art. 3%, VII, b) define como obras de infraestrutura (ndo
utiliza mais o advérbio essencial) as destinadas as concessdes e aos servigos
publicos de transporte, sistema vidrio, inclusive aquele necesséario aos parcela-
mentos de solo urbano aprovados pelos Municipios, saneamento, gestdo de
residuos, energia, telecomunicagdes, radiodifusao, instalagdes necessarias a re-
alizagdo de competigdes esportivas estaduais, nacionais ou internacionais, bem

10 Em tema de influéncia da opinido publica na concepgao de decisdes juridicas, conferir, por to-
dos, Zagrebelsky, Gustavo, A crucificacao e a democracia, Sao Paulo: Saraiva, 2011. Traducao
de Monica de Sanctis Viana. Especialmente, p. 135: Para a democracia critica, nada é mais in-
sensato que a divinizagdo do povo expressa pela maxima Vox populi, Vox dei, uma verdadeira
forma de idolatria politica. Essa grosseira teologia democratica condiz com as concepgdes triun-
fais e acriticas do poder do povo, as quais, como ja vimos, s apenas adulagdes interesseiras.
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como mineragao, exceto, neste tiltimo caso, a extragdo de areia, argila, saibro e
cascalho.

Houve, como se percebe, amplo alargamento do conceito, afinando-o
com politica de desenvolvimento sustentavel, que é resultado de programa de
Governo. Perceba-se, que antes se tratava de servigos puiblicos de transporte, e
tem-se presentemente uma ampliacdo conceitual também para sistema vidrio.

Este altimo conceito remete-nos ao Sistema Nacional de Viagdo-SNV, que
é constituido pela infraestrutura vidria e pela estrutura operacional dos diferentes
meios de transporte de pessoas e bens, sob jurisdigio da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, nos exatos termos do art. 22 da Lei n® 10.233, de 5 de
junho de 2001.

De onde se desdobra um Sistema Federal de Viagio-SFV, sob jurisdigio da
Unido, [que] abrange a malha arterial bdsica do Sistema Nacional de Viagdo, formada
por eixos e terminais relevantes do ponto de vista da demanda de transporte, da inte-
gragdo nacional e das conexdes internacionais, também nos exatos termos do art. 3°
da referida Lei n® 10.233, de 2001.

Este tltimo compreende os elementos fisicos da infraestrutura vidria existente
e planejada, definidos pela legislagdo vigente, na regra do paragrafo tinico do artigo
aqui citado. Nao se pode negar que um porto seja um terminal relevante, isto
é, elemento fisico de infraestrutura viaria.

Ainda que, num contexto fatico, a atribuicdo dessa definicdo seja das
autoridades reguladoras setoriais, a exemplo da ANTAQ, ou das autoridades
formuladoras e gestoras de politicas, a exemplo da Secretaria de Portos da Pre-
sidéncia da Reptiblica. Sao as autoridades setoriais que declaram, quanto ao
empreendimento avaliado, o que seja transporte piiblico, infraestrutura, e tudo o
que mais lhes compete.

No Cédigo Velho (art. 12, § 22,1V, c) eram também de utilidade ptblica
as demais obras, planos, atividades ou projetos previstos em resolugdo do Con-
selho Nacional do Meio Ambiente-CONAMA.

No Cédigo Novo também se inseriam atividades e obras de defesa civil
(art. 3%, VII, c), as que comprovadamente proporcionem melhorias na protecao
das fungdes ambientais referidas a dreas de preservagdo permanente (art. 32,
VII, ¢, com referéncia ao inciso II do mesmo artigo), bem como outras atividades
similares devidamente caracterizadas e motivadas em procedimento administrativo
préprio, quando inexistir alternativa técnica e locacional ao empreendimento proposto,
definidas em ato do Chefe do Poder Executivo federal (art. 3°, VII, e).

O ato do chefe do Poder Executivo federal ao qual se refere a letra ¢, do
inciso VII, do art. 3° do Novo Cédigo Florestal é ato relativo a definigao de ati-
vidades similares aquelas ja elencadas no corpo do inciso VII Isto é, ndo se
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trata de ato regulatério correspondente a cada um dos empreendimentos que se
pretende licenciar. Trata-se tdo somente, de reserva de sentido e de competén-
cia que a lei confere ao chefe do Executivo, no sentido de ampliar categorias
que a lei originariamente nao alcancou. E se forem necessarias.

E essa a tinica interpretacao que tonifica a autoridade presidencial, e que
atende ao contetdo da lei, no lastro conceitual da tradicdo presidencialista,
que remonta a defesa do modelo constitucional norte-americano de 1787,
como se 1é em Alexander Hamilton, John Jay e James Madison!!.

Para os founding fathers do modelo presidencialista norte-americano, a
energia do Poder Executivo consiste na sua duragdo, na sua unidade, na suficiente ex-
tensdo de seus poderes, nos meios de prover as suas despesas e as suas necessidades; e
a seguranga do governo republicano funda-se na responsabilidade dos funciondrios e na
influéncia razodvel das vontades do povo™.

Na tradigao classica presidencialista norte-americana ao presidente o
modelo outorga um poder geral de fixar regras de amplitude institucional, as
ordens executivas- executive orders’, que permitem ao chefe do executivo um
amplo controle sobre a realizagdo de politicas publicas, no que se refere a seus
elementos constitutivos gerais'.

Entre nos, a atividade legislativa do Executivo, em seu dmbito norma-
tivo direto, a par das medidas provisérias'®, da-se por meio de atividade deno-
minada de secundaria, e que se desdobra nos regulamentos autébnomos, nos
regulamentos independentes, nos regulamentos de necessidade e nos regula-
mentos de execugao®.

O ato do chefe do Executivo federal remete-nos ao regulamento, isto é,
a um ato administrativo geral e normativo, expedido privativamente pelo Chefe do
Executivo (federal, estadual ou municipal), através de decreto, com o fim de explicar o
modo e forma de execucio da lei (requlamento de execugdo) ou prover situagdes nio
disciplinadas em lei (regulamento auténomo ou independente)".

I Hamilton, Alexander, Madison, James, e Jay, John, O Federalista, Belo Horizonte: Lider, 2003.
Tradugao de Hiltomar Martins Oliveria. (pp. 405 e ss.).

12 Hamilton, Alexander, Madison, James, e Jay, John, cit. p. 419.

3 Cf., por todos, Howell, William G., Power Without Persuasion- The Politics of Direct Presiden-
tial Action, Princeton: Princeton University Press, 2003.

14 Cf. Warber, Adam L., Executive Orders and the Modern Presidency, Boulder: Lynne Rienneer
Publishers, 2006.

15 Nesse tema, conferir, por todos, Amaral Janior, José Levi, Medida Proviséria: Edicao e Conver-
sao em Lei- Teoria e Pratica, Sao Paulo: Saraiva, 2012.

16 Cf., por todos, Cleve, Clémerson Merlin, Atividade Legislativa do Poder Executivo no Estado
Contemporaneo e na Constituicao de 1988, Sdo Paulo: RT, 1993. (pp. 215 e ss.).

17 Meirelles, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 130.
Atualizagao de Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle
Filho.
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A disposigao a qual refere a letra e, do inciso VII, do art. 32 do Novo Cé6-
digo Florestal é relativa ao provimento de situagdes ndo disciplinadas em lei
(casos similares) e ndo a fiel execugdo do comando contido na lei que se deve
aplicar.

De tal modo, a referida competéncia insere-se no contexto de indicagao
de casos similares que seriam alcancados pelo contetido relativamente aberto
de utilidade ptblica e ndo, como se poderia apressadamente concluir, a com-
peténcia para decretar de utilidade publica um determinado empreendi-
mento, para fins de licenciamento para autorizagdo de supressdo de vegetagao
nativa do Bioma Mata Atlantica.

E ainda que assim ndao fosse, haveria uma antinomia entre as disposi-
¢Oes acima indicadas do Novo Cédigo Florestal e lei especifica da Lei n® 11.428,
de 2006, que dispoe sobre a utilizagao e protecao da vegetagao nativa do Bioma
Mata Atlantica. E mesmo assim o conflito seria apenas aparente, porquanto o
Novo Coédigo Florestal nao alterou a Lei da Mata Atlantica, nesse pormenor.

Quanto ao conceito de utilidade publica, a Lei n® 11.428, de 2006, consi-
dera para seus proprios efeitos (ou, na linguagem aqui copiada, consideram-se
para os efeitos desta Lei- - art. 3%, caput): a) atividades de seguranga nacional e
protecao sanitaria; b) as obras essenciais de infraestrutura de interesse nacio-
nal destinadas aos servicos publicos de transporte, saneamento e energia, de-
claradas pelo poder piiblico federal ou dos estados.

Ha mais de um conceito de utilidade piiblica, no repertério da legislagdo
ambiental brasileira. Um deles, de lei especifica, demandaria declaracao feita
pelo poder ptuiblico federal. O outro deles, que decorre de lei geral, nao identi-
fica competéncia nenhuma para sua fixacao, evidentemente porque ja explici-
tada em lei especifica. Haveria também um terceiro, que demandaria ato do
chefe do Poder Executivo federal, ainda que para definir atividades similares, e ndo
autorizar diretamente algum empreendimento.

Ambeas as leis, a especifica e a geral, detém a mesma natureza hierar-
quica. Sao duas leis ordindrias. Uma delas, a especifica, é anterior a lei geral®.
Tem-se conflito entre o critério de especialidade e o critério cronolégico.

Nao se tem aqui, em nenhum momento, conflito de critérios hierdrqui-
cos. Como deve proceder o intérprete?™ Afinal, s o folclore justifica a crenga na

18 Conferir, entre outros, Franga, R. Limongi, Hermenéutica Juridica, Sdo Paulo: Saraiva, 1999, pp.
73 e ss.

19 Seminal a observagéo, perfeita para o caso aqui estudado, de Carlos Maximiliano, para quem:
Nao se presumem antinomias ou incompatibilidades nos repositdrios juridicos; se alguém alega
a existéncia de disposigdes inconcilidveis, deve demonstra-las até a evidéncia. Supde-se que o
legislador, e também o escritor do Direito, exprimiram o seu pensamento com o necessario mé-
todo, cautela, seguranca. De sorte que haja unidade de pensamento, coeréncia de idéias; todas
as expressoes se combinem e se harmonizem. Militam as probabilidades l6gicas no sentido de
néo existirem, sobre o mesmo objeto, disposi¢des contraditérias ou entre si incompativeis, em
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tese de que uma lei, se redigida com clareza, é inquestiondvel e pode ser aplicada se-
gundo seu propdsito a um caso especifico. Feliz ou infelizmente, a ambiguidade é ine-
vitdvel tanto nas leis e na constituicdo quanto no direito jurisprudencial®.

Busca-se unidade juridica que também se exprime na circunstincia de uma
ordem juridica poder ser descrita em proposicoes juridicas que se nio contradizem?..
Nesse sentido, busca-se ligao classica da filosofia analitica do direito, e socorre-
se da autoridade de Norberto Bobbio, para quem:

Conlflito entre o critério de especialidade e o cronoldgico: esse
conflito tem lugar quando uma norma anterior-especial é incom-
pativel com uma norma posterior-geral. Tem-se conflito porque,
aplicando o critério de especialidade, da-se a preponderancia a
primeira norma, aplicando o critério cronolégico, da-se prevalén-
cia a segunda. Também aqui foi transmitida uma regra geral, que
soa assim: Lex posterior generalis non derogat priori speciali.
Com base nessa regra, o conflito entre critério de especialidade e
critério cronolégico deve ser resolvido em favor do primeiro: a lei
geral sucessiva nao tira do caminho a lei especial precedente. O
que leva a uma posterior excegao ao principio Lex posterior de-
rogat priori: esse principio falha, ndo s6 quando a lex posterior é
inferior, mas também quando é generalis (e a lex prior é specialis).
Essa regra, por outro lado, deve ser tomada com uma certa cau-
tela, e tem um valor menos decisivo que o da regra anterior. Dir-
se-ia que a lex specialis é menos forte que a lex superior, e que,
portanto, a sua vitéria sobre a lex posterior € mais contrastada.
Para fazer afirmagOes mais precisas nesse campo, seria necessario
dispor de uma ampla casuistica®.

A casuistica, a qual se refere Norberto Bobbio, pode ser no presente
exemplo exuberantemente exemplificada. O que se tem é lei geral, que néo se
revela como lei superior, contrastada a lei especifica, e a lei geral equiparada.
Assim, se ato do chefe do Executivo federal fosse necessario para definigao de

repositorio, lei, tratado ou sistema juridico. Néo raro, a primeira vista, duas expressoes se con-
tradizem; porém, se as examinarmos atentamente (subtili animo), descobrimos o nexo oculto
que as concilia; descobrir a correlagdo entre as regras aparentemente antindmicas. Sempre que
se descobre uma contradicao, deve o hermeneuta desconfiar de si; presumir que ndo compre-
endeu bem o sentido de cada um dos trechos ao parecer inconcilidveis, sobretudo se ambos se
acham no mesmo repositério. Incumbe-lhe preliminarmente fazer tentativa para harmonizar
0s textos; a este esforgo ou arte os Estatutos da Universidade de Coimbra, de 1772, denomina-
vam- Terapéutica Juridica. Maximiliano, Carlos, Hermenéutica e Aplicagido do Direito, Rio de
Janeiro e Sao Paulo: Freitas Bastos, 1965, p. 146.
Levi, Edward H., Uma Introducdo ao Raciocinio Juridico, Sao Paulo: Martins Fontes, 2005, p.
9. Tradugao de Eneida Vieira Santos.
21 Kelsen, Hans, Teoria Pura do Direito, Sao Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 228. Tradugao de Jodo
Baptista Machado.
2 Bobbio, Norberto, Teoria do Ordenamento Juridico, Brasilia: Editora da UnB, 1999, p. 108. Tra-
ducao de Maria Celeste Cordeiro Leite dos Santos.
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utilidade piiblica, o seria para os casos gerais do novo cddigo florestal, e ainda as-
sim, para definicdo de atividades similares.

A definicao de utilidade piiblica, para os efeitos da lei da mata atlantica, é
aquela declarada por ato do poder ptiblico federal. Tal conclusao, no entanto,
é de todo desnecessdria, porquanto o préprio Novo Cédigo Florestal dispds
que alterou apenas um artigo da Lei da Mata Atlantica. Nao se deve insistir
nesse ponto. Deve-se entender mais a frente o que significa poder piiblico federal.

O poder publico federal se traduz, também, na dindmica do poder exe-
cutivo. E ainda, a Constituigio prevé os regulamentos executivos porque o cumpri-
mento de determinadas leis pressupoe uma interferéncia de 6rgios administrativos para
a aplicagdo do que nelas se dispoe, sem, entretanto, predeterminar exaustivamente, isto
¢, com todas as miniicias, a forma exata da atuagio administrativa pressuposta. Assim,
intimeras vezes, em consequéncia da necessidade de uma atuagio administrativa, sus-
citada por lei dependente de ulteriores especificacdes, o Executivo é posto na contingén-
cia de expedir normas a ela complementares®.

Necessaria a articulagdo e a movimentacao entre varios 6rgaos, para que
o poder publico possa com eficiéncia atender as demandas sociais que h4, re-
solvendo impasses da vida real. Ndo fica a Administracdo, no entanto, circuns-
crita a baixar regulamentos, o tempo todo. E que [...] a atividade normativa se-
cunddria do Executivo ndo se resume a edigio de regulamentos. Na verdade, hd uma
gama intensa de atos normativos editados pelas autoridades que integram a Adminis-
tragdo Puiblica, a comegar pelas instrugoes editadas pelos Ministros de Estado e, mais,
as circulares, os regimentos, os estatutos, as ordens de servigo, etc.** Ha amplo con-
junto de atuacdes do poder ptblico, como se verd em seguida, que nao depen-
dem de obsessao com regulamento baixado pelo Presidente da Reptblica, por
via de decreto, como se verd em seguida.

Conclua-se, antes, que dissenso entre regra especifica da lei de protecao
a vegetacdo nativa do Bioma Mata Atlantica e regra geral do novo cédigo flo-
restal, ainda que esta tltima seja superveniente, e porque ambas do mesmo
nivel hierdrquico, resolve-se em favor daquela primeira: Lex posterior generalis
non derogat priori speciali.

Trata-se da solugdo que vem matizada pela autoridade de Norberto
Bobbio. Mas que o momento dispensa, por forca de norma esclarecedora, do
Novo Codigo Florestal, como j4 indicado.

E que, por disposigao expressa deste tltimo, Novo Cédigo Florestal, re-
vogam-se, tdo somente, as Leis n® 4.771, de 1965 (o Velho Cédigo Florestal) e a
Lein®7.754, de 14 de abril de 1989 (que estabelecia medidas para protecdo das

2 Mello, Celso Antdnio Bandeira de, Curso de Direito Administrativo, Sao Paulo: Malheiros,
2008, p. 345.
% Cleve, Clemerson Merlin, cit., p. 216.
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florestas existentes nas nascentes dos rios, a par de outras providéncias), a par
de algumas outras alteracoes, que nao atingem ao niicleo duro da Lei da Mata
Atlantica. Nao se revogou esta tltima. E também, como se verd, ndo se revogou
a lei definidora das competéncias da ANTAQ.

Nos termos do art. 9° da Lei Complementar n® 95, de 26 de janeiro de
1998, naredacado da Lei Complementar n® 107, de 26 de abril de 2001, a cldusula
de revogacao devera enumerar, expressamente, as leis ou disposi¢des legais
revogadas.

Ha4 apenas disposigao para revogagao de um dos artigos Lei da Mata
Atlantica. Se intengao inequivoca do legislador houvesse, no sentido de subs-
tituir declaragdo de utilidade publica, por parte do poder ptuiblico federal, por
declaracdo de utilidade ptblica, pelo Presidente da Reptblica, para os fins de
protecdo de mata atlantica, a revogacao deveria ser expressa.

3. A PRETENSA APLICACAO DO AOV0 CODIGO FLORESTAL, REGRA GERAL, NA
EXISTENCIA DE REGRA ESPECIAL, QUE DISPOE SOBRE A REESTRUTURACAO DOS
TRANSPORTES AQUAVIARIOS

Haé também lei especifica, que dispde, entre outros, sobre a reestrutura-
¢ao dos transportes aquaviarios, lei n? 10.233, de 2001, no particular que aqui
se busca, alterada pela Lei n® 11.518, de 5 de setembro de 2007, e que resultou
da conversdo da Medida Provisoria n2 368, de 4 de maio de 2007.

Dispoe a lei n® 10.233, de 2001 (na reacdo dada pela Lei n® 11.518, de
2007) que cabe &8 ANTAQ autorizar projetos e investimentos no ambito de ou-
torgas estabelecidas, encaminhando ao Ministro de Estado dos Transportes ou
ao Secretério Especial de Portos, conforme o caso, propostas de declaracao de
utilidade publica. E funcao técnica, a ser protagonizada por técnicos.

Com fundamento em topoi (lugar-comum) da argumentacao juridica
que nos da conta de que a lei ndo utiliza palavras intteis, verba cum effectu sunt
accipienda®, pergunta-se, entdo, para que deve a ANTAQ encaminhar ao Se-
cretério Especial de Portos ou ao Ministro dos Transportes, as propostas de
utilidade ptiblica, se a esta Secretaria ndo haveria competéncia para apreciar a
utilidade ptiblica do empreendimento, declarando-a, como ja o fez.

Pretendesse o legislador que o Secretario Especial de Portos ou o Minis-
tro dos Transportes fossem meros continuos que apenas reencaminhassem pa-
peis ao Chefe do Executivo, assim o teria feito explicitamente, mediante a in-
sercdo de uma virgula, e de um subsequente complemento: que as encaminhard
ao Chefe do Executivo, a quem compete a confecgio da declaragdo, por intermédio de
decreto.

% Maximiliano, Carlos, cit., p. 262.
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Nao se fez assim. Porque nao é assim que deveria ser feito. E porque
Ministros de Estado devem gerenciar os assuntos de suas pastas, e ndo mera-
mente tramitar papeis, por forca de imperativo comando constitucional (inciso
I, do parégrafo tinico do art. 87) é que a competéncia fixada na lei da ANTAQ
deve ser exercida, em sua plenitude.

E a autoridade de Carlos Maximiliano que nos da conta que nao se pre-
sumem na lei palavras intteis. Retoma-se o brocardo verba cum effectu sunt ac-
cipienda, no sentido de que devem-se compreender as palavras como tendo alguma
eficdcia®®.

E, de tal modo:

As expressdes do Direito interpretam-se de modo que nao resul-
tem frases sem significacdo real, vocdbulos supérfluos, ociosos,
intteis. Pode uma palavra ter mais de um sentido e ser apurado
o adaptavel a espécie, por meio do exame do contexto ou por ou-
tro processo; porém a verdade é que sempre se deve atribuir a
cada uma a sua razao de ser, o seu papel, o seu significado, a sua
contribuigdo para precisar o alcance da regra positiva. Este con-
ceito tanto se aplica ao Direito escrito, como aos atos juridicos em
geral, sobretudo aos contratos, que sao leis entre as partes?.

A ANTAQ deve remeter o expediente para a Secretaria de Portos por
alguma razao. E o que se compreende da aplicacio da ligio de Carlos Maximi-
liano ao caso aqui examinado. E é o que a funcionalidade do arranjo instituci-
onal exige®.

Na Exposigio de Motivos que acompanhou a proposta de Medida Provi-
séria que criou a Secretaria Especial de Portos, datada de 4 de maio de 2007 e,
entre outros, assinada pela entdo Ministra Chefe da Casa Civil, e hoje Presi-
denta da Republica, quando se fixou o que se pretendia com a Secretaria Es-
pecial de Portos, verifica-se, nomeadamente, e com énfases minhas:

2. A criacdo da Secretaria Especial de Portos que ora propomos
a Vossa Exceléncia tem como objetivo precipuo priorizar as
acdes necessarias para uma maior eficiéncia e eficicia na formu-
lagao de politicas e diretrizes para o desenvolvimento do setor
de portos maritimos e promover a execucao e a avaliacao de me-
didas, programas e projetos de apoio ao desenvolvimento da in-
fra-estrutura portudria maritima e dos portos outorgados as com-
panhias docas.

% Maximiliano, Carlos, cit., loc.cit.

¥ Maximiliano, Carlos, cit., loc.cit.

% No sentido de que o Direito deva ser integrado as solucdes e arranjos institucionais, conferir,
por todos, Bobbio, Norberto, Da Estrutura a Fun¢ao- Novos Estudos de Teoria do Direito, Ba-
rueri: Manole, 2007.
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3. Além das referidas competéncias, cabera a essa Secretaria a
participacao no planejamento estratégico do setor de portos ma-
ritimos e da infra-estrutura portuaria maritima, a aprovacao dos
planos de outorgas e o desenvolvimento da infra-estrutura dos
portos sob sua esfera de atuacao, visando a seguranca e a efici-
éncia do transporte aquavidrio de cargas e de passageiros.

4. Deve ser salientado que a criagdo da Secretaria ora proposta
estd sendo feita em consondncia com o marco regulatério do se-
tor, mantidas integralmente as competéncias da Agéncia Nacio-
nal de Transportes Aquavidrios (ANTAQ). Os ajustes propostos
na Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001, tém por objetivo apenas
explicitar a transferéncia do Ministério dos Transportes para a Se-
cretaria Especial de Portos das competéncias basicas relativas a
infra-estrutura portudria maritima e aos portos outorgados as
companhias docas.

[.]

12. A relevancia e a urgéncia estao caracterizadas pela necessi-
dade de dotar o setor portuario de um 6rgao que tenha foco no
seu desenvolvimento, viabilizando a a¢ao governamental, em
articulacao com a sociedade, para incremento da infra-estrutura
portudria maritima e dos portos outorgados as companhias do-
cas, contribuindo para a manutenc¢ao e aumento das exportacoes
brasileiras, bem como para a ampliacao de sua competitividade,
demonstrando assim a necessidade da implementacao desse 6r-
gao, para producao de efeitos imediatos.

A Secretaria Especial de Portos, que detém status de Ministério, formula
politicas publicas, e exerce conjunto de competéncias que fora disposto de
modo definitivo no art. 24-A da Lei n® 10.683, de 28 de maio de 2003, mais uma
vez com énfases minhas:

Art. 24-A. A Secretaria Especial de Portos compete assessorar di-
reta e imediatamente o Presidente da Repiblica na formulacao
de politicas e diretrizes para o desenvolvimento e o fomento do
setor de portos e terminais portuarios maritimos e, especial-
mente, promover a execucao e a avaliacao de medidas, progra-
mas e projetos de apoio ao desenvolvimento da infra-estrutura
e da superestrutura dos portos e terminais portuarios maritimos,
bem como dos outorgados as companhias docas.

[.]

§ 2° As competéncias atribuidas no caput deste artigo a Secreta-
ria Especial de Portos compreendem:

I - a formulagao, coordenacao e supervisao das politicas nacio-
nais;
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I - a participacao no planejamento estratégico, o estabelecimento
de diretrizes para sua implementacao e a definicao das priorida-
des dos programas de investimentos;

III - a aprovagao dos planos de outorgas;

[.]

V - o desenvolvimento da infra-estrutura e da superestrutura
aquavidria dos portos e terminais portudrios sob sua esfera de
atuacao, visando a seguranca e a eficiéncia do transporte aqua-
vidrio de cargas e de passageiros.

[.]

Firme a disposicao legal que nos da conta de que cabe 8 ANTAQ avaliar
projetos e investimentos no ambito de outorgas estabelecidas, encaminhando
ao Ministro de Estado dos Transportes ou ao Secretdrio Especial de Portos,
conforme o caso, propostas de declaracdo de utilidade ptublica. E ao fazé-lo
deve indicar de forma pormenorizada a alta relevancia e o interesse nacional,
nos termos do § 32 do art. 14 da Lei da Mata Atlantica.

Essa regra, também especial, e de lei ordinaria, cotejada com o Novo Cé-
digo Florestal, permanece robusta, porque Lex posterior generalis non derogat pri-
ori speciali e porque nao houve revogacao explicita, por parte da regra que su-
postamente poderia ser invocada para conferir competéncia ao Chefe do Po-
der Executivo Federal, para declarar utilidade ptblica de empreendimento. E do
empreendimento que se trata. E ndo de desapropriacao de area.

4.0 MOVOCODIGO FLORESTAL E O TEMA DA DECLARACAO POR INTERESSE SOCIAL
PARA AUTORIZACAO DE SUPRESSAQ DE BIOMA DE MATA ATLANTICA

Situagdo substancialmente analoga a fixagdo da competéncia para de-
claracao de utilidade publica, para efeitos de licenciamento de empreendi-
mento que redundard em supressdo de vegetacdo nativa do Bioma Mata
Atlantica, ocorre com a competéncia para declaracdo de interesse social, para
os mesmos fins de licenciamento de empreendimento, também com implica-
coes na supressio de vegetacao nativa do Bioma Mata Atlantica. E do que se
cuida em seguida.

No Novo Cédigo Florestal considera-se de interesse social as atividades
imprescindiveis a protecdo da integridade da vegetacao nativa, tais como pre-
vencao, combate e controle do fogo, controle da erosao, erradicagiao de inva-
soras e protecdo de plantios com espécies nativas (art. 39, VII, a).

Para os efeitos da Lei da Mata Atlantica, quase que no mesmo sentido,
mas com variacdo de competéncia, considera-se de interesse social as ativida-
des imprescindiveis a protecdo da integridade da vegetacao nativa, tais como:
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prevengao, combate e controle do fogo, controle da erosao, erradicacao de in-
vasoras e protecao de plantios com espécies nativas, conforme resolu¢io do
Conselho Nacional do Meio Ambiente-CONAMA (art. 32, VIII, a).

A disposicao acima reproduzida da Lei da Mata Atlantica é idéntica a
regra do Velho Cédigo Florestal, hoje revogado expressamente. Pode-se dizer
que a norma da Lei da Mata Atlantica foi revogada?

Pode-se afirmar que o Novo Cédigo Florestal afastou a competéncia do
CONAMA, referente a resolucao indicativa de atividade atinente ao interesse
social? Nao, absolutamente ndo. Como visto, lei posterior geral ndo revoga lei
anterior especial afirmacdo que se faz com apoio da autoridade inconteste de
Norberto Bobbio.

Em contraposicao as pouquissimas hipdteses de definicdo de area de
interesse social contidas na Lei da Mata Atlantica, o Novo Cédigo Florestal
conta com leque muito mais amplo, a exemplo do que ja ocorria de modo
muito similar com o Velho Cédigo Florestal. Elementar.

E que a Lei da Mata Atlantica cuida de matéria especifica, é lei especial,
enquanto que o Novo Cédigo Florestal trata de matéria mais genérica, pelo que
é lei geral. Esta tltima, ainda que superveniente, ndo revoga aquela primeira,
ainda que antecedente.

Assim, para os fins de lei geral de protecdo ambiental, e ndo para efeitos
da lei da mata atlantica, é que por interesse social também se entende a explo-
ragdo agroflorestal sustentavel praticada na pequena propriedade ou posse ru-
ral familiar ou por povos e comunidades tradicionais, desde que nao descarac-
terize a cobertura vegetal existente e nao prejudique a funcdo ambiental da
drea; a implantacdo de infraestrutura publica destinada a esportes, lazer e ati-
vidades educacionais e culturais ao ar livre em dreas urbanas e rurais consoli-
dadas, observadas as condigdes estabelecidas contidas na prépria lei.

De igual modo, a regularizagdo fundidria de assentamentos humanos
ocupados predominantemente por populacao de baixa renda em &reas urba-
nas consolidadas, observadas as condicoes estabelecidas em lei; a implantagdo
de instalagdes necessarias a captacdo e condugao de dgua e de efluentes trata-
dos para projetos cujos recursos hidricos sdo partes integrantes e essenciais da
atividade; as atividades de pesquisa e extragdo de areia, argila, saibro e casca-
lho, outorgadas pela autoridade competente. E o que dispde a lei.

E, por fim, outras atividades similares devidamente caracterizadas e
motivadas em procedimento administrativo préprio, quando inexistir alterna-
tiva técnica e locacional a atividade proposta, definidas em ato do Chefe do Poder
Executivo federal. Aqui, um ponto interessante da questdo (art. 3%, IX, g), mas
néao decisivo.
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Simplesmente porque o regulamento ao qual a regra nos remete é refe-
rente a definicdo de outras atividades similares, e ndo a declaragao de interesse
social, relativa a um determinado empreendimento, para autorizacao para su-
pressdo de vegetacdo nativa do Bioma Mata Atlantica. Essa tiltima competén-
cia, nesse caso, ¢ do CONAMA, e nado do Presidente da Reptuiblica.

Nos termos da Lei n® 8.028, de 12 de abril de 1990, o CONAMA é 6rgédo
consultivo e deliberativo, com a finalidade de assessorar, estudar e propor ao
Conselho de Governo, diretrizes de politicas governamentais para o meio am-
biente e os recursos naturais e deliberar, no &mbito de sua competéncia, sobre
normas e padroes compativeis com o meio ambiente ecologicamente equili-
brado e essencial a sadia qualidade de vida.

O CONAMA, entre outros, detém competéncia para dispor sobre casos
excepcionais, de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto ambiental,
que possibilitam a intervencao ou supressao de vegetacdo em area de preser-
vacao permanente. [lustra-se a hip6tese com a Resolugago CONAMA n® 369, de
28 de marco de 2006. E norma de importancia que deve ser prestigiada, con-
duzida por corpo técnico que detém tirocinio e conhecimento sobre assuntos
afetos a protecao ambiental.

Resumidamente, do mesmo que o Novo Codigo Florestal nao revogou a
Lei da Mata Atlantica no que se refere ao regime de declaracao de utilidade
publica, para efeitos de autorizacdo para supressdo de vegetacdo nativa do Bi-
oma Mata Atlantica, ndo o fez também em relacdo a declaragido de interesse
social, para os mesmos fins, bem como néo alterou competéncias da Secretaria
de Portos, da ANTAQ e do IBAMA, no mesmo assunto.

5. DECLARA(;AO DE UTILIDADE PUBLICA PARA FINS DE DESAPROPRIACAO E
DECLARACAO DE UTILIDADE PUBLICA DO EMPREENDIMENTO PARA FINS DE
AUTORIZACAO DE SUPRESSAO DE VEGETACAO DE BIOMA DE MATA ATLANTICA

Nao se pode confundir a declaragiao de utilidade publica para fins de
desapropriacao, que é de competéncia do Presidente da Reptiblica, com decla-
racdo de utilidade ptblica de empreendimento para fins de autorizagao para
supressao de vegetagao nativa do Bioma Mata Atlantica, que é de competéncia
do poder ptblico federal. A expropriacao da propriedade privada é o marco
diferenciador dos dois modelos.

Ainda que o Presidente da Reptblica seja do poder publico federal, por-
que Chefe do Executivo, e porque Chefe de Governo e de Estado, o poder pu-
blico federal ndo se esgota, ou se exaure, ou se resume, tdo somente, na figura
do Presidente da Reptiblica. Além do que, a lei nao fala em chefe do poder piiblico
federal. Menciona, apenas, poder piiblico federal.
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A declaragao de utilidade publica para fins de desapropriagao é matéria
regulada pelo Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941. E regra do Estado
Novo, da ditadura de Getilio Vargas, em seu quarto ano de funcionamento.

Duraria a ditadura mais quatro anos. Dispoe o art. 22 deste decreto-lei
(recepcionado pela ordem vigente como lei ordindaria) que mediante declaragio
de utilidade priblica, todos os bens poderio ser desapropriados, pela Unido, pelos Esta-
dos, Municipios, Distrito Federal e Territérios. Observe-se que aos territorios, ja
ndo mais existentes no plano fatico, ainda que mencionados no texto constitu-
cional vigente, havia competéncia, para esse tipo de desapropriacao.

Elencou-se extenso rol de circunstancias indicativas de utilidade pu-
blica, ainda hoje vigente, para os efeitos de desapropriagdo, quando assim en-
tendidas pelo Presidente de Reptuiblica®. A declaragéo era feita pelo Presidente
da Reptblica, Governador, Interventor ou Prefeitos.

Os interventores eram governadores indicados por Gettlio Vargas (que
apenas nao indicou interventor para Minas Gerais, 1a mantendo Olegario Ma-
ciel), a exemplo de Juarez Tavora, o chamado Vice-Rei do Norte, porque teria
se responsabilizado por vérios estados do nordeste. A questdo das intervento-
rias em Sao Paulo, por exemplo, resultou numa das causas do movimento que
eclodiu naquela unidade da federacdo, em 9 de julho de 1932.

Para os efeitos das reflexdes presentes, a declaracao de utilidade ptblica
é de competéncia do Presidente da Reptblica, e presta-se para fins de desa-
propriagdo. A matéria guarda matriz constitucional, em tema de direito de pro-
priedade, que atenderd sua fungao social (art. 52, XXIII, da Constituicao) sendo
que a lei estabelecera o procedimento para desapropriagao por necessidade ou
utilidade ptiblica, ou por interesse social, mediante justa e prévia indenizacao
em dinheiro, ressalvados os casos previstos na prépria Constituicao (art. 52,
XXIV).

¥ Nesse sentido, indicativos de utilidade ptiblica seriam, exemplificativamente: a seguranga naci-
onal; a defesa do Estado; o socorro piiblico em caso de calamidade; a salubridade publica; a
criagdo e melhoramento de centros de populagdo, seu abastecimento regular de meios de sub-
sisténcia; o aproveitamento industrial das minas e das jazidas minerais, das 4guas e da energia
hidraulica; a assisténcia ptublica, as obras de higiene e decoracao, casas de satide, clinicas, esta-
¢oes de clima e fontes medicinais; a exploragdo ou a conservagao dos servigos publicos; a aber-
tura, conservagao e melhoramento de vias ou logradouros publicos; a execugdo de planos de
urbanizagao; o parcelamento do solo, com ou sem edificacdo, para sua melhor utilizagao econo-
mica, higiénica ou estética; a construcao ou ampliacao de distritos industriais; o funcionamento
dos meios de transporte coletivo; a preservacao e conservagao dos monumentos histéricos e
artisticos, isolados ou integrados em conjuntos urbanos ou rurais, bem como as medidas neces-
sarias a manter-lhes e realcar-lhes os aspectos mais valiosos ou caracteristicos e, ainda, a prote-
cdo de paisagens e locais particularmente dotados pela natureza; a preservagao e a conservagao
adequada de arquivos, documentos e outros bens moveis de valor histérico ou artistico; a cons-
trugdo de edificios publicos, monumentos comemorativos e cemitérios; a criagdo de estadios,
aerédromos ou campos de pouso para aeronaves; a reedigio ou divulgacdo de obra ou invento
de natureza cientifica, artistica ou literdria; e os demais casos previstos por leis especiais.
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A declaragao de utilidade publica para efeitos de desapropriacao (inclu-
sive para desapropriacdo para reforma agraria) é ato administrativo que revela
a intervencao do Estado no dominio privado, podendo se desdobrar em duas
fases: uma administrativa e outra judicial.

A declaracdo de utilidade publica de empreendimento para efeito de
autorizagdo para supressao de vegetagdo nativa do Bioma Mata Atlantica é ato
administrativo que nao revela a intervengao do Estado no dominio privado e
que se desdobra apenas em uma fase administrativa.

A declaragao de utilidade publica para efeitos de desapropriacao (inclu-
sive para desapropriacao para reforma agraria) é ato administrativo principal,
final, constitutivo, simples e discricionério. A declaracao de utilidade ptublica
de empreendimento para efeito de autorizacao para supressdo de vegetacido
nativa do Bioma Mata Atlantica é ato administrativo intermediario (prepara-
torio), declaratério, composto, condicional e discricionério.

Ensina-nos autor candnico de Direito Administrativo que o ato é decla-
ratério quando visa a preservar direitos, reconhecer situacdes pré-existentes ou,
mesmo, possibilitar seu exercicio®. O ato é simples quando resulta da manifestacao
de vontade de um tinico érgao, unipessoal ou colegiado?'.

O ato é discriciondrio quando a Administracao pode praticar com liberdade
de escolha de seu contetido, de seu destinatdrio, de sua conveniéncia, de sua oportuni-
dade e do modo de sua realizagio®*.

O ato é composto quando depende da vontade tinica de um 6rgdo, mas de-
pende da verificagio por parte de outro, para se tornar exequivel [...] o ato composto se
distingue do ato complexo porque este s6 se forma com a conjugagio de vontades de
orgdos diversos, ao passo que aquele é formado pela vontade tinica de um Jrgdo, sendo
apenas ratificado por outra autoridade™.

O ato é principal quando encerra a manifestagdo de vontade final da Admi-
nistragio*. O ato é intermedidrio (preparatério) na medida em que concorra para
a formagdo de um ato principal e final®; isto é, [...] o ato intermedidrio é sempre auto-
nomo em relagdo aos demais e ao ato final, razdo pela qual pode ser impugnado e inva-
lidado isoladamente [...]*.

O ato é condicional, também denominado de ato-condigdo, quando [...] se
antepde a outro para permitir a sua realizagdo. O ato-condigio destina-se a remover um
obstdculo a pritica de certas atividades puiblicas ou particulares, para as quais se exige

% Meirelles, Hely Lopes, cit., p. 175.
31 Meirelles, Hely Lopes, cit., p. 174.
32 Meirelles, Hely Lopes, cit., p. 171.
3 Meirelles, Hely Lopes, cit., p. 175.
* Meirelles, Hely Lopes, cit., p. 179.
% Meirelles, Hely Lopes, cit., loc.cit.
% Meirelles, Hely Lopes, cit., pp. 179-180.
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a satisfagio prévia de determinados requisitos®. O ato é constitutivo quando a Ad-

ministragdo cria, modifica ou suprime um direito do administrado ou de seus servido-
38

res®.

A declaracao de utilidade ptuiblica para efeitos de licenciamento de em-
preendimento para supressao de vegetacdo nativa do Bioma Mata Atlantica é,
assim, ato intermediario (preparatdrio), declaratério, composto, discricionario
e condicional. Trata-se de uma das fases com vistas a implantacado de empre-
endimento ou atividade portuédria, e que também contém momento superve-
niente, de supressao de vegetacao.

E ato-condigio porquanto o destinatario deve comprovar o adimple-
mento de uma série de indicativos técnicos, a exemplo do elenco de alternati-
vas locacionais, de acesso viario e de tecnologias para drenagem, fundacoes e
aterro, entre outros.

E um ato discriciondrio porque ao ministério setorial (Secretaria de Portos
ou Ministério do Transporte) é a quem compete definir se 0 empreendimento
se enquadra no conjunto de politicas definidas e desenvolvidas pelo poder
publico federal.

E um ato composto porquanto depende da intervencao de varios agen-
tes, a exemplo da ANTAQ, do IBAMA, da Secretaria de Portos ou mesmo do
Ministério dos Transportes; e é por esta razao que é intermedidrio (preparatorio),
dado que se manifesta ao longo do desdobramento de vérios atos. E, por fim,
um ato declaratério, porque declara que o interessado passa a deter um direito
subjetivo.

A declaracao de utilidade ptiblica de empreendimento, para fins de au-
torizagdo de autorizagdo para supressao de vegetagdo nativa do Bioma Mata
Atlantica é de competéncia do poder publico federal, na exata dic¢do da letra
b, do inciso VII, do art. 3% da Lei da Mata Atlantica. O poder piiblico federal é
locucado que alcanga toda a Administragao Federal, isto é, ministérios e agén-
cias, administragdo direta e indireta, 6rgaos e entes.

6. 0 CONCEITO DE PODER PUBLICO FEDERAL NA LEI DA MATA ATLANTICA

O conceito de poder piiblico também é nuclear no sistema constitucional-
ambiental (art. 225, caput e § 12, da Constituicdo de 1988). Ele se refere a com-
peténcia concorrente para producdo de normas (Unido, Estados, Municipios e
Distrito Federal), bem como a competéncia comum para o cuidado com o meio
ambiente, extensiva a todas as esferas do Poder, especificamente, os Poderes

¥ Meirelles, Hely Lopes, cit., p. 180.
3 Meirelles, Hely Lopes, cit., loc.cit.
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Executivo, Judiciario e Legislativo, bem como ao Ministério Publico e ao Tri-
bunal de Contas. Nao se refere, em nenhum momento, exclusivamente, ao
Chefe do Poder Executivo Federal.

Poder publico federal se refere a administragao federal. Na data da re-
dagao do presente parecer verifica-se que no Supremo Tribunal Federal ha
1029 acérdédos nos quais se utiliza e se trata da expressao poder piiblico, bem
como trés simulas, uma stimula vinculante, 8911 decisbes monocréaticas, 27
questdes de ordem, quatro decisdes com repercussao geral e 501 mengdes em
informativos de jurisprudéncia, que de alguma forma se referem ao conceito
de poder publico.

A reprodugao de todas seria aqui exaustiva e desnecessaria. Colhe-se,
no entanto, a firme e inabaldvel impressao de que poder piiblico é sindnimo de
administragao publica, especialmente para efeitos de responsabilidade civil, o
que revela agdo ou omissao. O substantivo federal apenas agrega um corte de-
finidor, excluindo, no caso, as demais unidades federadas, a exemplo do Mu-
nicipio.

Com o objetivo de se alcancar a compreensao jurisprudencial de poder
piiblico, tem-se, assim, exemplificativamente, e de inicio, relacdo entre omissdo
do poder piiblico e responsabilidade civil estatal. E o que verifica no RE
692337/AgR/PB, relatado pelo Ministro Dias Toffoli, em julgamento de 13 de
novembro de 2012¥. Em sentido muito préximo, o decidido no ARE RE 705643
AgR/MS, relatado pelo Ministro Celso de Mello®.

Também exemplificativamente, o decidido pelo Ministro Dias Toffoli no
ARE 697802 AgR/CE, em 25 de setembro de 2012*'. Foi o que de igual modo

¥ EMENTA: Agravo regimental no recurso extraordinario. Omissao do poder piiblico. Responsa-
bilidade civil estatal. Rompimento de barragem. Reexame de fatos e provas. Impossibilidade.
Precedentes. 1. O Tribunal de origem concluiu, com base nos fatos e nas provas dos autos, que
restaram devidamente demonstrados os pressupostos necessérios a configuracao da responsa-
bilidade civil subjetiva da Administragao Publica pelos danos causados ao agravante com o rom-
pimento da Barragem de Camara. [...]
4 EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO (LEI N° 12.322/2010) — RESPON-
SABILIDADE CIVIL OBJETIVA DO ESTADO (CF, ART. 37, § 6°) - CONFIGURACAO — ANI-
MAL EM RODOVIA - ACIDENTE AUTOMOBILISTICO COM VITIMA FATAL — RECONHE-
CIMENTO, PELO TRIBUNAL DE JUSTICA LOCAL, DE QUE SE ACHAM PRESENTES TO-
DOS OS ELEMENTOS IDENTIFICADORES DO DEVER ESTATAL DE REPARAR O DANO -
NAO COMPROVACAO, PELO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL, DA ALEGADA INE-
XISTENCIA DO NEXO CAUSAL — CARATER SOBERANO DA DECISAO LOCAL, QUE, PRO-
FERIDA EM SEDE RECURSAL ORDINARIA, RECONHECEU, COM APOIO NO EXAME DOS
FATOS E PROVAS, A INEXISTENCIA DE CAUSA EXCLUDENTE DA RESPONSABILIDADE
CIVIL DO PODER PUBLICO - [...]
EMENTA Agravo regimental no recurso extraordindrio com agravo. Omissao do poder pt-
blico. Elementos da responsabilidade civil estatal demonstrados na origem. Danos morais e es-
téticos. Reexame de fatos e provas. Impossibilidade. Precedentes. 1. O Tribunal de origem con-
cluiu, com base nos fatos e nas provas dos autos, que restaram devidamente demonstrados os
pressupostos necessarios a configuracao da responsabilidade civil subjetiva da Administragao
Pablica pelos danos causados a agravada. [...]

4
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ocorreu no RE 627411 AgR/SE, relatado pela Ministra Rosa Weber, em 18 de
setembro de 2012, em tema de obrigatoriedade do poder publico no sentido
de oferecer medicamentos de alto custo*. Ou ainda, o decidido pelo Ministro
Luiz Fux no RE 677582-AgR/SP, em julgamento de 4 de setembro de 2012*.

Na definicdo do Supremo Tribunal Federal, que reflete compreensao
geral, razoavel, possivel, plausivel, coerente, realista, empirica, a locugao poder
ptiblico indica necessariamente a Administracdo, o Governo, em todas as suas
manifestagdes, de 6rgaos e entes, de personalidades e agentes, a serem aferi-
das, casuisticamente, ad hoc, na medida em que os fatos da vida real se desdo-
bram, e que as demandas contra o Estado alcangam o Judiciario.

Nesse sentido, o poder piiblico federal ao qual se refere a Lei da Mata
Atlantica é o 6rgao ou ente da Administragdo que atua diretamente junto a
demanda, na hipétese, a Secretaria dos Portos, o Ministério dos Transportes, o
IBAMA, a ANTAQ), dependendo do caso. Se o legislador pretendesse que o
fosse o Presidente da Reptblica assim o declararia expressamente. Esse tipo de
competéncia ndo se presume, deve ser declarada na lei com todas as letras.

Equiparar-se poder piiblico a Chefia do Executivo poderia conduzir o in-
térprete a situagdes inusitadas, a exemplo de regra do Velho Cédigo Florestal,
art. 72, que dispunha que qualquer arvore poderia ser declarada imune de
corte, mediante ato do Poder Piiblico, por motivo de sua localizagdo, raridade,
beleza ou condicao de portas-semente. Em outras palavras, a vingar a tese de
que poder piiblico federal seja sindnimo de Chefia do Executivo Federal, deveria
se entender que poder piiblico também significasse as vérias chefias do execu-
tivo, nos varios niveis de nosso federalismo horizontal.

7.A DECLARACAO DE INTERESSE SOCIAL DE EMPREENDIMENTO PARA FINS DE
OBTENCAO DE LICENCA PARA SUPRESSAO DE VEGETACAO DE BIOMA MATA

2 EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL. FORNECIMENTO DE MEDICAGAO. REPERCUS-
SAO GERAL DA MATERIA RECONHECIDA PELO PLENARIO DO STF (ARTS. 328 DO RISTF
E 543-B DO CPC). RESPONSABILIDADE SOLIDARIA DA UNIAO. CONFIGURAGAO. DANO
MORAL. DEMONSTRACAO NA ORIGEM. MATERIA INFRACONSTITUCIONAL. REEXAME
INCABIVEL NO AMBITO DO RECURSO EXTRAORDINARIO. O Plenario do Supremo Tribu-
nal Federal ja proclamou a existéncia de repercussao geral da questao relativa a obrigatoriedade
de o Poder Piblico fornecer medicamento de alto custo. Incidéncia do art. 328 do RISTF e apli-
cacao do art. 543-B do CPC. Responsabilidade solidaria entre Unido, Estados-membros e Muni-
cipios quanto as prestacdes na drea de satde. [...]

Ementa: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO. PARQUE ESTADUAL
SERRA DO MAR. INDENIZAGAQ. [...] 1. As restrigdes ao direito de propriedade impostas pelo
Poder Publico, em virtude de criacdo de reservas florestais, nao exonera o Estado de indenizar
o proprietario do imével (RE n. 134.297, Relator o Ministro Celso de Mello, 12 Turma, DJ de
22.09.05) [...]

4
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ATLANTICA, DE COMPETENCIA SETORIAL, E A DECLARAg\O DE INTERESSE SOCIAL
PARA FINS DE DESAPROPRIACAO

Nao se deve confundir também a declaracdo de interesse social de em-
preendimento para fins de obtencao de licenga para supressdo de vegetagio
nativa do Bioma Mata Atlantica, que é matéria afeta aos Ministérios responsa-
veis pela conducdo e fiscalizagdo de algumas atividades, com a declaragao de
interesse social para fins de desapropriagdo. Esta tiltima é de competéncia do
Presidente da Reptblica.

As hipéteses de desapropriagdo por interesse social estdao contemplados
no art. 22 da Lei 4.132, de 10 de setembro de 1962. Assinada pelo entao Presi-
dente Joao Goulart, o referido decreto é de um contexto histérico de intensa
polarizacao ideolégica e que se desdobrou no golpe de Estado de 1964.

Considerou-se como de interesse social, o aproveitamento de todo bem
improdutivo ou explorado sem correspondéncia com as necessidades de ha-
bitacdo, trabalho e consumo dos centros de populagiao a que devesse ou pu-
desse suprir por seu destino econdmico (art. 22, I). E nitida a permissao para a
intervencao do Estado, em relacdo aos bens economicamente improdutivos, o
que reflete as linhas gerais do governo Joao Goulart.

A época, setores mais conservadores, nomeadamente dirigidos por Car-
los Lacerda, Magalhaes Pinto e Ademar de Barros, contestavam imaginaria
guinada a esquerda, pela qual o pais entdo passava. A regra, no entanto, per-
siste até hoje, especialmente recepcionada pela Constituigdo de 1988 que com-
preende a propriedade nos limites e parametros de sua funcao social.

Considera-se também de interesse social, para efeitos de desapropria-
¢do, bem entendido, o estabelecimento e a manutencao de coldnias ou coope-
rativas de povoamento e trabalho agricola (art. 2, III); a manutencdo de pos-
seiros em terrenos urbanos onde, com a tolerancia expressa ou tacita do pro-
prietario, tenham construido sua habilitacdo, formando nfticleos residenciais
de mais de dez familias (art. 29, IV); a construcao de casas populares (art. 22,
V).

E também, as terras e dguas suscetiveis de valorizacao extraordinaria,
pela conclusao de obras e servigos ptblicos, notadamente de saneamento, por-
tos, transporte, eletrificagdo armazenamento de agua e irrigacdo, no caso em
que nao sejam ditas dreas socialmente aproveitadas (art. 22, VI); a protecdo do
solo e a preservagdo de cursos e mananciais de dgua e de reservas florestais
(art. 22, VII); a utilizacdo de areas, locais ou bens que, por suas caracteristicas,
sejam apropriados ao desenvolvimento de atividades turisticas (art. 22, VIII).

Uma das formas de declaracao de interesse social para efeitos de desa-
propriagao desdobra-se em duas fases: uma administrativa, outra judicial. E o
caso, por exemplo, do disposto na Lei Complementar n® 76, de 6 de julho de
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1993, que dispde sobre o procedimento contraditério especial, de rito sumadrio,
para processo de desapropriacdo de imdvel rural, por interesse social, para fins
de reforma agraria.

A declaragdo de utilidade ptiblica de empreendimento para efeitos de
autorizagdo para supressao de vegetagdo nativa do Bioma Mata Atlantica des-
dobra-se apenas numa fase administrativa. E diferenca substancial, que im-
pressiona o intérprete.

8. IMPOSSIBILIDADE HERMENEUTICA DE PRESUNCAO DE COMPETENCIA DO
PRESIDENTE DA REPUBLICA COM BASE EM ABSTRATA PERCEPCAO IDIOSSINCRATICA
DE INTERESSE NACIONAL

A competéncia do Presidente da Reptiblica ndo se presume. Na litera-
tura que se ocupou com o tema do presidencialismo, construida em torno de
Alexander Hamilton, John Jay, James Madison*, Joaquim Francisco Assis Bra-
sil®®, Joao Barbalho* Annibal Freire da Fonseca?’, e mais recentemente Alexan-
dre de Moraes®, percebe-se intensa preocupagdo com o principio da legali-
dade, a desenhar os limites da acdo presidencial. Nao é terreno para idealiza-
¢do de presuncoes.

E recorrente a preocupagao dos founding fathers do modelo presidencia-
lista, no sentido de que o presidente ndo poderia se tornar um rei com mandato
pré-determinado®. O absolutismo da monarquia os assustava. Jorge III, o rei in-
glés que os norte-americanos rechagaram, era ameaca psicolégica permanente.
E os ingleses foram também uma ameaca real, que ocorreu nas guerras de in-
dependéncia. E nesse contexto que a autoridade presidencial é historicamente
matizada com todos os contornos da legalidade, que sdo nucleares no Estado
Democrético de Direito.

Ainda que, contrario ao que ocorrera nos Estados Unidos da América,
nossa tradicao republicana nao tenha nascido de aversao orgéanica para com o
chefe de Estado dos tempos do Império (e isso nos comprova José Murilo de

4 (s Federalistas, cit.

# Assis Brasil, Joaquim Francisco, Do Governo Presidencial na Republica Brasileira, Rio de Ja-
neiro: Calvino Filho Editor, 1934.

4 Barbalho, Joao, Constituicio Federal Brasileira- Comentarios, Edicao fac-similar. Brasilia: Se-
nado Federal, 1992.

¥ Fonseca, Annibal Freire da, O Poder Executivo na Reptblica Brasileira, Brasilia: Editora da
Universidade de Brasilia, 1981.

4 Moraes, Alexandre de, Presidencialismo, Sao Paulo: Atlas, 2004.

¥ Conferir Os Federalistas, cit., pp. 412 e ss.
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Carvalho)®, o nosso modelo presidencialista foi construido com alguma di-
mensdo de legalidade estrita. Exce¢des houve, naturalmente, e me refiro a di-
tadura do Estado Novo (1937-1945) e aos governos da Era Militar (1964-1985).

Como regra, as competéncias presidenciais sempre foram muito bem
definidas nos textos constitucionais com os quais contamos. O modelo foi
inaugurado na Constituicdo de 24 de fevereiro de 1891 que indicava as com-
peténcias privativas do Presidente da Reptblica, férmula geral que de alguma
maneira persiste até o arranjo institucional atual. De igual modo, ainda que de
curtissima duragéo, o arranjo da Constituigdo de 16 de julho de 1934.

O modelo de 10 de novembro 1937 (supostamente redigido e engen-
drado por Francisco Campos, o Chico Ciéncia da tradicao jushistoriogréfica bra-
sileira) ainda que alterado pela Lei Constitucional n® 9, de 1945, revelava certa
hipertrofia na férmula presidencial.

A retomada da democracia, por intermédio da Constituicao de 18 de
setembro de 1946, realinhou os contornos do presidencialismo num regime
democratico. O modelo de 1967, ao menos no primeiro momento, acenava
com alguma convergéncia com férmulas mais reguladas. Ainda que o Ato Ins-
titucional de n? 5 também qualificasse a hipertrofia do Executivo central, o
texto constitucional de 17 de outubro de 1969 (em forma de emenda) anunciava
uma democracia de aparéncias.

Como se comprova com a exaustiva leitura de nosso repertério consti-
tucional sobre as competéncias presidenciais, tem-se que estas ndo se presu-
mem; pelo contrario, decorrem, diretamente, da previsdo do texto constituci-
onal ou de referéncia de texto legal explicito, relativo a prerrogativa que se
pretende exercer. Novamente, a ligdo de Carlos Maximiliano, para quem, com-
peténcia ndo se presume [...] quando a norma atribui competéncia excepcional ou espe-
cialissima, interpreta-se estritamente, opta-se na diivida, pela competéncia ordindria®.

O rol de competéncias presidenciais é contemplado no art. 84 da Cons-
tituicdo Federal, inclusive com indicacao taxativa de delegagao. Especialmente
no que se refere as prerrogativas para dispor sobre algumas matérias, medi-
ante decreto, hd norma de contetido mais amplo, no sentido de se dispor sobre
a fiel execucao das leis.

Eventual decreto presidencial declarando empreendimento de utili-
dade ptblica, para efeitos de obtencao de licenga autorizagao para supressao
de vegetacdo nativa do Bioma Mata Atlantica, ndo é medida que disponha so-
bre fiel execugdo de lei. Nao se pormenoriza procedimento.

50 Carvalho, José Murilo, Os Bestializados- O Rio de Janeiro e a Repiblica que nao foi, Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 1991.
51 Maximiliano, Carlos, cit., p. 277.
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Nao se organiza a Administracdo, de modo a que se atenda ao comando
contido na norma que se pretende regulamentar. E ainda que o atil ndo seja
viciado pelo intutil (utili per inutile non vitiatur®?), o decreto presidencial que
toca a matéria é justamente aquele previsto no Novo Cédigo Florestal, que nao
se aplica em tema de mata atlantica, como ja demonstrado.

De igual modo, e com idéntica e forte razao, a mesma medida, eventual
decreto presidencial declarando empreendimento de utilidade ptublica, para
efeitos de obtengao de licenca para supressao de vegetagdo de bioma da mata
atlantica, ndo se enquadra nas hip6teses descritas no inciso VI do art. 84 da
Constituicdo, na redacao dada pela Emenda Constitucional n? 32, de 2001.

Inclusive a clausula de registro amplo, exercer outras atribuicdes previstas
nesta Constitui¢io®, a guisa de justificar o regulamento que se pretende, nao se
enquadra nas exigéncias hermenéuticas e racionais de consequéncia, de con-
sisténcia e de clareza, que se espera do intérprete™.

E que o Presidente nao faz a politica setorial. O Presidente é o grande
agente da politica geral. E o vetor da Nagao. O comando. Nao é o Presidente
quem verifica se 0 empreendimento esta de acordo com o conjunto de inicia-
tivas que o setor espera. Nao é o Presidente quem detém o exato conhecimento
das articulagbes e iniciativas que definem o perfil de um setor.

E o Ministro responsavel pelo setor (no caso, servigos portuérios ou, em
outro caso, transportes) quem deve avaliar os problemas imediatos que a Pasta
o apresenta. Enfrentando-se o problema de modo mais radical, e centrado nas
relagdes entre Direito e Economia, no sentido de que esta altima pode ser fo-
mentada por aquele primeiro®, deve-se recomendar que, ao receber a provo-

%2 Cf. Maximiliano, Carlos, cit., p. 272.

% Art. 84, XVIL

% Trata-se do método dos Trés C’s: conseqiiéncias, consisténcia e clareza. Conferir, nesse sen-
tido, Mac Cornick, Neil, Direito, Interpretacio e Razoabilidade, em Macedo Jr., Ronaldo Porto
e Barbieri, Catarina Helena Cortada (org.), Direito e Interpretacao- Racionalidades e Institui-
¢oes, Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 39. Pela natureza do caso, todavia, isso implica a natureza de
escolhas. Se ha um argumento sobre relevancia, classificagdo ou interpretacdo é porque uma
parte oferece uma leitura particular (universalizavel) do que a lei quer dizer e a outra parte nega
essa leitura, ou oferece uma lejtura alternativa. Como se pode, entao, justificar uma preferéncia
entre essas possibilidades antagdnicas? A resposta que eu ofereco se da em termos daquilo que
tenho chamado de os “Trés C’s” — conseqiiéncias, coeréncias e consisténcia. Qualquer leitura
universalizada de qualquer norma juridica possui conseqiiéncias potenciais, uma vez que im-
plica uma determinada abordagem ao decidir tanto o caso presente quanto casos futuros simi-
lares. Sera a situacao preferivel ou mais aceitavel se, na implementagao da lei, essa leitura foi
preferida em detrimento daquela [?] Consequéncias juridicas desse tipo, ‘consequéncias en-
quanto implicagdes’, ndo envolvem previsoes causais de longo alcance acerca do impacto do
processo decisério sobre a felicidade humana — elas ndo poderiam e nem deveriam fazé-lo.
Cf., por todos, o emblematico ensaio de Richard Posner, So What Has Pragmatism to Offer
Law?, in Posner, Richard, Overcoming Law, Cambridge: Harvard University Press, 1995, pp.
387-405.
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cacao da ANTAQ, depois que essa agéncia fora provocada pelo IBAMA, deve-
ria o Ministro setorial, se desconfortavel com a declaragdo que deveria produ-
zir, negé-la, justificadamente, por intermédio de argumentos técnicos, e nao
com base numa hermenéutica defensiva, centrada apenas em problemas peri-
féricos de competéncia. Estar a frente de um Ministério, presume-se — e aqui a
presuncao é verossimil - - significa ter conta, conhecimento, controle, direcao,
dominio, de tudo quanto lhe é pertinente.

Concluindo, nao se pode presumir competéncia presidencial simples-
mente porque se transita em tema de imaginario inferesse nacional, especial-
mente porque construido como um derivativo de patriménio nacional. A com-
paragdo entre as duas instancias, interesse nacional e patriménio nacional é acaci-
ana: todo o patrimoénio nacional interessa a Nacao.

Em rigor, essa falacia decorre de equivocada leitura do § 4° do art. 225
do texto constitucional. E o magistério de José Afonso da Silva que nos acena
com o fato de que a locugao patrimonio nacional revela um significado primeiro
e politico. Segundo o professor da Universidade de Sao Paulo:

Declara a Constituicao que os complexos ecossistemas referidos
no seu art. 225, § 42, sdo patrimdnio nacional. Isso nado significa
transferir para a Unido o dominio sobre as areas particulares, es-
taduais e municipais situadas nas regides mencionadas. Na ver-
dade, o significado primeiro e politico da declaragao constitucio-
nal de que aqueles ecossistemas florestais constituem patriménio
nacional estd em que nao se admite qualquer forma de internaci-
onalizagdo da Amazonia ou de qualquer outra drea®.

9. A REITERACAO DAS PRATICAS DA ADMINISTRACAQ

Ao que consta, desde 2010, 0o IBAMA ja havia assentado o entendimento
de que a utilidade ptiblica de que se cuida nas hipéteses de autorizacdo para
supressao de vegetagio nativa do Bioma Mata Atlantica ou de Areas de Pre-
servacdo Permanente-APP é distinta da utilidade publica de que se cuida
quando se discute desapropriacao.

O proéprio setor portudrio ja havia reconhecido a competéncia do Minis-
tério dos Transportes, quando ainda néo havia a Secretaria dos Portos, no sen-
tido de declarar utilidade ptublica, para efeitos de supressdao autorizagdo para
supressao de vegetagdo nativa do Bioma Mata Atlantica ou de APP. Trata-se,
no mais das vezes, de empreendimentos privados, que ndo envolvem desa-
propriagdo, pelo que inexistente, e desnecessaria, na hipétese, declaragao pre-
sidencial de utilidade ptiblica. Nao ha expropriacao.

% Silva, José Afonso, Comentario Contextual a Constituigao, Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 843.
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Lé-se no Parecer n® 0587/2010-PFE/IBAMA/CONPE/MAM, na parte con-
clusiva, que:

a) a caracterizagao das atividades a serem realizadas como de uti-
lidade publica para fins de intervencao em APP difere da neces-
sidade de declaragao de utilidade ptiblica da area para fins de de-
sapropriacdo ou institui¢do de servidao administrativa (Decreto-
lei n? 3.365/41);

b) para que um empreendimento possa ser tratado como de uti-
lidade publica, para fins de intervencao ou supressao de vegeta-
¢do em APP, deve-se enquadrar as atividades a serem realizadas
nas alineas ‘a’, e ‘b’ do § 22 do inciso IV do art. 12 do Cédigo Flo-
restal, ou nas alineas ‘c’ a ‘g” do inciso I, do art. 22, da Resolugéo
369/2006.

E também a Procuradoria Federal Especializado do IBAMA, no Parecer
n? 0581/2010-PFE/IBAMA/CONEP/MAM, assentou que [...] “ a prestacdo dos
servigos publicos que competiriam a Unido prestar no caso dos portos organi-
zados, podem ser objeto de concessao ou permissao, precedidos de licitagdo.
O caso em andlise, contudo, refere-se a terminal portuario privativo, depen-
dente de simples autorizagao a ser precedida de consulta a autoridade adua-
neira e ao poder publico municipal e de aprovagao do RIMA, ou seja, do licen-
ciamento ambiental”.

No mesmo parecer, 1é-se na conclusao, que “d) a caracterizagao das ati-
vidades a serem realizadas como de utilidade ptiblica para fins de intervencao
em APP difere da necessidade de declaragdo de utilidade publica da area para
fins de desapropriagao ou institui¢ao de serviddo administrativa (Decreto n®
3.365/41)".

Em parecer de autoria de anterior Procurador-Geral Chefe do IBAMA,
tombado sob a identificagdo Despacho do Procurador-Chefe Nacional-
PFE/IBAMA n® 322/2010, colhe-se, de modo definitivo, a licio que segue, com
énfases no original:

Assunto: Consulta, formulada pela Diretoria de Licenciamento
Ambiental, acerca da comprovacgao da utilidade ptblica de em-
preendimento portuério de uso privativo, para fins de emissao
de autorizagao para supressao de vegetacao em Area de Preser-
vacao Permanente- APP. [...]

[...] Considerando que as normas constantes dos artigos 26 e 36,
do Decreto n® 6.6620/08, e do artigo 27, inciso XVII, da Lei n®
10.233/01, importante registrar a opinido desta Procuradoria Fe-
deral no sentido de que a declaragao de utilidade piblica, ou in-
teresse social, mencionada no paragrafo precedente, é atribui-
¢ao da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios-ANTAQ
e/ou da Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da Repi-
blica-SEP. [...]
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E ainda, de autoria da Senhora Coordenadora Nacional de Estudos e

Pareceres da Procuradoria-Federal Especializada do IBAMA o excerto que se-
gue, também no mesmo sentido, com destaques meus:

[.]

Inicialmente ha de se fazer uma distingao entre a utilidade pu-
blica ou o interesse social do empreendimento que, para insta-
lagao e operacao, necessita ser revestido do carater de utilidade
publica ou interesse social para fins de desapropriacao de area
para desenvolvimento de alguma atividade ou empreendi-
mento. Feita a distingao, da leitura do art. 22, I, da Resolugao CO-
NAMA n® 369/2006, depreende-se que as atividade ali arroladas
ja sao declaradas de utilidade ptblica ou interesse social, pelo
simples efeito da norma. Insta registrar que a redagao do disposi-
tivo reproduz o disposto no art. 12 do Cédigo Florestal. Assim,
somente as atividades ali descritas sio consideradas, de per si,
como de utilidade ptiblica ou interesse social. Os demais empre-
endimentos devem ser formal e expressamente assim reconhe-
cidos pelo 6rgao estatal competente. Nessa linha de desenvolvi-
mento, somente se houver expresso reconhecimento por parte
da ANTAQ ou do Ministério dos Transportes de que o porto,
por si s6, é empreendimento de utilidade ptblica ou interesse
social, é que a atividade pode ser assim considerada.

E ainda, hé noticia de reunido realizada na Secretaria de Portos, em 17

de outubro de 2012, na qual se assinou ata, na qual se definiram procedimentos
para manifestacdo de utilidade ptblica de obras de infraestrutura de trans-
porte para fins de licenciamento ambiental para empreendimentos
portudrios. Segue extracao de excerto da referida ata:

60

O representante do IBAMA ratificou o entendimento manifes-
tado por meio do Parecer n® 0587/2010-PFE/IBAMA/CO-
NEP/MAM, no sentido de que: 1- a declaracao de utilidade pu-
blica para fins de desapropriagao/instituicao de servidao adminis-
trativa por meio de Decreto Presidencial difere da declaragéo so-
licitada no dmbito de licenciamento ambiental para fins de inter-
vencao em APP e/ ou supressao de vegetacao de Bioma de Mata
Atlantica. 2- Para fins de licenciamento ambiental, ha necessidade
de apresentagdo de manifestacao de 6rgao formulador das politi-
cas portuarias no dmbito nacional reconhecendo o carater de in-
teresse nacional do empreendimento, para os servigos de trans-
porte, para fins de atendimento do art. 3, inciso VIII, alinea b, da
Lei n® 12.651/2012 e art. 32, inciso VII, alinea b da Lei n®
11.428/2006. 3- A manifestagdo em nivel municipal e/ou estadual,
embora nao obrigatéria, refor¢a a relevancia do empreendimento
para fins de licenciamento ambiental. Por fim, ficou acordado que
os empreendimentos portudrios, em processo de licenciamento
ambiental, deverdo requerer ao 6rgao formulador das politicas
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publicas no &mbito nacional, manifestacio quanto ao empreendi-
mento estar em conformidade com as politicas publicas portua-
rias.

O entendimento acima corrobora compreensao sempre defendida pelo
IBAMA. E agora, ao que parece, abracada também pela Secretaria de Portos,
haja vista a assinatura de varios agentes desse Ministério apostadas na ata,
nada obstante noticia de parecer contrério, ainda que em outro caso.

Desmistificando-se a tese de que a competéncia da declaracao de utili-
dade publica de empreendimento para efeitos de autorizagao de supressao de
vegetacdo de bioma mata atlantica, por parte do Presidente da Reptblica, seria
mais gravosa para o interessado, tem-se que o ente responsavel por agenda de
protecdo ambiental compreendeu a simplicidade da questao, tratando-a com
a devida objetividade.

10. CONCLUSOES

a) A Lei n°® 11.428, de 22 de dezembro de 2006 dispde sobre a utilizacao
e protecao da vegetacao nativa do Bioma Mata Atlantica. Nao ha alteracao
substancial, por parte do Novo Cédigo Florestal, Lei n® 12.651, de 25 de maio
de 2012. Permanecem em plena vigéncia as regras da Lei da Mata Atlantica
relativas as declaragoes de utilidade ptuiblica e de interesse social, para os efei-
tos de supressao de vegetagao nativa do Bioma Mata Atlantica. No caso pre-
sente, é a Lei da Mata Atlantica que deve ser aplicada, porquanto suas regras,
interpretadas em conjunto com a Lei da ANTAQ é que regem a disciplina.

b) A declaragao de utilidade publica de empreendimento para fins de
obtencdo de licenga para supressao de vegetacao nativa do Bioma Mata Atlan-
tica, de competéncia setorial, ndo se confunde com a declaracao de utilidade
publica para fins de desapropriagao, de competéncia do Presidente da Rept-
blica. Esta tiltima decorre do art. 22 do Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de
1941 (Lei das desapropriacdes por utilidade ptblica). Aquela primeira desdo-
bra-se do disposto na letra b, do inciso VII, do art. 39, da Lei n°® 11.428, de 2006.
Essa diferenciagdo tem sido recorrentemente apontada pelo IBAMA.

¢) A declaragao de utilidade ptiblica para efeitos de desapropriagao é ato
principal, final, constitutivo, simples e discricionario. A declaracdo de utilidade
publica de empreendimento para efeitos de autorizacao de supressdo de ve-
getacao nativa do Bioma Mata Atlantica é ato intermediério (preparatdrio), de-
claratério, composto, condicional e discriciondrio. A declaracao de utilidade
publica para efeitos de desapropriacdo pode desdobrar-se em duas fases: uma
administrativa, outra judicial. A declaracao de utilidade ptiblica de empreen-
dimento para efeitos de autorizagdo para supressao de vegetagdo nativa do
Bioma Mata Atlantica desdobra-se apenas numa fase administrativa. Deve-se,
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no entanto, vincular o procedimento a autorizacao por intermédio do EIA, que
é passo essencial neste contexto;

d) A declaracdo de interesse social de um empreendimento para fins de
obtencao de licenca para supressao de vegetagao nativa do Bioma Mata Atlan-
tica, de competéncia setorial, ndo se confunde com a declaragdo de interesse
social para fins de desapropriagdo. Esta tltima decorre do disposto na Lei n®
4.132, de 10 de setembro de 1962 (Lei da desapropriacdo por interesse social).
Aquela primeira, de igual modo, radica na Lei n® 11.428, de 2006.

e) Nos termos do Novo Cédigo Florestal a competéncia do Chefe do
Poder Executivo Federal para baixar decreto definindo utilidade ptblica ou
interesse social é referente a definicdo de outras atividades similares, que nao
as contempladas na lista taxativa dos incisos do art. 3° do referido texto legal.
De qualquer modo, esta regra nao se aplica aos casos de declaragao de inte-
resse publico para supressdo de vegetacao nativa do Bioma Mata Atlantica.

f) A disposicao a qual refere a letra e, do inciso VII, do art. 32 do Novo
Cédigo Florestal é relativa ao provimento de situacdes nao disciplinadas em
lei (casos similares) e ndo a fiel execu¢do do comando contido na lei que se
deve aplicar. A referida competéncia insere-se no contexto de indicagao de ca-
sos similares que seriam alcangados pelo contetido aberto do conceito de utili-
dade publica e ndo, como se poderia apressadamente concluir, a competéncia
para decretar de utilidade ptiblica um determinado empreendimento, para
fins de licenciamento para supressao de vegetacdo nativa do Bioma Mata
Atlantica, nas hipdteses que a lei elenca.

g) O Novo Cédigo Florestal nao revoga a Lei da Mata Atlantica, que foi
apenas alterada, em seu artigo 35, por disposicdo expressa do referido Novo
Cédigo Florestal (art. 81). E ainda que se cogitasse da aplicagdo do Novo Co-
digo Florestal, conflito entre lei posterior geral e lei anterior especial, de mesma
hierarquia, resolve-se em favor da lei anterior especial. Aplicagao de regra de
hermenéutica no sentido de que lex posterior generalis non derrogat priori
specialis. Autoridade de Norberto Bobbio.

h) O Novo Cédigo Florestal (de 25 de maio de 2012) ainda que denomi-
nado de cédigo detém natureza de lei ordinaria (inciso III do art. 59 da Cons-
tituicdo). Assim, eventual regra conflitante com a Lei de Protecdo ao Bioma
Mata Atlantica (lei ordinaria, de 2006), ou com lei que define competéncia da
ANTAQ (lei também ordinaria, de 2001) resolve-se em favor de leis especiais.
Excetua-se, naturalmente, revogacao expressa.

i) O Novo Cédigo Florestal nao revogou a Lei de Protecdo ao Bioma
Mata Atlantica. Inteligéncia do art. 92 da Lei Complementar n® 95, de 26 de
janeiro de 1998, na redacao dada pela Lei n® Complementar n° 107, de 26 de
abril de 2001. 10. Se intencado inequivoca do legislador houvesse, no sentido de
substituir declaracao de utilidade publica, de competéncia do poder publico
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federal, por declaracao de utilidade ptblica, pelo Presidente da Republica,
para os fins de protecao de mata atlantica, a revogacgdo deveria ser expressa.
Houve mencao inequivoca, por exemplo, quando se considera, para efeitos de
preservagdo permanente, areas assim declaradas por ato do chefe do poder
executivo (art. 6° do Novo Cdédigo Florestal).

j) Para efeitos de supressdo de vegetagdo nativa do Bioma Mata Atlan-
tica deve-se aplicar a Lei da Mata Atlantica, que € lei especial, e ndo o Novo
Codigo Florestal, que se trata de lei geral. E até porque, no tempo de vigéncia
do Velho Cédigo Florestal, este ndo se aplicava ao Bioma Mata Atlantica, que
conta com norma especial de regéncia.

k) A competéncia do Presidente da Reptblica ndo se presume. No mo-
delo de divisdo dos poderes, a competéncia do Presidente é matéria constitu-
cional e estd afeta a reserva de lei.

1) As competéncias privativas sdo indelegaveis, com excegdo daquelas
previstas na Constituicdo. Constituicoes de 1891, 1934, 1937, 1946, 1967, 1969.
Tradicdo do modelo presidencialista. Na lista de competéncias do Presidente
da Republica (art. 84 da Constituicdo de 1988), bem como nas normas de re-
géncia relativas ao alcance dos regulamentos, ndo se contempla prerrogativa
para declaracgao de utilidade ptblica ou de essencialidade publica de empre-
endimento para fins de licenciamento ambiental.

m) Nao se pode presumir competéncia com fundamento em abstrato
interesse nacional, deduzido da locugao patrimonio nacional, encontrada no §
49 do art. 225 da Constituigao.

n) O conceito de patrimdnio nacional, relativo a protecdo do bioma
mata atlantica, para efeitos do § 4° do art. 225 da Constituicdo, detém signifi-
cagdo politica de declaracao constitucional de que a drea ndo admite nenhuma
forma de internacionalizacdo. Autoridade de José Afonso da Silva.

0) Lei especifica determina que é competéncia da Agéncia Nacional de
Transportes Aquavidrios-ANTAQ autorizar projetos e investimentos no am-
bito de outorgas estabelecidas encaminhando ao Ministro dos Transportes ou
ao Secretario Especial de Portos as propostas de declaracdo de utilidade pu-
blica (art. 27 da Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001, na redagdo dada pela Lei
n? 11.518, de 5 de setembro de 2007). Verba cum effectu sunt accipienda. As
leis ndo contém palavras intteis. Autoridade de Carlos Maximiliano.

p) O conceito de poder ptiblico, no contexto do sistema constitucional-
ambiental (art. 225, especialmente caput e § 1°) refere-se a competéncia con-
corrente para produgdo de normas (Unido, Estados, Municipios e Distrito Fe-
deral), bem como a competéncia comum para o cuidado com o meio ambiente,
extensiva a todas as esferas do Poder, nomeadamente, os Poderes Executivo,
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Judiciario e Legislativo, bem como ao Ministério Pablico e ao Tribunal de Con-
tas. Nao se refere, em nenhum momento, exclusivamente, ao Chefe do Poder
Executivo Federal. Inteligéncia do conceito de poder publico na jurisprudén-
cia do Supremo Tribunal Federal.

q) No subsistema da Lei de Protecdo a Mata Atlantica a locu¢do poder
publico federal se refere aos Ministérios, Agéncias e demais entes da Adminis-
tracdo Federal, e ndao ao Chefe do Poder Executivo Federal. Nesse sentido, o
poder publico federal ao qual se refere a Lei é o 6rgao ou ente da Administra-
¢do que atua diretamente junto a demanda, na hipdtese, a Secretaria dos Por-
tos, o Ministério dos Transportes, o IBAMA, a ANTAQ, dependendo do caso.

r) Se o legislador pretendesse que poder ptblico federal significasse o
Presidente da Reptblica assim o declararia expressamente. Esse tipo de com-
peténcia nao se presume, deve ser declarada na lei com todas as letras.

s) Ha reiteradas manifestagcoes da Administragdo, em favor da tese aqui
defendida. Em 2010 o IBAMA ja havia definido que a utilidade ptblica relativa
aos casos de supressao de bioma mata atlantica é diversa da utilidade ptiblica
referente aos casos de desapropriagéo.

t) Inteligéncia dos pareceres n% 0581 e 0587/2010/PFE/IBAMA/CO-
NEP/MAM, bem como dos despachos n? 1074/2010-PFE-Asb, da Sra. Coorde-
nadora-Geral de Estudos e Pareceres da Procuradoria-Geral Especializada do
IBAMA e n2 322/2010, do entao Procurador-Chefe Nacional do IBAMA.

u) Em ata de reunido ocorrida em 17 de outubro de 2012, na Secretaria
de Portos da Presidéncia da Reptblica, na qual participaram representantes
da Secretaria de Portos, da Procuradoria-Geral do IBAMA e demais atores in-
teressados, ratificou-se o entendimento de que a declaragao de utilidade pua-
blica para fins de desapropriacdo/instituicdo de serviddo administrativa por
meio de decreto presidencial difere da declaragao solicitada no ambito de li-
cenciamento ambiental para supressdo de vegetagdo nativa do Bioma Mata
Atlantica.

v) O Novo Cdédigo Florestal ndo revogou a Lei do Bioma da Mata Atlan-
tica e também nao revogou a lei que define as competéncias da ANTAQ e da
Secretaria dos Portos.

w) No novo marco regulatério dos portos (Medida Proviséria n® 595, de
6 de dezembro de 2012), a Secretaria dos Portos compete assessorar direta e
indiretamente o Presidente da Reptblica, na formulacdo de politicas e diretri-
zes para o desenvolvimento e fomento do setor de portos, promovendo a exe-
cucdo e avaliacio de medidas, programas e projetos ao desenvolvimento da
infraestrutura das instala¢oes portudrias, inclusive no que se refere aos planos
gerais de outorgas.
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x) Para autorizar empreendimento no setor portuario que necessite de
autorizagdo de supressao de vegetagido nativa do Bioma Mata Atlantica, nas
hipéteses que a lei nomina, o IBAMA exige do interessado, ap6s emitir licenca
prévia-LP, declaracdo de utilidade ou de necessidade ptblica, que o interes-
sado deverd requerer junto a ANTAQ, a qual, apds estudos técnicos, encami-
nharé o pedido para a Secretaria de Portos ou para o Ministério dos Transpor-
tes, a quem compete, por forca do inciso I, do paragrafo tinico do art. 87 da
Constituicao, gerir os assuntos de suas dreas de competéncia.

y) E 2 ANTAQ a quem compete definir se o empreendimento é hipotese
de infra-estrutura de servigo ptuiblico de transporte, entre outros, fazendo a
proposta, opinando por sua razoabilidade.

z) A compreensao de que o empreendimento enquadra-se no conceito
de infraestrutura de servi¢o publico de transporte é do Ministro setorial a
quem compete avaliar se a proposta de declaragdo de utilidade publica, nos
casos concretos encaminhados, esta de acordo com a lei e com as politicas se-
toriais, de modo a deferir o pedido (ou nao). Inteligéncia do § 32 do art. 14 da
Lei da Mata Atlantica.
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