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O Controle de Empreendimentos Potencialmente Causadores de Impactos Negativos £}

possivel a sociedade abrir méo de grande parte dessas atividades, haja vista os
beneficios que oferecem a populacéo, é certo que a coletividade deverd conviver
com algum tipo de degradagdo ambiental.

Mas que essa alegacdo ndo pareca conformista e muito menos defensora de
uma flexibilizacdo das normas ambientais para o bem das atividades econémicas
sociais impactantes. A regra firme continua sendo a da necessidade de reducio
da degradagio ambiental ao menor patamar técnica e cientificamente possivel,
para que as atividades com potencial poluidor, das quais nfio se pode abrir mio,
tornem-se “suportaveis”.

O Controle de Empreendimentos
Potencialmente Causadores de
Impactos Negativos, Poluicao e
Danos Ambientais pelo
Licenciamento Ambiental e pela
Avaliacado de Impactos Ambientais

Para obrigar que os empreendedores lancem méo da melhor tecnologia exis-
tente para reduzir ao minimo os impactos negativos da atividade e que mante-
nham seus procedimentos dentro dos padrdes ambientais determinados pela lei,
o Poder Publico exerce diversas formas de controle como, por exemplo, o licen-
ciamento ambiental, a avaliacdo de impactos ambientais, a auditoria ambiental
e a fiscalizacdo.

Para o presente trabalho interessam as duas primeiras formas de controle —~ o
licenciamento ambiental e a avaliagdo de impactos ambientais —, que estdo inti-
mamente ligados a compensagdo ambiental.

Intimeros aspectos interessantes e relevantes circundam os temas licencia-
mento ambiental e avalia¢do de impactos ambientais, como, v.g., as etapas de de-
senvolvimento, o contetido, a publicidade e a participacdo popular.

A abrangeéncia € tanta que entendemos por bem abordar adiante apenas os
aspectos diretamente relacionados ao objeto deste estudo — compensacio am-
biental na Lei 9.985/2000.

3.1 Controle de empreendimentos potencialmente causadores

. . . - . . 3.2 Licenciamento ambiental
de impactos negativos, poluicdo e danos ambientais

O licenciamento ambiental é elencado como instrumento da Politica Nacio-

Vimos que empreendimentos poluidores sdo autorizados por nosso ordena-. ‘nal do Meio Ambiente, nos termos do art. 9°, inc. IV da Lei 6.938/1981:

mento juridico em determinadas, justificaveis e excepcionais circunsténcias.
“Séo instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente;
[...]

IV - o licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras.”

Afinal, como bem observa Consuelo Yatsuda Moromizato Yoshida, “toda ati-.
vidade econdmica e social é, em maior ou menor grau, poluente”.! E, ndo sendo

' A implementagdo dos direitos fundamentais e o paradigma constitucional: as novas concepgdes ;
e os desafios aos operadores do direito, p. 40. A autora, na mesma oportunidade, completa seut
raciocinio com exemplos de atividades degradadoras nos trés setores da economia: “a) no setof
primdrio temos as atividades extrativas e de produgfo de bens, que tantos impactos negativos:
causam ao meio ambiente: a mineracio (erosdo, utilizacdio de mercirio etc.); o desmatamento
queimadas de 4reas verdes preservadas ou ndo; a atividade agropecudria (utilizagdo indevida de
agrotéxicos, horménios, antibidticos etc.); a pesca e a caca predatdrias. b) no setor secunddri
aparecem as inddstrias de transformacfo (sideriirgicas, petroquimicas, metalirgicas, mecanica,
téxtil, alimenticia) responsdveis pela chamada poluigio industrial, uma das mais complexas e gia-:

8, que provoca a poluicdo atmosférica, da dgua e do solo, pela emissdo de gases, fumaca, ruidos,

camentos de residuos solidos, liquidos etc. [...] ©) no setor tercidrio as diversas modalidades de

_ Prestacio de servigos também aparecem como poluentes: coméreio (lixo, poluicio sonora,visual):

transporte (poluigio atmosférica, derramamento de 6leo), saneamento basico (langamento de es-

0to sem tratamento, disposicio indevida do lixo); satde (lixo hospitalar), turismo (degradacio
ecossisternas) etc.”
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Vem ele definido pela Resolugdo CONAMA 237/1997 como 0

“procedimento administrativo® pelo qual o 6rgdo ambiental competente
licencia a localizacdo, instalacfio, ampliagio e operagao de empreendimen-
tos e atividades utilizadoras de recursos ambientais consideradas efetiva
ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, pos-
sam causar degradacio ambiental, considerando as disposicoes legais e
regulamentares ¢ as normas técnicas aplicadas ao caso” (art. 1%, inciso 1).

Trata-se de tipico instrumento de prevencdo de danos ambientais,® visto que
é nesse procedimento que o érgdo ambiental licenciador verifica a natureza, di-
mensiio e impactos (positivos e negativos) de um empreendimento potencialmen-
te poluidor, antes mesmo seja ele instalado e, a partir de tais constatagdes, condi-
ciona o exercicio da atividade ao atendimento de intimeros requisitos (chamados
de condicionantes) aptos a eliminarem ou reduzirem tanto quanto possivel os im-
pactos ambientais negativos. Em poucas palavras, o licenciamento ambiental en-
quadra o empreendimento na legislacio ambiental para forcd-lo a se desenvolver
dentro dos padrdes preestabelecidos, sem gerar lesdes irremedidveis e intolerdveis
ao ambiente e a coletividade.

Nio houvesse esse procedimento tio relevante antes da instalacdo e funcio-
namento das obras e atividades potencialmente degradadoras, a probabilidade
de elas se desenvolverem sem nenhum cuidado e preocupagao com o equilibrio
ambiental seria enorme — afinal, muitos s&o 08 empreendedores, ainda, que s6 in-
vestem em equipamentos e procedimentos antidegradagio ambiental se forgados
a tanto pelo 6rgdo ambiental.

Por isso, apesar dos énus financeiros e temporais que lhe sdo inerentes — ¢
que faz com que Muitos 0 enxerguem como um obstéculo 4 realizaciio de ativida-
des econdmicas® —, o licenciamento ambiental é essencial para o enquadramento

®  Qportuno citar a critica de

administrativo € procedimento administrativo, diz ele, “estd na complexidade,
no estabelecimento do contraditério e
Assim, pelo fato do licenciamento ambiental se pautar “pelo alto grau

tedricos e praticos, p. 189-190).

5 No mesmo sentido: ANTUNES, Luis Filipe Colago. Ob. dit., p. 588: FIORILLO, Celso Antonie
Pacheco. Curso de direite ambiental brasileiro, p. 85> e MACHADQ, Paulo Affonso Leme. Direito am-

biental brasileiro, p. 267.
: A desembargadora Consuelo M. Y. Yoshida,

obra viaria Rodoanel, no Estado de S3o Paulo, comentou que o
alvo de severas criticas por parte dos empreendedores privados e ptiblicos nos uitimos tempos,

Talden Farias ao enquadramento do licenciamento ambiental como
um procedimento adninistrativo, pois, amparado na doutrina de Odete Medauar, Celso Ribeire
Bastos, Celso Antonio Bandeira de Mello, que diferencia o procedimento do processo, defende que

o licenciamento ambiental é um verdadeiro processo administrativo. A diferenca entre processe
na litigiosidade e

da ampla defesa existente naquele e nio existente neste”.
de complexidade e de liti-
giosidade e pela necessidade de estabelecimento do contraditério e da ampla defesa”, ele parece
“se enquadrar perfeitamente como Um Processo administrativo” {Licencigmento ambiental: aspectos .

por ocasiio do voto proferido na homologacio de
acordo feito entre IBAMA, Estado de Sdo Paulo, DERSA DESENVOIVIMENTO RODOVIARIO S.A.
e Ministério Publico Federal, na acéo civil piblica que versava sobre o licenciamento ambiental d&
licenciamento ambiental tem sido
che
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“Construir, reformar, ampliar, instalar ou fazer funcionar, em qualquer
parte do territério nacional, estabelecimentos, obras ou servigos poten-
cialmente poluidores, sem licenga ou autorizagio dos 6rgdos ambientais
competentes, ou contrariando as normas legais e regulamentares pertinen-
tes. (g.n.)

PENA: detencio de 1 (um) a 6 (seis) meses, ou multa, ou ambas as penas
cumulativamente.”

3.2.1.1 Empreendimentos instalados antes da obrigatoriedade do
licenciamento ambiental

Quanto aos empreendimentos instalados antes da obrigatoriedade do li-
cencza.nllento ambiental, a exigéncia do licenciamento posterior tem a finalidade
de’ v.fen(flacar a su? obediéncia as~normas ambientais entdo vigentes e, caso con-
trério, de gc!equa-los a elas. E ndo venham os empreendedores argumentar que,
quando‘ml(:laram a sua atividade, cumpriam as regras da época e apenas a elas ¢
que, hoje, devem subserviéncia. Afinal, a nenhuma atividade ¢ dado o direito de
permanecer submetida a normas ambientais que, de certa forma, “toleravam” a
df:gr'ada(;a(.) do’a'rnbzente (e de:certo o faziam em razéo do “menor” conhecimento
técnico e cientifico que se detinha naquele periodo).

Com texto similar, o art. 66 do Decreto 6.514/2008 (que disciplina as infra-
cbes administrativas ambientais) tipifica como infragio administrativa a condu-
ta de construir, reformar, ampliar, instalar ou fazer funcionar estabelecimentos,
atividades, obras ou servicos utilizadores de recursos ambientais sem as licengas
ambientais exigiveis, sujeitando o infrator a multa de R$ 500,00 (quinhentos

i 10.000.000,00 (d ithoes d is). . ,
reais) a R$ 10.000.0 (dez milhdes de reais) Assim posto, o licenciamento ambiental corretivo parte da premissa de que

mesmo tendo o empreendimento sido implantado respeitando as normas am-
bientais da época, deve acompanhar todas as normas mais rigorosas editadas
posteriormente. Qualquer entendimento diverso equivaleria & aceitaciio do direi-
to adquirido de poluir. Significaria, portanto, a aceitagdo do inaceitdvel,

3.2.1 Licenciamento ambiental corretivo

Reiteramos que para cumprir o seu papel maior de evitar danos ao meio
ambiente, conformando os empreendimentos potencialmente poluidores aos pa-
drées e limites aceitaveis de alteragbes ambientais, o licenciamento ambiental
deve ser prévio, i.e., deve anteceder a instalaciio e operacdo da obra ou projeto.

Casos hd, porém, em que o licenciamento sera feito apos a implantagao ou
até mesmo o funcionamento do empreendimento. So situacoes excepcionais,
& verdade. Mas, como elas sio até mesmo reconhecidas pela lei, ndo podemos
deixar de aborda-las.

Nesta situacio encontramos: (i) os empreendimentos instalados sem as
correspondentes licengas ambientais, porque o licenciamento ambiental sequer
existia quando de sua implantacéo e (i) os empreendimentos instalados sem as
correspondentes licencas ambientais porque 0 empreendedor simplesmente des-
respeitou a legislagdo vigente, implantando seu empreendimento sem as licengas
ambientais exigfveis & época. No primeiro caso, nao se vislumbra um comporta-
mento ilicito do empreendedor; no segundo, sim.

z}lém disso, cumpre lembrar que a “revisdo de atividades efetiva ou po-
tencialmente poluidoras” ¢ prevista expressamente, no art. 92, inc. IV, da Lei
6.938/1981, como instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente ,de sorte
que as atividades com potencial degradador, licenciadas ou néo, poden)l, a qual-
quer tempo, ser reavaliadas pelos drgdos competentes, a fim de se verificar sua
conformidade com a politica ambiental reinante. A vista disso, o licenciamento

amblen'tai a posteriori nada mais € do que a revisdo de uma atividade efetiva ou
potencialmente poluidora.

Um outro argumento a favor da legalidade do licenciamento corretivo é o de
que toda a legislacdo aplicdvel ao licenciamento ambiental exige que o funciona-
mento de empreendimentos potencialmente poluidores tenha a licenca ambiental
- correspondente. Considerando que funcionamento, aqui, engloba todo o perfodo
. de operagio da atividade e ndo apenas o inicio da operacdo, mesmo que 0 em-
- preendimento tenha sido implantado sem uma licenca especifica de instalacio
_ &i qual, depois da conclusio da obra, perde o sentido de existir, de forma que
/130 serd exigida no licenciamento corretivo), se ele estiver em funcionamento

no presiente, e durante todo o perfodo em que estiver, deve ter a licenca para a
operacao da atividade.”

Tais empreendimentos podem vir a ser obrigados a se submeter a um licen-
ciamento “tardio” ou a posteriori — é o que se costuma chamar de licenciamente
corretivo, que, como o nome ja revela, busca corrigir uma situago desconfor-
me (empreendimentos instalados antes da legislacio do licenciamento) ou uma :
situacdo irregular (empreendimentos instalados ap6s a legislacdo do licencia-
mento), convertendo o quadro negativo (primeira hipétese) ou contrédrio a lei
(segunda hipétese) em uma situagao conforme ou licita.®

N . . . . .
josenova’s.exagen(-:xa}s estabelecidas por lei superveniente, que impés uma atualizaciio tecnoldgica
0 exercicio da atividade ou ao uso e gozo da propriedade; (ii) atividade ou obra clandestina — tem

vici . . -
(Dc'm o seu na'scedoum, & ensejar sua interdiciio ou embargo definitive, caso ndo seja sandvel”
Wireito do ambiente, p. 555, nota de rodapé).

s Edis Milaré diferencia essas duas situagdes, entendendo haver na primeira uma posigio de des
conformidade e na segunda uma posigo de clandestinidade: “cumpre estabelecer a seguinte dis
tincdo: (i) atividade desconforme — nasceu regular e, posteriormente, se tornou deficitaria diant

2 ) . . .
OLIVEIRA, Antonio Inagé de Assis. O licenciamento ambiental, p. 125,
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Como exemplos de imposicio legal de licenciamento ambiental corretivo de
empreendimentos que, quando instalados, ndo estavam sujeitos a dito proce-
dimento: Resolucio CONAMA 06/1987, que determina o licenciamento prévio
e a posteriori dos empreendimentos de geragdo de energia elétrica,® Resolucdo
CONAMA 335/2003 (alterada pela Resolugio CONAMA 368/2006), que deter-
mina o licenciamento dos cemitérios horizontais e verticais a serem implantados
e dos ja existentes,” Resolucdo CONAMA 273/2000, que determina o licencia-
mento dos postos de gasolina'® (mais precisamente, dos postos revendedores,
postos de abastecimento, instalacdes de sistemas retalhistas e postos flutuantes
de combustiveis) a serem implantados e dos jd existentes e, no Estado de Sdo
Paulo, o Decreto 47.397/2002 que, alterando o Decreto 8.468/1976, determina
que os empreendimentos instalados antes da regulamentacéio do licenciamento
ambiental no Estado (criado pela Lei estadual 997/1976 e regulamentado pelo
Decreto 8.468/1976), obtenham a licenga de operacio, mediante convocagao do
6rgao competente (CETESB).M

& Consta do art. 12, § 4%, da Resolucio CONAMA 06/1987: “Para o empreendimento que entrou
em operacio a partir de 1° de fevereiro de 1986, sua regularizacéo se dard pela obtengao da Lo,
para a qual serd necessdria a apresentacdo de RIMA contendo, no minime, as seguintes informa-
cdes: descricdo do empreendimento; impactos ambientais positivos € negativos provocados em sua
drea de influéncia; descricio das medidas de proteciio ambiental e mitigadoras dos impactos am-
bientais negativos adotados ou em vias de adoc8o, além de outros estudos ambientais ja realizados
pela concessiondria,” Consta, também, do § 5° deste mesmo artigo: “Para o empreendimento que
entrou em operacio anteriormente a 1°* de fevereiro de 1986, sua regularizacio se dard pela
obtencdo da LO sem a necessidade de apresentacio de RIMA, mas com a concessiondria encami-
nhando ao(s) 6rgao(s) estadual(ais) a descrigdo geral do empreendimento; a descricio do impacto
ambiental provocado e as medidas de protecdo adotadas ou em vias de adogao.” (g.n.).

¢ Qart. 11, pardgrafo dnico da Resolugio CONAMA 335/2003 dispbe que “o cemitério que, na
data de publicaciio desta Resolugdo, estiver operando sem a devida licenga ambiental, deverd re-
querer a regularizagiio de seu empreendimento junto ao érgéo ambiental competente, no prazo de
cento e oitenta dias, contados a partir da data de publicacdo desta Resolugéo”. Sendo esse prazo
de regularizacio muito curto, o art. 3 da Resolucio CONAMA 368/2006 prorrogou-o nos seguintes
termos: “Os cemitérios existentes na data de publicagfio da Resolugio 335, de 2003, terdo prazo de
até dois anos para adequar-se as normas constantes desta Resolugdo, contados a partir da data
de sua publicagio.” O prazo em questio esgotou-se em marco de 2008.

# B do art. 6° da Resoluciio CONAMA 273/2000: “Cabera ao érgio ambiental competente definir
a agenda para o licenciamento ambiental dos empreendimentos identificados no art. 1* em opera-
¢io na data de publicacfio desta Resolucéo.

§ 1" Todos os empreendimentos deverdo, no prazo de seis meses, a contar da data de publicacéo
desta Resolucio, cadastrar-se junto ao érgdo ambiental competente. As informagfes minimas para
o cadastramento sao aquelas contidas no Anexo I desta Resolugéo.

§ 2¢ Vencide o prazo de cadastramento, os drgios competentes terdo prazo de seis meses paré
elaborar suas agendas e critérios de licenciamento ambiental, resultante da atribuicio de priorida-
des com base nas informacdes cadastrais.”

1 Reza o art. 71-A, § 1¢, do Decreto 47.397/2002: “As fontes instaladas antes de 8 de setembro:

de 1976, que nio possuam Licenca de Operacdo, serfio convocadas a obter a respectiva licenga.”
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3.2.1.2 Empreendimentos instalados em desrespeito 4 obrigatoriedade
do licenciamento ambiental

No que tange aos empreendimentos desprovidos das licencas ambientais ne-
cessdrias porque simplesmente “resolveram” descumprir a lei que as exige, com
maior razdo devem se submeter ao licenciamento corretivo, para regularizarem
a atividade.

Néo se quer, com isso, estimmular que os empreendimentos se instalem e en-
trem em operacio as pressas, sem as licencas exigiveis, porque depois, “com mais
calma”, poderdo pleitear a sua regularizacfio. Alguns até poderio ser seduzidos
por esta falsa ideia, acreditando que o licenciamento posterior serd mais facil, eis
que o empreendimento terd a seu favor todo o apelo de jd estar inserido na eco-
nomia da regido, gerando empregos, rendas e toda sorte de beneficios & popula-
¢do. No entanto, nao deveriam depositar tanta fé na teoria do “fato consumado”

e na crenca de que, por conta dela, a regularizac¢io da obra ou atividade saird a
qualquer preco.

Isso porque so se regularizardo os empreendimentos que puderem se adequar
as normas ambientais vigentes; se se constatar a impossibilidade de adequacio,
ter-se-io empreendimentos irregularizaveis, sujeitos a demolicdo e/ou interdi-
¢do. Por isso, os empreendedores devem se considerar “premiados” se lograrem
trazer para a legalidade as obras e atividades instaladas e desenvolvidas sem as
licengas ambientais necessdrias, visto que o resultado do licenciamento corretivo,
em casos como estes, pode ser até mesmo o ndo licenciamento dos empreendi-
mentos em construc¢do ou em operagao.

A prelecio de Talden Farias reforca esta colocacéo, partindo ele da consta-

-tagdo de que, por omissdo do Poder Publico, intimeras atividades potencial ou
- efetivamente poluidoras ndo estiio se submetendo ao licenciamento ambiental.
‘Disso surgem duas situacdes e solucbes:

“A primeira é a do empreendimento cujo licenciamento ambiental, por
afrontar tdo diretamente a legislagdo ambiental, ndo pode ser viabilizado,
devendo por isso a atividade ser imediatamente paralisada. E a situacfo
de empresas que operam dentro de unidades de conservagio de regime
integral ou que operem em desacordo com o zoneamento urbanistico am-
biental. Nesses casos, além de terem que arcar com a responsabilidade nos
campos civil, penal e administrativo, os responsaveis nfio poderdo dar
continuidade 2 atividade.

A segunda ¢ a daquelas atividades que, apesar da auséncia do licencia-
mento ambiental, apresentam condi¢bes de se regularizar desde que cum-
pram determinadas medidas mitigadoras ou compensatdrias. Em tais casos
a interdicdo da atividade néo se faz necessdria, jd que além de nfio haver
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prejuizo efetivo para o meio ambiente, a sociedade sairia perdendo com a
paralisacio ou fechamento do empreendimento em termos de geragdo de
emprego e renda.” (g.n.)*

O promotor de justica do Ministério Publico paulista Daniel Roberto Fink
também ¢ dessa opinido:

“H4 intmeros casos de obras, atividades ou empreendimentos significati-
vos que nfo contam com o licenciamento ambiental prévio. E o que fazer?
Seria o caso de interdita-los?

Aos empreendimentos para os quais o licenciamento ¢ invidvel ndo hd da-
vida de que a resposta ¢ afirmativa, devendo ser paralisados. Mas ha nes-
ses empreendimentos casos em que, apesar de ausente o licenciamento,
¢ possivel realiza-lo, ainda, com adocio de medidas ambientais eficazes,
mantendo-se a atividade. H4 outros, ainda, cuja tnica irregularidade &
a auséncia de licenca, tendo empreendedor adotado as devidas medidas

ambientais, niio produzindo danos significativos. E para esses casos, seria |

razodvel a interdicao? Evidentemente, ndo.™

A visdo de Antonio Inagé de Assis Oliveira, na diregdo de todas as demais,
também merece ser citada:

“nio se estd aqui preconizando a regularizagdo dos empreendimentos im-

plantados irregularmente. Se a instalago do mesmo ocorreu em desacor-

do com a legislacdo, deve ter suas obras embargadas e seu responsavel pu-

nido administrativamente (0 que nio impede a agdo judicial do Ministério -
Publico e dos demais legitimados pela Lei n® 7.347/85 para ressarcimento .
dos danos eventualmente causados) e intimado, quando for o caso, a re-

querer a competente licenga.

Analisada a questfio, caso seja invidvel a instalacao ou operacao do em-
preendimento no local onde estava sendo realizada, por razbes ambientais,
a licenca deve ser negada e intimado o responsdvel a restabelecer as condi-

¢bes ambientais existentes antes de sua intervenciio, inclusive via judicial.
Apenas se for viavel a instala¢do e operagéo do empreendimento no local €

que se admite tenha prosseguimento 0 processo de licenciamento”.'

Nio se deve olvidar que os empreendimentos que néo tenham as licengas

exigiveis podem ser suspensos enquanto o licenciamento corretivo néo for con

cluido, pois, se foram instalados ao arrepio da lei, ndo se lhes reconhece qualquer -

12 Licenciamento ambiental: aspectos tebricos e praticos, p. 72-73.
13 O ¢ontrole jurisdicional do licenciamento ambiental, p. 84.
*#  QOb. cit., p. 127-128.
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direito ao funcionamento enquanto irregulares.’> Apenas na hipdtese de o érgio
ambiental entender que a sua operagio é absolutamente necessdria ou justifica-
vel, é que, discricionariamente, autorizard a sua continuidade durante o licencia-
mento. Nesta situacdo, poderiamos encartar um aterro sanitdrio construido pelo
Municipio sem as correspondentes licencas ambientais e que, se fechado durante
o licenciamento corretivo, poderia causar sérias lesbes a coletividade, em vista

da inexisténcia de outro local para a deposicdo final dos residuos domiciliares
produzidos na cidade.

Frise-se, por fim, que mesmo que a licenca de operacéo seja concedida ao
empreendimento irregular, 0 empreendedor deverd responder pela infragao co-
metida, nos termos do art. 60 da Lei 9.605/1998 (infracdo penal) e do art. 44 do
Decreto 3.179/1999 (infracdo administrativa). Queremos com isso dizer que a
regularizacio posterior da atividade ndo implica o perdao da infracio ambiental
cometida anteriormente.

3.2.2 Natureza juridica do licenciamento ambiental

O licenciamento ambiental € uma manifestacdo clara do poder de policia
do Estado sobre as atividades que possam perturbar e/ou comprometer a vida, a
seguranca e o bem-estar da coletividade.

O poder de policia encontra sua definicdo legal no art. 78 do Cédigo Tribu-
tario Nacional:

“f:onsidera-se poder de policia atividade da administracdo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica
de ato ou a abstencdo de fato, em razdo de interesse publico concernente a

o

f‘} Ejei 9.605/1998, ao cuidar das infragdes administrativas ambientais, prevé, no rol das sancdes
: adn_mmstrativas, a demoli¢io de obra e a suspenséio parcial ou total das atividades, as quais serdo
aplicadas, de acordo com o § 7° do art. 72, “gquando o produto, a obra, a atividade ou o estabeleci-
mento nao estiverem obedecendo as prescricdes legais ou regulamentares”. Quanto avs empreen-
ifii‘nentos em funcionamento sem as licengas exigiveis, o Estado de Sao Paulo é bem rigoroso. Na
Fﬁi da Politica Estadual de Meio Ambiente, Lei 9.509/1997, consta que, “Iniciadas as atividades de
implarnta(;éo e operacdo, antes da expedicdo das respectivas licencas, os dirigentes dos drgios res-
| ponsaveis pela expedigiio do licenciamento deverfo, sob pena de responsabilidade funcional grave
- sem prejuizo da imposicdo de outras penalidades, implementar medidas administrativas de interdi:
£do, que, se nio forem de pronto acatadas, deverio ser imediatamente seguidas de medidas judiciais
impetradas pelo 6rgio juridico competente, de embargo, e outras providéncias cautelares, bem como
Eﬂml‘lnicar imediatamente aoc CONSEMA, para os fins do inciso V do artigo 8” desta lei, além de co-
mumc'ar o fato as entidades financiadoras do projeto” (art. 21) e que “As penalidades de embargo e
den},oilgéo serdo impostas na hipdtese de obras ou construgdes feitas sem licenca ou com ela desconfor-
wa (art. 30, § 79. A Lel paulista 997/1976, que trata das atividades causadoras de poluigdo, niio
£ tdo peremptdria, embora sugira ao érgao ambiental a interdicdo de atividades em operacio sem
a5 clorrespondentes licencas: “As penalidades de embargo e de demolicio poderdo ser impostas na
hipdtese de obras ou construces feitas sem licenca ou com ela desconformes” (art. 82, § 79).
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seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producéo e dg
mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de concesség
ou autoriza¢io do Poder Piblico, A tranquilidade publica ou ao respeito §
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.”®

E liciio corrente que nenhum direito, nem mesmo se fundamental, pode ser
exercido sem limites e sem cuidados para com as consequéncias que arriscam
gerar aos direitos de outrem. E cabe ao Poder Publico zelar para que todos os di-
reitos sejam exercidos harmonicamente, fazendo-o por meio do poder de policia,
Por isso ¢ que, para Marcal Justen Filho, o poder de policia “traduz a concepgio
de que a convivéncia social acarreta a necessidade de limitagdo dos direitos indi-

viduais, de modo a evitar que a méxima liberdade de cada um produza a redugéo

da liberdade alheia”.'”

Sendo assim, podemos concluir que o poder de policia é a prerrogativa que |
tem o poder publico de condicionar a liberdade e a propriedade dos cidaddos, em
nome do bem comum, de modo a impedir que as pessoas utilizem a sua liberdade °
ou a sua propriedade em detrimento de outrem. Ou, como resume Maria Sylvia -
Zanella di Pietro, é a “atividade do Estado consistente em limitar o exercicio dos :

direitos individuais em beneficio do interesse publico”.'?

Entenda-se bem a limitacdo da liberdade e da propriedade prépria do poder -
de policia: ndo se trata apenas de impor ao particular uma absten¢do em nome do -

bem comurmn ou vedar-lhe determinadas condutas, mas de lhe exigir, por vezes, um
comportamento positivo, pro-ativo, no beneficio de todos. Nesse sentido, Agustin
Gordillo leciona que o carater meramente proibitivo da atividade de policia ja ndo
tem curso atualmente, visto que

“las obligaciones de hacer instalaciones de seguridad contra accidentes,
contra incendios, de primeros auxilios, etcétera; la obligacion de vacunarse,
de poner silenciadores em los escapes de los vehiculos, de construir cercos,
de exponer al publico lista de precios, de colocar en los comércios chapas
con identificacién del ramo y el propietario, de usar delantales, etcétera,
son todas obligaciones policiales positivas y no meras prohibiciones”.*

Entendidos estes aspectos relevantes do poder de policia, a identidade entre
ele e o licenciamento ambiental resta evidente por conta da finalidade deste Glti-
mo, sem sombra de dividas englobada na finalidade do primeiro: limitar o uso
da propriedade no e a liberdade ao desenvolvimento de atividades econdmicas,

% Para a doutrina, o termo poder de policia estd em crise, repousando a preferéncia geral, atual-
mente, na designacio limitacdo & liberdade e a propriedade. Em monografia sobre licengas (uma
das manifestacbes do poder de policia), Luis Manuel Fonseca Pires explica com maestria a evolugéo
desse entendimento, {Regime juridico das licencas, p. 66 ss).

¥ Curso de direito administrativo, p. 386.
% Direito administrativo, p. 128.
¥ Tratado de derecho administrative, tomo 2, p. V-19-20.
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industriais, sociais e quaisquer outras causadoras de impactos ambientais nega-
tivos, com vistas a evitar que elas afetem a qualidade do ambiente e, com ela, a
qualidade de vida dos cidadéos.

O licenciamento ambiental, ac limitar a atividade, n&o a impede. Apenas a
conforma aos preceitos técnicos e legais que visam afastar o seu potencial “per-
turbador”. E tanto a conforma mediante proibigdes (néo fazer) quanto mediante
imposicdes (fazer). E dizer que ora se exige a nio atuac¢iio do empreendedor de
tal ou qual maneira, ora, ao contrario, exige-se que o empreendedor atue, positi-

‘yamente, de tal ou qual maneira.

Nessa linha é que Sandro Ari Andrade de Miranda, muito contundente, atrela
a natureza juridica do licenciamento ambiental ao poder de policia do Estado:

“0 Licenciamento Ambiental é tipico exercicio do poder de policia ad-
ministrativo, nao cabendo ao empreendedor escolher se deve, ou néo,
submeter-se ao controle pelos érgdos ambientais licenciadores. A tinica
hipdtese de ndo submissdo ao licenciamento pelo poder pdblico seria o
ndo desenvolvimento da obra ou atividade. O Licenciamento Ambiental
é uma obrigacio, imperativa, que deve ser obedecida pelo empreendedor
responsavel pela atividade ou obra, ndo sé quanto a subordinacfio ao h-
cenciamento, mas também em relacio a obediéncia das condigGes e restri-
coes por ele impostas, sob pena de sofrer sancdes previstas em lei. Outra
caracteristica essencial do poder de policia é o seu cardter intransferivel,
monopolizado pelo estado, embora possa ser exercido pelos entes da ad-
ministracdo indireta.”

Sendo uma atividade de policia, ao licenciamento ambiental aplicam-se os

- mesmos principios e atributos do poder de policia (p. ex.:, legalidade, propor-
cionalidade,* obrigatoriedade, autoexecutoriedade etc.), respeitando-se, porém,

as peculiaridades da legislacdo ambiental, que cria regras proprias para a libera-
¢do de atividades potencialmente poluidoras, regras essas ndo extraidas e nem

aplicdveis ao regime geral do poder de policia ou das licengas administrativas.

3.2.3 Obras e atividades sujeitas ao licenciamento ambiental

As obras e atividades sujeitas ao licenciamento ambiental sdo, nos termos do

:art. 10 da Lei 6.938/1981, as “utilizadoras de recursos ambientais, considerados

1]

Taxa ou prego publico: gqual a natureza da contraprestacio paga ao orgdo responsdvel,
quando do licenciamento ambiental? Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.
asp?id=6984>. Acesso em: 28 mar. 2007. Nesse mesmo sentido: DAWALIBI, Marcelo. O poder
de policia em matérig ambiental, p. 110. Em sentido contrdrio, defendendo que o licenciamento
ambiental ¢ um servigo publico: FINK, Daniel Roberto. O controle jurisdicional do licenciamento
ambiental, p. 79.

' JUSTEN FILHO, Margal. Ob. cit., p. 387.
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efetiva e potencialmente poluidores, bem como os [empreendimentos] capazes,
sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental”. Em suma: projetos, obras e
atividades que possam comprometer a qualidade e o equilibric do meio ambiente,

A hipétese € clara mas, ainda assim, pode gerar alguma divida no caso con-
creto ante a dificuldade de se averiguar, sem elementos mais contundentes, se
tal ou qual atividade € potencialmente poluidora ou se pode causar degradacio
ambiental.

Dai por que andou bem o CONAMA ao ofertar, no Anexo 1 da Resolucio
237/1997, um rol com mais de uma centena de atividades presumidamente po-
luidoras e, portanto, sujeitas ao licenciamento ambiental, tais como indistrias
(metaldrgicas, mecanicas, quimicas, de papel e celulose, de borracha, de couros e
peles, de produtos alimentares, de bebidas, de fumo etc.), rodovias, ferrovias, hi-
drovias, barragens, diques, transposi¢io de bacias hidrograficas, termoelétricas,
estagOes de tratamento de dgua, tratamento de esgoto sanitdrio, recuperac¢do de
dreas contaminadas ou degradadas, marinas, portos, aeroportos, complexos tu-
risticos e de lazer, parcelamento do solo, silvicultura, introdugio de espécies exd-
ticas e/ou geneticamente modificadas, projetos de assentamento e colonizacio.,

Trata-se, impé&e-se advertir, de um rol meramente exemplificativo, visto que
a hipdtese geral de exigibilidade do licenciamento ambiental, constante do art,
10 da Lei 6.938/1981, comporta intimeras outras atividades ndo previstas pelo
CONAMA, na Resolucdo susomencionada.?? Isso porque, como bem ponderam
Daniel Roberto Fink e André Camargo Horta de Macedo,

“prever antecipadamente um rol exaustivo de obras ou atividades que de-
vam se sujeitar ao licenciamento ambiental é tarefa impossivel e inutil. E
preciso que o legislador estabeleca genericamente qual situacdo preten-
de protegida pela norma. E, nesse caso, o legislador constitucional o fez:
obras ou atividades potencialmente causadoras de significativa® degrada-
cdo do meio ambiente.

Quando muito, pode o legislador - ou o poder regulamentar - indicar uma
lista de situagOes especificas nas quais € recomendével o licenciamento. E
foi exatamente o que fez o Conselho Nacional do Meio Ambiente por meio
da Resolucdo CONAMA n* 237/97, de 19 de dezembro”.**

2 A propria Resolugfo 237 prevé, expressamente, a possibilidade de complementacio do rol
constante do Anexo I “Caberd ao 6rglo ambiental competente definir os critérios de exigibilidade,
o detalhamento e a complementacio do Anexo I, levando em consideraciio as especificidades, os

riscos ambientais, o porte e outras caracteristicas do empreendimento ou atividade” (art. 22, § 27). -

23

néo significativo.

# - Aspectos jurfdicos do licenciamente ambiental, p. 18.

O termo significativa aqui colocado estd em desacordo com a sistemdtica do licenciamento |
ambiental, j4 que ndo apenas os empreendimentos causadores de impactos significativos devem |
passar por este procedimento mas todos aqueles que possam causar impacto ambiental - ainda que
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Justamente por isso, ndo é incomum que o proprio CONAMA edite resolu-
coes especificas para exigir o licenciamento ambiental de empreendimentos nao
mencionados na Resolucio 237/1997, como o fez, v.g., com relacdo aos cemité-
rios (Resolucdo CONAMA 335/2003) e aos empreendimentos e atividades de-
gradadores do patriménio espeleolégico ou de sua drea de influéncia (Resolugao
CONAMA 347/2004).

Quadra frisar que o Estado de Sao Paulo seguiu 0 mesmo caminho da Reso-
jugdo CONAMA 237/1997, ofertando uma lista de atividades sujeitas ao licencia-
mento ambiental, no Decreto 8.468/1976, alterado pelo Decreto 47.397/2002
(art. 57, Anexos 9 e 10). E tal como na norma citada, esta listagem ¢ meramente
exemplificativa.

Nessa esteira, quaisquer outras atividades e empreendimentos que se apre-
sentem potencialmente degradadores do meio ambiente, a critério do drgéo am-
biental licenciador (federal ou estadual), deverfio se submeter ao procedimento
de licenciamento ambiental.

Um ultimo ponto da mais alta relevancia sobre o rol fornecido pelo Anexo 1
da Resolucio CONAMA 237/1997 diz respeito a sua obrigatoriedade. A Resolu-
¢do ndo deixou suficientemente claro se a exigéncia do licenciamento ambiental,
para as atividades listadas neste anexo, € ato vinculado do 6rgéo ambiental, nfo
cabendo, portanto, dispensa, ou se € ato discriciondrio, cabendo ao drgéo averi-
guar, in concreto, a existéncia de potencial degradador para somente entdo exigir
o licenciamento ambiental.

Embora nio vejamos sentido no fornecimento de uma robusta lista de obras
e atividades que “podem estar” ou “podem ndo estar” sujeitas ao licenciamento
ambiental — afinal, uma lista que queira diminuir a discricionariedade do orgéo
ambiental e ao mesmo tempo informar plenamente o empreendedor sobre a sua

sujeicdo ao licenciamento ambiental deve ter cardter obrigatério e vinculativo

-, ndo podemos ignorar que o pardgrafo 2° do artigo 2 da Resolucdo CONAMA
237/1997 dispde que ao drgdo ambiental caberd definir “os critérios de exigibili-

‘dade [...] do Anexo 1”.

Ora, o que sdo critérios de exigibilidade senfo condicdes a serem preen-
chidas por um ou outro empreendimento para que ele seja submetido ao licen-
ciamento ambiental? E o que significa a defini¢do de critérios de exigibilidade
sendo o estabelecimento de requisitos objetivos para distinguir os empreendi-
mentos arrolados no Anexo 1 que serdo submetidos ao licenciamento ambiental
dos empreendimentos constantes do mesmo rol que ndo o serdo?

# Samanta Pineda, manifestando-se favoravelmente & exclusio de determinadas atividades de
licenciamento ambiental, mesmo que listadas no Anexo 1 da Resolucdo CONAMA 237/1997, con-
firma sua tese com o exemplo dos projetos de reflorestamento, considerados atividades de silvicul-
tura, Segundo ela, o termo silvicultura é genérico, permitindo o entendimento de que atividades de
reflorestamento dependem de licenciamento ambiental. No entanto, usandoe da prerrogativa dada



24 Licenciamento e Compensagiio Ambiental na Lei do SNUC < Bechara

Assim, querendo ou ndo, fato é que a Resolugdo CONAMA 237 ndo dotou o
seu Anexo 1 de cardter vinculativo e peremptdrio, ja que permite sejam exclui-
das do licenciamento ambiental as obras e atividades que néo preencherem os
critérios de exigibilidade estabelecidos pelo 6rgao ambiental. Este aspecto € que,
provavelmente, tem levado alguns juristas, como Daniel Fink e André Camargo
Horta de Macedo, a concluirem que a Resolucdio 237 indica “uma lista de situa-
coes especificas nas quais ¢ recomenddvel o licenciamento”.*

Com efeito, a faculdade conferida ao 6rgido ambiental de definir de quais
empreendimentos estampados no Anexo 1 serd exigido o licenciamento até tem
uma razdo de ser: alguns dos empreendimentos ali citados podem ter um porte
acanhado ou qualquer outra caracteristica que lhes retire o potencial degradador
(o que nio significa dizer que nédo provocardo nenhuma alteragiao do ambiente
— sobre a diferenca entre impacto ambiental e alteracdo ambiental, reportamo-
nos ao tépico 2.2), de modo a se fazer prescindivel o procedimento licenciatério.
Ademais, como bem observa Franciso Thomaz van Acker, algumas das atividades
aludidas no Anexo 1 estdo descritas de forma muito vaga — como p. ex.:, “obras
de arte” e “criacdo de animais” —, de modo a reclamar providéncias normativas
posteriores, no sentido de esclarecer quais as atividades que, de fato, estio abran-
gidas nestas indica¢des tdo imprecisas.”’

pelo pardgrafo 2¢ do artigo 2° da Resolugio CONAMA 237/1997, o Ministério do Meio Ambiente
editou a Instrucdo Normativa 08/2004, excluindo do licenciamento ambiental as atividades de
reflorestamento, apesar de consistirem em préticas de silvicultura. “Qu seja, ao orgdo ambien-
tal competente cabe definir critérios, inclusive de exigibilidade, referente ao licenciamento da
atividade de silvicultura. Foi exatamente o que fez o Ministério do Meio Ambiente em sua IN-08,
dispensando de ‘projetos ou autorizagdo’ os reflorestamentos implantados nas dreas previstas em
seu artigo 1¢ [dreas de cultivo agricola e pecudria, alteradas, subutilizadas vu abandonadas, localiza-
das fora das Areas de Preservagdo Permanente ¢ de Reserva Legal]. [...] Desta forma, a mesma IN-08
define o critério de exigibilidade previsto no artigo 2°, pardgrafo 2* da Resolucdo 237, afastando a
interpretagio subjetiva e generalizada do termo ‘silvicultura’ do anexo 1. Sendo assim, néo € exigi-
vel o licenciamento para atividades de reflorestamento, salvo em condigbes especficas, como em
dreas com conversio de florestas — neste caso também necessitando de projeto” (A desnecessidade
de autorizacio para supressio de espécies exdticas e do licenciamento para reflorestamentos. Am-
biente Brasil, em 28 de novembro de 2005: <http://www.ambientebrasil.com.br/noticias/index.
php3?action=ler&id=21881>).

% Roteiro para licenciamente ambiental e outras consideragées, p. 18.

7 Q) Anexo I da Resolucio relaciona os empreendimentos e atividades sujeitas ao licenciamento.
Vérias dessas atividades sdo relacionadas com clareza, especialmente as relativas 4 mineragio e &
inddstria, o que reflete a énfase tradicional dada &s induistrias como principal causa da poluicio.
Em contraposiciio, outras sfo muito imprecisas. Entre elas, por exemplo, ‘outras obras de arte’, par-

celamento do solo e criacéio de animais. Por isso, o § 2¢ do art, 2° atribui competéncia ao 6rgho am-

biental para definir critérios de exigibilidade dessas atividades, considerando suas caracteristicas.

Certamente, um galinheiro doméstico em regido rural nio serd considerado ‘criagio de animais’,
embora o seja” (Licenciamento ambiental, p. 5. Disponive] em: <htp://wwwambiente.sp.gov.br/

EA/adm/admargs/Dr.VanAckerpdf>. Acesso em: 21 mar. 2007,
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Mas o principio de que as normas jurf{dicas néo devem conter palavras initeis
nos faz crer que o Anexo 1 deve e quer ter alguma efetividade no mundo juridi-
co. Por isso, somos da opinido que a Resolucio CONAMA 237/1997 criou, sim,
uma listagem de empreendimentos obrigatoriamente sujeitos ao licenciamento
ambiental. Nao fosse assim, néo teria feito constar do pardgrafo 12 do artigo 2¢
que “estdo sujeitos ao licenciamento ambiental os empreendimentos e atividades
relacionados no Anexo 1...” — teria dito “poderdo estar sujeitos ao licenciamento
ambiental...”

A despeito da mencionada obrigatoriedade, porém, permite que algumas si-
tuagdes especificas sejam excepcionadas pelos érgaos ambientais, por conta do
porte, dos riscos ambientais e de outras caracteristicas relevantes da obra ou
atividade, situagoes estas que nio puderam e talvez nem pudessem ser previstas
pela prépria Resolucdo, quando de sua edicgo.

E, como a orientagéo do paragrafo 2° do artigo 2 é de que o 6rgio ambiental
defina os critérios de exigibilidade do licenciamento dos empreendimentos men-
cionados no Anexo 1, pode-se afirmar que a exce¢io néo serd estabelecida caso
a caso mas sim por meio de uma norma geral, com critérios de exigibilidade (ou
nao exigibilidade) objetivos, firmados em bases técnicas e fundamentadas. Nio
se deve admitir uma dispensa de licenciamento de forma casuistica, sem arrimo
em bases técnicas claras, predefinidas e plausiveis, ampliando sobremaneira a
discricionariedade do érgdo ambiental, pois isso seria fazer letra morta o Anexo
1 da Resolucdo 237.

Além disso, ndo ¢ demais refor¢ar que a norma definidora dos critérios
de exigibilidade ndo pode atentar contra a regra geral da exigibilidade do li-
cenciamento ambiental constante do art. 10 da Lei 6.938/1981. Disso decorre
que qualquer norma emanada do érgdo ambiental que, com a desculpa de es-
tar se valendo da prerrogativa firmada no pardgrafo 2° do art. 2° da Resolucio
CONAMA 237/1997, ousar excluir do licenciamento ambiental obra ou atividade
potencialmente causadora de degradacdo ambiental, serd ilegal.

Em termos resumidos, o érgido ambiental podera, por norma geral, instituir
critérios de exigibilidade para o licenciamento ambiental dos empreendimentos
listados no Anexo 1 da Resolucdo CONAMA 237/1997, inclusive eximindo deste
procedimento os projetos sem impactos ambientais (na verdade, apenas estes).
Caso, porém, ndo o faca, deverd exigir o licenciamento ambiental de todas as
obras e atividades citadas na listagem em questio.

3.2.4 Licengas ambientais

O licenciamento ambiental é feito, via de regra, em fases, as quais culminam
com a concessao de licengas ambientais especificas e distintas. Dai ser designado
tomo o procedimento no qual sdo concedidas as licencas ambientais, entenden-
do-se a licenca ambiental como o
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“ato administrativo pelo qual o érgéo ambiental competente estabelece as
condigdes, restri¢bes e medidas de controle ambiental que deverdo ser obede-
cidas pelo empreendedor, pessoa fisica ou juridica, para localizar, instalar,
ampliar e operar empreendimentos ou atividades utilizadoras dos recursos
ambientais consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou aquelas
que, sob qualquer forma, possam causar degradacio ambiental” (art. 1%
inciso I, da Resolugdo CONAMA 237/97).%

Normalmente, o licenciamento ambiental se desenvolve em trés fases
principais,” que culminam com a outorga de licencas ambientais com escopos
diversos: a licenga prévia (LP), a licenca de instalagfio (LI) e a licenga de ope-
racdo (LO).

A definicdo de cada uma dessas licencas — e os respectivos papéis ~ consta do
art. 8° da Resolucio CONAMA 237/1997, a saber:

“Art. 8% O Poder Publico, no exercicio de sua competéncia de controle,
expedird as seguintes licencas:

1— LICENGA PREVIA (LP) - concedida na fase preliminar do planejamen-
to do empreendimento ou atividade aprovando sua localizagdo e concepedo,
atestando a viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos bdsicos e
condicionantes a serem atendidos nas proximas fases de sua implementa-
¢ao;

It - LICENCA DE INSTALAGAO (LI} — autoriza a instalacio do empreendi-
mento ou atividade de acordo com as especificacdes constantes dos planos,
programas e projetos aprovados, incluindo as medidas de controle am-
biental e demais condicionantes, da qual constituem motivo determinante;

111 - LICENGA DE OPERAGAQ (LO) - autoriza a operacio da atividade ou
empreendimento, apds a verificacdo do efetivo cumprimento do que consta
das licencas anteriores, com as medidas de controle ambiental e demais
condicionantes determinados para a operacio.”

% Para Marcelo Dawalibi, a licenca ambiental é espécie do género licenga, “A licenca serd ambien-

tal se o contedido for o controle de atividades utilizadoras de recursos naturais ou potencialmente

causadoras de degradaco ambiental” (Licenga ou autorizacdo ambiental?, p. 180).
#  Sem prejuizo desta visao, que divide o licenciamento em “grandes fases”, cumpre informar que
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A Licenca Prévia, como se vé, nao autoriza o inicio da implantacéo fisica
da obra ou atividade, mas apenas manifesta a possibilidade de que ela venha
a se desenvolver no local pretendido pelo empreendedor. Trata-se de uma fase
importante porque permite verificar, logo de inicio, incompatibilidades insupe-
raveis entre o projeto e as restri¢des ambientais existentes. Sabe-se, p. ex., que
determinados projetos podem ser implantados em um local mas nio o podem em
outro. Assim, talvez néo haja Sbices 4 instalacdo de uma inddstria siderdrgica
em um polo industrial mas haja Sbices a instalacio dessa mesma inddstria numa
drea localizada a cinquenta metros de uma unidade de conservacao de protecdo
integral. Visto isso de plano, na fase de concessdo da licenca prévia, esta serd
indeferida antes que o empreendedor invista mais recursos e tempo no aprofun-
damento do licenciamento ambiental.

A Licenca de Instalagéio, essa sim, ¢ que permite a implantacdo fisica do
empreendimento, com o atendimento de todas as condicionantes impostas pelo
érgao ambiental com o intuito de enquadrd-lo aos preceitos ambientais vigentes
e, dessa forma, eliminar ou reduzir os impactos ambientais proprios da atividade.

Mas, mesmo depois de inteiramente implantada a estrutura fisica, o empreen-
dedor ndo pode colocar a atividade em funcionamento, j4 que, para tanto, depen-
de da Licenca de Operacéio. Nesta fase, o érgio ambiental deve verificar se todas
as condicionantes da Licenca de Instalagio foram obedecidas e se o projeto apro-
vado foi executado & risca. Como ensina Paulo Affonso Leme Machado, “a licenca
de operagéo s6 poderd ser concedida apés a vistoria do orgado publico ambiental,
na qual se constate que a exigéneia das fases anteriores foram cumpridas”.® E
Certo, portanto, que apenas apos a apuracdo da conformidade do empreendi-
mento ao quanto exigido anteriormente pelo 6rgéo licenciador é que este pode
permitir o funcionamento, mediante a concessio da licenca correspondente.

Veremos adiante que a Licenca de Operaciio (assim como as demais licengas
ambientais) é emitida com prazo de validade, para que seja renovada de tempos
em tempos, durante toda a vida ttil do empreendimento. Mas a renovacgio nio
chega a constituir uma etapa do licenciamento, mas sim uma condicdo de manu-
tencio da atividade.

Embora mais comum seja a emissio isolada e sucessiva das licencas ambien-
tais prévia, de instalagdio e de operaciio, é possivel que norma especifica esta-
beleca a emissdo conjunta de duas delas ou mesmo a supressao de uma delas.

a Resolucdo CONAMA 237/1997 o divide em etapas mais numerosas, quais sejam: (i) definicdo
pelo orgdo ambiental competente dos documentos, projetos e estudos ambientais necessdrios a¢
inicio do processo de licenciamento; (ii) requerimento da licenca ambiental pelo empreendedor,
acompanhado dos documentos, projetos e estudos ambientais exigidos; (iii) andlise pelo érgio
ambiental dos documentos, projetos e estudos ambientais, realizando-se vistoria técnica, quande
necessario; {iv) solicitaciio de esclarecimentos pelo 6rgio ambiental; (v) realizacio de audiéncia
piblica, quando couber; {vi) solicitacfo de esclarecimentos pelo 6rgfio ambiental, em decorréncia ;
da audiéncia publica, se houver; (vii} emissdo de parecer técnico (e juridico, se necessirio) conclu
sivo; e (viii) deferimento ou ndo do pedido de licenga (art. 10).

Exemplo de licenciamento ambiental com emissio conjunta de licencas: licencia-
mento de projetos de assentamentos de reforma agréria, regulado pela Resolucio
;CONAMA 289/2001, que prevé a emissdo da Licenca Prévia de Assentamento e
da Licenca de Instalacéo e Operagéo (LIO). Exemplo de licenciamento ambiental
£om supressao de outras licencas: licenciamento simplificado de Sistemas de Es-

Direito ambiental brasileiro, p. 283.
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gotamento Sanitério, disciplinado pela Resolugio CONAMA 377/ 2006, que aglu-
tina todas as licencas ambientais em uma tnica, a Licenca Ambiental Unica de
Instalacao e Operagéo (LIO).

3.2.5 Praszo de validade das licencas ambientais

As licencas ambientais ndo subsistem ad eternum. Todas elas — LB Lle PO -
tém prazo de validade estabelecido na legislacio correslzondent'e. O intuito ¢
evitar que se perpetuem situacdes que a época‘da concessao'amb%ental sdo ade-
quadas mas que, alguns anos e novos conhecimentos dep01s,_ afiguram-se am-
bientalmente defasadas, de modo a merecer atualizacdo ou, simplesmente, néo
execucao.

Partindo da premissa de que a licenga condiciona o dire‘ito %ndividual c%e
exercer atividade 2 observéncia do direito coletivo de protecio a saude e ao meio
ambiente equilibrado, Francisco Thomaz van Acker leciona que “de tempos em
tempos é necessdrio rever essa equacéo, eis que, de um .lado, as inovacodes tecno-
légicas possibilitam controle mais efetivo do que 0s ~e}ﬂg1dans ao tempo da} outorga
da licenca e, de outro lado, a alteragdo das condigbes do entorno da atividade ¢

) - o w3
da capacidade de suporte do meio, podem exigir maior rigor no controle”.

Para o licenciamento ambiental que se desenvolve sob o manto da Resolugio
CONAMA 237/1997, valem os seguintes prazos:

“Art. 18. O érgiio ambiental competente estabelecerd os prazos de validade
de cada tipo de licenca, especificando-os no respectivo documento, levan-
do em consideracdo os seguintes aspectos:

I — o prazo de validade da Licenga Prévia (LP) deverd ser, no minimo, o
estabelecido pelo cronograma de elaboracio dos planos, programas e pro-
jetos relativos ao empreendimento ou atividade, ndo podendo ser superior
a 5 anos;

Il - o prazo de validade da Licenga de Instalagio (LI) devera ser, no mini-
mo, o estabelecido pelo cronograma de instalacdo do empreendimento ou
atividade, ndo podendo ser superior a 6 anos;

IIl - o prazo de validade da Licenca de Operacéo (LO) devera consid(?ra}r 08
planos de controle ambiental e sera de, no minimo, 4 anos e, N0 Maximo,
10 anos.

§ 1° A Licenca Prévia (LP) e a Licenca de Instalagdo (LI) poderdo ter 0
prazos de validade prorrogados, desde que néo ultrapassem os prazos ma-
ximos estabelecidos nos incisos [ e IL

3 {icenciamento ambiental, p. 8. Disponivel em: <http://www.ambiente.sp.gov.br/EA/adm/ad-
marqs/Dr.VanAcker.pdf>. Acesso em: 21 mar. 2007.
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§ 2% O drgéo ambiental competente poder estabelecer prazos de validade
especificos para a Licenca de Operagéo (LO) de empreendimentos ou ati-
vidades que, por sua natureza e peculiaridades, estejam sujeitos a encerra-
mento ou modificacdo em prazos inferiores.

§ 3° Na renovacéo da Licenca de Operacdo (LO) de uma atividade ou em-
preendimento, o érgdo ambiental competente poderd, mediante decisio
motivada, aumentar ou diminuir o seu prazo de validade, apos avaliacdo
do desempenho ambiental da atividade ou empreendimento no periodo de
vigéncia anterior, respeitados os limites estabelecidos no inciso II1.”

Nota-se que a Resolugfo optou por indicar o prazo maximo de vigéncia de
cada licenga (apenas quanto 4 LO houve por bem indicar também o prazo mini-
mo), deixando ao érgdo ambiental licenciador a deciséo sobre o prazo espectfico,
com base nos aspectos concretos do empreendimento licenciado.

A existéncia de prazo na Licenca Prévia e na Licenca de Instalacio impée
para o empreendedor o 6nus de atender todas as exigéncias e condicionantes
estabelecidas pelo érgdo ambiental no lapso temporal informado, sob pena de ele
ficar impedido de seguir para a fase posterior e, consequentemente, de concluir o
licenciamento. Alids, esta ¢ a tinica “san¢fo” que the serd imposta: impedimento
de instalar ou de operar o empreendimento, o que nos permite entender que o
atendimento das condicionantes, nestas duas fases, é mais um énus do que um
dever. Se ndo cumpri-las, ndo serd punido (j& que nio infringiu nenhuma norma

juridica) mas também ndo terd o seu pleito atendido (j& que néio observou os
requisitos para tanto).

Uma vez atendidas as condicionantes da LP e da LI, tais fases restariio supe-

radas e ndo haverd mais que se retornar a elas, tampouco que se renovarem tais
licencas.

Ja a existéncia de prazo na Licenca de Operacio libera, por um lado, o fun-
cionamento da atividade por um determinado perfodo e condiciona, por outro
lado, a sua manutencéio & comprovaciio de que o empreendimento continua cum-
prindo as condicionantes impostas para a sua operacio. Trata-se, aqui também,

- de um 6nus e ndo um dever: se nio o fizer, serd impedido de prosseguir com a

operacao, mas néo serd punido — salvo se prosseguir com a operacgido com a licen-
¢a expirada e nio renovada.

O pedido de renovagéo da Licenca de Operacdio deve ser apresentado até 120
{cento e vinte) dias antes de seu termo final, para que haja tempo hébil de o érgio
ambiental analisé-lo com toda diligéncia. Caso, porém, o 6rgdo ambiental nao
consiga decidir sobre a renovacio até a data de sua expiracao, a LO serd prorro-
gada automaticamente até manifestacio do licenciador, deferindo ou indeferindo
arenovagdo. Nestes termos, o § 4° do art. 18 da Resolucio CONAMA 237/1997:

“Art. 18, § 4* A renovagdo da Licenca de Operacio (LO) de uma atividade
ou empreendimento devera ser requerida com antecedéncia minima de
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120 (cento e vinte) dias da expiragio de seu prazo de validade, fixado na
respectiva licenca, ficando este automaticamente prorrogado até a mani-
festacdo definitiva do orgéo ambiental competente.”*

Nio se deve enxergar nas licencas ambientais com prazo de validade um in-
dicativo de instabilidade. Alids, apesar deste prazo, as licencas ndo sdo instaveis,
pois ndo serdo suspensas “por simples discricionariedade, muito menos por arbi-
trariedade do administrador publico”.® Quando muito serdo suspensas, camnce-
ladas ou modificadas diante de interesse ptiblico que ndo possa ser satisfeito por
outro modo — é 0 que exporemos no topico seguinte. Por isso, hd quem diga, com
acerto, que o prazo de validade das licengas traz vantagens para a Administragio
PGblica mas também para o préprio empreendedor:

“Tanto o requerente da autorizagfo como a Administracio Publica tém
vantagem na existéncia de prazo de validade para a autorizagao. Quem
exerce uma atividade fica ciente de que as regras de funcionamento néo
poderdo ser mudadas — a néo ser por motivo grave — no espaco temporal
da autorizagio. O érgio publico ambiental por sua vez ndo fica manietado
eternamente a condicdes de funcionamento de uma atividade que tenha
se revelado danosa ao ambiente e que haja possibilidade de correcdo no
momento da nova autorizacio. Evita-se a tentagdo de corrupgao por parte
do érgiio publico e de outro lado, da-se condicio as empresas de poderem
programar, sem sobressaltos, seus investimentos em matéria de controle
ambiental.”*

3.2.6 Modificacdo, suspensdo e cancelamento das licencas ambientais

Diante da previsio legal de que as atividades efetiva ou potencialmente po-
luidoras podem ser “revisadas™® (art. 9°, inc. IV, da Lei 6.938/1981), ha que se

2 Edis Milaré observa que “ndo foi estabelecido limite temporal 2 prorrogagio automatica pre-
vista no § 47, por reconthecer o legislador ndo ser justo que o empreendedor diligente, que cumpre
com suas obrigacdes e atua em conformidade com a legislacio ambiental, seja penalizado com 2
morosidade da administracio publica. Excepcionalmente, caso nesse periodo a atividade venha a
tornar-se contraria ao interesse pablico, ou passe a ser exercida em contrariedade as normas aph-
céveis, a correspondente licen¢a poderd e devera ser alterada ou retirada, em ato expresso” (Direito
do ambiente, p. 550).

% MILARE, Edis. Direito do ambiente, p. 486.

3 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Ob. cit., p. 280-281.

55 A revisdo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras é um dos instrumentos da Politica
Nacional do Meio Ambiente, nos termos do art. 9°, inc. IV da Lei 6.938/1981, Nio ha que se con
fundir a revisio de empreendimentos com a renovagio das lcencas ambientais a eles outorgadas.
Como leciona Talden Farias, “falar em revis@o do licenciamento ambiental implica adequar, anular,
cassar, revogar ou suspender a licenca ambiental concedida em pleno prazo de validade. Por outro
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concluir que, apesar de estdveis, as licencas ambientais podem ser modificadas
»

suspensas ou extintas ~ naturalmente, ndo ao bel-prazer do 6rgdo ambiental, mas
sempre com fundamento em interesse ptblico. J

Prevendo expressamente tais possibilidades, a Resoluca
encerra: s olugdo CONAMA 237/1997

i@ . =4 :
é’\rt: 19, (?'orgao ambiental competente, mediante decisio motivada, po-
erd modificar os condicionantes e as medidas de controle e adequaciio
) 2
suspender ou cancelar uma licenga expedida, quando ocorrer:

I-Violagdo ou inadequacgio de quaisquer condicionantes ou normas legais.

- Ornl_ss:ﬁo ou falsa descricdo de informacdes relevantes que subsidiaram
a expedicdo da licenca.

III - Superveniéncia de graves riscos ambientais e de satide.”

O art. 19 fala em “modifica¢io das condicionantes e das medidas de controle
e adequagdo”, “suspensdo” e “cancelamento” da licenca expedida. Caberia ter
falado também~ em “invalida¢éo”, que significa a retirada da licenca em razdo de
uma cons.tatagao posterior de que o ato “fora praticado em desconformidade com
a ordem juridica”,* em “caducidade”, que consiste na retirada da licenca moti-
vada pela superveniéncia de nova legislacio, incompativel com a licenca outrora
outorgada e que, por isso mesmo, “impede a permanéncia da situacéo anterior-
mentfi consentida”,” e em “revogacdo”, assim entendida a retirada da licenca por
questdes de interesse ptblico. O siléncio do dispositivo em comento, poréifl, gor

ébvio ndo afasta tais medidas, ja 3 - .
. , J& que elas sdo proprias do regime juridico do
administrativos. gime s atos

. A n?odlﬁcagao das condicionantes da licenca enseja a manutencio da ativida-
e porém com novas regras,® a suspensdo imp6e o impedimento temporério de
manutencdo da atividade até a regularizaciio da situagio® (e, se a regularizacio

nao ocorrer, a sugpenséo se tornara cancelamento), e o cancelamento implica o
impedimento definitivo.

lado impli i
. falar em renovar implica em requerer uma nova licenga ambiental ao 6rgao administrativo de

mei . : }
melo ambu?nte, tendo em v;s'ta. que o prazo da licenga vigente estd perto de se esgotar” (Licencia-
ento ambiental: aspectos tedricos e préticos, p. 206).

3% i P
Idem, ibidem, mesma pdgina.
37

GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo, p. 103.
LY . . ot . . »
Nos dizeres de Edis Milaré, a “modificagéio tem o sentido de acfio de dar nova configuragio

ou - . o
Em;ltc;va orde;'ﬂ a0 que existia anteriormente. Néo 1mplica, a bem ver, a nulidade do ato mas um
mento das condicionantes e das medidas de controle e adequaciio, de modo a conjurar ou

znmlm;zar os riscos de danos ambientais” (Direito do ambiente, p. 551)
9 s s : , A , : '
egundo Edis Milaré, “suspender a licenca ¢ sustd-la ou a sobrestar até que a obra ou atividade

B5te] . : . .
steja adequada aos requerimentos ambientais exigidos” (Ibidem, mesma pagina)
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Autorizam a alteraciio do status quo da licenca, nos termos informados no
pardgrafo anterior, as ocorréncias previstas no art. 19 da Resolucéo CONAMA
237/1997, mais uma vez mencionadas: (i) violacfo ou inadequagdo de quais-
quer condicionantes ou normas legais, vale dizer, o desrespeito, pelo empreen-
dedor, das exigéncias tecidas pela lei e pelo érgéo licenciador com vistas a elimi-
pacio e & mitigacdo dos impactos da atividade, como, p. €x., 2 emissé_o de gases
ou energia acima dos limites estabelecidos na lei ou na licenca, ou, ainda, a ve-
rificacdo posterior de que uma das condicionantes impostas ¢ insuficiente para
controle dos impactos ambientais negativos; (i) omissdo ou falsa descricdo de
informactes relevantes que subsidiaram a expedi¢éo da licenga, o que signif_ica
que o empreendedor dissimulou a realidade, escondendo ou diminuindo a im-
portincia dos impactos negativos do projeto, visando (e conseguindo) lud¥bnar
o 6rgdo ambiental para assim obter as licengas desejadas — dai decorre que infor-
macdes falsas que ndo tenham interferido na decisfio do orgdo ambiental e que
néo gerem nenhuma repercussdo ndo ensejardo a retirada da licenca; e (iii) su-
perveniéncia de graves riscos ambientais e de saude, ou seja, descoberta de que,
mesmo cumprindo a lei e as condicionantes impostas pelo 6rgdo licenciador, a
atividade tem o poder de afetar o meio ambiente e a saude da coletividade, de
forma grave e intoleravel.

Esta dltima hipdtese — superveniéncia de graves riscos ambientais e & satude -
assim como a hipétese de inadequagio de condicionantes impostas nas licencas
ambientais (art. 19, inc. I) e, por fim, a hipdtese de modificagio ulterior da lei
(ndo prevista expressamente no art. 19) é que fazem a doutrina afirmar que a
licenca ambiental tem a natureza de uma cldusula rebus sic stantibus (“estando as
coisas assim”), que assim se traduz: a licenga serd mantida enquanto permanece-
rem inalterados os fatos e as normas que justificaram a sua concess@o. Nesse sen-
tido, Edis Milaré,* Ricardo Marcondes Martins*' e Daniel Fink e André Camargo
Horta de Macedo, estes tltimos ponderando que:

“enquanto as condicdes fixadas pela licenga ambiental atenderem ao fim
maior que € a preservacio do meio ambiente saudavel, sera mantida; caso
deixe de atendé-lo, a licenca deverd ser revista. Infere-se, portanto, que a
licenca ambiental ¢ dotada, implicitamente, de uma verdadeira déusu}a
rebus sic stantibus, ou seja, se as condicdes originais que deram ensejo
A concessdio da licenca mudarem, esta também pode ser alterada ou até
retirada”.*

Ainda sobre a natureza rebus sic stantibus da licenca ambiental, Ricardo Mar-
condes Martins acentua que esta é a natureza do préprio direito, néo da licenga:

“ Ob. cit., p. 551.
4 Regime juridico da licenga ambiental, p. 202-203
% Aspectos juridicos do licenciamento ambiental, p. 17.
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“Nao ¢ a licenca que € rebus sic stantibus mas o proprio direito subjetivo.
O ordenamento juridico autoriza a exploraciio de uma dada atividade eco-
némica se e enquanto ndo causar polui¢do acima de um nivel proibido.
Esse nivel ndo é estanque, depende da legislaciio vigente: o meio ambiente
é dindmico, a legislacdo ambiental é constantemente modificada em face
da alteracéio das circunsténcias féticas. Perceba-se: o direito & exploracio
da atividade econémica é cambiante, depende da legislacio em vigor e é
alterado constantemente por ela, isso porque o sistema nio permite a ex-
ploragdo da atividade econémica, mas, sim, a exploracio da atividade que
‘néo cause poluicdo ambiental proibida’.

[..]

Assim, se a atividade ndo for significativamente poluidora na data de expe-
digdo da licenca, mas pouco depois, tornar-se significativamente poluidora
em face da alteracfio das circunsténcias faticas ou da prépria legislacdo,
passard a ser proibida pelo ordenamento.”

Associando as medidas aplicdveis as faltas cometidas, colocamos que, em
nosso sentir:

(i) a modificacfio das condicionantes da licenca s6 terd lugar diante da
ocorréncia prevista no inciso I1I do art. 19 em comento, i.e., descober-
ta superveniente de graves riscos ao ambiente e  satide da coletivi-
dade, ou em uma das duas situacbes previstas no inciso [ do mesmo
dispositivo legal, qual seja, inadequagéo de condicionante fixada pelo
orgéo ambiental quando da concessfo da licenca ou, ainda, em face
de novas exigéncias legais (esta tiltima hipdtese, ndo prevista no art.
19, em exame).* Casos tais exigirdo uma mudanga no processo pro-
dutivo - isso quando néo for o caso de exigir as medidas mais drdsti-
cas de suspensiio ou cancelamento — para adequacio do empreendi-
mento as reais necessidades do ambiente. As outras hipéteses listadas
no artigo 19 séo incompativeis com a simples modificacfio da licenca,
dado que o perigo decorrente da omissdo ou prestacio de informa-

* Regime juridico da licenga ambiental, p. 203.

* H4 quem afirme que a licenca néo poder4 ser modificada durante o seu prazo de validade por
superveniéneia de nova lei, mais restritiva. Paulo de Bessa Antunes é um dos defensores deste pon-
to de vista: “enquanto uma licenca for vigente, a eventual modificacdo de padrbes ambientais néo
}?ode ser obrigatoria para aquele que esteja regularmente licenciado segundo os padroes vigentes 4
€poca da concessio da licenga. O Poder Puiblico, entretanto, podera negociar com o empreendedor
a adogdo voluntdria de novos pardmetros de protecio ambiental. Uma vez encerrado o prazo de
validade de uma licenca ambiental, os novos padrées sdo imediatamente exigiveis” (Direito ambien-
tal, p. 131). Considerando, porém, que a superveniéncia de lei nova faz a licenca outrora concedida

€aducar, como veremos mais adiante, ainda neste capitulo, parece-nos que a modificagfio da licenca
‘acaba sendo até mais valiosa para o empreendedor do que a sua retirada imediata,
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cBes falsas ou da violagdo de condicionantes néo fica afastado com a
simples alteracdo da licenca. Reclamam, a toda evidéncia, o rigor da
suspensio ou do cancelamento;

(i) a suspensdo da licenca poderd ser aplicada nas seguintes hipéte-
ses arroladas no art. 19: quando o empreendedor violar condicio-
nantes ou normas legais, quando se verificar que as condicionantes
estabelecidas sdo inadequadas e quando se descobrir o grave risco da
atividade em execuciio, passivel de eliminacio mediante instalagdo
de equipamentos ou adogéo de procedimentos, pois somente em tais
casos soa razodvel que o empreendedor tenha um prazo para corrigir
o problema, se se tratar de problema sandvel.* Nos casos em que a
licenca foi emitida com base em descricdes incorretas ou por falta de
informacbes relevantes, o vicio do ato ¢ de tal magnitude que no ha
que se falar em mera suspensdo mas sim em cancelamento;

(iii) o cancelamento terd cabimento em todas as hipéteses previstas no
art. 19, ante a constataciio de que o risco (descoberto superveniente-
mente) ou a falta cometida pelo empreendedor (violagéo das condi-
cionantes ou normas legais) ndo comportam conserto.*

Sobre o cancelamento, cumpre observar que teria sido mais técnico o em-
prego dos termos cassagdo, invalidagdo, caducidade e revogacdo, ja que todos eles
significam a retirada definitiva do ato de licenca, embora com diferentes funda-
mentos. O legislador, porém, preferiu reunir todas as hipéteses de supressao da
licenca sob o termo cancelamento.

De qualquer forma, cabe tecer alguns comentarios sobre cada uma dessas
medidas.

A cassagdo é definida pela methor doutrina como a retirada do ato motivada
pelo descumprimento “das condicdes que deveriam permanecer atendidas a fim
de poder continuar desfrutando da situagao juridica”.*” Se o empreendedor estd
obrigado a atender as condicionantes e as normas legais, durante todo o tempo
de implantacio® e operac¢io do empreendimento, caso venha a descumpri-las,
ficard sujeito & cassacdo da licenga.

#  Edis Milaré entende que a suspenséo da licen¢a é cabivel apenas em caso de omissao de informa-
cbes relevantes durante o processo licenciatorio e superveniéncia de graves riscos para o ambiente €
satide, “superdveis mediante a adogdo de medidas de controle e adequacio” {Ob. cit., p. 552).

4 Essa, grosso modo, a diferenca entre a suspenséo e a retirada definitiva, segundo aponta Talden
Farias: “a diferenca entre a suspensio e a retirada definitiva da licenca ambiental ¢é o grau de irre-
gularidade. Enquanto na suspensdo a adequagio ambiental é facil e possivel, na retirada definitiva
a correcio ambiental ¢ mais dificil e por vezes impossivel” (Ibidem, p. 213).

%  BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Curso de direito administrativo, p. 437.
# Devemos abrir um paréntese para esclarecer que o descumprimento das condicionantes da

Licenca de Instalagio nem sempre redundard na cassaciio da licenga. Se se tratar de execugdo de

obra ou atividade (ou parte da obra ou atividade) com infringéncia do quanto determinado na

norma ou na LI, com riscos ao meio ambiente e sem possibilidade de regularizagdo, serd caso de
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. A invalidagdo, sempre fundamentada na ilegalidade do ato opera-se quando
a licenga hpuver sido concedida com base em informacdes e éados inveridicos
semm 08 quais o ato nao teria sido proferido, eivando-o, por essa razio, de vicio dé
legalidade, de desconformidade com o ordenamento juridico.* ’

Amda_ que impere na doutrina administrativista o entendimento de que os
atos 1nvvahdaveis maculados por vicios sandveis devem, obrigatoriamente, ser
convalidados, f}esde que néo causern danos ao interesse ptiblico ou a terceir,os s0
0? at?s com vicios insanaveis, como sd0 os atos produzidos com dolo ou m,é-
fé, ndo pqdem ser convalidados,” de sorte que a solugdo tnica para as licengas
ambllentaxs outorgadas nas condigdes citadas ¢ a sua invalidacio — salvo se trans-
corrido o prazo decadencial,®? impeditivo da invalidacdo® (o que, porém, tecni-
camente nao significa convalidaciio, embora tenha o mesmo efeit(;). ’

cassaalga?; se, porém, se tratar dfz nao execu¢dio de uma condicionante ou de algo exigido pela lei
sem lesdo ao meio ambiente, ndo necessariamente serd caso de cassagio, mas de postergacio ds;

LO. Cu ja, all até pOd T4 ser manti
Ou se e ida, no entanto, a ndo correcio i i ird
. 3 ] G das faltas cometidas 1mpedlra

- . a1
Na verdade, a licenga serd invalidada sempre que emitida com algum vicio, seja de forma, seja
*

fie motivo, seja de competéncia.' No texto, porém, restringimo-nos a comentar a hipétese sujeita a
invalidacio expressamente prevista no art. 19 da Resolugio CONAMA 237/1997

5% E&eza’o art. 55 da Lei 9.784/1999, que regula o processo administrativo no ambito da Adminis-
tracio ‘Pgbrhca federqi: “Em deciséio na qual se evidencie ndo acarretarem lesiio ao interesse ﬁbii::i
nem PIejUizo a terceiros, os atos que apresentarem defeitos sandveis poderdo ser convalidad%s ela
propria Adm1n1straga9." A licko de Monica Martins Toscano Simdes, inspirada por Weida Zancanl:ér e
Celso Antonio Bandeira de Mello, ¢ pela obrigatoriedade da convalidacio, conforme esclarece: “n
caso concreto, ~c:onste;at::mclo o agente piblico que o ato viciado comporta ’defeito sanavel e u.e (io
sua com.fahd’aqlao néo resultard qualquer lesdo ao interesse publico ou prejuizo a terceiros estc.'la ;
sim, obn‘gatonna,’ por indiscutivel exigéncia do principio da seguranca juridica. Portanto vi; de r: eiﬁ’
? convalidagdo é dever juridico” (O processo administrativo e a invalidagdo de atos vicicfdos p- 1389} ,
* PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo, p. 254, ,

Haggoz;rz 54 da{}m 9.784/1 9‘99 dlspoe’qu:e “o direito da Admigistragéo de anular os atos adminis-
e que decorram efeitos favordveis para os destinatdrios decai em cinco anos, contado
§la data em que foram praticados, salvo comprovada m4-£6”. Ménica Martins Toscano S’imées )
mterpretar o dispositivo, destaca que a ressalva feita 3 decadéncia do direito de invalidar os ’tao
p;’atlcados Fle m_a-fé ~r;€10 Qquer dizser que estes ndo tém prazo para ser invalidados, mas que o p;ia:g
gergee; sua 1f1zr§11dagao ndo é de cinco anos, sefggindo a regra geral do maior prazo do Codigo Civil

uenalanos. E bem de ver que a lei, no dispositivo emn comento, ressalva a aplicacfio do prazo quini
Eima 1 nos cas?s em que reste comprovada a ma-fé. Mas nem por isso é licito concluir que nessas

" goeg a anulagio poderd ocorrer a qualquer tempo, na medida em que a auséncia de prazo para
}% rz’d? al Ea1n1§tragao anule atos mvéiid’o-s acarreta indiscutivel ofensa ao principio da seguranca
lidat(iz’;c;?a; » pois, absolutamente necessdria a fixagdo de prazo para o exercicio da pretensio inva-
- pa; ;}n:zes?: ;1;:::&(:2:25(; Qii rc;g;}g;):;z ;glal-fg. Diar}te do siifenf:io dp ‘Eegislador, deve-se tomar
o 10 s (OB, S B g0 previsto no Cddigo Civil Brasileiro — qual seja, o

&an}s\cz):fé;fégaged;ii pleIa doutrina para o impe_dimento da invalidagdo dos atos viciados apds a
riotagn hcia de < esoMaPs?ltemporal éa necssmdade _def se oferecer segurancga juridica aocs admi-
anuiagﬁo‘do a¥o ng éjnb?tlred ei\ grofe;sa que “a prescricao admi_nistrativa e a judicial impedem a
Pt ito da Administracéo ou ;?e'lo Poder Judicidrio. E justifica-se essa conduta

que o interesse da estabilidade das relacfes juridicas entre o administrado e a Administragio ou

52
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Dessa forma, o dolo e/ou mé-fé do empreendedor quando do fornecimento
de informacdes inveridicas com o fito de obter as licencas ambientais nao abre
espaco nem para a sua modificagdo, nem para a sua suspensao para fins de regu-
larizacdo. Se o empreendedor desejar seguir adiante com sua atividade, deverd
iniciar novamente o procedimento licenciatério — dessa vez, fornecendo dados e
informacoes verdadeiros.

A caducidade ocorre quando a lei nova modifica a situacdo juridica do em-
preendimento regularmente licenciado: se antes ele era permitido, passa agora a
ser proibido.>*

E consenso que as leis ambientais podem, senfo devem, tornar-se mais ri-
gorosas ao longo do tempo, seja em funcdo de novos conhecimentos sobre os
impactos negativos de certas atividades, seja em decorréncia de novos conheci-
mentos sobre as formas de eliminaco e redugfo dos impactos negativos dos em-
preendimentos em geral. Esses novos conhecimentos ora reclamario a proibigéo
de atividades e empreendimentos, ora exigirao regras mais rigidas para seu fun-
cionamento. Se a lei nova, editada para atender tais exigéncias, for incompativel
com a licenca outorgada sob a lei anterior, esta sofrerd a retirada por caducidade.
Defendemos, porém, que pelo fato da supresséo da licenca ser uma medida dras-
tica, sempre caberd ao 6rgdo ambiental verificar a possibilidade de modificacio
das condicionantes da licenca, antes de extingui-la.

Frise-se, por necessdrio, que é comum que a lei nova estabeleca um prazo de
adequacio para o empreendimento licenciado e implantado sob a lei antiga - que
pode, por certo, até mesmo coincidir com o prazo da licenca.

A revogagdo é entendida como a retirada do ato que se torna inadequado ao
interesse ptiblico®™ - o que se ajusta perfeitamente a hipotese prevista no inciso

entre esta e seus servidores é tarnbém interesse piiblico, tio relevante quanto os demais. Diante dis-
so impde-se a estabiliza¢do dos atos que superem 0§ prazos admitidos para sua impugnagdo, qual-
quer que seja o vicio que se lhes atribua. Quando se diz que os atos nulos podem ser invalidados
a qualquer tempo, pressupde-se, obviamente, que tal anulaciio se opere enquanto nfo prescritas
as vias impugnativas internas € externas pois, se os atos se ternaram inatac4veis pela Administra-
céo e pelo Judicidrio, nio hd como pronunciar-se sua nulidade” (Direito administrative brasileiro,
p. 201). No mesmo sentido: GASPARINI, Didgenes. Direito administrative, p. 117-118 e FIGUEIRE-~
DO, Liicia Valle. Curso de direito administrativo, p. 236 (a autora fala em preclusio administrativa).
No entanto, ainda que se dé a decadéncia/prescricdo obstaculizadora da invalidaciio da licenca
ambiental, esta poder4 ter suas condicionantes modificadas para adequar a atividade aos padrbes

mbientais vigentes e podera ser suspensa ou cassada €aso o empreendimento venha a representar

raves riscos a satde e ao meio ambiente, nos termos do art. 19 da Resolucio CONAMA 237/1997.

Para Licia Valle Figueiredo, a caducidade nao tem esse sentido, mas sim o de “extin¢do natu-
ral”, pelo decurso de prazo (ob. cit., p. 223). De fato, as licencas ambientais tém prazo de validade
e, transcorrido este, elas deixam de produzir efeitos — ou, nas palavras da mestra, caducam. Con-
tudo, como grande parte da doutrina associa a caducidade & retirada do ato pelos motivos acima
eXpostos, OPLamos por eMmpregar o termo com esta conotagao.

5 Celso Antonio Bandeira de Mello explica que a revogacdo “tem lugar quando uma autoridade,
no exercicio de competéncia administrativa, conclui que um dado ato ou relagio juridica ndo aten-
dem ao interesse piiblico e por isso resolve elimina-los a fim de prover de maneira mais satisfatéria
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IIf do ar.tigo 19 da Resolugio CONAMA 237/1997, qual seja, superveniéncia de
graves riscos ambientais e & saide.

A grande celeuma que paira sobre a revogacio das licencas ambientais diz

: £14 b e
respeito ao “dogma” de que apenas atos emitidos de forma discricionaria podem
ser revogados pela Administragio.

CEomp veremos no topico 3.4, a licenca ambiental ora é ato vinculado, ora é
ato fiISCFICI_OnaI‘IO. Com relacéio as licencas emitidas sob o juizo discriciona{rio do
é.‘rgao ambiental, sua revogacao posterior néo sofre condenacéo doutrindria, haja
vista que a revogagao € prépria de atos discriciondrios. Mas, com relacfio as iicen—
cas emitidas de forma vinculada, a aceitacio de sua revogacio é menos tranquila.

. E preciso Flestacar que, por mais que o regime juridico do licenciamento am-
biental e das ’hc.engas ambientais tenha se inspirado no Direito Administrativo, ele
tem caracteristicas proprias — como todos os demais institutos do Direito Ambjien-
tal - ditadas pela principiologia e particularidades deste outro ramo do Direito.

Em nossa visdo, a licenca ambiental, seja emitida de forma vinculada seja de
forma dlsgrl_c1onéria, ndo tem o atributo da precariedade e ndo pode ser ’retirada
pela Adml.nlstragéo Publica sem que haja motivos relevantes, pautados no inte-
resse pﬁbhco, que realmente exijam tio dura medida (por isso ndo chamamos de
autorizac¢do as licengas ambientais emitidas de forma discriciondria).

_ Pﬂor outro lado, como jd adiantado nesse mesmo tépico, as licencas ambien-
fais tém a natureza rebus sic stantibus, o que justamente lhes confere uma certa
flexibilidade, seja para sua modificacfio, seja para sua revogacdo, frente ao ad-
vento de uma nova situacio fatica ou de um novo conhecimento sabre a situacio

fatica da epoca da concessfio da licenca. E exatamente essa sua natureza que a
faz compativel com a revogacio.

; Pois bem,,assﬂummd(.) que as licencas ambientais podem ser revogadas, vale
firmar que o 6rgéo ambiental somente deverd fazé-lo quando se configurar um
interesse publico clamando pelo fim da atividade licenciada — e isso se aplica

Conzo foevera Licia .Valle Figueiredo, o interesse publico que autoriza a
revogacao “néo pode ser visto de maneira abstrata e vaga. Na verdade, todo o or-

i}ena_mento visa a satisfagdo de interesses ptblicos. Mas o de que se deve cogitar
€ de interesse concreto, atual”.’

Quer nos parecer que h4, sim, interesse ptiblico concreto e atual no afas-

‘tamento de graves riscos ambientais e & satde, derivados de empreendimen-

= :}on\feme’nmas a_cimimstratlvas” (Ibidem, mesma pagina). A revogacdo de licenga ambiental, po-
» 80 esta autorizada quando houver graves riscos 4 satide priblica e ao meio ambiente. Ou seja
- £

Ao Cabe a dnalis q q
TY C 141 pOItu:l]da hcen@a q € 7140 sSe gIaVe
ll & de Ual Her Inconvenencla ou O de da u aa
anlea(;a 2 Saﬂde € ao altlblente.

Ob. cit., p. 248.
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to regularmente licenciado, cuja constatacfio s6 foi possivel apos a implantagao
e/ou operagio da atividade.”” De toda forma, vale aqui o mesmo comentdrio feito
sobre a retirada da licenga por caducidade: sendo possivel a modificagdo das con-
dicionantes da licenca para a manutengio da atividade, deve o érgao ambiental
promové-las antes de suprimir o ato.

Nio se deve associar a revogagio a desconformidade legal do ato. Pelo con-
trario, a revogagio pressupde a legalidade do ato revogado — até porque, se ilegal
fosse, caberia cassagdo ou invalidagao, mas nio revogagao. Daf a conclusao acer-
tada de Liicia Valle Figueiredo:

“Impende enfatizar que todas as vezes que falamos de revogagao pensa-
mos em ato anteriormente valido, nascido sem vicio para o ordenamento,
com ele convivendo até certo momento, para, depois, tornar-se indeseja-
vel, ao surgir novo interesse piblico.”

Por fim, é de se notar que a possibilidade de modificagdo, suspensao ou can-
celamento (ou cassacéio ou invalidagio ou caducidade ou revogagdo) da licenca
durante a sua vigéncia atende, concomitantemente, aos interesses da coletivida-
de e, ainda que em menor grau, do empreendedor.

Da coletividade, porque deixa claro e inquestiondvel que a licenca, mesmo
dentro de seu prazo de validade, pode deixar de surtir seus efeitos se 0 empreen-
dedor desrespeitar os comandos legais, as exigéncias do 6rgdo ambiental ou se
simplesmente a atividade se afigurar gravemente perigosa para o meio ambiente
e para a satude publica. Ou seja, diante de uma situacio ameacadora ao meio
ambiente e i saide, a atividade podera, senao devera, ser interrompida a qual-
quer tempo.

Do empreendedor, porque asseguraque a licenca ndo serd alterada, suspensa,
cancelada (cassada, invalidada, retirada por caducidade ou revogada) se ele ndo
fraudar o licenciamento e, licenciamento regular feito, permanecer cumprindo as
exigéncias legais e as condicionantes da licenca — o que equivale a dizer que a ati-
vidade s6 serd interrompida se ele, empreendedor, faltar com as suas obrigacOes

5 Nio é preciso gue o risco decorra de um fato novo para justificar a revogagio. As vezes O risco
até ja existia quando da concesséo da licenca, mas néo pide ser detectado. Sobre 0s atos revogaveis,
Daniele Coutinho Talamini ensina: “Importa considerar se hd ou ndo a necessidade de extingui-los.
E a alteragdo das condiges faticas pode, em determinados casos, ser determinante para definir &
eliminacao de efeitos inconvenientes ou inoportunos. Em outros casos — de menor frequéncia talvez

— havers necessidade de se eliminar os efeites do ato mesmo nao tendo ocorrido fato novo. L.]C

que importa verificar, portanto, ndo é a necessidade de superveniéncia de fato como pressuposto i
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~ousea am’m.iade desenvolvida ndo se tornar ou se revelar gravemente perigosa
para a coletividade (esta 1iltima hipétese, admita-se, ndo estd inteiramente sob

0 control‘e dg emp;eendedor pois o perigo em questdo pode decorrer de falta de
tecnologia disponivel e ndo de falta de empenho e investimento).

3.3 Avaliacdo de impactos ambientais

E~ certo que o}icenciamento ambiental ndo poderia cumprir seu papel de pre-
vengdo e mitigacdo de danos se ndo fosse a avaliacio de impactos ambientais.5?

O orgédo ambiental licenciador s6 tera condi¢des de aprovar ou desaprovar
um empreendimento ou de impor medidas mitigadoras ou eliminadoras de im-
pactos se conhecer muito bem o projeto que se pretende implantar - estamos
falandor de sua localizagdo, das caracteristicas do entorno, do tipo de atividade
dos residuos a serem gerados, da poluicdo atmosférica, hidrica, sonora, visualj

eletromagnética etc. a ser produzida, da necessidade de desmatamento, dentre
outros aspectos relevantes. ’

Grande parte desse conhecimento sobre o empreendimento o 6rgfio ambien-
Fal encontrara na avaliacdo de impactos ambientais. Dai por que a avaliagio de
impactos ambientais € o instrumento de informagdo e de subsidio para o érgao
ambiental, podendo ser definida como o processo que permite ao érgao ambigen-
tal conhecer e ponderar sobre os efeitos de uma dada intervencio humana no

- equilibrio ambiental — e ndo estamos aludindo apenas a obras e atividades, mas

também, com i 3 i ivei
o adverte Antonio Inagé de Assis Oliveira,® a planos, programas,

- politicas etc.

Este, inclusive € o entendimento doutrinario, como se vé pela licio de Ramdn

 Martin Mateo que, citando Lee, define a avaliacdo de impacto ambiental como

4H

}Jdn proceso por el cual una accién que debe ser aprobada por una auto-
ridad 11;>ubl1c§1 y que puede dar lugar a efectos colaterales significativos
para el medio, se somete a una evaluacion sistemdtica cuyos resultados

son temf:los en cuenta por la autoridad competente para conceder o no su
aprobacién”.®

® 4 T . - . =
. avaliagio dt? impactos ambientais, como nac poderia deixar de ser, tem também, como o li-
éufma;memo ar.nblental, o c:afater preventivo de danos. Ramén Martin Mateo, a respeito, destaca a
preventiva da avaliagdo e dos estudos ambientais dado que, “en linea con la estratégia mas

fable para la proteccién ambiental, se trata de identificar los elementos de riesgo para eliminarlos

pal iar sua il'lCidenCia G €n su cas ‘] istirni
) ac 5 i
‘ , o )- { O OI ar El dESlStuTuenKO de la ElCClél‘l (T}'ﬂtado de dEJ eChG aqmt

¥ 0 licenciamento ambiental, p. 144,
Tratado de derecho ambiental, vol. I, p. 301-302.

revogagdo do ato administrativo. Importante ¢ detectar a real necessidade de extinguir os efeitos
advindos do ato ainda que ndo tenha havido alteragdo dos fatos ocorridos quando da sua pratica.
O que se exige para revogar é uma alteraciio substancial do interesse piblico e néo dos fatos ou 4&
apreciagio que se faz deles” (Revogagdo do ate administrativo, p. 129-131). :

% Qb. cit., p. 251.
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[gual visdo ostenta Luis Filipe Colago Antunes, que apregoa ter a avaliacdo
de impactos ambientais o escopo declarado de “introduzir, na preparagao das
decisdes, uma apreciacio dos efeitos sobre o ambiente”.*

E adequado dizer, portanto, que a avaliaciio de impactos ambientais “abje-
tiva, essencialmente, fundamentar e otimizar processos decisorios envolvendo
atividades transformadoras, antrépicas ou néo”,” sendo que “as decisdes envol-
vidas estarfio orientadas para o desenvolvimento de planos capazes de otimizar o
desempenho ambiental dessas atividades, minimizando adversidades e maximi-
zando os beneficios delas decorrentes™.*

O legisiador brasileiro inspirou-se no direito americano para criar a avaliagao
de impactos ambientais, mais precisamente no National Environmental Policy Act
of 1969, em vigor a partir de 1° de janeiro de 1970.¢

&2 QOb. cit,, p. 590

& MACEDO, Ricardo Kohn de. Equivocos e propostas para d avaliagdo ambiental, p. 30.

&  Idem, ibidem, mesma pagina.

5 gSec. 102 [42 USC § 4332]: “The Congress authorizes and directs that, to the fullest extent
possible: (1) the polidies, regulations, and public laws of the United States shall be interpreted
and administered in accordance with the policies set forth in this Act, and (2) all agencies of the
Federal Government shall — (A) utilize a systernatic, interdisciplinary approach which will insure
the integrated use of the natural and social sciences and the environmental design arts in planning
and in decisionmaking which may have an impact on man’s environment; (B) identify and develop
methods and procedures, in consultation with the Council on Environmental Quality astablished by
title II of this Act, which will insure that presently unquantified environmental amenities and values
may be given appropriate consideration in decisionmaking along with economic and technical con-
siderations; (C) include in every recommendation or report on proposals for legislation and other
major Federal actions significantly affecting the quality of the human environment, a derailed state-
ment by the responsible official on - (i) the environmental impact of the proposed action, (ii) any
adverse environmental effects which cannot be avoided should the proposal be implemented, (iif}
alternatives to the proposed action, (iv) the relationship between local short-term uses of man’s en-
vironment and the maintenance and enhancement of long-term productivity, and {v) any irrevers-
ible and irretrievable commitments of resources which would be involved in the proposed action
should it be implemented. Prior to making any detailed statement, the responsible Federal official
shall consult with and obtain the comments of any Federal agency which has jurisdiction by law of
special expertise with respect to any environmental impact involved. Copies of such statement and
the comments and views of the appropriate Federal, State, and local agencies, which are authorized
to develop and enforce environmental standards, shall be made available to the President, the
Council on Environmental Quality and to the public as provided by section 552 of title 5, United
States Code, and shall accompany the proposal through the existing agency review processes; (D)
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E hoje, tal qual o licenciamento ambiental, a avaliagio de impactos ambien-

tais ins t i Nacional do Meio Ambiente, nos
i i 3 term i
99, inc. III da, Lei 6938/]98 1 os do art

“Sdo instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente;
[...]

Il - a avaliacdo de impactos ambientais.”

. Antes mesmo de ser erigida a instrumento da Politica Nacional do Meio Am-
biente, a avaliacdo de impactos ambientais j4 figurava ~ de forma timida, é ver-
dade —~ em uma‘ outra 1'e1, a Lei 6.803/1980, que institui as diretrizes bésicas para
o zoneamento industrial nas dreas criticas de poluicéo.

. _Determma e.sta lei que o Poder Ptblico, antes de estabelecer as zonas indus-
triais (zo_na e_strltamente industrial, zona predominantemente industrial e zona
de uso diversificado), proceda & avaliacio de impactos ambientais para verificar

- a adequacao da medida:

Art. 10, § 3° Além dos estudos normalmente exigiveis para o estabeleci-
mento de zoneamento urbano, a aprovacio das zonas a que se refere o
paragrafo anterior, serd precedida de estudos especiais de alternativas e

de av?hagﬁes de impacto, que permitam estabelecer a confiabilidade da
solucdo a ser adotada.”

. A Resclucao CONAMA 01/1986 aprimorou o regime legal da avaliacho de
impactos ambientais ao regular um dos estudos mais importantes para tanto -
0 chamado Estudo de Impacto Ambiental e respectivo Relatorio de Impacto ao
Meio Ambiente {que hoje a Constituicdo designa Estudo Prévio de Impacto Am-

of,h?ny other State_ or any Fef_:leral land management entity of any action or any alternative thereto
which may have significant impacts upon such State or affected Federal land management entity

and, 1f there i.s any disagreement on such impacts, prepares a written assessment of such impacts
-and views for incorporation into such detailed statement. The procedures in this subparagra hl?sha].l
. ot‘ relieve the Federal official of his responsibilities for the scope, objectivity, and contenls of the

entire statement or of any other responsibility under this Act; and further, this: subparagraph does

0{‘ af.fee?t the legal sufficiency of statements prepared by State agencies with less than statewide
llrls-dcti IC'thIl. (E) study, dex.relo-p, and describe appropriate alternatives to recommended courses of
etion in any proposal which involves unresolved conflicts concerning alternative uses of available

::shz:;ces; (F) recognize the wqudwidfa and long-range character of environmental problems and,
— ;o{:;sns’tent with the foreign Pohcy of the Ur_lited States, lend appropriate support to initia-
rw;mjn uugns,hinq programs fiesxgned to_maxj:mze international cooperation in anticipating and
c&unﬁeg i} a dec ﬁ in r_h_e qyah_ty of mankmd’s world environment; (G) make available to States,
e , municipa ities, .mstltuuons,- and individuals, advice and information useful in restoring,
hamntaining, and enhancing the quality of the environment; (H) initiate and utilize ecological infor-

mation in the planning and development of resource-ori j i
! _ -oriented projects; and (I) assist th i
Environmental Quality established by title I of this Act.” @ ¢ Counelon

Any detailed statement required under subparagraph (C) after January 1, 1970, for any major
Federal action funded under a program of grants to States shall not be deemed to be legally insuf-
ficient solely by reason of having been prepared by a State agency or official, if: (i) the State agency
or official has statewide jurisdiction and has the responsibility for such actdon, (ii) the responsible
Federal official furnishes guidance and participates in such preparation, (iii) the responsible Federal
official independently evaluates such statemernt prior to its approval and adoption, and (iv) after
January 1, 1976, the responsible Federal official provides early notification to, and solicits the views
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biental). Deixou, porém, de tratar de outros estudos ambientais mais simples mas
nem por isso menos importantes.®

Tamanha a importincia da avalia¢do de impactos ambientais que figura ela
como principio na Declaracao do Rio de Janeiro, de 1992:

“Principio 17 - A avaliacdo de impacto ambiental, como instrumento na-
cional, deve ser empreendida para as atividades planejadas que possam vir
a ter impacto negativo considerdvel sobre o meio ambiente, e que depen-
dam de uma decisdo de autoridade nacional competente.”

Vista a importincia da avalia¢iio de impactos ambientais, debrucemo-nos a
seguir nos elementos-chave deste instrumento: os estudos ambientais.

3.3.1 Estudos ambientais

A avaliaciio de impactos ambientais consiste no conhecimento de um empreen-
dimento e de seus efeitos positivos e negativos sobre o ambiente.

Referida avaliacio sé pode ser levada a efeito por meio de estudos ambien-
tais realizados pelo empreendedor, assim entendidos como

“todos e quaisquer estudos relativos aos aspectos ambientais relacionados
a localizacdo, instalagfo, operagio e ampliacdo de uma atividade ou em-
preendimento, apresentado como subsidio para a analise da licenca reque-
rida, tais como: relatério ambiental, plano e projeto de controle ambiental,
relatério ambiental preliminar, diagnéstico ambiental, plano de manejo,
plano de recuperagio de drea degradada e andlise preliminar de risco”
(Art. 1°, inciso III, da Resolugdo CONAMA 237/1997).

Com base nos estudos ambientais, sera possivel identificar os impactos posi-
tivos e negativos do empreendimento (e ndo apenas sob a dtica ambiental, mas
sob a 6tica social, econémica, cultural etc.), a possibilidade técnica de se elimi-
narem os negativos ou minord-los o quanto possivel, bem como de se ampliarem
os positivos ou, ainda, nos casos mais extremos, a necessidade de se rechagar

& Nesse sentido também o comentirio de Edis Milaré: “Essa resolucdo, apesar de considerar ex-
pressamente ‘a necessidade de se estabelecerem as definices, as responsabilidades, os critérios bé-
sicos e as diretrizes gerais para o uso e a implementacdo da Avaliacio de Impacto Ambiental como
um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente’, acabou por apenas regulamentar &
figura do Estudo de Impacto Ambiental.” A despeito da importéncia desta Resolugio, complementa
o autor que, “limitando-se a regulamentar o EIA/RIMA, levou grande nimero de pessoas, até es-
tudiosos do assunto, a considerar que a Avaliacio de Impacto Ambiental se limitava a esta figura,
razdo provavel do grande atraso da utilizacio dos métodos e praticas de AIA no planejamento
governamental” (Direito do ambiente, p. 484).
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o empreendimento por conta da intolerabilidade dos seus impactos. Por isso se
afirma que tais estudos sdo os fatores embasadores da decisdo governamental.

Conforme a amplitude ou a intensidade dos potenciais impactos ambientais
do empreendimento, os estudos ambientais relacionados serio mais ou menos
complexos e detalhados. Por isso é que a Resolucio CONAMA 237/1997 prevé,
em seu art. 19, inc. III, supratranscrito, diversos tipos de estudos ambientais —~
cada qual exigivel em uma determinada e especifica situagéio, para um tipo de-
terminado e especifico de obra ou atividade.

3.3.2 Estudo Prévio de Impacto Ambiental e Relatdrio de Impacto
ao Meio Ambiente (EPIA/RIMA)

0O Es{udo Prévio de Impacto Ambiental foi constitucionalizado em 1988, com
a determinacio constante do art. 225, § 1%, inc. IV, no sentido de incumbir ao

Poder Piiblico, para assegurar a efetividade do direito de todos ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado,

“exigir, na forma da lei, para instalacfio de obra ou atividade potencial-
mente causadora de significativa degradaciao do meio ambiente, estudo
prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade”. (g.n.)

O EPIA € uma espécie de estudo ambiental que possibilita ao 6rgdo ambiental
avaliar os impactos de um empreendimento com potencial poluidor expressivo
- ou, para usar os termos da Constituic8o, significativo ~ e 0 RIMA é o resumo e
a traducéo deste estudo para um linguajar acessivel & populacio, com o objetivo
de esclarecé-la e instrumentalizd-la a exercer o seu direito de informacdo e de
participagdo (consciente e proveitosa),”’

O primeiro diploma legal a disciplind-lo em detalhes foi a Resolucdo CO-
NAMA 01/1986; posteriormente, o Decreto 99.274/1990 (regulamento da Lei
6.938/1981) abordou algumas outras questdes relacionadas a tal estudo, tais
como conteddo minimo e dever de publicidade (art. 17). E agora, complemen-

tando tgdo 0 aparato ja existente, a Resolucao CONAMA 237/1997 acrescenta
novas disposicbes sobre referido estudo.

Dentre os inimeros estudos ambientais existentes, o EPIA/RIMA ¢ o mais
completo e profundo — e, por vezes, o mais demorado e dispendioso. Dai ser alvo
de severas criticas, especialmente dos empreendedores, que culpam o estudo pela
demora no licenciamento e pela criacfio de embaracos econdmicos ao projeto, ja

a7

A definicdo do RIMA consta do art. 9, pardgrafo unico da Resolugdo CONAMA 01/86: “O
RIMA deve ser apresentado de forma objetiva e adequada a sua compreensdo. As informacdes
d.even? ser traduzidas em linguagem acessivel, ilustradas por mapas, cartas, quadros, graficos e
demais técnicas de comunicacio visual, de modo que se possam entender as vantagens e desvanta-
gens do projeto, bem como todas as consequéncias ambientais de sua implementacio.”
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que esmitica todos os empecilhos ambientais € leva, com isso, a0 aumento das
exigéncias do 6rgao ambiental para a concesséo das licencas.

Ferrenho defensor do EPIA/RIMA, Alvaro Luiz Valery Mirra opoe sélidos ar-
gumentos COTtra 0s que enxergam neste estudo um entrave ao desenvolvimento
econémico, industrial e social:

“Diz-se, com muita frequéncia, que se quer emperrar um empreendimento
basta submeté-lo ao estudo de impacto ambiental, surgindo a partir dai,
muitas vezes, propostas — umas veladas, outras nem tanto — de restringir-se
a sua exigéncia a um numero cada vez menor de atividades degradadoras.

Tal visdo, contudo, nao pode prevalecer.

A grande contribui¢do do EIA para o planejamento de obras e ativida-
des potencialmente causadoras de degradacao ambiental foi precisamente
estabelecer um tempo distinto, € necessariamente mais demorado, para
a aprovacio de projetos de empreendimentos que, apesar de relevantes
para o desenvolvimento econdmico e social e benéficos a curto ou a médio
prazo, podem ser rambém danosos 2 qualidade de vida e ao bem-estar da
coletividade a longo prazo - incluindo as futuras geragdes. Assim, entre
decidir com rapidez sobre a implantacio de um empreendimento e decidir
com maior margem de acerto, ou menor margem de erro, apos cuidadosa
avaliaciio das repercussoes ambientais do projeto, optaram O legislador

e o constituinte pela segunda alternativa, conscientes da necessidade de -

adotar-se uma postura de seguranca € de prudéncia, em fungao da di-
mensdo e, muitas vezes, da irreversibilidade de determinadas agressoes

ambientais supervenientes a empreendimentos bem intencionados, mas :
que, por deficiéncia na capacidade de prever 0s impactos nocivos sobre a
vida e a qualidade de vida da populacdo durante a fase de planejamento,

acabam por ter seus efeitos positivos imediatos praticamente anulados na
sequéncia dos anos.

Exemplo cldssico do que acaba de ser mencionado € 0 da construgdo de’

grandes barragens para fins hidrelétricos.

N30 sdo raros os casos de implantagao de usinas hidrelétricas que acarre-
tam impactos ambientais gigantescos, COm inundacio de extensas dreas de

terras, antes cobertas por vegetaches e florestas, cortadas por rios e oClt

padas por populagoes e comunidades tradicionais, como 0S indigenas, que

se encontravam em perfeita harmonia com o meio. O resultado disso tudo
é a destruicdo da fauna, da flora e dos ecossistemas aquaticos € terrestres
do local, o deslocamento de grandes contingentes de pessoas para dreas
distantes e a ocorréncia de alteragoes drasticas na economia regional, €O
o concomitante dispéndio de somas importantes com a construcao e a ma-
nutencio do complexo hidrelétrico, enquanto sob o ponto de vista energe:
tico, no confronto com as expectativas iniciais, obtém-se, no final, modest

ffng
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roducao i .
Eust Osgsocfl? energla e'létnca, em flagrante desproporgéo com os aludidos
ais, econdmicos e ambientais do empreendimento.”®

Dessa fo 4
dedor (e rl“mlii, SE~ é v.erdade que o EPIA/RIMA impde certos 6nus ao empreen-
e “d,ei{:o ;qa ”e nap dizer, & (iolet:mdade, que, por vezes, acaba sofrendo os efei-
cstos do prod na impiantagao do empreendimento bem como da elevacéo dos
o2 razio dlz serUtiO/ Serylgolﬁnal), é mais verdade ainda que tais 6nus tém absolu
, L€, 5a0 p ausiveis e emprest ; = i
¢ H ando o jargdo ul ;
am “mal nec Cm e s ) . Jargao popular, constituetn
essdrio” e indispensdvel, justamente porque sdo eles que garantem

que o empreendimento nao afetard (
' : ou afetard minimamente i
meio ambiente e a qualidade de vida dos seres humanos ) @ aualidade do

3.3.2.1 Empreendimentos sujei izaca
jeitos a realizagdo do EPIA/RIMA:
causadores de degradacdo ambiental significativa e

se.a]zign;e.d.z complexidade e completude do EPIA/RIMA, é razodvel que n3

xi i :

més apenasgnao en; todo e qual‘qu‘er procedimento de licenciamento alillbienta;;
queles voltados a libera¢do de atividades potencialmente causa-

doras de um relevante im i
. pacto negativo ou, co ituica
impacto ambiental SIGNIFICATIVO (art. 225, § 11:1‘;‘111;)3 constiteisio, de um

Comojat ; .
que cuida gi)ti‘_’emo_s oportunidade de mencionar, a Resolugio CONAMA 01/1986
gt icenciamento ambiental e do Estudo Prévio de Impacto Ambiental,
e t;?;l[tlt_eﬁlto l_egal de impacto ambiental. Ndo diz, porém, o que é jmpac,
ificativo — temos ai, portant e ]
do. au 1w ’ 0, um conceito juridico indetermina-
» que deve ser preenchido “com dados extraidos da realidade”.® e

Ainda assim i
, buscando o preenchimento do conceito, sentimo-nos autoriza

dos ) e
a concluir que significativa é a degradacio ambiental de grande efeito, um

E assim pens jeti ]
iy peesaamos porque o adjetivo significativo, no Diciondrio Houaiss da
guesa, corresponde a algo “cheio de significado; que contém revela

I(:npacto ambiental: aspectos da legislagio brasileira, p. 4-5
+ GRAU, Eros Roberto. Direito, conceitos e normas juridicas, p. 72

* Dispontvel em: <h :

: : //h s

esso em: 30 nov. 2006. tep://houaiss.uol.com.br/busca.jhtm?verbete =significativo&stype=k=>.
- Disponivel em:

<http://houai .
550 em: 30 nov. 2006. ttp://houaiss.uol.com.br/busca.jhtm?verbete =significado&stype=k>.
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ca “manifestacéo significativa, forte™? (g.n.). Com essa noc¢io,” podemos inferir
que o emprego do termo significativo no art. 225, § 19, inc. TV, tem a finalidade de
referir-se a um forte, expressivo, grande impacto negativo.”

Antonio Herman Benjamin, citando o acdrddo norte-americano Hanly II,
aponta dois fatores principais que devem ser levados em conta na apuracio da
significincia do impacto ambiental: os efeitos absolutos e os efeitos comparativos:

“Um dos mecanismos de avaliagio da significAncia do impacto foi pro-
posto pelo acoérdio norte-americano Hanly II, consistindo na aplicacido de
dois fatores:

1) a extensdo em que a acdo proposta provocara efeitos ambientais
adversos em excesso aqueles criados por usos existentes na drea afetada
por ela; e 2) a quantidade absoluta de efeitos ambientais adversos da pro-
pria acdo, incluindo-se o dano cumulativo que resulta da sua contribuicéo
para as condicdes ou usos adversos j4 existentes na area atingida. Onde a
conduta se conformar aos usos preexistentes, suas consequéncias nefastas
serdo usualmente menos significativas do que quando ela representa uma
mudanca radical [...] Por exemplo, uma rodovia a mais numa drea cortada
por estradas tem, normalmente, um impacto negativo menor do que se
fosse construida através de um parque sem qualquer via.””®

Lembra, ainda, que as vezes a significdncia do impacto exsurge em razéo da
sensibilidade da drea escolhida. Assim, ndo pode ser considerado insignificante,
por menor que seja, o impacto de um projeto que “tenha exatamente o condéo
de romper o ponto de saturacdo ambiental de uma certa area”.”® Equivale a di-

2 Disponivel em: <http://houaiss.uol.com.br/busca.jhtm?verbete==express%E30&stype=k>.
Acesso em: 30 nov. 2006,

#  Vale reconhecer que nem sempre o sentido seméntico da palavra corresponde ao seu sentido
juridico, pois a lei, quando a emprega, pode estar querendo lhe dar uma outra conotacfio. Em nossa
obra A protegdo da fauna sob a dtica constitucional, manifestamo-nos justamente sobre a diferenca
entre o termo crieldade (contra os animais) no léxico e o termo crueldade na Constituicio Federal
{(p. 69 e ss). Neste exemplo, o sentido juridico nfo coincide totalmente com o sentido seméntico.
Todavia, voltando ao caso em apreco, parece-nos que o sentido juridico do termo significativo estd
mteiramente ligado ao sentido seméntico do termo.

*  Concordamos, em parte, com José Marcos Domingues, quando pondera que o termo refevante,
ao invés de significativo, seria preferivel in casu, pois aquele deixaria ainda mais claro que o impacto
a que se alude ¢ o grande impacto e ndo qualquer impacto. Mas nem por isso chegamos a equiparar
o significativo impacto a impacto de menor valor, como faz o autor. De qualquer forma, seus argu-
mentos merecem transcricio: “Desenganadamente, significativo € vocabulo voldtil, de conteddo
rarefeito, difuso, impregnado que é de um sentimento subjetivo de percep¢io da realidade. J&
relevante, ao contrario, é algo que € necessdrio, essencial ou indispensdvel, que se pode, pois, aferir
objetivamente, por sua densidade prépria, como algo saliente, que sobressai (isto é: incomum,
extraordinario)” (Direito tributdrio e meio ambiente, p. 201).

”*  BENJAMIN, Antonic Herman V. Estudo Prévie de Impacto Ambiental, p. 114.
" Ibidem, p. 115.
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zer que o aferimento da “grandeza” do impacto negativo deverd levar em conta,
também, as peculiaridades do entorno do empreendimento, dado que “o que é
significativo, importante, relevante, em um grande centro, poderd nfo ter a mes-
ma significacdo na zona rural”,”” sendo certo que “hd empreendimentos perfeita-
mente suportaveis, do ponto de vista do controle ambiental, em certos lugares,
mas absolutamente inadmissiveis em outros”.”®

Dai concluirmos que o preenchimento do conceito juridico significativo se dard
por critérios técnicos, pois s6 os conhecimentos dessa natureza é que poderdo dar
a medida da degradacéo, tomando por base o contetido € local de implantacio
do projeto assim como a vulnerabilidade ambiental, social e econémica da drea.

A importancia do preenchimento deste conceito “indeterminado” — degrada-
¢io significativa — é dbvia: € ele que vai nortear o 6rgdo ambiental quando da
exigéncia ou dispensa do EPIA/RIMA, valendo frisar que, constatado impacto de
tal magnitude, a exigéncia do EPIA/RIMA constitui ato vinculado, ndo podendo
o érgéo licenciador sequer aventar a possibilidade de dispensé-lo. Disso se per-
cebe que, se hd alguma discricionariedade na decisdio do érgdo ambiental, ela
se dd no momento da verificagfo da significincia do impacto ~ por isso pode-se
chama-la de discricionariedade técnica. Mas, uma vez verificado o impacto nega-
tivo significativo, desaparece qualquer margem de liberdade na escolha do érgio
licenciador e o estudo em tela ha que ser exigido, sob pena de afronta ao Texto
Constitucional.

Em nosso auxilio, os apontamentos de Luiz Guilherme Marinoni, que identi-
ficam a discricionariedade na apuragio do impacto significativo mas vinculagiio
na exigéncia do EPIA/RIMA quando apurado impacto deste jaez:

“sempre que o administrador se encontrar diante de pedido de licenca para
atividade ou obra ‘potencialmente causadora de significativa degradacio
do meio ambiente’, ndo havera espaco para qualquer subjetividade de sua
parte quanto a exigir ou ndo o estudo, pois essa atividade administrativa
possui conteudo vinculado.

Se a norma constitucional regula de forma vinculada o contetido da ativi-
dade da administracfio, resta discricionariedade ao administrador quanto
ao motivo do ato administrativo. Deixe-se claro, porém, que ndo se trata
de discricdo quanto a escotha do motivo do ato administrativo, mas apenas
e tdo somente discriciio quanto a identificacfio desse pressuposto fatico.
A discricionariedade, no caso, é decorréncia do carater indeterminado do
conceito ‘obra ou atividade potencialmente causadora de significativa de-
gradacdo do meio ambiente”.”®

" OLIVEIRA, Antonio Inagé de Assis. Ob. cit., p. 172.
7 Idem, ibidem, mesma pégina.
" O direito ambiental e as agbes inibitdéria e de remogio do ilicito, p. 131,
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A Resolucio CONAMA 01/1986, mesmo sem dizer o que ¢ impacto ambien-
tal significativo, lista, em seu art. 2°, sem intuito de esgotar o rol,*® uma série
de atividades que devem ser licenciadas mediante a apresentagdo de EPIA/RIMA:

“Dependerd de elaboracio de estudo de impacto ambiental e respectivo
relatério de impacto ambiental — RIMA, a serem submetidos & aprovagio
do 6rgdo estadual competente, e do IBAMA em carater supletivo, o licen-
ciamento de atividades modificadoras do meio ambiente, tais como:

I — Estradas de rodagem com duas ou mais faixas de rolamento;
Il — Ferrovias;
III - Portos e terminais de minério, petroleo e produtos quimicos;

1V — Aeroportos, conforme definidos pelo inciso 1, artigo 48, do Decreto-lei
n° 32, de 18.11.66;

V — Oleodutos, gasodutos, minerodutos, troncos coletores e emissarios de
esgotos sanitirios;

VI - Linhas de transmissao de energia elétrica, acima de 230 KV;

VII — QObras hidraulicas para exploracido de recursos hidricos, tais como:
barragem para fins hidrelétricos, acima de 10 MW, de saneamento ou de
irrigacfio, abertura de canais para navegac¢do, drenagem e irrigacao, reti-
ficacdo de cursos d’dgua, abertura de barras e embocaduras, transposicio
de bacias, diques;

VIII - Extrac¢io de combustivel fossil (petrdleo, xisto, carvio);

IX - Extracdo de minério, inclusive os da classe II, definidas no Cddigo de
Mineracao;

X — Aterros sanitarios, processamento e destino final de residuos toxicos
ou perigosos;

XI — Usinas de geracdo de eletricidade, qualquer que seja a fonte de ener-
gia primdria, acima de 10 MW;

XII - Complexo e unidades industriais e agroindustriais {petroquimicos,
sidertrgicos, cloroquimicos, destilarias de dlcool, hulha, extracio e cultive
de recursos hidricos);

XIII - Distritos industriais e zonas estritamente industriais — ZEI;

XIV — Exploraciio econdmica de madeira ou de lenha, em 4reas acima de
100 hectares ou menores, quando atingir areas significativas em termos
percentuais ou de importancia do ponto de vista ambiental;

% O cardter meramente exemplificativo desse rol é bem sustentado por José Afonso da Silva: “Essa

enumeracio casuistica é puramente exemplificativa, nem poderia ser diferente porque a Constitui-

cdo niio admite limitacdo taxativa dos casos de Estudo de Impacto Ambiental. Qualquer que seja &
obra ou a atividade, piblica ou particular, que possa apresentar riscos de degradagio significativa

do meio ambiente fica sujeita a sua prévia elaboragdo” (Direito ambiental constitucional, p. 291}

C 8l

O Controle de Empreendimentos Potencialmente Causaderes de Impactos Negativos 1%

XV — Projetos urbanisticos, acima de 100 ha ou em areas consideradas de
relevante interesse ambiental a critério da SEMA e dos orgaos municipais
e estaduais competentes;

XVI - Qualquer atividade que utilizar carvio vegetal, derivados ou produ-
tos similares, em quantidade superior a dez toneladas por dia; (redacéo
alterada pela Resclucao CONAMA 11/86)

XVII - Projetos Agropecudrios que contemplem &reas acima de 1.000 ha
ou menores, neste caso, quando se tratar de dreas significativas em ter-
mos percentuais ou de importincia do ponto de vista ambiental, inclusi-
ve nas areas de protecio ambiental” (inciso acrescentado pela Resolugéo
CONAMA 11/86).

O fornecimento de uma lista de empreendimentos obrigados ao EPIA/RIMA
¢ uma forma de conter a discricionariedade do érgao ambiental na dispensa des-
se estudo.

Sim, pois, considerando que o EPIA/RIMA sd deve ser exigido quando a obra
ou atividade licenciada puder causar uma degradacido ambiental significativa, te-
mos, contrario sensu, que o orgdo licenciador pode dispensar o estudo quando
constatar que o empreendimento gerard um impacto ambiental ndo significativo
- o proprio art. 3°, paragrafo tinico, da Resolugdo CONAMA 237/1997 o confirma:

“A licenca ambiental para empreendimentos e atividades consideradas efe-
tiva ou potencialmente causadoras de significativa degradacdo do meio
ambiente dependerd de prévio estudo de impacto ambiental e respectivo
relatério de impacto sobre o meio ambiente (EIA/RIMA), ao qual dar-se-a
publicidade, garantida a realiza¢éo de audiéncias publicas, quando couber,
de acordo com a regulamentacio.

Paragrafo tinico. O 6rgio ambiental competente, verificando que a ati-
vidade ou empreendimento nio é potencialmente causador de signifi-
cativa degradacdo do meio ambiente, definira os estudos ambientais
pertinentes ao respectivo processo de licenciamento.” (g.n.)

Ocorre que determinados empreendimentos, por sua natureza ou porte,
sempre causario um impacto negativo de grande monta - foi desta premissa que
partiu o CONAMA ao nomear, valendo-se de um critério técnico, os empreendi-
mentos licencidveis apenas mediante apresentacdo de EPIA/RIMA.%

Como ndo poderia deixar de set, este rol é exemplificativo, de sorte que o érgdo ambiental

pode — e deve - exigir o EPIA/RIMA para outras atividades ndo previstas no art. 2°. “f perfeitamen-

te possivel cogitar de empreendimentos e atividades causadoras de significativo impacto ambiental,
mas que ndo estejam relacionados no art. 2* da Resolugio CONAMA n. 1/86. Uma atividade que
tilize nove mil e novecentos quilos de carvio vegetal, por exemplo, ou um projeto urbanistico
e 99 hectares ndo estariam automaticamente desonerados da realizacio de estudo de impacto
ambiental pelo s6 fato de nfo haverem alcancado a patamar estabelecido por referida resclugéo.
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Para muitos doutrinadores, o art. 2* da norma em comento encerra uma
presuncio absoluta de que as atividades ali arroladas séo causadoras de signifi-
cativo impacto ambiental, de sorte que o 6rgio ambiental, em tais hipéteses, estd
impedido de dispensar o EPIA/RIMA.

Alvaro Luiz Valery Mirra, um deles, é enftico nesse sentido, defendendo
que, apesar do rol do art. 2° ser exemplificativo, as atividades ali listadas “devem
obrigatoriamente se submeter ao estudo”.®*

Nio destoa dessa prelecdo o entendimento de Silvia Cappelli, que vé van-
tagem no rol exemplificativo do art. 2¢ porquanto ele retira “a discricionarieda-
de da Administracdo Piblica para licenciar tais empreendimentos. Constem eles
daquele rol, o 6rgéo licenciador ndo podera dispensar o EIA/RIMA sob pena de
invalidar o procedimento administrativo, eis que se trata de ato vinculado”.*?

A explicacio de Guilherme José Purvin de Figueiredo para a taxatividad:e do
rol é que “ndo haveria nenhuma légica em se relacionar quatorze incisos a titulo
de mera associacio de ideias”,* estando proibida a autoridade, portanto, de “dei-
xar de exigir a realizagio de EIA-RIMA para a obtencfio de licenca ambiental, no

caso, por exemplo, de aterro sanitdrio ou de grande projeto urbanistico”.*®

Seguem a mesma orientaciio, dentre outros juristas, Antonio Herman
Benjamin, Paulo Affonso Leme Machado® e Luiz Guilherme Marinoni.®

H4 posicionamentos contrarios, contudo, que defendem encerrar o art. 2°
uma presuncio relativa de impacto significativo, cabendo prova em contrdrio
pelo empreendedor - prova essa que culminara na dispensa do EPIA/RIMA.

Partiddrio dessa corrente, obtempera Edis Milaré:

“A presuncdo relativa (juris tantum), como se sabe, tem o condéo de in-
verter o 6nus da prova, de sorte que o Administrador, & vista de um caso
listado, determinara a elaboragao do EIA. O empreendedor, querendo, po-
derd produzir prova no sentido de que a obra ou atividade pretendida
néo provocard impacto ambiental significativo. Portanto, em vez do agente
publico ter que provar a significincia do impacto, € o empreendedor quem
deve provar sua insignificancia.

Nesta hipétese, porém, nio estariam enquadrados numa situacio de presuncéo juris et de jure de

causadores de significativa degradago ambiental. (FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curse

de direito ambiental: interesses difusos, natureza e propriedade, p. 382).

82 0Ob. cit., p. 54.

8 O estudo de impacto ambiental na realidade brasileira, p. 160.

% Curso de direito ambiental: interesses difusos, natureza e propriedade, p. 382.
%  Idem, ibidem, mesma pagina.

% Estudo Prévio de Impacto Ambiental, p. 115.

8 Direito ambiental brasileiro, p. 215.

#  Qb. cit., p. 133.
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Resumindo: ndo hd diivida que o Administrador tem certa liberdade para
verificar a presenga ou ndo de ‘significativa degradacfio ambiental’ a en-
sejar a realizagdo do EIA, mas, identificada a hipétese positiva, nio pode
deixar de exigir o estudo...”*

Francisco Thomaz van Acker® também entende que o rol do art. 2¢ da Re-
solucdo CONAMA 01/1986 encerra presuncio relativa de impacto significativo,
de sorte que o ¢rgdo ambiental estd autorizado a dispensar o EPIA/RIMA mesmo
nas hipdteses previstas neste dispositivo, caso demonstrado, em concreto, que as
atividades correspondentes néo causarfo degradacio significativa.

Nada obstante a existéncia de argumentos razodveis a sustentar ambas as
correntes, somos da opinifio que a listagem oferecida pelo art. 2° da Resolucio
CONAMA 01/1986 obriga todos aqueles empreendimentos a4 apresentacio do
EPIA/RIMA no licenciamento ambiental.®

Néo desconsideramos, € claro, a possibilidade de que, na situacfio concreta,
um dos empreendimentos listados no art. 2° da Resolucio CONAMA 01/1986
venha a apresentar impacto menor do que outros. Isso nio basta, contudo, para
que se despreze a importéncia da lista ou mesmo para que se nio exija o EPIA/
RIMA. A exigéncia deste complexo estudo ¢ justamente para aquelas atividades
que tenham o potencial de provocar um impacto ambiental significativo e ndo
para aquelas que com certeza o provocarao. Por isso, a lista realmente fica num
plano hipotético, mas um plano hipotético construido em bases técnicas sélidas

- de verificagio de impacto em situagdes de igual natureza.

Para nao desprestigiar o instrumento, contudo, defendemos que esta lista seja
revisada de quando em quando, para tornd-la consentanea com a realidade. Para
tanto, seria preciso verificar se a experiéncia tem confirmado que os empreen-
dimentos nela listados sfio, de fato, potencialmente causadores de impactos sig-
nificativos. A se verificar, por exemplo, que, em um nimero consideravel de li-
cenciamentos (recentes), um dos empreendimentos constantes da lista nio tem
revelado potencial poluidor expressivo, deveria ser retirado da lista, para afastar a
presuncdo absoluta que impera sobre a atividade — o que ndo significa dizer que,
em situagdes concretas, o orgdo ambiental estaria impedido de exigir EPIA/RIMA
se constatasse que um particular empreendimento, ainda que retirado da lista, por
alguma especificidade locacional, poderia causar impacto de grande monta.

¥ Estudo Prévio de Impacto Ambiental, p. 34.

* Licenciamento ambiental, p. 11-13. Disponivel em: <hutp://www.ambiente.sp.gov.br/EA/

adm/admarqs/Dr.VanAcker.pdf>. Acesso em: 21 mar. 2007.
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Enquanto na Resolugdo CONAMA 237/1997 hé uma previso normativa explicita de que em-

Preendimentos constantes da lista do Anexo I (¢f. tépico 3.2.3) podem ser dispensados do licencia-
mento ambiental, a Resolugio CONAMA 01/1986 nic faz o mesmo com relacdo aos empreendi-
mentos sujeitos ao EPIA/RIMA, por forga de sua mencéo na lista do art. 2¢,
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Com esse propdsito, a Resolucdo CONAMA 404,/2008, que disciplina o li-
cenciamento ambiental de aterro sanitdrio de pequeno porte, de residuos sélidos
urbanos (assim entendido o aterro com disposic¢io didria de até 20 toneladas de
residuos sélidos urbanos), desde logo dispensa do procedimento o EPIA/RIMA
(art. 29),% afastando, dessa maneira, a presungdo absoluta de impacto significa-
tivo que recaia sobre aterros sanitdrios em geral, inclusive os de pequeno porte,
por conta do inciso X do art. 2¢ da Resolugio 01/1986.%

Afora os empreendimentos previstos no rol do acima citado dispositivo legal
(art. 2* da Resoluciio CONAMA 01/1986), todos aqueles que puderem causar
degradacéo significativa também estardo sujeitos ao EPIA/RIMA. O desafio que
se coloca é como avaliar previamente a extensido e intensidade do impacto ne-
gativo antes de se elaborar o EPIA/RIMA, considerando que, néo raras vezes, é
justamente neste estudo que encontraremos a resposta.

A questdo ndo passou despercebida do Prof. Paulo Affonso Leme Machado,
que lembrou o costume de se exigirem estudos mais simples e rdpidos para se de-
tectar a significAncia do impacto para, verificado este, exigir-se posteriormente o
EPIA/RIMA.”* O mestre, porém, mesmo reconhecendo que o dano potencial nio
vem carimbado e com tragos gritantes, contesta esta pratica, argumentando que,
para evitar as dividas, “é preciso utilizar-se, desde o inicio, uma metodologia

% E bem verdade que a regra da dispensa é mitigada pelo paragrafo tnico do art. 2°, que prescre-
ve a obrigaroriedade de EPIA/RIMA se constatada a significdncia do impacto: “O 6rgfio ambiental
competente, verificande que o aterro proposto é potencialmente causador de significativa degrada-
¢do do meio ambiente, exigird o EIA/RIMA.”
*  Oportuno lembrar que a Resolugdo CONAMA 308/2002, que antecedeu a Resolucdo 404,/2008,
}4 legislava no mesmo sentido, permitindo que os érgios ambientais competentes dispensassem o
EPIA/RIMA “na hipédtese de ficar constatado por estudos téenicos que o empreendimento néio cau-
sara significativa degradacio ao meio ambiente” (art. 5%, par. (inico).
# No Estado de S&o Paulo, temos o exemplo do Relatério Ambiental Preliminar (RAP), regulado
pela Resoluco SMA 42/1994:

“Parte I - Procedimentos iniciais

1. Nos casos previsios no art. 2¥ da Resolugdo n* 1/86, do CONAMA, o interessado requererd a
licenga ambiental, instruida com o RELATORIO AMBIENTAL PRELIMINAR - RAR conforme roteito
de orientacio estabelecido pela SMA;

[.-]

3. A SMA, através do DAJA, analisard o RAP e as manifestaces escritas que receber, podendo:

{a) indeferir o pedido de licenca em razio de impedimentos legais ou técnicos; (b) exigir a apre-
sentagio de EIA/RIMA ou dispensd-la.” A critica que se faz a essa Resolugdo, porém, ¢ que ela
permite a dispensa de FEPIA/RIMA justamente no licenciamento dos empreendimentos listados ne
art. 2° da Resolugio CONAMA (1/1986 - aqueles que, segundo doutrina majoritdria, ndio podem
ser dispensados do estudo, Assim, o RAP deveria ser utilizado - e af seria de muita valia - apenas no
licenciamento de empreendimentos nio listados no art. 2° da Resolugio CONAMA 01/1986, para
apurar a necessidade de elaboragfio do EPIA/RIMA ou a possibilidade de dispensa.

5
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que possibilite aprofundado exame da natureza do impacto™ e que, persistindo a
diivida, deve-se, pelo principio da precaucio, realizar o EPIA/RIMA.%

3.3.2.2 Conteudo minimo do EPIA/RIMA

J4 foi dito neste trabalho que o Estudo Prévio de Impacto Ambiental é mar-
cado por sua abrangéncia e grau de detalhamento.

Apenas para se ter uma ideia de tais caracteristicas, vejamos os itens obri-
gatdrios de todo EPIA, nos termos da Resolucio CONAMA 01/1986 — frisando
desde ja que se trata do contetido minimo pois a prépria Resolucio prevé a pos-
sibilidade do IBAMA, érgdos estaduais e municipais, apresentarem exigéncias
adicionais:

“Art. 5% O estudo prévio de impacto ambiental, além de atender 2 legisla-
¢éo, em especial os principios e objetivos expressos na Lei da Politica Na-
cional do Meio Ambiente, obedecerd &s seguintes diretrizes gerais:

[ - contemplar todas as alternativas tecnoldgicas e de localizaciio do proje-
to, confrontando-as com a hipdtese de nio execucio do projeto;

II - identificar e avaliar sistematicamente os impactos ambientais gerados
nas fases de implantagio e operacio da atividade;

Il ~ definir os limites da drea geogrdfica a ser direta ou indiretamente
afetada pelos impactos, denominada érea de influéncia do projeto, consi-
derando, em todos os casos, a bacia hidrografica na qual se localiza;

IV — considerar os planos e programas governamentais propostos e em im-
plantaciio na drea de influéncia do projeto, e sua compatibilidade.”

“Art. 6° O EIA desenvolvera, no minimo, as seguintes atividades técnicas:

I - diagndstico ambiental da drea de influéncia do projeto, completa descri-
¢ao e andlise dos recursos ambientais e suas interacées, tal como existem,
de modo a caracterizar a situagio ambiental da 4rea, antes da implantacio
do projeto, considerando:

a) o meio fisico — o subsolo, as dguas, o ar e o clima, destacando os recur-
sos minerais, a topografia, os tipos e aptiddes do solo, os corpos d’4gua, o
regime hidroldgico, as correntes marinhas, as correntes atmosféricas;

b) o meio bioldgico e os ecossistemas naturais — a fauna e a flora, desta-
cando as espécies indicadoras da qualidade ambiental, de valor cientifico
e econdmico, raras e ameacadas de extin¢fo e as 4reas de preservacio
permanente;

ltinerdrio do direito ambiental brasileiro: prevencio, controle ¢ reparaciio, p. 122.

%y -
Ihidem, tmesma pAgina.
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¢) o meio socioecondmico — 0 USO & ocupacio do solo, os usos da agua e
a socioeconomia, destacando os sitios e monumentos arqueolégicos, his-
téricos e culturais da comunidade, as relagbes de dependéncia entre a so-
ciedade local, os recursos ambientais e a potencial utilizagdo futura desses
reCursos;

1I — andlise dos impactos ambientais do projeto e de suas alternativas,
através de identificagio, previsio da magnitude e interpretagao da im-
portancia dos provéveis impactos relevantes, discriminando: os impactos
positivos e negativos (benéficos e adversos), diretos e indiretos, imediatos
e a médio e longo prazos, tempordrios e permanentes; seu grau de rever-
sibilidade; suas propriedades cumulativas e sinérgicas; a distribui¢fio dos
&nus e beneficios sociais;

11T — definicdo das medidas mitigadoras dos impactos negativos, entre elas
os equipamentos de controle e sistemas de tratamento de despejos, ava-
liando a eficiéncia de cada uma delas;

IV — elaboracéio do programa de acompanhamento e monitoramento dos
impactos positivos e negativos, indicando os fatores e parametros a serem
considerados.”

Ao exigir o EPIA/RIMA, 0 érgio ambiental estard, automaticamente, deter-
minando os elementos informativos minimos e indispenséveis do estudo, nos ter-
mos dos dois artigos susocitados. E tao indispensdveis sdo que a inobservancia
deles pode implicar a decretacio de nulidade do EPIA e do préprio licenciamento.

Essa é a opinido do magistrado Alvaro Luiz Valery Mirra:

“5 auséncia de um EIA, quando exigivel, ou a sua inadequada realizagao,
pela inobservancia do seu contetido minimo obrigatério, acarreta a possi-
bilidade de invalidagio de todo o processo de licenciamento em andamen-

to ou ja concluido e, por via de consequéncia, da instalacdo, da entrada em
operag#o e do prosseguimento da obra ou atividade licenciada.

Nessa matéria, vale, ao nosso ver, para o Brasil, a ltcida orientagio da
jurisprudéncia dos tribunais administrativos franceses: um EIA que nio
contempla todos os pontos minimos do seu contetido, previstos na regula-
mentacao, é um estudo inexistente; e urm FIA que, embora contemple for-
malmente esses pontos, nao os analisa de forma adequada e consistente,
¢ um estudo insuficiente. E tanto num caso (inexisténcia do EIA) quanto
no outro (insuficiéncia do EIA) o vicio que essas irregularidades acarretam
ao procedimento do licenciamento é de natureza substancial. Consequen-
temente, inexistente ou insuficiente o estudo de impacto ndo pode a obra
ou atividade ser licenciada e, se por acaso, ja tiver havido o licenciamento,
este sera invalido™.”’

7 Impacto ambiental, p. 76.
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Néo € incomum que diante da insuficiéncia de um EPIA/RIMA, seja por lh
f:f\lt.arem elc::mentos exigidos pela norma, seja por lhe faltarem elernenjtospes -
ciais él avahagz’iq dos impactos ambientais do empreendimento em anélise SEE-
SICIéIlC:, deterrmn_e a sua complementagdo, até com o intuito de regularjizalj"

salvar” o procedimento de licenciamento ambiental. :

' Foi o que ocorreu, v.g., no licenciamento do empreendimento Rodoane} Ma-
rio Covas, obr.a w.e’ma que tem por objetivo interligar diversas rodovias, nos arre-
dqres do.Mumcipzo de Sdo Paulo. O estudo de impacto ambiental corre; ondent
foi questionado em juizo sob intimeros argumentos, um deles a sua defigiénci ni
Desembargac!oza Consuelo Yoshida, relatora do Agravo de Instrumento inte y
;(; ;ggtlri Ic111e<lesao c{)rolgem em agao civil puiblica ajuizada pelo Ministério Pﬁrb})h'czzsc;

eral ace do , do Estado de Sio Paul i
dowém? S.A. (DERSA), reconheceu a falha do EPlA?a;cilr?t::iZS;I;‘lrg ?m:\?atrcl)tRo-
determinou que novos aspectos relevantes fossem incluidos no estudog'-r o°

. < . .

l.a uriplantagz.m .do referido projeto, pelo seu porte, caracteristicas e loca-

El;zggao, enseja impactos ambientais de significativa monta, a exigir um
-RIMA bem mais completo e abrangente que o apresentado.

As deficiéncias do EIA-RIMA elaborado anteriormente sio hoje incontro-
versas, tfendo sido suspensa sua andlise em 19/08/03 para reavaliagdo
adequagdo e novos estudos, a fim de atender os reclamos da sociedade civiI:
bem como analisar alguns aspectos recolhidos nas audiéncias publicas, as

contribuicdes da 'soaedqde, da imprensa, das promotorias e de érgdos relacio-
nados com o meio ambiente”.**(g.n.)

Temos ilustrado, por conseguinte, a i
X , a necessidade de o empreendedor zelar
pela completude do EPIA/RIMA produzido no 4mbito do licenciamento ambien-

fe, 1}810b gem?1 fie’ele préprio dar causa a nulidade das licencas outorgadas ou, na
or das hipoteses, ao prolongamento indesejavel do procedimento licen,cia-

thei . N
110 por conta dos questionamentos, judiciais ou néo, sobre a escassez ou insu-

ciénc . - . . .
dﬁe illlc‘lia de informagdes — o licenciamento ambiental j4 é demorado por si s6
odo que o empreendedor deve fazer o que estiver ao seu alcance para néc;

estendé-lo ainda mais.

3.4 Direito do empreendedor 4 obtenciio das licengas ambientais

diante da avaliacdo de impactos ambientais favoravel

A complexidade e a finalidade do licenciamento ambiental fazem com que

ele i i i i i
e as licencas ambientais tenham uma identidade prépria, um regime juridico

1stinto das licengas administrativas, embora com algumas semelhancas

Proc.
oc. 2003.03.00.070460-9, AG 192647, TRF 32 Regifo, Rel. Des. Consuelo Yoshida, j. 19.12.2003,
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Uma das particularidades que mais “incomodam” a doutrina juridica diz res-
peito & coexisténcia da vinculatividade e discricionariedade da deciséo do 6rgdo
ambiental na outorga das licencas ambientais, o que torna o licenciamento am-
biental um procedimento hibrido.

Queremos dizer que a concessio das licencas ambientais ora serd ato vincula-
do, ora serd discricionario, a depender das conclusdes dos estudos apresentados

pelo empreendedor.

Antes de adentrarmos 1o tema, mister algumas consideracées basicas sobre
a diferenca entre ato vinculado e ato discriciondrio, como também entre licenga

e autorizagdo.

3.4.1 Ato vinculado e ato discriciondrio

Ato vinculado é aquele que deriva do cumprimento estrito, pela Administra-
¢io, de um comando legal claro, direto e objetivo e que, por conta disso, oferece
um caminho exclusivo a ser seguido.

Celso Antonio Bandeira de Mello esclarece que

“por existir prévia e objetiva tipificagdo legal do tnico possivel compor-
tamento da Administracio em face de situacfio igualmente prevista em
termos de objetividade absoluta, a Administracéo, ao expedi-los, nao inter-
fere com apreciagio subjetiva alguma”.*

Ato discriciondrio é o resultante de uma opcAo feita pelo administrador entre
alternativas disponibilizadas pela lei, segundo critérios de conveniéncia, oportu-
nidade, justica e equidade,’® consignando-se que a escolha deve ser sempre pela
“melhor” situacdo — daf por que afirmarmos que, diferentemente do que possa
parecer A primeira vista, discricionariedade nio se confunde com ilimitada liber-
dade, muito menos com arbitrariedade pois, quanto a sua finalidade, o adminis-
trador estd necessariamente “vinculado”, “preso” a alternativa que chegue mais
perto de satisfazer o interesse piblico. A liberdade, na verdade, esta em analisar
as alternativas possiveis e identificar qual delas se enquadra nesta premissa. Tra-
ta-se, portanto, de uma “liberdade dentro da lei, nos limites da norma legal”.1%

Ao definir a atuacso discriciondria do Poder Pablico, Maria Sylvia Zanella di
Pietro arremata que ela ocorre “quando a Administracio, diante do caso concre-
to, tem a possibilidade de aprecid-lo segundo critérios de oportunidade e con-
veniéncia e escolher uma dentre duas ou mais solu¢des, todas vdlidas para o
Direito”.92 E de se adicionar que, mesmo sendo todas validas para o Direito, no

% Curso de direfto administrativo, p. 399.

10 pIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito administrativo, p. 22.2.
1 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Ob. cit., p. 401.

02 Direito administrativo, p. 222.
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caso concreto o administrador deve buscar a solucdo mais pertinente, a mais

bepgflca para o interesse publico, sob pena de nio fazer a melhor escolha e ficar
sujeito a questionamentos posteriores.

A diferenca principal entre ato vinculado e ato discricionario repousa na
margem de liberdade dada a cada qual. No ato vinculado, segundo Celso Anto-
nio Banglt?:ira de Mello, “a Administracéio no dispde de liberdade alguma, posto
que a lei jé regulou antecipadamente em todos os aspectos o comportam,ento a
ser adotado”.!”® J4 no ato discricionério “a disciplina legal deixa ao administra-
dor certa liberdade para decidir-se em face das circunstincias concretas do caso
impondo-lhe e simultaneamente facultando-lhe a utilizacdo de critérios préprios,,
para avaliar ou decidir quanto ao que lhe pareca ser o melhor meio de satisfazer
o interesse piiblico que a norma legal visa a realizar”. !9

3.4.2 Licenca e autorizagdo

' Na definigdo de Celso Antonio Bandeira de Mello, licenca ¢é “o0 ato vinculado
unilateral, pelo qual a Administracio facultaa alguém o exercicio de uma .':1tividaj
def uma vez demonstrado pelo interessado o preenchimento dos requisitos legais
ezs{lg.ldos"“’5 € autorizagdo € “o ato unilateral pelo qual a Administra¢io, discricio-
nariamente, faculta o exercicio de atividade material, tendo, como reg’ra carater
precdrio”.' Cléssicos exemplos de licenca sao a de edificag.,éio e a para ;lirigir e
de autorizacdo, a de porte de arma e para uso de bem publico. ’

A plzincipal distingdo que se faz entre licenca e autorizagdo € que a primeira
tem carater vinculado, a segunda, cardter discriciondrio, o que significa, em ou-
tras pa{awas, que, em caso de licenca, o interessado tem o direito subjeti’vo a sua
f)btengao, quando cumprir todos os requisitos legais para a realizagio de um pro-
jeto, obra ou atividade ¢, em caso de autorizagdo, este direito subjetivo nio lhe
assiste, embora o requerente até possa satisfazer as exigéncias administrativas.!"?
Nesse_ caso, se obtiver a autorizagdo, ndo ser4 por conta do reconhecimento .de
um direito (até porque direito ele ndo tem) mas pelo entendimento da Adminis-

tragao de que 0 a.to/atividade autorizado ndo causard les@o ou serd conveniente
a0 interesse publico.

Como diz Marcelo Dawalibi,

um postulante :"—,1 licenga que atender aos requisitos prefixados em lei es-
tara apto a obté-la, tendo direito subjetivo neste sentido. J4 no caso da

et

% Ibidem, p. 399.

104 : P
Ibidem, mesma pagina.

% Ibidem, p. 407.

10 . .. .
® Curso de direito administrativo, p. 407.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, p. 183.
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autorizacio, sua concessao pela Administragdo Publica é discricionaria, ou
seja, ao agente publico cabe analisar a conveniéncia e oportunidade do seu
deferimento, inexistindo direito subjetivo do interessado”.!®

A reforgar a diferenca entre licenca e autorizacio, José Afonso da Silva, com
muita propriedade, aduz:

“A licenca sO é pertinente naquelas hipdteses em que preexiste o direito
subjetivo ao exercicio da atividade. Se esse direito néo existe, se o exerci-
cio da atividade vai nascer com o ato da autoridade, entio este ndo sera li-
cenca. Pode ser concesséo, pode ser permissdo ou autorizagdo, nao licenca,
pois esta é um ato que pressupde que aquele em favor de quem ¢ liberada
seja titular do direito.

[...]

A autorizacfio é ato precdrio e discriciondrio, porque nio pressupde um di-
reito anterior a ser exercido. Vale dizer, o direito ao exercicio da atividade
autorizada nasce com a outorga da autorizacio. Ao contrério, ela pressu-
pde uma proibicio geral, expressa ou decorrente do sistema, ao exercicio
da atividade. Sua outorga consiste, assim, em remover esse obstaculo em
favor de alguém, por razdes de conveniéncia ou de mera liberalidade da
Administracdo.”%

Dai decorre o entendimento de que a licenga é um ato declarativo (declara-
cdo de um direito preexistente) e a autorizacio € um ato constitutivo (criagéo de

um novo direite).!?

Importante frisar que, embora a licenca tenha presuncio de definitividade
e a autorizacfio, ao contrario, seja precdria, tanto uma como outra podem ser
extintas em situacbes especificas, equivocando-se aqueles que afirmam que
a definitividade da licenca significa irrevogabilidade ou permanéncia absolu-
ta. Ter isso claro é por demais relevante para confrontar os que néo aceitam
a licenca ambiental como verdadeiro ato de licenga, apenas pelo fato de ter

W jcenca ou autorizacio ambiental?, p. 183.

w9 Direito ambiental constitucional, p. 280,

19 Ap classificar os atos juridicos quanto a sua tipologia (i.e., natureza), Oswaldo Aranha Bandei-
ra de Mello destaca os negdcios juridicos, constitutivos e declaratérios de direitos, e as prontncias
juridicas de conhecimento ou desejo {que néo nos interessa no momento). E claramente encarta
a autorizacio na categoria dos atos constitutivos e a licenca na categoria dos atos declaratorios.
Mas, quanto a esta dltima, faz uma ressalva: a licenca nfio € constitutiva “quanto ao gozo do di-
reito, porém o é quanto ac seu exercicio. Este s6 pode licitamente ser levado a efeito depois de
licenciada a atividade de que alguém tinha o gozo do direito. Por isso se diz que é constitutiva
apenas sob o aspecto formal” (Princtpios gerais do direito administrativo, p. 578). Também defen-

dendo a natureza constitutiva das autorizacdes e declaratéria das licengas: PIRES, Luis Manuel

Fonseca. Ob. cit., p. 22.
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prazo de validade''* ou de poder ser cassada, invalidada, declarada caduca
e revogada,’? conforme expressamente previsto pelo art, 92, inc. IV, da Lei
6.938/1981 e complementado pelo art. 19 da Resolucio CONAMA 237/1997,
abordado no tépico 3.2.6.

Pois bem. Apenas reafirmando o quanto foi dito anteriormente, a definiti-
vidade da licenga permite que o seu titular continue no exercicio da atividade
enquanto estiver em seu prazo de validade ou enquanto perdurarem as condi-
¢bes que justificaram a sua concessdo. Assim, transcorrido o prazo de eficicia
da licenca (se a lei ou o érgdo ambiental tiver estabelecido um), ela deixa de
surtir seus efeitos. Da mesma maneira, se, apds a outorga da licenca, verificar-
se que ela foi emitida em desacordo com a lei - p. ex., baseada em dados falsos,
fraudulentos —, deve ser invalidada; se constatar-se que o licenciado vem des-
cumprindo as condicdes que justificaram a sua concessio (e que agora sdo con-
dicoes para a sua manutencdo), a licenca deve ser cassada; se for editada lei
nova incompativel com a situagdo juridica formada sob a lei anterior, a licenca
deve ser retirada por caducidade, e se exsurgir interesse piiblico que reclame a
sua supressdo ou modificacdo, esta poderd ser revogada ou modificada, uma
vez que o interesse particular do empreendedor ndo prevalecerd em detrimento
do interesse publico.'**

Esclareca-se, novamente, que ndo ¢ a possibilidade de modificacio, invali-
dacdo, cassagdo, caducidade ou revogacdo da licenga ambiental que pode, por
vezes, aproxima-la da autorizacdo, mas sim a sua concessao discriciondria (o que
¢ tipico das autorizacbes) em determinadas situacbes, como esposaremos no
proximo tépico.

' Sobre a compatibilidade entre a definitividade e o prazo de validade da licenca, Luis Manuel

Fonseca Pires afirma: “por ser a licenca um ato vinculado deve comportar um carater de definitivi-
dade, ou seja, nfo hd espage & Administragio, em principio, para unilateralmente retirar a licenca
do seu titular, o que, contudo, ndo deve ser confundido com a hipétese perfeitamente valida de a
propria lei estabelecer um prazo para a sua eficcia, como ocorre, a guisa de exemplo, com a licenca
que se obtém para dirigir veiculos automotores” (Ob. cit., p. 20).

12 As licengas, tal como as autorizacdes, também podem ser revistas, especialmente quando ver-

sarem sobre atividades que se prolongam no tempo e que podem, num dado momento, deixar de
apresentar as condi¢bes ou de cumprir os requisitos que justificaram a sua outorga. A esta visfio,
acrescenta Marcelo Dawalibi: “Ora, o que se percebe ¢ que nio sé a autorizaciio, mas todos os atos
administrativos sdo revisfveis (inclusive a licenca}, desde que superveniente fundamento os revele
contrarios ao interesse piiblico. A regra inserta no art. 9, inc. IV da LF 6.938/81, portanto, estd a
explicitar tal revogabilidade, e muito mais do que isso, é uma regra que deverd ser observada em
face de eventuais pedidos de indenizacio” (Ob. cit., p. 184).

}13 . ' . -~ . - . - -~
Hely Lopes Meirelles entende que as trés situacdes deseritas importam em invalidacdo do ato,

mas, como se vé, trata-se de mera questfo terminoldgica, visto que a ideia é a mesma: “uma vez
'E‘Xpeciida [a licengal, traz a presungdo de definitividade. Sua invalidagdio s6 pode ocorrer por ilega-
-lidade na expedicio do alvard, por descumprimento do titular na execucdo da atividade ou por in-
teresse publico superveniente, caso que se impde a correspondente indenizacio” (Ob. cit., p. 183).
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3.4.3 Licenca ambiental: natureza hibrida de ato vinculado
e discriciondrio

A doutrina ambientalista ainda ndo encontrou uma resposta pacifica sobre a
natureza juridica da licenca ambiental. Ha os que dizem se tratar de verdadeira
autorizacgéo,'!* sendo licenca apenas no nome, outros, pelo contrério, dizem ser
de fato licenca, com sua natureza de ato vinculado, outros, num mejo-termo,
afirmam ser ora licenga, ora autorizacfio, devido decorrer ora de ato vinculado,
ora de ato discriciondrio.

Para se saber se o ato em questdo é uma licenca ou uma autorizacio, neces-
sdrio avaliar se a sua concessio ao empreendedor € vinculada ou discricionaria.!’s

Defendemos a natureza vinculada do ato de concesséo da licenca quando - e
apenas quando - a avaliagdo de impacto ambiental demonstra que o empreen-
dimento tem condicdes de se desenvolver dentro dos pardmetros ambientais e
legais vigentes, de sorte a ndo prejudicar o equilibrio ambiental e a sadde, segu-
ranca e bem-estar da coletividade.

Ora, se o licenciamento ambiental tem por objetivo conformar o empreendi-
mento as exigéncias legais ambientais e se o empreendimento logra demonstrar
que cumprird todas essas exigéncias em sua implantagio e operacdo, o 6rgio
ambiental ndo tem argumentos juridicos para negar a licenca. Isso decorre da
premissa de que todos sio livres para (e tém o direito de) exercer atividades eco-
ndmicas que ndo contrariem as normas juridicas (ambientais ou n&o) vigentes
no pais.'* E quanto as atividades ndo econdmicas, sdo igualmente livres para
exercé-las, salvo se houver lei expressa que os limite ou os vede. Nio havendo
lei ambiental que proiba atividades inofensivas ao meio ambiente, nio h4 como
impedi-las — pelo menos ndo com argumentos “ambientais”.

Neste particular, estamos com Celso Antonio Pacheco Fiorillo quando afirma
que “a existéncia de EIA/RIMA favoravel!'” efetivamente condicionard a auto-

H* MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro, p. 273-274; DESTEFENNI, Mar-

cos. Direito penal e licenciamento ambiental, p. 104-105.

5 Marcelo Dawalibi arremata que “independente do nomem iuris que a lei queira dar a deter-
minado ato, ele serd licenca ou autorizacio ambiental conforme seja ele nos termos da legislagio,
vinculade ou discriciondrio, respectivamente. Aplica-se, na hipdtese em testilha, o sempre sébio
brocardo: ‘verba non mudat substantia rei’ (as palavras ndo mudam a esséncia das coisas)” {Ob.
cit., p. 184),

® Nesse sentido, o pardgrafo Gnico do art. 170 da Constituicio Federal declara: “E assegurade
a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de autorizacio dos
orgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei.”

17 Devemos ampliar a colocagdo do autor para “estudos ambientais favordveis”, pois nem tode
licenciamento ambiental € instruide com o EIA/RIMA, e sim, apenas, os licenciamentos de empreei
dimentos causadores de impactos ambientais significativos,

120
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ridade a outorga da licenga ambiental. Daf surgir o direito de o empreendedor
desenvolver sua atividade econémica” 118

E nao estamos sozinhos. Daniel Fink e André Camargo Horta de Macedo
sustentam que:

“Vencidas todas as etapas do procedimento, serd concedida ou néo a li-
cenca ambiental. E, nesse ponto, é muito importante ressaltar que, cum-
prindo o empreendedor todas as exigéncias legais e técnicas inerentes ao
empreendimento e ao préprio licenciamento, fard jus a licenca ambiental, a
qual ndo poderd ser negada pelo Poder Puiblico, sendo, portanto, vinculada.

Vale dizer, o licenciamento é condicionante da atividade, néo impediti-
VO.”HQ’ 120

Igualmente enfatico ¢ Ricardo Marcondes Martins, que defende haver um
direito assegurado constitucionalmente de construcdo de obras e exercicio de
atividades que néo produzam poluicdo além do que o préprio ordenamento ju-
ridico aceita:

“dos arts. 225, § 12, IV e 170, pardgrafo tinico [...] extrai-se um direito
constitucional de construgio de obras e exercicio de atividades ndo cau-
sadores de uma poluigdo inaceitavel pelo ordenamento ou, em outras pa-
lavras, se a atividade pretendida configurar-se ndo causadora da poluicio
proibida, o administrado tem um direito subjetivo de exercé-la, direito esse
reconhecido, ao menos de forma implicita, constitucionalmente” '*!

No entanto, os estudos ambientais ndo sdo tdo exatos, ou seja, nio fazem
uma andlise fechada do empreendimento nem déo uma resposta simplista, como
“o empreendimento pode ser aprovado” ou “o empreendimento ndo pode ser
aprovado.”2?

¥ Direito de o empreendedor desenvolver sua atividade em face de EIA/RIMA favordvel no 4m-

bito do Direito Ambiental brasileiro. Disponfvel em: <http://www.saraivajur.com.br>. Acesso em:
30 nov. 2006,

5 Ob. cit., p. 9.

Esclareca-se, porém, que o entendimento nio é uninime. Marga Inge Barth Tessler, por exem-
lo, ndo vislumbra essa vinculagiio, manifestando que “mesmo que o EIA/RIMA conclua que os
mmpactos néo sdo relevantes, a autoridade que tem a incumbéncia de decidir podera, mediante con-

sistente fundamentagio, com aporte de elementos técnico-cientificos outros, deixar de autorizar

obra ou atividade. O EIA/RIMA favordvel nio confere direito liquido e certo ao empreendedor”
Andlise da Resolugio n’ 1/86 CONAMA sob perspectiva da avaliagio ambiental estraté gica. Revista
e Doutrina 4° Regido. Disponivel em: <http://www.revistadoutrina.trf4.gov.br/ index.hem?hetp://

Wwwrevistadoutrina.trf4.gov.br/artigos/edicao016/Carlos_Lenz.htm=>. Acesso em: 29 mar. 2007).

*  Regime juridico da licenca ambiental, p. 196.

12 P N . i . r . s s ~
Como acentua Marcos Destefenni, “no tocante a3 licengas ambientais {...] é muito dificil, sendo

mpossivel, em dado caso concreto, proclamar cumpridas todas as exigéncias legais. Sim, porque,

0 contrario do que ocorre, por exemplo, na legislacio urbanistica, as normas ambientais sdo, por
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A complexidade das relagbes entre obra/atividade e meio ambiente ¢ enor-
me, da mesma forma que é enorme o campo das possibilidades de implantacio
de um empreendimento, cada qual com um impacto maior em uma ou outra
4rea, ou, eventualmente, todas ou algumas delas sem impactos intoleraveis, mas
com algumas diferengas em termos dos maleficios a serem evitados e dos benefi-
cios a serem proporcionados.

Por isso o0s estudos ambientais devem fazer ponderacdes sobre o empreendi-
mento, levando em conta a localizagdo proposta, 0s Impactos negativos e positivos
préprios da atividade e os métodos de controle da polui¢io e sistemas de gestdo
apresentados pelo empreendedor para mitigar os impactos negativos. E devem,
além disso, oferecer outras alternativas além das encaminhadas pelo proponente
do projeto, aptas a promoverem a redugio do potencial degradador do empreendi-
mento e a sua adequada instalacfio e operacéo, do ponto de vista ambiental.

Apontando as diversas possibilidades — deixando sempre claro os pontos
positivos e negativos de cada opgdo dada -, deixard o 6rgio ambiental em
condicdes de descartar as que estiverem fora dos padrdes ambientais vigentes
(ambientalmente invidveis) e confrontar as que atenderem a tais padrdes (am-
bientalmente vi4veis) para escolber a “melhor” delas. E o que se chama de dis-
cricionariedade técnica.

Temos, portanto, que os estudos ambientais indicarao as opcbes enquadradas
na legislagdo ambiental em vigor e as opgoes ndo enquadradas. Diante deste leque
de opcdes, as alternativas ndo enquadradas na legislagio ambiental devem ser
descartadas de plano. E quanto as enquadradas, devera o érgao debrucar-se sobre
elas para, discricionariamente, eleger a melhor. Entretanto, a discricionariedade
é apenas para decidir qual das alternativas ambiental e legalmente aceitas serd
acolhida visto que o direito & obtencéo da licenca ja esta configurado, em virtude
do atendimento dos requisitos legais.

Estamos defendendo, por conseguinte, que, havendo vérias opgoes legal e
ambientalmente vidveis, o empreendedor tera direito a desenvolver uma delas.
Qual delas, contudo, o drgdo ambiental, dentro de sua discricionariedade técni-
ca, devera dizer.

O quadro se complica, porém, quando os estudos ambientais nao encontram
alternativas que enquadrem o empreendimento nos exatos termos da legislacao
ambiental.

Diferente do que se possa pensar apressadamente, o indeferimento da li-
cenca, em casos tais, ndo é automatico, devendo o 6rgdo ambiental verificar se

existe uma justificativa imperiosa, irresistivel e muito bem fundamentada paraa

liberacdo da atividade.

vezes, muito genéricas, ndo estabelecendo, via de regra, padrdes especificos e determinados pard
esta ou aquela atividade. Nestes casos, o vazio da norma legal é geralmente preenchido por exame
técnico apropriado, ou seja, pela chamada discricionariedade técnica, deferida 3 autoridade” (Direite
penal e licenciamento ambiental, p. 104).
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Assim, quando os estudos ambientais ndo apontam para (pelo menos) uma
solucdio ambientalmente segura, afastando com isso a concessio vinculada da
licenca alpbienta} correspondente, cabe ao drgao ambiental sopesar todos os as-
pectos e impactos positivos e negativos do empreendimento para decidir se ele
d_evera ser desenvolvido, apesar dos “inconvenientes” verificados — o que se dard
via de regra, quando o empreendimento, em outra ponta, revelar-se extremaj
mente benéfico, senfio necessdrio, para a sociedade (ainda que local).

Mais uma vez trazemos a lume os escritos de Celso Antonio Pacheco Fiorillo
que enxerga na andlise combinada dos arts. 170, inc. V; e 225 da Constituicio Fei
deral, “que fixam, no plano normativo interne, a visio doutrindria do denomina-
do des?nvolvimento sustentavel a fim de permitir um perfeito equilibrio entre a
protecao dp meio ambiente e a livre concorréncia norteadora do desenvolvimen-
to econdmico enl nosso pais”,'™ a possibilidade de outorga de licenca ambiental
amda_sendo desfavoradvel o estudo prévio de impacto ambiental (e, adicionarnos:
demais outros estudos ambientais produzidos no licenciamento ambiental). ,

. E'., d.iante deste impasse que o Orgdo ambiental deve analisar, com base nos
principios da proporcionalidade e da razoabilidade, se os danos a serem causados
pela (;.}b.ra ou atividade sdo juridicamente tolerdveis ou juridicamente intolerdveis
(cf. topico 2.2.5). No primeiro caso, o empreendimento sera autorizado e ao em-
preendedor serd imposto o dever de compensar previamente os danos ambien-
tai’s, 1}05 moldes determinados pelo art. 36 da Lei 9.985/2000; no segundo caso

o 6rgdo licenciador indeferird a licenca, considerando que o empreendedor a eia;

ndo tem c‘hrelto e que, de mais a mais, nio se apresenta uma necessidade coletiva
que justifique toda a perda ambiental.

Observe-se, porém, que, na hipétese de que ora se trata, nio se pode dizer
que o empreendedor tem um direito ao desenvolvimento da atividade, j4 que os
estudos ambientais nfo demonstrarnt que o empreendimento pode se désenvolver
de at‘:o‘rdo com os preceitos legais. E que, apesar de ndo preencher, in totum, os
requisitos da lei, ele podera realizar a atividade se, por questdes de ,conveniéz;cia
g opgrtunidade (ou mais, de necessidade), a administracdo o autorizar a tanto

Tecnicamente, portanto, j& ndo estamos mais tratando de uma licenca ambientali
enquanto ato vinculado, mas de uma autorizagao ambiental, ato discricionario. ’

biental para ors 56 rfeir & icencs ambienae, e s sevisstie oo
porque, apds a liberacéo da ativigade “né‘letl)l \.?i, 01‘13; fiUtOI‘IZEi'QaO ?m}D{EHtal- e
Ihe aplicard serd o mesmo das demais ativi ade a“a' o regm?e JHrldlCO_QHE o

ividades “vinculadas”.'** Qu seja, em-

12 thidem.

24 L

N . . =
’dica :;Isaq de Paulo d.e Beissa Aptunes, “a licenga ambiental ndo pode ser reduzida A condiciio
Juridica de simples autorizagdo, pois os investimentos econdmicos que se fazem necessarios para a

impiali[agao de uma atlvldade ﬂt"lhzadola de recursos aHlbleIlta]S en e]a[ sS40 elevad()s ireito
11}
> g 3 (D
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bora o 6rgio tenha concedido a “licenca” de for_ma (fl‘isc?icionééla, elfl pasza::di
gozar da mesma definitividade das licencas ambzentﬂetm vmc.:ula ’as,lr;:ga fesse oy
o 6rgéo licenciador simplesmente revogar o ato senao por gleg'fﬂ’f:el s
blico (¢f tépico 3.2.6}, sob pena del gerar uma enorme e indeseja e
juridica com o consequente desestlmulc? aos m;?restm}ento.s necessd'das a0 pats ¢
20 bem-estar dos cidaddos. Assim, as “11c§n’gas ambxent_als"conci i 18 de forma
discriciondria ficam sujeitas as mctlasrr(las h%ptotese; Sri ei(giéia(;{ :Sg; 11320 s toen
i forma vinculada (previstas n . . /
gzs7iig;?%fd§;a?seuma vez se revelgg natureza hibrida e inovadora do licencia-
mento, licencas e autorizagdes ambientais.

Por tltimo, nio deve o 6rgdo licenciador, jamais, deixar (:’!e”curnptnrri ;;é‘grz
principio da motivacio,'® que o obriga a fundamentarda dec1se:io au ;gbientais
a i & 0s a
i ta nio for a orientagdo dos estu ,
do empreendimento, quando es ot . :
como tlz\mbém a opcio por uma dentre varias outras alternativas ambientalmente
vidveis sugeridas pelos estudos ambientais.

i i so doutrindrio no sentido

Relevante firmar que, ernbolra exista um certo g:({nszn o0 e,

de que os estudos ambientais ndo vinculam a decis&o co Orgao a,dos T
to que seus pareceres € conclusdes, por 6bvio, ndo devem ser MenoSprez ,

até porque, se eles fossem meramente ilustrativos, nem sema preciso despender
b
tempo e recursos vultosos nesta etapa.

. e B A cres-
Alvaro Luiz Valery Mirra, partindo do principio de1 qug,l 0 EEIA ;:aigu(; 2 i
a i i - ase
i acto ambiental, no gera da _
centamos a avaliacdo de imp 0 -aan e ¢
i imento da licenca,
i idi o ato de concessac ou InGeier .
ambiental decidir e motivar de 0 ou Indeferimento 8 diver.
“ o administrador ptblico decidir C
argumenta que, “sempre que : : dir or
ciszlla da solucio proposta no EIA, ele tera de motivar a decisdo e expor as raz

2 i » 127
que o levaram a optar por solucéo diversa”.

. e o
No mesmo sentido, Antonio Herman Benjamk)n Vlslun}})ra c; eE;l;alAd/eIi?OM&Aego
; . . am
¢ estudos ambientais) como :
consequentemente os demai ta 0 e saige “ama
ivi iscricionari tado em matéria ambienta q !
da atividade discricionaria do Es m a : ima
motivacio explicita ou implicita da decisao administrativa, na busca da dec

3 : ; ” 120
4tima em termos de protecdo do meio ambiente”,

i i g incipi itvacio determina que
15 Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari ensinam que “0 principlo da motivacao i cter! ‘M% "y
a autoridade administrativa deve apresentar as razdes que a levaram z(ai tom?r géx;ge indica{ndo &
i j imento da autorl ,
* signifi i lementos que ensejarami o convency _
var’ significa explicitar os e : 0 O s somarse
juridi foram considerados. Sem a exphcitac
€atos e os fundamentos juridicos que ! . . Ao dos mottvos torme s
extremamente dificil sindicar, sopesar ou aferir a correciio daquile que fol decidido” (

ministrativo, p. 58).

. e . samente

126 Na opinifio de Luis Filipe Colago Antunes, “a eficicia do acto autorizafwo feste_x Ic)’relcjle;s e
! - - A - 13 C

em respeitar os resultados e 08 efeitos constitutivos do acto de ciéncia, do juizo tecnico g

o procedimento de avaliaciio de impacto am"bientalj’ (Pb. ¢it., pi 05((:8).

127 pmpacto ambiental: aspectos da legislagdio brasileira, p. 99-100.

1w Estudo Prévio de Impacto Ambiental: teoria, prética e legislagdo, p. 68.
12 Idem, ibidem, mesma pagina.
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E dizer que, embora o administrador néo esteja vinculado absolutamente as
conclusdes dos estudos, nfo estd também absolutamente liberado de considerd-
los em sua decisdo. Os estudos ambientais devem, realmente, ser um subsidio

para o 6rgio ambiental, que confrontard as questes técnicas com as politicas,
econdmicas e sociais para encontrar a “melhor” decisio.

Alicio de Antonio Herman Benjamin, neste particular, é também irretocdvel,
ressaltando que

“o EJA ndo aniquila, por inteiro, a discricionariedade administrativa em
materia ambiental. O seu contetido e conclusdes n&o extinguem a apre-
ciagdo de conveniéncia e oportunidade que a Administragdo Putblica pode
exercer, como, por exemplo, na escolha de uma entre multiplas alterna-
tivas, optando, inclusive, por uma que nfio seja a étima em termos estri-
tamente ambientais.*® Tudo desde que a decisdo final esteja coberta de
razoabilidade, seja motivada e tenha levado em conta o préprio FIA”, 13!

Que nao pareca, com tudo quanto dito acima, que atribuimos menor importan-
cia aos valores ambientais. Sabemos de sua contribuicio impar para a manutencio
da qualidade de vida e para a dignidade do ser humano. Apenas ndo estamos
colocando o meio ambiente como uma necessidade isolada. A harmonizaciio entre
direitos de igual relevéncia exige coexisténcia e ndo sobreposigdo, o que leva, por
vezes, a uma pequena redugio das forcas de cada qual. Eis ai, com toda clareza, o
principio da proporcionalidade, que o mestre Marcal Justen Filho tdo bem delineia:

“Quando os diferentes interesses em atrito comportam equivalente tutela
e protecio, a solugdo mais adequada ¢ propiciar a realizaciio conjunta
ainda que limitada — de todos eles. Introduzem-se limitaces e reducdes
nos diferentes interesses, de molde a compatibilizd-los. Ainda que um
interesse seja evidentemente mais relevante do que os demais, nio se
autoriza sua realizagdo absoluta, se tal acarretar o sacrificio integral de
interesses que comportam a protecio do direito. Tem-se de buscar, sem-
pre, a solugio que realize mais intensamente todos os interesses, inclusive
na acepgao de néo produzir a destruicdo de valores de menor hierarquia.

O resultado podera ser o sacrificio a interesses e a direitos, o que apenas
serd admissivel quando tal for a tinica ou a menos nociva alternativa para
realizagdo conjunta dos diversos valores protegidos pelo direito.”:32

Com efeito, a decisio do érgio ambiental pode nio ser a melhor em termos ambientais (em-

bora jamais possa ser a pior), mas deve ser a melhor para a coletividade levando em conta diversos
soutros fatores relacionados & qualidade de vida. Invocando mais uma vez Benjamin, “sopesar o
meio ambiente nédo significa, em realidade, fazé-lo predominante. A decisio administrativa nio se

ubmete a0 monopélio da preocupagio ambiental. Seria sair de um extremo e ir para outro. K, pois,

um esforco mais de integragdo do que de dominagdo” (Ob. cit., p. 68).
¥ 0b. cit., p. 68.

# Ob.cit,, p. 61.



