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Introducéo

Historicamente, agestdo dapescano Brasil é matériaafetaaesferaadministrativa
federal. Até 1933, quando o Ministério daAgriculturaaencampou entre suas competéncias,
amatéria estava sob os cuidados daMarinhat. Em 1962, por meio daL e Delegadan. 10/62,
foi criadaa Superintendénciado Desenvolvimento da Pesca (Sudepe), autarquiavinculada
ao Ministério da Agricultura, extinta em 1989, pela mesma Lei que criou o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) (Lei n. 7.735),
o qual incorporou entre suas competéncias as da Sudepe.

A criacdo (1962) e aextincdo (1989) da Sudepe acompanharam um movimento
mais abrangente, inicialmente de estabelecimento de politicas de fomento econdmico
setorial, ao qual sucedeu o trato ambiental da matéria, visando assegurar a exploracao
sustentavel dos recursos naturais. A segunda fase, inaugurada pelaLei n. 6.938/81, que
estabel eceu a Politica Nacional do Meio Ambiente, foi consolidada com a promulgacéo
da Constituicéo Federal de 1988 e coincidiu com aassunc¢ao, pelo Ibama, das competéncias
relativas & pesca, anteriormente af etas ao Ministério da Agricultura, por meio da Sudepe.

Embora, como atividade econdmica que €, ndo sgja a pesca matéria estranha as
pastas setoriais (Ministério da Agricultura e, mais recentemente, Secretaria Especial de
Aquicultura e Pesca), a partir da entrada em vigor da Constituicdo Federal de 1988 ndo é
admissivel que seja furtada ao controle ambiental, sob pena de consagrar-se retrocesso
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1 SILVA, Paulo de Castro Moreira da. O problema da pesca no Brasil. In: Estudos do mar brasileiro. Rio de
Janeiro: Renes, 1972. p. 23. (Série Problemas Brasileiros).
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inconstitucional e sem precedentes naaindaincipiente recuperacao dos estoques pesqueiros
e comprometer, por conseguinte, a prépria sustentabilidade econémica da atividade?.

Assim, na medida em que reconhecida a pesca como atividade utilizadora de
recursos naturais, passivel de causar, por isso, alguma forma de degradacéo ambiental,
sobre ela incide, inafastavelmente, a necessidade de que seja submetida a licenciamento
ambiental, conforme dicgdo expressado art. 10 daLe n. 6.938/81.

A partir da edicdo da Medida Provisoria n. 1.999-18/2000, que alterou aLei n.
9.649/98, no entanto, o Poder Executivo federal passou aagir como setal alteracéo houvesse
eliminado (!) alicenca ambiental para a pesca do ordenamento juridico pétrio.

A MedidaProvisbrian. 1999-18, de 11 de maio de 2000, entre outras providéncias,
atribuiu ao Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento o desenvolvimento e o
fomento da pesca nacional e, a0 Ministério do Meio Ambiente, a pesquisa, producdo de
informagdes, normas, critérios, padrbes e fiscalizagdo do uso dos recursos pesqueiros.
Incumbiu, no entanto, o Ministério da Agricultura de organizar e manter o Registro Geral
da Pesca e de conceder licencas, permissdes e autorizacGes para 0 exercicio da pesca
comercial e artesanal e da aqglicultura nas areas de pesca do territdrio nacional, para a
capturade espécies atamente migratorias, espécies subexpl otadas ou inexpl otadas e espécies
sobreexplotadas ou ameacadas de sobreexplotacdo, observadas, quanto as duas ultimas,
asnormas, critérios e padrdes de uso fixados pel 0 Ministério do Melo Ambiente no exercicio
de sua competéncia.

Reeditada sucessivamente, em sua ultima versdo, sob o n. 103/2003, criou, no
ambito da Presidéncia da Republica, a Secretaria Especial de Aguiicultura e Pesca, aqual
foram transferidas tais competéncias, mantidas substancialmente tal como previstas pela
Medida Provisbria original.

A Medida Provisoria n. 103/2003 foi convertida na Lei n. 10.683/2003, a qual
manteve sua mesma redacdo, apenas introduzindo uma discreta mengao a necessidade de
“respeito alegislacéo ambiental” no caput de seu art. 23:

“Art. 23. A Secretaria Especia de Aqicultura e Pesca compete assessorar
direta e imediatamente o Presidente da Republica na formulagéo de politicas
e diretrizes para 0 desenvolvimento e o fomento da produgdo pesqueira e
aqliicola e, especialmente, promover a execucdo e a avaliagdo de medidas,
programas e projetos de apoio ao desenvolvimento da pesca artesanal e
industrial, bem como de agdes voltadas a implantagdo de infra-estrutura de
apoio a producdo e comercializagdo do pescado e de fomento a pesca e
aguicultura, organizar e manter o Registro Geral da Pesca previsto no art. 93
do Decreto-Lei n. 221, de 28 de fevereiro de 1967, normatizar e estabelecer,
respeitada a legislacéo ambiental, medidas que permitam o aproveitamento
sustentavel dos recursos pesqueiros atamente migratorios e dos que estejam
subexpl otados ou inexpl otados, bem como supervisionar, coordenar e orientar

2 A proposito, é esclarecedora a dissertagdo de mestrado submetida pelo engenheiro de pesca José Dias Neto, em
agosto de 2002, ao Centro de Desenvolvimento Sustentavel da Universidade de Brasilia, como parte dos requisitos
paraaobtencdo do grau de Mestre em Desenvolvimento Sustentavel, sob a orientacéo da professora doutora lone
Egler, intitulada Gestéo do uso dos recursos pesgueiros marinhos no Brasil, inédita.
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as atividades referentes as infra-estruturas de apoio a producdo e circulacéo
do pescado e das estagdes e postos de aguicultura e manter, em articulagéo
com o Distrito Federal, Estados e Municipios, programas racionais de
exploragdo daaguiculturaem &guas publicas e privadas, tendo, como estrutura
bésica, o Gabinete, o0 Conselho Nacional de Aquicultura e Pesca e até duas
Subsecretarias.

§ 1° No exercicio das suas competéncias, cabera a Secretaria Especial de
Aquiicultura e Pesca:

| — conceder licengas, permissies e autorizacGes para 0 exercicio da pesca
comercial eartesanal e daagiculturanas éreas de pescado Territorio Nacional,
compreendendo as adguas continentais e interiores e o mar territorial, da
Plataforma Continental, da Zona Econdmica Exclusiva, areas adjacentes e
aguas internacionais, para captura de:

a) espécies altamente migratdrias, conforme Convengdo das Nagdes Unidas
sobre os Direitos do Mar, excetuando-se os mamiferos marinhos;

b) espécies subexplotadas ou inexplotadas,

C) espécies sobreexplotadas ou ameacadas de sobreexplotagdo, observado o
disposto no § 62 do art. 27;

I —autorizar o arrendamento de embarcagtes estrangeiras de pesca paraoperar
na captura das espécies de que tratam as alineas ae b do inciso |, exceto nas
aguas interiores e no mar territorial;

[l — autorizar a operagdo de embarcagdes estrangeiras de pesca, nos casos
previstos em acordos internacionais de pesca firmados pelo Brasil, a exercer
suas atividades nas condigdes e nos limites estabel ecidos no respectivo pacto;

IV —fornecer ao Ministério do Meio Ambiente os dados do Registro Geral da
Pesca relativos as licencgas, permissdes e autorizagdes concedidas para pesca
e aquicultura, parafins de registro automéatico dos beneficiarios no Cadastro
Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras e Utilizadoras de
Recursos Ambientais;

V —repassar ao Ingtituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis—Ibama cinqlienta por cento das receitas dastaxas ou dos servicos
cobrados em decorréncia das atividades relacionadas no inciso |, que seréo
destinados ao custeio das atividades de fiscalizagdo da pesca e da aquicul tura;

VI — subsidiar, assessorar e participar, em interacdo com o Ministério das
RelacBes Exteriores, de negoci agdes e eventos que envol vam o comprometimento
dedireitos e ainterferéncia em interesses nacionais sobre a pesca, a producéo
e comercializagdo do pescado e interesses do setor neste particular;

]

§ 22 Ao Conselho Nacional de Aqicultura e Pesca, presidido pelo Secretario
Especial de Aquicultura e Pesca e composto na forma estabelecida em
regulamento pel o Poder Executivo, compete subsidiar aformulagéo dapolitica
nacional paraapescae aqguicultura, propondo diretrizes parao desenvolvimento
e fomento da producdo agiiicola e pesqueira, apreciar as diretrizes para o
desenvolvimento do plano de agdo de aguicultura e pesca, e propor medidas
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destinadas a garantir a sustentabilidade da atividade pesqueira e aguicola”’
[grifo nossO].

Considerando que, a partir da alteracéo legislativa em comento, o |bama deixou
de submeter a atividade pesqueira a licenciamento ambiental, motivando, inclusive, a
propositurade acdo civil publicapelo Ministério Pablico Federal, na Circunscricao Judiciéria
deRio Grande, RS*, dedicamos a primeira parte destes comentarios ao exame dos fundamentos
juridicos dainafastabilidade do controle ambiental sobre apescae agliculturapara, aseguir,
conforme fundamentacéo empregada naquela Acao, buscar interpretacdo do mencionado
dispositivo legal segundo a Constituicdo Federal de 1988.

Partel — A sujeicdo obrigatéria da pesca ao disposto no art. 225 da Constituicdo
Federal

A pescaé atividade econdmicaextrativade recursos naturaisrenovavel s. Recursos
naturais renovaveis, a seu turno, sdo aqueles que podem ser mantidos a perpetuidade, em
regime de sustentacao®, ou seja, num regime que satisfaca as necessi dades presentes sem
comprometer a possibilidade de as futuras geraces proverem suas proprias necessi dades’.

A positivacgo do meio ambiente, no art. 170, VI, da Constituicdo Federal, como
principio a ser respeitado pela atividade econdmica, ilumina o desenvolver da ordem
econdmica, impondo suasustentabilidade, tanto econdémicacomo ecol g ca, poiS oS recursos
naturais sdo esgotaveis°.

Assim, se 0 desenvolvimento econdmico previsto pelanormaconstitucional deve
incluir o uso sustentével dosrecursos naturai s—corolario do principio dadefesado ambiente,
também expresso no art. 225, 1V, da Constituicdo Federal” —, a atividade econémica que
sacrifique o meio ambiente carece de protecéo constitucional®.

A protecdo do meio ambiente implica a defesa de um direito fundamental e esta
deve ser achave paraainterpretacdo do papel do Estado nalimitacdo do exercicio dedireitos

% Circunscricdo Judiciaria de Rio Grande. Acdo Civil Pablica, Processo n. 2002.71.01.010012-0, gjuizada pelo
Ministério Publico Federal contra Unido Federal e lbamaem 23 de outubro de 2002. V., também, Tribunal Regional
Federal da4? Regi&o, 42 Turma. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n. 2002.04.01.056380-2/RS, Rel. Des.
Fed. Edgard Antonio Lippmann Jr., un., j. em 20 de fevereiro de 2003. DJU de 26 mar. 2003, Bol. AC 103/03.
4MARTINS, Anténio Carvalho. A politica de ambiente da Comunidade Econémica Europeia. Coimbra: Coimbra
Editora, 1990. p. 121.

> DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. Sdo Paulo: Max Limonad, 1997. p. 126. A sustentabilidade
€ um principio valido paratodos 0s recursos naturais renovaveis, e o contedido da definicéo de desenvolvimento
sustentavel passa por umarelagéo intertemporal, ao vincular a atividade presente aos resultados que dela podem
tirar as futuras geracfes, de modo que as atividades que visam a uma vida melhor no presente ndo podem ser
custeadas pela escassez a ser vivida no futuro (idem, p. 127 e 128). Anténio Carvalho Martins (op. cit., p. 80)
anota serem previsiveis as consequiéncias, amédio prazo, decorrentes de uma exploracdo sisteméti ca dos recursos
renovaveis, sendo que os efeitos de uma exploragdo anérquica ameagam atividades econdmicas extrativas de
recursos naturais renovaveis, tais como a pesca.

¢ DERANI, op. cit., p. 238 e 128.

" DERANI, op. cit., p. 237.

8 GRAU, Eros Roberto apud DERANI, op. cit., p. 238.
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quando presentes temas ambientais’. Em se tratando da protecéo de direito fundamental,
impde-se ainterpretacdo das normas que regulam o exercicio dafungdo ambiental do Estado
segundo um principio de maxima efetividade ante os bens juridicos que protege, ou sgia,
atribuindo-se a norma constitucional o sentido que maior eficacia lhe dé®.

E incumbe ao Poder Publico, no exercicio da fungdo ambiental®* que lhe é
cometidade formaexpressapelo caput do art. 225 da Constituicéo Federal de 1988, exercer
o controle da ordem econémica. Entender a atividade estatal como funcéo significa
condicionar o seu exercicio (poder) aumafinalidade (dever)*?, no caso, o dever de defender
epreservar o meio ambiente ecol ogi camente equilibrado paraas presentes e futuras geracoes,
tarefa que perpassa necessariamente pela utilizacao sustentavel dos recursos naturais.

Percebe-se, assim, que aconsagracao de um dever juridico-constitucional de defesa
do ambiente ndo equivale aum mero correlato do direito a abstencéo de comportamentos
ecol ogicamente nocivos, mas podeimplicar, entre outras vinculagdes, a obrigacao de atuar
positivamente no sentido de impedir atentados ao ambiente®®, exercendo efetivamente o
controle ambiental das atividades econémicas utilizadoras de recursos naturais.

Uma das formas de controle da ordem econémica € o licenciamento ambiental,
instrumento da PoliticaNacional do Meio Ambiente previsto no art. 10 daLei n. 6.938/81,
destinado a adequéa-la a “ defesa do meio ambiente’*4, pelo qual a Administracéo Publica,
no exercicio de seu poder-dever congtitucionalmente previsto, estabel ece condicdeselimites
para o exercicio de determinadas atividades™.

O licenciamento de atividades utilizadoras de recursos naturais, como € 0 caso
da pesca, étarefa sujeita as regras gerais do Direito Administrativo e as normas especiais
de Direito Ambiental. Assim, embora as licencas e autorizacbes ambientais tenham sua
origem imediata nas licencas e autorizagGes administrativas, alicenca ambiental ndo pode
ser entendida como se fosse uma simples licenga de Direito Administrativo, pois o0
licenciamento ambiental ndo se prende ao sistema classico do Direito Administrativo®®.

I sso porgue o licenciamento ambiental tem por finalidade assegurar que ndo sejam
praticados atentados contra os bens ambientais e, em geral, pressupde que toda uma série

® ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1996. p. 81.

10 A respeito, v. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional. Coimbra: Almedina, 1998. p. 1097.
V., arespeito, BENJAMIN, Anténio Herman V. Fungédo ambiental. In: BENJAMIN, Antonio Herman V. (Coord.).
Dano ambiental: prevengao, reparacdo e repressao. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1993.

12V/., arespeito, GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988: interpretacéo e critica. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1991. p. 243 e ss. E ndo apenas isso: € o dever que determina e legitima o poder,
justificando-se este apenas na medida da necessidade daquele (BENJAMIN. Fungdo ambiental..., p. 30).

3 RANGEL, Paulo Castro. Concertagao, programacéo e direito do ambiente. Coimbra: Coimbra Editora, 1994.
p. 27.

4 BENJAMIN, Antonio Herman V. A principiologia do Estudo Prévio de Impacto Ambiental e o controle da
discricionariedade administrativa. In: Estudo Prévio de Impacto Ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1993. p. 74.

> ANTUNES, op. cit., p. 86 e 87.

® ANTUNES, op. cit., p. 87 e 88. De acordo com Paulo Affonso Leme Machado (Direito ambiental brasileiro.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 1996. p. 188), érazoavel concluir que aslicengasambientais, apartir daConstituicdo
Federal de 1988, consistem mais propriamente em autorizac8es, conforme diccéo expressado paragrafo tnico de
seu art. 170.
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de questbes seja levada em consideracdo para sua concessao, entre as quais o integral
atendimento as exigéncias da legislacdo ambiental e a necessaria compreensdo da
preservacdo ambiental como parte de um plangjamento estratégico, na forma de um
desenvolvimento sustentavel'.

A licenca ambiental é diferente da licenca administrativa tradicional, portanto,
porgue suaconcessao € antecedidapor umiter procedimental que ndo pode ser desprezado,
uma vez que destinado a repercutir diretamente no contelido e na qualidade da decisdo
administrativa final'®. Assim, enquanto sob o prismatradicional alicenca € ato vinculado,
quando vista sob a égide do meio ambiente, consiste em ato com uma discricionariedade
Sui generis'e.

A) A licenca ambiental como instrumento de gestdo ambientalmente orientado da
atividade econémica

Considerando que a utilizagdo indiscriminadado recurso natural renovével coloca
em risco sua perenidade e a da atividade econdmica que o empregue, um dos propoésitos do
licenciamento € assegurar 0 uso sustentavel dos recursos ambientais®, de modo que a
idéiade utilizagcdo sustentavel — ecol 6gica e economicamente — do recurso natural confere
alicenca parasuautilizagdo anaturezadeinstrumento de gestao ambiental mente orientado.

A idéia de gestdo implica conhecimento, planejamento, normatizacéo,
licenciamento (mediante avaliacdo do impacto ambiental) e fiscalizacdo, devendo, ainda,
preferencialmente, contar com a participacdo dos usuarios dos recursos naturais, tudo
visando alcancar o desenvolvimento sustentavel®.

Uma vez gue esses diversos aspectos da gestdo ambiental integram-se num
conjunto que seretroalimenta, imprescindivel que se sujeitema uma coordenagdo unitaria,
acargo de 6rgao especializado, dadaacomplexidade damatériaambiental e osinevitaveis
prejuizos ao meio ambiente que decorreriam de visdes setoriais.

Por conseguinte, se cabe ao |bama executar a gestéo da pesca, que € 0 processo
total de disciplina da pesca, cabe-lhe, por decorréncialdgica, o exercicio detodo o conjunto
de agdes que compdem o processo de gestdo, inclusive, pois, aoutorgadaslicencasambientais.
Com €feito, se o todo (gestéo) € competénciado |bama, foge arazoabilidade que um doselos
do processo de gestao (licenciamento) — precisamente aguel e que concretiza a normati zacéo
e 0 plang amento, tornando eficaz a fiscalizagdo — ndo seja competéncia sua.

7 Neste sentido, ANTUNES, op. cit., p. 90.

18V, arespeito, FIORILLO, Celso Antonio Pacheco; RODRIGUES, Marcelo Abelha. Manual dedireito ambiental
e legislacio aplicavel. Sdo Paulo: Max Limonad, 1997. p. 210 e BENJAMIN, A principiologia..., p. 71.

¥ FIORILLO; RODRIGUES, op. cit., p. 210.

2 K|SS, Alexandre; SHELTON, Dinah. International Environmental Law. New York: Transnational Publishers,
1999. p. 211.

2 Antdnio Herman V. Benjamin (Funcdo ambiental..., p. 54) ressalta dois aspectos basicos da funcdo ambiental
administrativa: o exercicio integrado por todos os 6rgéos daAdministracgo Publica e a participacéo do cidadao
no processo decisorio ambiental. Note-se que o Principio 10 da Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento incumbe os Estados de estimul ar a conscientizagdo e a participagdo popular no trato das questdes
ambientais.
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Observe-se que, desde a sua criagéo, o Ibama conta com uma estrutura
especificamente voltada para a gestdo dos recursos pesqueiros, denominada, a partir do
Decreton. 3.833/01, “ Diretoriade Faunae Recursos Pesqueiros’, aqual incumbe coordenar,
supervisionar, regulamentar e orientar a execucao das acdes federais referentes a gestéo e
ao manejo dafaunasilvestre e exdgenas, dosrecur sos pesqueiros, de acordo com asdiretrizes
definidas pelo Ministério do Meio Ambiente (art. 32, IV, b, c¢/c art. 16 do Decreto citado,
que aprova sua nova Estrutura Regimental).

Em se tratando de recursos naturais renovaveis, ou seja, de recursos naturais que
tém assegurada sua manutencdo ao longo do tempo — no caso dos seres Vivos, pela
reproducdo —, a renovacao é garantida pelo funcionamento adequado dos ecossi stemas®.

A renovabilidade dos recursos pesqueiros, assim, € indissociavel da nocdo de
manejo ecoldgico, ou sgja, da “ utilizagdo dos recursos naturais pelo homem, baseada em
principios e métodos que preservam a integridade dos ecossistemas’, a implicar,
necessariamente, sua gestao, ou gerenciamento, consistente, a seu turno, no “conjunto de
acOesquevisam adisciplinar asrel agdes do uso derecursos naturai s e necessi dades humanas
sem comprometer a qualidade e o equilibrio ambientais’%.

Tratando-se de processo sistematico finalisticamente orientado a assegurar a
sustentabilidade ecoldgica da utilizacgo dos recursos naturais, o conjunto das acfes que
compBem a gestao ambiental ndo pode ser cindido de modo que furte ao 6rgéo responsavel
pel o gerenciamento como um todo acompeténcia para o exercicio de alguma dessas acoes,
sob pena de impossibilitar o cumprimento de sua finalidade.

Naverdade, haumaindissociabilidade imanente as parcel as do processo de gestéo.
Caso qualquer delas ndo seja ambiental mente orientada, todas as demai s perdem o sentido
e a gestao se torna impossivel. Assim como o licenciamento ambiental, a fiscalizaco
ambiental de atividade utilizadora de recursos naturais possui compromisso teleol 6gico
com a protecdo ambiental, de modo que ndo se pode reduzir a procedimento formal de
verificagdo de documentos produzidos de forma dissoci ada da sustentabilidade ecol 6gico-
econdmica da atividade.

Igualmente, ndo ha sentido em o Ibama normatizar a pesca se ndo dispde do
instrumento necessario a aplicacdo das normas que produz. Tal instrumento € a licenca
ambiental, ato administrativo no qual aquela autarquia federal fixa concretamente as
condic¢des sob as quai s autoriza 0 uso dos recursos naturais por cujagestéo € aresponsavel.
Aliés, apropria gestdo desaparece no momento em que o 6rgéo delaincumbido deixa de
empregar oinstrumento essencial asuaconcretizacdo no mundo fético (alicencaambiental).

O descontrole do esforco de pesca, fruto daausénciade licenciamento ambiental
assim, ndo encontra fonte nem solucédo na fase fiscalizatéria da atividade, pois, nesse
momento, o 6rgdo ambiental se limitaaconferir aslicencas previamente outorgadas. Se as
licencas ndo tiverem por base critérios ambientalmente definidos, n&o ser4 a maior ou

2 KRIEGER, Maria da Graga (Org.). Recursos naturais renovaveis. In: Dicionario de direito ambiental:
terminologia das leis do meio ambiente. Porto Alegre: UFRGS/MPF, 1998.
2 KRIEGER, “Gerenciamento ambiental” e “Manejo ecol6gico”, in op. cit. [grifo nosso].
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menor fiscalizac8o que garantira a sustentabilidade da pescaria. O momento de assegurar
sua sustentabilidade, portanto, € o da outorga das licencas.

Ora, se ndo halicencaambiental fixando as caracteristicas da pesca permitidaacada
pescador (e o proprio nimero destes), afiscalizacao perde o sentido porque setornameramente
formal. A pesca, como atividade utilizadora de recurso natural renovavel, exige, no entanto,
por definico, que sgja submetida a instrumento que permita a sua gestdo ambiental. E esse
instrumento € a licenca ambiental, a ser outorgada pelo 6rgdo ambiental responsavel pela
coleta de informacfes, normatizacdo e fiscalizacdo da atividade, no caso, o Ibama.

Tratando-se a licenca ambiental, assim, de forma de controle da atividade
econdmica em favor do ambiente, ndo € uma mera formalidade a ser cumprida pelo
administrador, poistem uma ratio dirigida a um resultado®, sendo oportuno destacar que
o principio da legalidade consubstancia-se na “ exigéncia de que o ato sirva a fieldade o
objetivo legal”®, que, na érbita ambiental, é a protecéo do meio ambiente?.

B) Criticaao critério decisdo de competéncias previsto pelosarts. 23, 8§12, 27,862, 1,
da Lei n. 10.683/2003

Paraassegurar aefetividade do direito de todos ao mei o ambiente ecol ogi camente
equilibrado, a Constitui¢do Federal incumbe o Poder Publico de preservar e restaurar os
processos ecol 6gicos essenciais e prover o manejo ecol 6gico das espéci es e ecossi stemas;
preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético do Pais, bem como de
proteger afauna e aflora, vedadas, naformadalei, as praticas que coloquem em risco sua
funcdo ecol dgica ou provoguem a extingdo de espécies (art. 225, 8§ 12, 1, 11 e VII).

Processos ecoldgicos essenciais sdo aqueles que asseguram as condicoes
necessarias paraumaadequadainteracdo biol dgica. Prover o manej o ecol 6gico das espécies
significa lidar com as espécies para a conservéa-las ou recuperé-las, quando for o caso. E
prover o manejo dos ecossistemas quer dizer cuidar do equilibrio das relacfes entre a
comunidade bidtica e o seu habitat (mar, floresta, rio, banhado etc.)?.

Preservar a diversidade e a integridade do patriménio genético do Pais, a seu
turno, significapreservar todas as espécies, mediante o fator caracterizante e diferenciador
daimensaquantidade de espécies vivas do Pais, incluindo-se ai todos os reinos biol 6gi cos®.

Proteger a fauna e a flora correlaciona-se com asidéias anteriores, sendo que a
vedacdo as préticas que cologuem em risco suafuncéo ecol 6gicaou provoguem a extingéo
deespéciesétributariadiretadanocéo de uso ambientalmente sustentavel dosrecursosnaturais.

Em consonancia com diplomas internacionais e na esteira do que ja dispunha a
Lei n. 6.938/81, a Constituicdo Federal de 1988 aponta, assim, parauma visao unitaria de

2 BENJAMIN, A principiologia.., p. 103

% BANDEIRA DE MELO, Celso Anténio apud BENJAMIN, A principiologia..., p. 103

% BENJAMIN, A principiologia.., p. 103

2 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. S&o Paulo: Malheiros Editores, 1997. p. 31.
% 1dem, ibidem, p. 32.

2 1dem, ibidem, p. 32.
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meio ambiente, traduzindo-o como conjunto dos sistemas fisicos, quimicos e bioldgicos e
defatores econdmicos, sociaise culturaisque, além de serem interativosentre si, produzem
efeitos, direta ou indiretamente, sobre unidades existenciais vivas e sobre a qualidade de
vida do ser humano®.

A tutela ambiental anterior a Lel n. 6.938/81 foi inicialmente marcada por uma
protecdo reflexa (Codigo Civil — protegdo a propriedade; Codigo Florestal; de Aguas; de
Pesca), naqual se percebe gue o meio ambiente era objeto de tuteladesses diplomaslegais
apenas indireta ou mediatamente. A essa fase, seguiu-se um tratamento mais efetivo e
direto, porém setorizado (Politica Nacional de Saneamento Bésico e Conselho Nacional
de Controle da Poluicdo Ambiental, por exemplo)®. AtéalLe n. 6.938/81, portanto, 0o meio
ambiente eravisto de formafragmentadae, por isso, N80 se conseguiaa protecdo completa
de seus bens, exatamente porgue o conceito de bem ambiental € difuso® e sistémico.

Note-se que 0 Codigo de Pesca®® (também anterior aL el n. 6.938/81 e, pois, a CF
de 1988) regula os atos tendentes a capturar ou extrair elementos animais ou vegetais que
tenham na agua seu normal ou mais fregiiente meio de vida e todo servico destinado atal
fim. Cuida, portanto, dafaunaaguética, mas maisno sentido de suacaptura, como atividade
econdémica, embora sujeita a controle, do que propriamente de sua preservacao®.

Tal perspectiva, entretanto, ndo encontra guarida no texto constitucional vigente,
que consagraafaunacomo componente de ecossistemas e, pois, como objeto de protecéo. E
expresso, arespeito, oinciso VIl do § 12 de seu art. 225, quando estabel ece como incumbéncia
do Poder Publico, para assegurar a efetividade do direito de todos ao meio ambiente
ecol ogicamente equilibrado, proteger a fauna eaflora, vedadas, naformadalei, aspraticas
gue cologuem em risco sua fungao ecoldgica ou provoguem a extin¢ao de espécies.

A Medida Provisoria n. 1.999-18/2000 e reedicBes posteriores, conforme ja
referido, atribuiu ao Ministério da Agricultura o desenvolvimento e o fomento da pesca
nacional e, ao Ministério do Meio Ambiente, apesguisa, producéo deinformagdes, normas,
critérios, padrdes e fiscalizacdo do uso dos recursos pesgueiros. Incumbiu o Ministério da
Agricultura, ainda, de organi zar e manter o Registro Geral daPesca e de conceder licencas,
per missdes e autorizacdes para o exercicio dapescacomercia e artesana e daaqguicultura
nas reas de pesca do territorio nacional, paraa captura de espécies altamente migratorias,
espécies subexplotadas ou inexplotadas e espécies sobreexplotadas ou ameacadas de
sobreexplotacdo, observadas, quanto as duas Ultimas, as normas, critérios e padres de
uso fixados pelo Ministério do Meio Ambiente no exercicio de sua competéncia.
Posteriormente (MedidaProvisorian. 103/2003 eL e n. 10.683/2003), ascitadas competéncias
do Ministério da Agricultura passaram a Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca (art.
32, V).

% FIORILLO; RODRIGUES, op. cit., p. 155.

% |dem, ibidem, p. 156.

%2 ]dem, ibidem, p. 157.

3 Decreto-Lei n. 794/38, reformado pelo Decreto-Lei n. 221/67.
3 Neste sentido, SILVA, op. cit., p. 128.
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A divisao de competéncias por espécies, prevista pelas normas em questdo, no
entanto, além de cindir acompeténciado Ministério do Meio Ambiente para estabel ecer a
politicade preservacdo, conservacdo e utilizagdo sustentével de ecossistemasebiodiversidade,
de propor estratégias, mecanismos e instrumentos econdmicos e sociais paraamelhoria
da qualidade ambiental e do uso sustentével dos recursos naturais®, € impossivel de ser
efetivada na prética. 1sso porque, na natureza, ha um compartilhamento de estoques, ou
seja, espécies subexplotadas ou inexplotadas convivem com espécies sobreexplotadas,
de modo que ndo € possivel proceder-se a captura de uma espécie sem que, na mesma
rede, sejam capturados espécimes de outra. A seletividade de captura preconizada para
dividir as competéncias entre os Ministérios conforme o tipo de espécie de pescado,
portanto, ndo condiz com a realidade fatica.

Por outro lado, estogques subexplotados ou inexplotados hoje, a medida que
capturados, podem-se tornar sobreexplotados. Os deveres constitucionais, impostos ao
Poder Publico, de prover o manejo ecolégico das espécies e ecossistemas, preservar a
diversidade e aintegridade do patrimdnio genético do Pais, bem como de proteger afauna
eaflora, vedadas, naformadalei, as préticas que coloquem em risco suafuncéo ecol 6gica
ou provoquem aextingao de espécies, porém, impedem-no de autorizar qualquer atividade
que, pelafalta de critérios ambiental mente definidos para essa autorizacéo, venha atornar
sobreexplotados e, pois, ameacados de extingdo, recursos naturais atualmente ainda
abundantes.

O dever constitucional de defender e preservar 0s recursos naturais para as
presentes e futuras geragdes exige que qual quer atividade utilizadora de recursos naturais
— mesmo que ainda abundantes, repita-se — seja submetida a licenciamento ambiental, na
diccdo expressado art. 10 daLei n. 6.938/81, inserindo-se, pois, necessariamente, entre as
competéncias do Ministério do Meio Ambiente.

Partindo da constatacdo dairreversibilidade do dano ambiental como regra e da
inadequacdo, em matériaambiental, do modo tradicional dereparacdo de danos (consistente
no pagamento do equivalente em dinheiro), o principio da prevencao determina que se
previna o dano, antes de sua manifestacao.

Se o principio da prevencao é corolario do principio dadefesado meio ambiente,
nao é constitucionalmente admissivel que se aguarde a sobreexplotacdo de uma espécie
para somente entdo submeté-la a competéncia do Ministério do Meio Ambiente. Nao se
percade vista, sobretudo, o fato de que a autorizacdo de pesca ndo apenas desvinculada de
critérios ambientais, masdirigidaexpressamente ao fomento da atividade de captura, tende
necessariamente a sobreexplotacdo e, pois, a ameaca de extingdo das espécies hoje ainda
inexpl otadas ou subexplotadas.

A cisdo de competéncias por espécie, consignada nas alineasdo inciso | do § 12
do art. 23 daLe n. 10.683/2003, &, portanto, além de impossivel do ponto de vista fético,
flagrantemente inconstitucional, porquanto enseja a Secretaria Especial de Aquiculturae
Pesca promover préticas que podem provocar a extingdo de espécies. Referida cisdo de

% Lei n. 10.863/2003, art. 27, XV, dineasb e c.
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competéncias mostra-se incongruente inclusive no ambito do proprio artigo em comento,
uma vez gue este consigna expressamente, em seu caput, que aquela Secretaria devera
observar a legislacdo ambiental ao normatizar e estabelecer “medidas que permitam o
aproveitamento sustentavel dos recursos pesgueiros atamente migratorios e dos que estejam
subexplotados ou inexplotados’.

Note-se, ainda, que s8o, preci samente, as espécies em apreco que, ateor do disposto
noart. 27,862, 1, damesmal ei, ou ndo estdo expressamenteincluidas entre as competéncias
do Ministério do Meio Ambiente para fixar as normas, 0s critérios e os padrdes de uso
(espécies subexplotadas ou inexplotadas), ou foram expressamente excluidas de tais
competéncias, ainda que ja sejam sobreexplotadas ou ameacadas de sobreexplotacdo
(espécies atamente migratérias)!

E s, ainda, exatamente essas espéci es cujaexpl oracdo econdmicaestdaparentemente
isenta de controle ambiental, aquelas para cuja captura detém a Secretaria Especia de
Aquicultura e Pesca a competéncia para autorizar 0 arrendamento de embarcacdes
estrangeiras (art. 23, 8 12, I1).

Ora, uma politica de fomento a atividade utilizadora de recursos naturais néo
pode ser desvinculada de uma politicaambiental, sob penade colocar em risco, ndo apenas
0 ecossistema, mas, por consequéncia, a prépria manutencado da atividade econdmica que
pretende fomentar. Precisamente por tal razéo, o art. 27, XV, daLei n. 10.683/2003 prevé
como competéncia do Ministério do Meio Ambiente o estabel ecimento de “ politicas para
integracdo do meio ambiente e produgdo”.

Contraditoriamente, entretanto, como visto, 0 mesmo art. 27, em seu § 62, I,
exclui as espécies altamente migratérias da competénciado Ministério do Meio Ambiente
parafixar as normas, os critérios e os padrdes de uso para as espécies sobreexplotadas ou
ameacadas de sobreexplotacdo. Trata-se, este, de dispositivo nitidamente predatorio e,
por isso, inconstitucional.

Considerando que a pesca €é atividade econémica extrativa de recursos naturais
renovavels, cujo licenciamento ndo podeignorar a capacidade de sustentacdo dos estoques,
sob penade comprometer seriamente asua perenidade, aatribuicdo de competéncias operada
pela referida Medida Provisoria deve ser interpretada em conformidade com o disposto
nos arts. 225 e 170, caput e inciso VI, ambos da Constituicdo Federal e, por conseguinte,
harmonizar-se com as diretrizes estabelecidas pela Lel n. 6.938/81.

Partell —Umainterpretacdo constitucional paraoart. 23, 8 12, daL el n. 10.683/2003

Entre os principios ético-juridicos que devem orientar ainterpretacdo, destacam-
seemimportanciaaquel eselevadosanivel congtitucional. So estes, sobretudo, os principios
e as decisdes valorativas que encontram expressao na parte dos direitos fundamentais da
Constituicdo, entre os quais o direito a um meio ambiente saudavel e ecologicamente
equilibrado. Tais principios hdo de ser levados em conta também na interpretacéo da
legislacdo ordinériae naconcretizagdo das clausulas gerais. Como as normas constitucionais
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precedem em hierarquia todas as demais normas juridicas, uma disposi¢éo da legislacéo
ordinaria que esteja em contradi¢do com um principio constitucional € invalida®.

Examina-se, porém, em primeiro lugar, se uma interpretacéo, reconhecida como
inconstitucional, €, de acordo com os “métodos de interpretacdo tradicionais’, a Unica
possivel — e entdo a disposicdo € invalida — ou se também é possivel gque resulte uma
interpretacdo conforme a Constituicdo®. Se uma interpretacdo que néo contradiz os
principios da Constitui¢&o é possivel segundo os demais critérios de interpretacdo, ha de
preferir-se aqualquer outraem que adisposi¢ao viesse aser inconstitucional. A disposicéao
éentdo, nessainterpretacdo, valida. Disso decorre que, dentre variasinterpretacOes possiveis
segundo os demais critérios, sempre obtém preferéncia aquela que melhor concorde com
os principios da Constituicao®.

O canone hermenéutico “interpretacdo conforme a Condtituicéo” teve a sua origem
numa intencdo de preservacdo ou “conservacdo” das normas legais no quadro da congtitucio-
naidade (ou de exclusdo da suainconstitucionalidade), no sentido de que, dentre aspossiveis
significagOes juridicas que as normas legais admitissem segundo 0 método comum da
interpretacdo juridica, devia se dar preferéncia a significacdo que fosse conforme ou
compativel com a Constituicdo. Dessa intencdo inicial, no entanto, logo se passou a um
entendimento do mesmo canone no sentido de ver nele uma exigéncia de compreensdo e
de determinacéo hermenéuti co-normativas das normas legai s que as integrem hierarquico-
sistematicamente no todo normativo do sistema juridico®.

O principio da interpretagcdo das leis em conformidade com a Constituigédo é,
assim, fundamentalmente um principio de controle, ou sgja, um principio que tem como
funcdo assegurar a constitucionalidade da interpretacéo. Tal principio ganha relevancia
autébnoma gquando a utilizac&o dos vérios elementos interpretativos ndo permite aobtencéo
de um sentido inequivoco dentre os varios significados danorma. Dai aformulagdo basica
do principio em comento que faz José Joaquim Gomes Canotilho: no caso de normas
polissémicas ou plurissignificativas deve-se dar preferénciaainterpretacdo que lhe dé um
sentido em conformidade com a Constitui¢ao®.

Esclarece Canotilho que essa formulacdo comporta varias dimensdes: (1) o
principio da prevaléncia da Constituicdo impde que, dentre as vérias possibilidades de
interpretacdo, so se deve escolher umainterpretacdo ndo-contraria ao texto e ao programa
danormaou normas constitucionais; (2) o principio da conservacéo de normas afirmaque
umanorma ndo deve ser declarada inconstitucional quando, observados os fins danorma,
elapode ser interpretada em conformidade com a Constitui ¢&o; (3) o principio da exclusao
da interpretacéo conforme a Constitui¢do mas ‘ contra legem’ impde que o aplicador da
norma ndo pode contrariar aletra e o sentido dessa norma por meio de uma interpretacéo

% V. LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Lisbhoa: Fundacéo Calouste-Gulbenkian, 1997. p. 479.
7 1dem, ibidem, p. 479 e 480.

3% |dem, ibidem, p. 480.

% NEVES, A. Castanheira. Metodologia juridica. Coimbra: Coimbra Editora, 1993. p. 195.

% CANOTILHO, op. cit., p. 1099.
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conforme a Constituicdo, mesmo que por essa interpretacdo consiga uma concordancia
entre a norma infraconstitucional e as normas constitucionais*.

Trata-se de um principio geral deinterpretacéo que tem sido entendido no sentido
do favor legis, de modo que uma lei s6 deve ser declarada inconstitucional quando n&o
possaser interpretada conforme a Constituicdo. Mas o sentido do principio dainterpretacéo
conforme a Congtitui ¢ao ndo deve ser apenas o do favor |egis, conducente a sua caracterizacdo
como simples meio de limitacéo do controle jurisdicional, pois, se assim fosse, consistiria
em mero principio de conservacao de normas®.

Naverdade, aplicado aluz do principio dasupremaciada Constituicéo, o principio
dainterpretacéo conforme a Constitui¢&o € um instrumento hermenéuti co de conhecimento
das normas constitucionaisque impde o recurso aestas paradeterminar e apreciar o conteido
intrinseco dalei. Dessaforma, conclui Canotilho, o principio dainterpretacdo conforme a
Constituicdo € mais propriamente um principio de prevaléncia normativo-vertical ou de
integracao hierarquico-normativa do que um simples principio de conservacdo de normas®.

Em matéria ambiental, no ordenamento juridico brasileiro, &, pois, o disposto no
art. 225 da Constituicdo Federal gque deve, necessariamente, nortear a interpretacdo dos
dispositivos legais em comento. Uma vez tendo sido examinada a obrigatoriedade da
sujeicao daatividade pesqueiraalicenciamento ambiental, cumpre tentar submeter anorma
contidano art. 23, § 12, daLei n. 10.683/2003 ainterpretacdo conforme a Constitui¢do. O
disposto no § 62 do art. 27 damesma L ei, como visto, por flagrantemente inconstitucional,
ndo admite integracéo.

A) Oslimites constitucionais ao poder organizacional do Estado

A complexidade inerente a funcdo administrativa de conservacdo do meio
ambiente inclui os problemas de organizacdo que a gestédo do ambiente coloca a prépria
Administragdo, umavez que, estando o meio ambiente em conex&o com todas as atividades
humanas, seu contelido afeta a maior parte de seus 6rgaos™.

Assim, ndo é porgue exista eventualmente um Ministério ou um érgéo especial
dedicado a tutela ambiental que os outros (como, no caso, 0 Ministério da Agriculturaou
a Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca) estardo liberados do dever de zelar pela
preservacado do patriménio ecoldgico. Ndo é atoa que a Constituicdo de 1988 acentuou o
dever do “Poder Publico”, como conjunto, de “ defendé-lo e preservé-lo para as presentes
e futuras geracfes’. Ou sgja, ndo € um ou outro 6rgédo que é destinatario do mandamento
constitucional, mas todo o Poder Publico, em atuacéo coordenada®.

4 |dem, ibidem, p. 1099 e 1100.

42 |dem, ibidem, p. 1171.

4 |dem, ibidem, p. 1171.

4“4 BUSTOS, Francisco Luis Loépez. La organizacion administrativa del medio ambiente. Madrid: Civitas, 1992.
p. 21.

4 BENJAMIN, Fungéo ambiental..., p. 54 e 55.
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Ocorre que aordenacdo coerente das atividades protetoras constitui, em s mesma,
uma finalidade diferente das que perseguem as distintas Administracfes setoriais, o que
torna imprescindivel substantivar uma organizacdo administrativa prépria, diferenciada
das demais, para a protecéo do meio ambiente.

Entendimento diverso € inconstitucional, porquanto, de um lado, leva a uma
distingdo entre elaboracao e execucao da politicaambiental, cuja conseqliente desconexao
entre quem legislae quem deve executar € sempre prejudicial aprotecdo do meio ambiente,
e, de outro, ndo oferece garantias de que ndo sejam priorizados os interesses econdémicos
ou de desenvolvimento que perseguem os Ministérios como competéncias substanciais
guelhesdao o nome e que, em grande medida, atacam o ambiente, rel egando ao esqueci mento
0s interesses ambientais*.

No Brasil, 0 estabel ecimento de umaorganizacdo administrativaprépria, diferenciada
das demais, paraa protegdo do meio ambiente, deu-se apartir daedicdo daLe n. 6.938/81,
gue criou o Sistema Nacional do Meio Ambiente, constituido por 6rgéaos ontol ogicamente
responsavei s pela protecéo e melhoria da qualidade ambiental, aal guns dos quaisincumbiu
de promover o prévio licenciamento ambiental das atividades potencial mente poluidoras
ou utilizadoras de recursos ambientais (arts. 6° e 10).

Entre os 6rgdos ontologicamente responsaveis pela protecdo e melhoria da
qualidade ambiental, previstos naquele diploma legal, ndo se inclui o Ministério da
Agricultura nem a Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca, de modo que as licengas,
permissies e autorizacles para o exercicio da pesca artesanal e daaquiculturanas éreas de
pesca do Territorio Nacional, previstas atualmente no art. 23, § 12, daLei n. 10.683/2003,
nao possuem a natureza juridica de licencas, permissdes ou autorizagdes ambientais.

Assim, embora o Estado necessite de uma certa el asticidade de organizacéo para
poder se adaptar as circunstancias, sempre cambiantes—aqual se perderiasea Administracéo
fosse privada da faculdade, insita em seu poder de organizacdo, de dar-se sua propria
estrutura®® —, essa faculdade ndo é ilimitada®.

Como a vinculagdo a norma juridica sempre tem lugar onde a Administracéo
intervém nos direitos do individuo®, o seu “direito de livre conformagdo” somente existe
onde o exercicio de seu poder organizacional ndo possua efeitos externos a prépria
Administracgo. Onde houver efeitos externos, os direitos—em especial os fundamentais—
serdo os limites do poder organizacional do Estado®.

46 Neste sentido, MORELL OCANA apud BUSTOS, op. cit., p. 21 e 22.

47V., arespeito, BUSTOS, op. cit., p. 120 e 121.

4 FORSTHOFF, Ernst. Tratado de derecho administrativo. Madrid: Instituto de Estudios Politicos, 1958. p. 555.
4 Canotilho (op. cit., p. 1041 e 1042) chama a atencéo para a natureza material dos preceitos constitucionais
organizatérios do Estado, problema ao qual ndo responde a tradicional distingdo alemd, que pretende separar as
normas organizatOrias das normas materiais. Trata-se de dicotomia ultrapassada que, como salienta Hesse,
corresponde a velha concepgdo segundo a qual a parte organizativa é t&o-somente organizacdo do poder estatal
oposta a esfera livre e individual constituida pelos direitos fundamentais, a qual subjaz ainda o pressuposto
sociol6gico da separacdo Estado-sociedade.

% FORSTHOFF, op. cit., p. 20 e 29.

V. CANOTILHO, op. cit., p. 1041 e 1042.

24 B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 9, p. 11-30 - out./dez. 2003



No caso da alteracdo legislativa em comento, encontra-se em jogo o direito
fundamental de todos a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, cuja protegdo
perpassa pelautilizacdo sustentavel dos recur sos naturais que o compdem, aqual constitui
principio constitucional impositivo conformador® da ordem econdmica, a ser interpretado
segundo um principio de méaxima efetividade.

A Lei n. 6.938/81, em seu art. 9, 1V, estabelece que o licenciamento ambiental €
um dosinstrumentos da PoliticaNacional do Meio Ambiente, enquanto seu art. 10 determina
a necessidade de prévio licenciamento de estabel ecimentos ou atividades potencialmente
poluidoras ou que utilizem recursos ambientais, por 6rgéo integrante do Sisnama, “sem
prejuizo de outras licencas exigiveis’.

E o caso, por exemplo, dos empreendimentos minerérios que, além da licenca
ambiental, necessitam, por for¢a do disposto no art. 176, 8§ 19, da Constituicdo Federal, c/c
arts. 15 e 38 do Codigo de Mineracéo (Decreto-Lei n. 227/67), de autorizagéo de pesquisa
ou de lavra, conforme a hipotese, a ser outorgada, respectivamente, pelo Departamento
Nacional de Produgdo Mineral (DNPM) ou pelo Ministro de Estado das Minas e Energia.

Portanto, se toda atividade potencialmente poluidora ou utilizadora de recursos
ambientais esta sujeitaalicenciamento ambiental, em algumas hipoteses seréo necessarias
aindaoutraslicencas alémda ambiental, como, apartir daMedidaProvisorian. 1.999-18/
2000 ereedi¢bes posteriores, alicenca, autorizacao ou permissao do Ministério daAgricultura
— agora da Secretaria Especia especifica— para a pesca.

B) Dainterpretacdo do art. 23, 8 12, da Lel n. 10.683/2003 conforme a Constitui¢io

Consoante principio hermenéutico elementar, a solucéo para cada controvérsia
juridicando pode ser encontradalevando em contaapenas o artigo delei que parece conté-
la e resolvé-la — como, no caso, o art. 23, § 19, da Lei n. 10.683/2003 —, mas, antes, 0
inteiro ordenamento juridico e, especia mente, seus principios fundamentai s®, consignados
no texto constitucional.

Assim, a estruturacéo de competéncias operada pela Medida Provisoria em tela
exige umainter pretacio adequada aos dispositivos constitucionais que consagram o direito
fundamental a um meio ambiente saudavel e ecologicamente equilibrado, cuja defesa e
preservacdo, paraas presentes e futuras geragdes, € dever do Poder Publico edacoletividade.

Por isso, ainterpretacdo da competéncia para o licenciamento da pesca, prevista
no dispositivo citado, ndo pode fugir ao que determinam os arts. 225, 170, caput e inciso
V1, ambosda Constituicdo Federal, c/cal e n. 6.938/81, como, aliés, prevé expressamente
o caput do art. 23 da Lei n. 10.683/2003, ao ressalvar o respeito a legislacdo ambiental
quando arrolaas competéncias da SecretariaEspecial de Aquiculturae Pescaparanormatizar

%2 Ensina José Joaquim Gomes Canotilho (op. cit., p. 1040) que os principios constitucional mente conformadores
s80 principios normativos, rectrizes e operantes, que todos os érgéos encarregados da aplicacdo do direito devem
ter em conta, sejaem atividadesinterpretativas, sgjaem atosinequivocamente conformadores (leis, atos normativos).
% PERLINGIERI, Pietro. Perfisdo direito civil: introdug&o ao direito civil constitucional. Rio de Janeiro: Renovar,
1997. p. 5.
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e estabel ecer “ medidas que permitam o aproveitamento sustentavel dos recursos pesgueiros
altamente migratérios e dos que estejam subexpl otados ou inexplotados”.

O fomento a atividade econdmica pesqueira (incumbéncia daquela Secretaria),
por conseguinte, haderespeitar o principio do desenvolvimento sustentavel, apreservacdo
da diversidade e da integridade do patrimdnio genético nacionais, bem como a vedagao
constitucional aquaisquer préticas que coloquem em risco afuncdo ecol dgica dafaunaou
provoguem aextin¢ao de espécies (CF, art. 225, 1, 11 eVI1). E, paraassegurar amanutencao
dos recursos naturaisrenovaveis e respeito ao disposto naL el n. 6.938/81, averificacdo do
atendimento atais principios deve ficar acargo de 6rgao ontol ogicamente voltado ao trato
da questdo ambiental.

A consideracdo dalicenca da Secretaria Especial de Aquiculturae Pesca, como a
Unica exigivel para a atividade pesgueira importa em excecao inconstitucional a regra
geral deexigénciadelicencaambiental paraatividades que, como apesca, sgjam utilizadoras
derecursos naturais, contidano art. 10 daLei n. 6.938/81. Portanto, alicenca para a pesca
a cargo dagquela Secretaria deve ser tomada sempre sem prejuizo da licenca ambiental,
incluindo-se entre as “ outras licengas exigiveis’, previstas na parte fina do referido art. 10.

Uma interpretacéo sistematica e constitucional da Medida Provisoria n. 1.999-
18/2000 e reedi¢des posteriores, agora consolidada na Lei n. 10.863/2003, assim, leva a
inarredavel conclusdo de que tais diplomas criaram uma nova licenca, a ser outorgada,
hoje, pela Secretaria Especial de Aqiculturae Pesca. | sso porque a pesca, como atividade
utilizadora de recurso natural que é, ndo pode jamais prescindir de licenca ambiental, cuja
outorga € atribuicdo dos 6rgaos estatais com competéncia ambiental especifica.

O exercicio da pesca, ou sgja, a utilizacdo dos recursos pesqueiros, a partir da
mencionada Medida Provisdria, portanto, passou a exigir duas licencas distintas, cujo
procedimento de formac&o se da no ambito de cada 6rgéo competente para sua concessao,
mediante a emissao de dois atos administrativos diferenciados, condicionado, o segundo (a
cargo da Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca), ao primeiro (competéncia do |bama).

A prévia licenca ambiental, concedida pelo Ibama, assim, consiste em requisito
paraaoutorgadalicenca, autorizacdo ou permissao pela Secretaria Especial deAquicultura
e Pesca.

Entendimento diverso, repita-se, importa em inconstitucionalidade e ndo é dado
ao Administrador Publico af astar-se dos comandos constitucionais, devendo, pois, conduzir-
se em conformidade com estes na interpretacéo dalei com que pauta a sua atuacao™.

Conclusdo
A omissao do IBAMA em proceder ao licenciamento ambiental dapescalevou o

Ministério Publico Federal, por intermédio de sua 42 Camara de Coordenacéo e Revisdo,
0rgdo da Procuradoria-Geral da Republica especializado em matéria ambiental, a expedir

V. nota 52, supra.
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Recomendacdes no sentido de gjustar a conduta daquela autarquia federal e, a época, do
Ministério da Agricultura, & normas ambientais™.

Assim, em dezembro de 2000, a 42 Camara de Coordenacdo e Revisao do
Ministério Publico Federal, atendendo soli citagdo da Procuradoriada Republicano Municipio
de Rio Grande, RS, recomendou ao Ministério da Agricultura que orientasse 0s 0rgaos
daquele Ministério a, de imediato, condicionar a outorga das licencas, permissdes e
autorizacOes para 0 exercicio da pesca artesanal e da aquicultura, entdo previstas no art.
14,810, 1, daMedidaProvisbrian. 1.999-18/2000 e reedi cBes posteriores, a apresentacao,
pelo interessado, da correspondente licenca ambiental, concedida pelo Ibama.

Ao Ministério do Meio Ambiente foi recomendado que orientasse o Ibama a
adotar — e a essa autarquia, que adotasse —, imediatamente, as medidas administrativas
necessarias a promover o licenciamento ambiental da atividade pesqueiraem todo o Pais,
atendendo os critérios ambientais legal e regulamentarmente definidos.

O nédo-atendimento das Recomendacdes em pauta levou a propositura, pela
Procuradoria da Republica no Municipio de Rio Grande, da Acéo Civil Piblica n. 2002.71.01.
010012-0, naqual postulao Ministério Pablico Federal, liminarmente, seja determinado ao
Ibama que restabel eca, imediatamente, o licenciamento ambiental para uso dos recursos
pesgueiros no complexo lagunar-estuarino da Bacia Hidrogréfica da Lagoa Mirim e do
Estuario da Lagoa dos Patos e, a Unido Federal, que passe imediatamente a condicionar a
concessdo, pelo Ministério daAgriculturae, agora, pela Secretaria Especial de Aquicultura
e Pesca, daslicencas, permissoes e autori zagdes previstas no dispositivo em comento, para
0 exercicio da pesca comercial, artesanal e da aquicultura, naguela regido, a prévia
apresentacdo, pelo interessado, dacorrespondente licencaambiental, concedidapel o |bama.

Denegado o pedido liminar pelo Juizo de 12 Grau, o Ministério Publico Federal
interpds Agravo de Instrumento cujo efeito suspensivo postulado veio a ser concedido
pela 42 Turma do Tribunal Regional Federal da 42 Regido. Assim, em 20 de fevereiro de
2003, aquela Turmaacompanhou, por unanimidade, o voto proferido pelo Relator doAgravo
Regimental noAgravo delnstrumento n. 2002.04.01.056380-2/RS, Desembargador Federal
Edgard Antonio Lippmann Jr., nos seguintes termos:

“[...] emraz&o dadesobrigagéo daobtencéo daprévialicengcaambiental resulta
plausivel o descontrole, por parte dos érgaos de fiscalizago, dapescacomercial
elou artesanal, bem como a predat6ria, e da aquiculturano complexo lagunar-
estuario, situado nos estuériosda L agoa-Mirim e Lagoados Patos, neste Estado.
Assim, verossimel aal egacéo de que diante dacompletaausénciadetal controle
ambiental por parte do |bama quanto a utilizacdo dos recursos pesqueiros na
regido tem o conddo de ocasionar previsivel degradagdo ambienta (v. g., a
extingdo do camardo-rosa), socia e econdémico.

% Oficios 42 CCR/MPF n. 599/2000, 600/2000 e 601/2000, in Ag&o Civil Pdblica n. 2002.71.01.010012-0, cit.
Referidas Recomendacfes tiveram em referéncia Recomendagdes expedidas pela Procuradoria da Republica no
Municipio de Rio Grande, objeto dos Oficios CDC/PRM/RG/RS n. 578/00 e 579/00, também in Ac¢do Civil
Pdblica n. 2002.71.01.010012-0, cit.
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Quanto ao risco de danoirreparavel, damesmaforma, utilizaria paraconfortar
tal conclusao o principio constitucional regedor da matéria ambiental que é o
da prevencdo. Nenhum efeito pratico teria a ulterior decisdo final se quando
deferida os bens que se pretendia proteger ou ja ndo mais existem ou, se
existem, de reduzidissima quantidade. Aqui, também, previsivel a
irreparabilidade dos prejuizos, mormente aqueles ocasionados ao meio
ambiente.

Face a tais consideracfes, mesmo porque estamos diante de juizo prefacial,
concluo que diante da presenca dos requisitos elencados ao artigo 273 da L el
Adjetiva, conforme antes examinado, voto no sentido de reformar a douta
decisdo objurgada, o que fago para deferir a agregacdo do efeito suspensivo
ativo, deferindo a antecipagéo de tutela para o fim de restabel ecer a atribuigdo
ao Ibama para o licenciamento ambiental para o uso dos recursos pesqueiros
no complexo lagunar-estuarino da Bacia Hidrogréfica da Lagoa Mirim e do
Estuério da Lagoa dos Patos, bem como a partir desta data exija tal licenca
ambiental, dos pescadores em atividade, autuando aqueles que dela néo
dispuserem. Ainda, a Unido Federal, através do Ministério da Agricultura,
gue condicione a concessao, licencas e autorizagdes, quanto ao exercicio da
pesca comercial, artesanal e da aquicultura, na area supra, a prévia
apresentagdo, pelo interessado, dalicencaambiental concedidapelo IBAMA,
tudo isto deve ser implementado imediatamente sob pena de multa diaria de
R$ 20.000,00 (vinte mil reais) que revertera em beneficio das comunidades
pesqueiras da regido, cujas providéncias serdo determinadas na ocasido”.

Inconformada, a Unido Federal requereu ao Superior Tribunal de Justica a
suspensao do acorddo em apreco, negada pelo Presidente daquela Corte, Ministro Nilson
Naves, em decisdo de 11 de setembro de 2003%*. Reputando ausentes 0s requisitos
autorizadores da suspensédo, assinalou entdo o Ministro Nilson Naves existir, na hipotese,
prejuizo inverso para a coletividade, caso revogada a tutela antecipada obtida perante o
Tribunal Regional Federal da4?Regido, pois suarevogacao determinariao retorno aauséncia
de controle sobre a atividade pesqueira, 0 que certamente provocaria degradacéo do meio
ambiente, com a diminuicdo acentuada dos estoques pesqueiros do complexo lagunar-
estuarino da Bacia Hidrogréfica da Lagoa Mirim e do Estuério da Lagoa dos Patos™.

Até aconclusdo do presente artigo, ndo havia ainda decisdo definitivaa respeito.
Resta evidente, entretanto, conforme ja tiveram oportunidade de observar a 42 Turma do
Tribunal Regional Federal da 42 Regi&o e a Presidéncia do Superior Tribunal de Justica,
gue a alteracdo legislativa em pauta ndo afastou a competéncia do Ibama para o
licenciamento ambiental da pesca.

Isso significa que nem a Medida Provisoria n. 1.999-18/2000 nem os diplomas
gue aela se seguiram tiveram o condao de excluir apescadaregrageral previstano art. 10
daLei n. 6.938/81, pois, caso assim fizessem, estariam contrariando a Constitui¢do Federal

% Superior Tribunal de Justica, Presidéncia. Suspenséo de Tutela Antecipada n. 18-RS (2003/0117336-4), Min.
Nilson Naves, 11 de setembro de 2003. DJ de 16 set. 2003.

5" Min. Nilson Naves, reportando-se ao Parecer do Subprocurador-Geral da Republica Moacir Guimardes Morais
Filho, in Suspensdo de Tutela Antecipada n. 18-RS (2003/0117336-4) cit.
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endo seriam validas. A normacontida, atualmente, no art. 23, 8 12, daLei n. 10.683/2003,
apenas criou uma nova licenca para a atividade, a qual ndo se confunde com a licenca
ambiental, nem a substitui.

A licenca ambiental, por outro lado, conforme diccéo expressa do mencionado
art. 10, em conformidade com o disposto no art. 225 da Constituicdo Federal, é obrigatéria
para todas as espécies, mesmo que ainda inexplotadas ou subexplotadas, donde resulta a
inconstitucionalidade do art. 27, § 69 |, da Lei n. 10.863/2003.

Bibliografia

ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1996.

BENJAMIN, Anténio Herman V. A principiologiado Estudo Prévio de Impacto Ambiental
e o controle dadiscricionariedade administrativa. In: Estudo Prévio de Impacto Ambiental.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1993.

. Funcdo ambiental. In. BENJAMIN, Antonio Herman V. (Coord.). Dano
ambiental: prevencao, reparacdo e repressdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1993.

BRASIL. Circunscricdo Judici&iade Rio Grande. Ac¢&o Civil Piblica, processon. 2002.71.01.
010012-0, gjuizada pelo Ministério Publico Federal contraUni&o Federal eI BAMA em 23
de outubro de 2002.

. Superior Tribunal de Justica, Presidéncia. Suspensdo de Tutela Antecipada n.
18-RS (2003/0117336-4), Min. Nilson Naves, decisio de 11 de setembro de 2003. DJ de
16 set. 2003.

. Tribunal Regional Federal da42Regido, 42 Turma. Agravo Regimental noAgravo
de Instrumento n. 2002.04.01.056380-2/RS, Rel. Des. Fed. Edgard Antonio Lippmann Jr.,
un., j. em 20 de fevereiro de 2003. DJU de 26 mar. 2003, Bol. AC 103/03.

BUSTOS, Francisco Luis Lépez. La organizacion administrativa del medio ambiente.
Madrid: Civitas, 1992.

CANOTILHO, José Joaguim Gomes. Direito constitucional. Coimbra: Almedina, 1998.
DERANI, Cristiane. Direito ambiental econdmico. S3o0 Paulo: Max Limonad, 1997.

DIASNETO, José. Gestao do uso dos recur sos pesqueiros marinhos no Brasil. ago. 2002.
Dissertacdo (Mestrado em Desenvolvimento Sustentavel) — Centro de Desenvolvimento
Sustentavel, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2002. Inédita.

FIORILLO, Celso Antdnio Pacheco; RODRIGUES, Marcelo Abelha Manual de direito
ambiental e legislacdo aplicavel. Sdo Paulo: Max Limonad, 1997.

FORSTHOFF, Ernst. Tratado de derecho administrativo. Madrid: Instituto de Estudios
Politicos, 1958.

GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicéo de 1988: interpretacdo e critica.
S0 Paulo: Revistados Tribunais, 1991.

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 9, p. 11-30 - out./dez. 2003 29



KISS, Alexandre; SHELTON, Dinah. International Environmental Law. New York:
Transnational Publishers, 1999.

KRIEGER, Mariada Graca (Org.). Dicionario de direito ambiental: terminologiadas|leis
do meio ambiente. Porto Alegre: UFRGS/M PF, 1998.

LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Lisboa: Fundagdo Cal ouste-Gulbenkian,
1997.

MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. S50 Paulo: Malheiros
Editores, 1996.

MARTINS, Anténio Carva ho. A politica de ambiente da Comunidade Econdmica Europeia.
Coimbra: Coimbra Editora, 1990.

NEVES, A. Castanheira. Metodologia juridica. Coimbra: Coimbra Editora, 1993.

PERLINGIERI, Pietro. Perfis do direito civil: introducéo ao direito civil constitucional.
Rio de Janeiro: Renovar, 1997.

RANGEL, Paulo Castro. Concertacdo, programacéo e direito do ambiente. Coimbra:
Coimbra Editora, 1994.

SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. Sd0 Paulo: Maheiros Editores,
1997.

SILVA, Paulo de Castro Moreira da. O problema da pesca no Brasil. In: Estudos do mar
brasileiro. Rio de Janeiro: Renes, 1972. (Série Problemas Brasileiros).

30 B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 9, p. 11-30 - out./dez. 2003



	boletim9

