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acao resciséria, a revisao criminal, o habeas corpus, a ago declaratéria de nulidade,
a impugnagao de que trata o CPC, art. 475-L, §1°, além dos embargos previs-
tos no paragrafo tinico do art. 741 do CPC e o §5° do art. 884 da CLT). Muito
importante lembrar que, a despeito da atual e injustificada resisténcia do STE* na
seara do controle abstrato de constitucionalidade, é possivel utilizar a arguicao de
descumprimento de preceito fundamental para atacar e desconstituir, de maneira
concentrada, decisoes judiciais transitadas em julgado.®

Informacao bibliogréfica deste texto, conforme a NBR 6023:2002 da Associacdo Brasileira de
Normas Técnicas (ABNT):

BERNARDES, Juliano Taveira. Coisa julgada inconstitucional e teoria geral do direito. Interesse
Publico — iP, Belo Horizonte, ano 12, n. 60, p. 161-190, mar./abr. 2010.

8 (O STF ainda nao elucidou sequer a devida dimensao do principio da subsidiariedade previsto no art. 4° da Lei
n° 9.882/99. Do Plenério da Corte, ha precedentes a entender ora (a) pela ampliagao do alcance do principio,
de modo que a existéncia de qualquer meio judicial eficaz impede a utilizacao da ADFP (ver AgRg na ADPF
17/AP, bem como na ADPF 3/CE, no AgRg na ADPF 18/CE, na ADPF 12/DF, na ADPF 128/DF, na ADPFMC 157/
DF, na ADPFMC 155/PB e na ADPF 53/PI ); ora (b) pela restricdo da subsidiariedade sé aos meios disponiveis
no controle abstrato (ADPF 33/PA, ADPFMC 47/PA, ADPF 96/DF, ADPFMC 126/DF, ADPFMC 129/DF e ADPF
101/DF), ainda que feito por meio de ADIn estadual, seja originariamente nos Tribunais de Justica (ADPFMC
100/T0), seja pela via recursal (interposicao de RE contra o acérdao da ADIn estadual: ADPF 111/SC). Daf se
explicar a falta de por consequiéncia, o STF vinha inadvertidamente negando seguimento a ADPFs auténomas
ajuizadas contra decisdes transitadas em julgado, simplesmente por entender que a acao nao pode ser utili-
zada “como suceddneo da agao rescisoria” (decisao monocratica do Min. Celso de Mello na ADPFMC 52/MA,
DJU, 2 jun. 2006); nao comporta pretensao rescisoria (decisao monocratica da Min. Ellen Gracie na ADPFMC
69/RJ, DIU, 6 maio 2005), ja que nao “cabe a este instituto desconstituir coisa julgada” (decisao monocratica
do Min. Ricardo Lewandowski na ADPF 134/DF, DJe, 1° ago. 2008), nem pode assumir a fungao substitutiva
de embargos & execucdo (ADPF 83/ES, Pleno, Informativo STF, n. 503/2008). S6 recentemente houve algum
avango na jurisprudéncia do STF a respeito do assunto. O Plenario da Corte, ao julgar parcialmente proce-
dente pedido formulado na ADPF 101/DF, declarou “inconstitucionais, com efeitos ex tunc, as interpretagoes,
incluidas as judicialmente acolhidas, que permitiram ou permitem a importagdo de pneus usados de qualquer
espécie, ai insertos os remoldados”. O avango radicou em que a decisao desse precedente alcancou nao so (a)
as decisdes pendentes de recurso, como também (b) os efeitos das decisdes transitadas em julgado e que ja
fossem alvo de agao rescisoria, com excecao daquelas “cujo contetido ja tenha sido executado e exaurido seu
objeto” (c} decistes judiciais, transitadas em julgado ou nao, cujos contelidos decisérios fossem “abertos” ou
"dispostos de forma ilimitada para o futuro”. ’
Como dito em obra especifica (BERNARDES, Juliano Taveira. Controle abstrato de constitucionafidade:
elementos materiais e principios processuais. Sao Paulo: Saraiva, 2004), a ADPF (em sua modalidade
auténoma) deveria ter sempre por alvo uma decisao judicial (transitada em julgado ou nao), para tal
efeito identificada como o ato do Poder Puablico do qual decorre a direta afronta ao preceito fundamental
. ou que nao tenha sido capaz de afastar a lesao praticada por meio de outro comportamento. Nisso, a
*  ADPF é similar a queixa constitucional alema (Verfassungsbeschwerde) e ao amparo constitucional espa-
nhol, instrumentos que, na pratica, se convertem em mecanismos de impugnacao exclusiva de decisdes
* judiciais, salvo nos casos em que o ordenamento juridico nao disponibiliza a via judicial. Nessa linha de
raciocinio, embora o objeto “imediato” da ADPF radique no ato do qual partiu a concreta lesao ao pre-
ceito fundamental (i.e:, numa decisao judicial), a constitucionalidade de atos e comportamentos outros é
controlada de maneira “mediata” ou “indireta”, sob a alega¢ao de que o ato judicial falhou quando lhes
deu aplicacdo ou se negou a reconhecer que descumpriam preceito fundamental.
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1 Perigo, risco e direito

O grande progresso da ciéncia e da tecnologia, aliado ao desenvolvi-
mento da comunicacao e da informagdo, tem promovido, em muitas areas
da vida social, a solugio de graves problemas, mas, ao mesmo tempo, foram
introduzidas novas espécies de riscos, até entao desconhecidos.

O que se observa atualmente é que certos riscos podem apresentar con-
figuragio catastrofica e irreversivel, visto que se inserem no contexto globali-
zado que baliza do mundo presente.

Nesse cendrio, o conceito de risco pode ser definido em oposigao ao de
perigo. Segundo José Esteve Pardo,! o perigo tem causas naturais. Para domi-
nar os perigos da natureza, o homem desenvolve grandes esforcos.

Assim, surge a técnica que, como concebida por Ortega e Gasset,? con-
siste “en la reaccién enérgica contra la naturaleza o circuntancia, que lleva a
crear entre éstas y el hombre una nueva naturaleza puesta sobre aquélla, una
sobrenaturaleza [...] la técnica es la reforma de la naturaleza, de esa naturaleza

que nos hace necessitados y menesterosos”.

* Palestra proferida no XXIIl Congresso Brasileiro de Direito Administrativo. Floriandpolis, 10/2009.
' ESTEVE PARDO, José. Técnica, riesgo y derecho. Tratamento del riesgo tecnolégico en el derecho ambien-

tal. Barcelona: Ariel, 1999. p. 29. . .
2 Meditacion de fa técnica. Luis Washington Vita (trad.). Ibero-Americano, 1963.
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Explica Pardo® que a técnica gera riscos decorrentes da a¢ao humana,

mais ou menos consciente. Sao os riscos tecnolégicos da pés-modernidade.,

Por. seu turno, as sociedades desenvolvidas possuem mais condig¢bes de

enfrentamento em face dos perigos da natureza e dos riscos tecnoldgicos, na
maioria dos casos por elas mesmas criados. Ja4 o mundo periférico, além de
estar mais vulneravel aos perigos naturais, sofre, também, as consequéncias dos
riscos tecnologicos que lhe engastam as sociedades industrializadas e ricas.

Dessa forma, a emergéncia da questio ambiental tornou possivel a
reflexdo sobre a potencialidade de tais riscos gerarem efeitos negativos desco-
nhecidos e inesperados. Essa incerteza engloba tanto as causas, muitas vezes
sem consenso cientifico sobre elas, quanto os efeitos decorrentes, seja em rela-
Gao aos sujeitos envolvidos, aos bens juridicos atingidos, ao tempo e ao espago
de afetagdo, ou mesmo a projecio em efeitos secunddrios, mais ou menos
perversos que os primarios.

Diante desse panorama, o Direito ndo pode permanecer indiferente.
Os riscos ambientais decorrentes da conduta humana vao constituir, cada vez
mais, objeto das preocupagdes juridicas e impor a formulagio de novos para-
digmas capazes de apresentar solugdes, ainda que quase sempre revisiveis, s
demandas apresentadas pela sociedade de risco.

Nessa perspectiva, a iniciar pela Constituicdo Federal, a protecio
ambiental é contextualizada e elevada a direito fundamental, visto que sua
finalidade tltima consiste na promogio da sadia qualidade de vida para a
presente e as futuras geragoes. Dessa forma, a varidvel ambiental passa a ter
lugar significativo no conjunto de ponderagoes presentes nos procedimentos
decisérios e a influir na configuragdo de outros direitos, também de enverga-
dura constitucional, como o direito de propriedade e o da livre iniciativa.

A presenca de uma nova ordem ambiental no sistema juridico vai resul-
tar em inovagdes e reconfiguracio de diversos aspectos do direito vigente, ao
abrigar uma disciplina afeta, entre outros aspectos, a direitos transgeracionais
e interespaciais e a possibilidade de danos calamitosos. Essa singularidade da
questdo ambiental vai promover, inclusive, um repensar na configuracio de

premissas juridicas classicas, como as de sujeito de direito e de soberania.

3 Técnica, riesgo y derecho. Tratamento del riesgo tecnolégico en el derecho ambiental. Barcelona: Ariel;*

1999. p. 30. .
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2 O Direito Administrativo e a variavel ambiental

Contudo, a questao do ambiente, embora inovadora e revoluciondria,
a exemplo da fixacdo de principios juridicos peculiares, como o da precau-
cdo e de procedimentos acautelatérios inovadores, como o do licenciamento
ambiental, nao pode fazer tabula rasa de todo um instrumental ja anterior-
mente estabelecido pelo direito, em especial pelo Direito Administrativo.

Com efeito, o Direito Administrativo vai promover o desenvolvimento do
Direito Ambiental, a0 permitir que muitos de seus principios e institutos classicos
sirvamn de base conceitual e procedimental ao trato da disciplina do ambiente.

Por seu turno, a confluéncia entre essas duas areas, visto que cada uma
delas possui peculiaridades, vai implicar o surgimento de uma normatizacao,
que, embora fundada em muitos pontos do Direito Administrativo classico, dele
se afasta para compor um subsistema pautado em coordenadas préprias.

A Administragio Pablica passa, entdo, a considerar e a conviver com
outras dreas, como a ambiental que, embora de inicio e aparentemente des-
vinculada de seus institutos cldssicos, val com esses se conjugar € exigir uma
diferente postura dos agentes politicos e gestores piblicos perante as novas

demandas que a sociedade contemporanea apresenta.

2.1 Atos autorizativos no Direito Administrativo

Nesse cendrio de cruzamentos de regras e de principios, um dos pontos
de mais sensivel mutagio é o que se d4 no plano dos atos administrativos, cuja
fungio preventiva se destaca. Isso ocorre em razio de o controle do Estado
sobre as atividades impactantes nos aspectos socioambiental, econdmico,
politico e cultural invocar, de forma especial e necessaria, a edigdo de atos e
procedimentos do tipo “autorizativo”, nesses compreendidas as licengas e as
autorizacdes administrativas. :

Pela perspectiva classica do Direito Administrativo brasileiro, a licenga
é considerada, consoante o magistério de Celso Ant6nio Bandeira de Mello,*
“ato vinculado, unilateral, pelo qual a Administracio faculta a alguém o exer-
cicio de uma atividade, uma vez demonstrado pelo interessado o preenchi-

mento dos requisitos legais exigidos”.

4 Curso de direito administrativo. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 432.
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Ja a autorizagdo administrativa, é doutrinariamente definida por Celso
Antdnio’® como “o ato unilateral pelo qual a Administragao, discricionariamente,

faculta o exercicio de atividade material, tendo como regra, cardter precario”.

Dos conceitos acima expostos, pode-se observar, como foco distintivo

na pratica desses atos, a participacio da Administra¢io Pablica com maior oy
menor possibilidade de valoragio de elementos de conveniéncia e oportunidade.

Em se tratando da licenga tipicamente administrativa, esta se configura em
ato vinculado, pois, uma vez preenchidos pelo interessado os requisitos legalmente
estatuidos para o gozo do direito, 0 mesmo devera obter do Poder Pablico a edicio
de um ato essencialmente declaratério de seu direito preexistente. A licenca admi-
nistrativa ao importar em reconhecimento de direito é, em principio, irrevogavel.

De outro lado, quando estivermos diante de uma autorizagio adminis-
trativa, caberd 2 Administracio Puablica realizar julgamento de mérito do ato
para, em seguida, decidir se faculta o exercicio da atividade requerida. Nesse
caso, o ato € constitutivo e precario, podendo, assim, ser revogado a qualquer
tempo e independentemente de indenizagio.

2.2 Direito Administrativo e a dimensao ambiental

Uma vez delineado o contorno dos atos autorizativos — licenca e autori-
zagio —, incumbe perceber que configuracio tais manifestages de vontade da
Administragao, quando transladados para o Direito Ambiental, passam a sustentar.
Entretanto, para a perfeita compreensiao das novas figuras resultantes, necessario

se faz destacar alguns aspectos que condicionam, diretamente, nessa mutacio.

| Principios préprios que se somam aos principios gerais da
Administracdo Publica

Em primeiro lugar, estdo nos fundamentos da questio os principios juri-
dicos da protecao ambiental. Esses principios — precaucao, prevengio, poluidor
- pagador, participagao popular, responsabilidade dos Estados, desenvolvimento
sustentavel, dentre outros —, ao se noé.:mw:&: aos principios da Administragio
Publica — legalidade, moralidade, impessoalidade publicidade, dentre outros —,
vao condicionar a interpretagao das regras juridicas oriundas do Direito Adminis-
trativo, quando aplicadas ao Direito Ambiental, resultando em nova formatacio.

.o

> Op. cit., p. 432.
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Il Processo administrativo multipolar

O segundo ponto que merece destaque diz respeito ao fato de que, em
matéria ambiental, ha relagbes juridicas que se travam envolvendo, em regra,
ndo somente a Administragio Piblica e o sujeito ou os sujeitos diretamente
interessados e destinatario da decisiao administrativa, como também terceiros,
quer aqueles diretamente impactados com os efeitos do ato autorizativo, quer
os titulares do direito ao meio ambiente sadio e ecologicamente equilibrado.

Vasco Pereira da Silva® observa que as relagdes multilaterais, embora nao
existam apenas no dominio do ambiente, € nessa area que elas se mostram, espe-
cialmente, problematicas, e exemplifica: uma licenca administrativa concedida a
um poluidor representa uma vantagem para o beneficiario e um prejuizo para o
vizinho atingido pelas emissoes. Forma-se af uma relagio entre a Administracao, o
titular da licenca e os titulares do direito fundamental lesado. Os particulares atin-
gidos pela poluigio no seu dominio privado juridicamente protegido vao contestar,
nio o beneficiario da licenga, mas contra a licenca outorgada pela Administragao.

Dessa composicao, afirma Luis Filipe Colago Antunes,” deriva o alarga-
mento do processo administrativo ambiental com a participagéo dos novos legiti-
mados. Ainda como consequéncia, amplia-se tanto o objeto da decisdo adminis-
trativa, como o objeto do préprio processo administrativo ao agasalbar a tutela
da posigao juridica dos terceiros, deferida normativamente. A essa pluralidade de
efeitos, soma-se, também, a necessiria expansao dos meios e prazos de publicidade
dos atos procedimentais.

Com essa formulacio, demonstra Colago Antunes® que fica superado o
“entendimento classico da relagio juridica poligonal, para quem a norma (poli-
gonal) estabelecia uma relagio incomunicante entre as partes: cabe agora a rela-
¢io do terceiro com a Administragao, do destinatério do acto com a Administra-
cio (relacao de direito ptblico), bem como aquela (que também se publicizou)
que se estabelece entre o beneficidrio-destinatério do acto e o terceiro™.

Il Novas formas procedimentais — O licenciamento ambiental
Partindo-se da constatagio de que “a Administragao de risco € a incerteza

técnico-cientifica que a caracteriza impGem uma espécie de cautelarizagao da

 Em busca do acto administrativo perdido. Coimbra: Almedina, 2003. p. 274. ) A

7 Direito publico do ambiente. Diagnose e prognose da tutela processual da paisagem. Coimbra: Almedi-
na, 2008. p. 116.

¢ Op.cit., p. 118.
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actividade administrativa” e que, por consequéncia, “os requisitos da urgéncia e da
precaugio devem agora ser entendidos como elementos intrinsecos e constitutivos
do interesse publico”,? os procedimentos administrativos na area ambiental, além
da caracteristica de multipolaridade, sao integrados por exigéncias especificas e
correlatas as premissas basicas de todo o arcabougo principiolégico ambiental.
Nessa conjuntura, o processo administrativo de licenciamento ambiental'®
surge como um dos mais significativos exemplos do modelo processual que se
inaugura. Fortemente marcado pelo principio da precaucio, o processo nao se
volta ao objetivo final de edi¢do de um ato licenciador, mas se reparte em varios
percursos, cada qual mirando uma dada licenga especifica. Dessa forma, no licen-
ciamento ambiental podem ser concedidas, sucessivamente, em regra, até trés
licencas: a licenca prévia, a licenca de instalacio e, por fim, a licenga de operagio.
Em cada um desses momentos, as circunstancias ambientais sao reavaliadas.
Destaque, ainda, no processo de licenciamento ambiental sio as audi-
éncias publicas que, embora nao vinculantes diretamente, exigem motivagiao
da Administragao ao rejeitar qualquer de suas conclusbes. Com efeito, ensi-
na Paulo Affonso Leme Machado!! que a “Audiéncia Piblica — devidamente
retratada na ata e seus anexos — nao podera ser posta de lado pelo 6rgao
licenciador, como o mesmo deverd pesar os argumentos nela expendidos,
como a documentagao juntada. Constituird nulidade do ato administrativo
autorizador — que podera ser invalidado pela instdncia administrativa supe-
rior ou por via judicial — quando o mesmo deixar de conter os motivos admi-
nistrativos favoraveis ou desfavoraveis ao contetido da ata e de seus anexos”.

® Op.ct.,p.-121.

0 Resolugao n° 237, de 19 de dezembro de 1997. "Art. 10 — O procedimento de licenciamento ambiental
obedecerd as seguintes etapas: | — Definicdo pelo 6rgao ambiental competente, com a participacao do
empreendedor, dos documentos, projetos e estudos ambientais, necessarios ao inicio do processo de licen-
ciamento correspondente a licenca a ser requerida; Il - Requerimento da licenca ambiental pelo empreen-
dedor, acompanhado dos documentos, projetos e estudos ambientais pertinentes, dando-se a devida publi-
cidade; Il — Analise pelo érgao ambiental competente, integrante do SISNAMA, dos documentos, projetos
e estudos ambientais apresentados e a realizacdo de vistorias técnicas, quando necessarias; IV — Solicitagao
de esclarecimentos e complementactes pelo érgdo ambiental competente, integrante do SISNAMA, uma
(nica vez, em decorréncia da analise dos documentos, projetos e estudos ambientais apresentados, quan-
do couber, podendo haver a reiteragao da mesma solicitagao caso os esclarecimentos e complementagoes
nao tenham sido satisfatérios; V — Audiéncia publica, quando couber, de acordo com a regulamentagdo
pertinente; VI — Solicitacdo de esclarecimentos e complementacdes pelo 6rgao ambiental competente, de-
correntes de audiéncias publicas, quando couber, podendo haver reiteracao da solicitagao quando os escla-
recimentos e complementagdes ndo tenham sido satisfatérios; VIl — Emissao de parecer técnico conclusivo
e, quando couber, parecer juridico; VIl — Deferimento ou indeferimento do pedido de licenca, dando-se a
devida publicidade” (<http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res97/res23797.html>).

"' Direito ambiental brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 259.
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Por outro lado, o procedimento a percorrer para a obtencdo dessas licengas
se compde de atos, alguns marcados pela discricionariedade da Administragao
Pablica, e outros nos quais a participagao administrativa se da com vinculagao legal.

Em se tratando de licenciamento ambiental para instalagao de obra ou ati-
vidade potencialmente causadora de significativa degradagio do meio ambiente,
nos termos da Constitui¢ao Federal, art. 225, §1°, inciso IV, a Administracio
Piblica devera exigir, na forma da lei, estudo prévio de impacto ambiental (EIA),
a que se dara ampla publicidade. O EIA, por se tratar de estudo muludiscipli-
nar de alta complexidade, deve ser acompanhado de um Relatério de Impacto
Ambiental (RIMA), cuja lingunagem deve ser acessivel a todos os interessados.

E relevante observar que, com o EIA, instala-se dentro do procedimento
de licenciamento ambiental um outro procedimento, ainda que nio realizado
pela Administragao, mas por ela avaliado e que também requer participagao
popular. No direito brasileiro o EIA -~ RIMA ¢ da responsabilidade do empre-
endedor e devera conter certos requisitos definidos na legislacdo ambiental.

3 Atos autorizativos no direito ambiental

Em face das consideragbes até aqui desenvolvidas, fica claro que a
matéria ambiental impde-se como necessaria para a compreensao da prépria
dinamica da disciplina juridico-ambiental, o reconhecimento de novas dimen-
sbes conceituais e categorias procedimentais, especialmente diante de proce-
dimentos administrativos complexos, como os do direito ambiental.

A atuacio administrativa fundada de modo linear no ato administrativo, por
um lado, e, por outro, na posi¢ao juridica do destinatario da decisdo da Adminis-
tragdo, ja ndo subsiste as tarefas as quais a Administragio € hoje chamada a desem-
penhar. Com efeito, as limitaces tedricas do modelo bilateral de relagoes juridico-
administrativas nao admitem a participacao de outros sujeitos e o reconhecimento
de seus respectivos direitos, tal como se verifica na questao ambiental.

Como explica Colago Antunes,'? “uma visio compésita e poligonal do
procedimento administrativo permite descobrir espagos conceptuais e funcio-
nais novos, no ambito dos quais emergem fenémenos muitos relevantes para

o direito administrativo do ambiente e a sua tutela jurisdicional”.

12 Djreito publico do ambiente. Diagnose e prognose da tutela processual da paisagem. Coimbra: Almedina,
2008. p. 116. .
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Nessa circunstincia, os atos administrativos autorizativos, quando aplicados
ao direito ambiental tomam nova compostura. Embora de mesma origem, nio cabe
a0 jurista enfeixar realidades distintas em compartimentos idénticos. As diferentes
dimensées juridicas necessitam de enquadramento proprio e definigdes especificas.

A licenga é ato administrativo, género ao qual pertence a espécie licenga ambien-
tal, do mesmo modo que a figura juridica do contrato é género do qual derivam espé-
cies como o contrato civil, o contrato de trabalho e o contrato administrativo, dentre
outras. E ndo se diga que o contrato administrativo nao € realmente contrato, em
razdo de ser insita nessa modalidade contratual a existéncia de clausulas exorbitantes.

Por outro lado, verifica-se que, para a concessao da licenca ambiental, no
curso do processo de licenciamento, ao lado da edicéo de atos vinculados que exi-
gem do particular o preenchimento de certos requisitos e condigdes, é realizado
juizo de oportunidade e conveniéncia, em cuja defini¢ao interfere uma gama de
outros sujeitos publicos e privados. Nesse aspecto, a concepgao da licenca ambiental
é hibrida quanto aos aspectos de vinculagio e discricionariedade administrativa.

Sobre o tema, hd que se considerar, ainda, a questio da chamada discri-
cionariedade técnica. Como afirma Ultrich Beck,* “la economia, la ciéndia, etc.,
ya no pueden por mas tiempo fingir que no hacen lo que hacen: transformar las
condiciones de la vida social, es decir; hacen politica com sus médios. Eso no es nada
maceptable, nada que se haya de ocultar ni esconder. Se trata de reconocer la trans-
formacién y el propio 4mbito de actuacién que ha abierto la propia modernidad”.

A partir dessa constatacio, percebe-se que a decisio administrativa em sede
ambiental, em regra, necessita de fundamentacio nao residente nos escaninhos juridi-
cos, mas proveniente das diversas 4reas do conhecimento cientifico, fora do direito.

Na valoragao pela Administracio de riscos ambientais, em razao de ativida-
des impactantes, nas quais o elemento tecnolégico tem relevancia, alerta José Esteve
Pardo'* que “son dos los aspectos en los que se observan innovaciones. En primer
término, es perceptible ya en el ordenamiento la superacién de muchas instancias
administrativas — particularmente las locales, con frecuencia competentes para el
otorgamiento de autorizaciones — por la complejidad y nivel de conocimentos téc-
nicos requeridos para decidir sobre ellas. Una doble via se abre en estos casos: o bien
se produce la entrada de una Administracién superior, técnicamente méas capacitada,

3 a sociedad del riesgo. Hacia una nueva modernidad. M2 Rosa Borras (trad.). Barcelona: Paidés, 2006. p. 370.
14 ESTEVE PARDQ, José. Técnica, riesgo y derecho. Tratamento del riesgo tecnoldgico en el derecho ambien-
tal. Barcelona: Ariel, 1999. p. 84-85.
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o bien se recaba la colaboracién de un agente privado, experto en las materias, para
que se pronuncie sobre el elemento técnico. En segundo lugar, se observa una ten-
dencia a la sustantivacién del elemento técnico. Tendencia que culmina en la forma-
cién de un procedimiento paralelo, desgajado del que es propio y originario de la
autorizacién, para decidir sobre los aspectos técnicos y de riesgo ambiental”.

Nesse sentido, a discricionariedade técnica pode ser observada na decisao
licenca ambiental, especialmente em se tratando de empreendimento com signifi-
cativa potencialidade de degradagao ambiental. Nesses casos, o Estudo Prévio de
Impacto Ambiental (EIA) deve contemplar; a luz de anélise cientifica multidiscipli-
nar e de alta complexidade estranhas ao direito, todas as alternativas tecnolégicas
e localizacio, inclusive em confronto com a hipétese de no execugao do projeto.

Por fim, uma vez outorgada a licenca, terd o empreendedor direito garan-
tido a sua fruigao pelo prazo legalmente estabelecido, salvo, entretanto, ocor-
réncia superveniente de riscos ao ambiente, situagao em que caberd revisdo dos
termos da licenca ou mesmo o cancelamento da mesma, conforme, mclusive,
prevé o art. 19 da Resolugdo n° 237/97, do CONAMA.™

Observe-se, ainda, que na hip6tese descrita, a ndo alteracao ou o nao
cancelamento da licenca, conforme o caso implicara que o empreendimento,
até entio legalmente facultado pela Administragio, passe a ser degradador do
meio ambiente, cabendo a responsabilizagao em todos os niveis, do empreen-
dedor e da Administragio, se omissa.

A licenca ambiental tem, portanto, como peculiaridade a possibilidade
de revisio de seus termos ou mesmo o seu cancelamento, tendo em vista a

alteracio das circunstancias que autorizaram sua concessio.

15 Resolucio CONAMA n° 237/19/12/97. "Art. 19 — Q érgéo ambiental competente, mediante decisao Boﬁ,zmap
podera modificar os condicionantes e as medidas de controle e mamncmmmon suspender ou cancelar uma __nm:.mm
expedida, quando ocorrer: |- Violagao ou inadequacao de quaisquer no:Q..n_o:m:ﬁm ou normas legais. _._>| O.B_m,
30 ou falsa descrigao de informagdes relevantes que subsidiaram a expedicdo da licenga. ll — superveniéncia de
graves riscos ambientais e de satide” (<http:/www. mma.gov.br/port/conama/res/res97/res23797 htmil>).

5 QUIVEIRA, Maria Cristina Cesar de. Principios juridicos e jurisprudéncia socioambiental. Belo Horizonte: Férum,
2009. p. 111. Sobre o tema, é importante referir o Acérddo editado pelo Tribunal no Processo C-157/96, que tem
por objeto um pedido de decisao prejudicial, dirigido ao Tribunal de Justica, nos termos do artigo 177 Q.o Tratado
CE, pela High Court of Justice, Queen's Bench Division (Reino Unido). Em .mm:ﬁ,mmwﬁ destacaa an_mm.o” a)as _:nmnmmmu
quanto & existéncia ou alcance de riscos ndo sao obstéculos para que instituiches tomem Bma_awM am. protecao,
independentemente da plena demonstragio da realidade e da gravidade de tais riscos; b) a politica, smm.:@o um
nivel de protegao elevado, tem por fundamento os principios da precaugao e da acao preventiva; Qas exigéncias,
em matéria de proteco, devem ser integradas na demais polfticas comunitarias; d) a n_.mn_m.mo fundada no principio
da precaucdo pode ser adotada a titulo de medida de emergéncia e fixar, apenas transitoriamente, uma vmo_v_mmo,\.
e) pode haver necessidade de aprofundamento cientifico, de novas m:z.u:,smm@mm e estudos, o que uoamﬂm _Qma 3
revisdo da decisao, apés analise do conjunto da situacao; f) tendo em vista a gravidade do Pperigo e a urgéncia a.m
questso, a tomada de decisdo no sentido de impedir determinada atividade, a titulo :mqm_&:o e enquanto mais
amplas informacaes cientificas sao investigadas, ndo é desarrazoada e nem viola o principio da proporcionalidade.
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O direito a um meio ambiente sadio e ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo, nio pode ser efetiva ou potencialmente degradado em
proveito de interesses particulares. Diante dessa possibilidade, deverd o Poder
Publico, em primeiro lugar e sempre que possivel, rever os termos € as exigén-
cias previstas na licenca concedida e adotar medidas capazes de solucionar o
problema. Contudo, em face da ineficicia de medidas saneadoras e reparado-
ras, nao terd a Administracio outra alternativa, senio a de cancelar a licenca
concedida ou, se ja decorrido o prazo de validade, ndo mais renova-la.

Entretanto, nio somente em razio de possiveis novos impactos ambientais nega-
tivos poderd ocorrer a revisao da licenga. Descobertas dentificas podem conduzir 4 con-
dusao de que algumas exigéncias feitas ao empreendedor ndo mais se justifiquem. Nessa
situacio, caberd a revisdo dos termos da licenca, indusive requerida pelo beneficirio,
para que a Administragio ajuste os compromissos exigfveis, desonerando o particular.

Os diversos interesses publicos e privados envolvidos, a natureza substancial,
difusa e fragil do bem ambiental e a dindmica de mutagdo da ciéncia e da tecnolo-
gia, determinam, a similitude dos contratos administrativos, a possibilidade de revi-
30, 20 Mesmo tempo que impoem a necessaria garantia de seguranga juridica."”

Ensina Celso Ant6énio Bandeira de Mello'® que “o principio da boa-f¢,
da lealdade e o da confianca legitima, tanto como o da seguranga juridica, tém
aplicagio em todos os ramos do Direito e sdo invocaveis perante as condutas es-
tatais em quaisquer de suas esferas: legislativa, administrativa e jurisdicional”.

O Direito Administrativo contemporineo, inclusive pela influéncia do Direito
Ambiental, ja ndo pode mais ser pensado como “direito de colisdo” entre interes-
ses publicos e interesses privados, mas como a qualidade de “direito da distribui-
¢a0”" 2 luz do bem publico, de interesses privados perante a Administragio, pois
a atividade econ6mica, além de gerar beneficios diretos ao empreendedor, deve
promover vantagens a coletividade.

4 Consequéncias da revisibilidade ou do cancelamento da licenca
ambiental sem culpa do licenciado
Para analise das consequéncias da revisibilidade ou do cancelamento da
licenga ambiental, € necessario que se tenha em vista duas premissas bdsicas.

7 GOMES, Carla Amado. Textos dispersos de direito do ambiente. Lisboa; AAFDL, 2008. v. II, p. 323.

'® Grandes temas de direito administrativo. Sao Paujo: Malheiros, 2009. p. 177.

' SILVA, Vasco Manoel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido. Coimbra: Alme-
dina, 2003. p. 276. .
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4.1 Premissas basicas

I Em primeiro lugar, € indiscutivelmente que a protecdo do bem ambiental,
considerado em sentido macro, ou em sua conformagdo micro,® deve constituir prio-
ridade inarreddvel do Estado e da coletividade. A satisfatéria qualidade de vida,
tanto da presente, como das futuras geragbes, € exigéncia para a concreciao do
principio fundamental da dignidade da pessoa humana.

II Em segundo lugar, é pacifico que os empreendedores ndo podem oferecer
oposicdo as justas modificagdes impostas pela Administragao Publica, no exercicio da
fungdo de tutela ambiental.

Segundo Bernard-Frank Macera,?' o dever de respeitar o ambiente pode ser
consideradoum limite objetivo, intrinseco e natural, da liberdade de empresa, derivado
do préprio exercidio da atividade empresarial e que deve estar orientada teleologica-
mente. Tal finalidade, contudo, nzo se reduz a um puro “economicismo”, mas deve
ter em vista a realizacio do bem comum e integrada a solidariedade intergeracional.

Assinala Carla Amado Gomes? que “todas essas atividades sdo fulcrais
para a obtengao de niveis crescentes de bem-estar econémico e social, essenciais,
por seu turno, 4 realizagao da justica social, objectivo méximo do Estado Social de
Direito. Por paradoxal que parega, estas mesmas atividades, porque geradoras de
riqueza, sio também essenciais para que o Estado atinja um nivel de estabilidade
financeira que lhe permita ter preocupagdes ambientais”.

III No direito brasileiro, a Constituicio Federal lado das garantias constitucio-
nais a um ambiente sdo e ecologicamente equilibrado agasalha como fundamental o
desenvolvimento econdmico. Nessa stntese ponderada, a Constituicdo brasileira aponta para
0 desenvolvimento sustentdvel, ao elencar no art. 170, entre os principios da ordem econ6-
mica, a livre concorréncia, a propriedade privada e a defesa do meio ambiente.

4.2 Suportar o 6nus. A quem deve caber?

Suportar o 6nus. A quem deve caber? Essa circunstancia faz surgir uma
questdo polémica: a quem incumbird suportar o énus das alteracbes? Cabera
ou nio ao particular alguma indenizagao em face de alteragio ou de revoga-

¢ao da licenga concedida?

20 OLIVEIRA, Maria Cristina Cesar de. Principios juridicos e jurisprudéncia socioambiental. Belo Horizonte:
Férum, 2009. p. 63. ) A
21 Ff deber industrial de respetar el ambiente: andlisis de una situacion pasiva de derecho pUblico. Madrid:

Marcial Pondes, 1998. p. 110. o
2 GOMES, Carla Amado. A prevencio & prova no direito do ambiente, em especial os actos autorizativos

ambientais. Coimbra: Coimbra Ed., 2000. p. 47.
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Nesse tépico, a doutrina € bastante conflitante. Assim, vejamos:

Parte dos juristas entende nao ser devida qualquer indenizagao ao empre-
endedor, tendo em vista a ?,mnm&nama.@ do ato. Para esses autores, como inexiste
no direito brasileiro o direito adquirido a poluir e havendo risco ao ambiente &
dever do particular paralisar o empreendimento sem que haja qualquer ressar-
cimento pelo investimento realizado. Em regra, os doutrinadores que advogam
essa tese defendem que a licenga ambiental possui natureza juridica de autoriza-
¢do administrativa, em sentido estrito.

Contudo, como assegura Canotilho,? ao direito de todos a prote¢ao
ambiental corresponde o dever de todos de suportar os encargos decorrentes.
E afirma o professor de Coimbra: “A defesa do ambiente é uma tarefa soliddria
e ndo solitdria e nao se compadece com a unilateral imposicao de vinculos res-
tritivos a uns a favor de outros. Era esta, de resto, a dimensao fundamental do
classico principio da igualdade perante os encargos piblicos.”

Segundo a tese da justa reparti¢io dos encargos publicos, a forma de

compensagio do particular pode ser apreciada de vérios modos.

| Possibilidade de indenizacao por ato licito da Administracdo ou
indenizacao paracontratual, segundo a teoria da imprevisao

A luz do direito portugués, Carla Amado Gomes* apresenta dupla perspec-
tiva de interpretagao relativamente a possibilidade de indenizacio. No primeiro
enfoque, o dever de ressarcir decorre da responsabilidade da administragio por ato
licito, em casos em que o prejuizo sofrido pelo particular seja especial e anormal.

Assim, nos casos em que o periodo de vigéncia do ato autorizativo seja sufi-
ciente para garantir a amortizac¢io dos investimentos realizados e até mesmo certo
lucro, nio hé que se falar em indenizacao. Diferente serd quando a revogagio se der
em momento préximo ao do inicio da vigénda da licenga. Aqui a indenizacao devera
_ ser concedida, pois a revogacao se d para a protegao dos bens ambientais, cujo
interesse na protecio € de natureza publica e ao particular com o prejudicado.

A citada professora portuguesa® observa, num segundo caminho do

direito lusitano, que, se considerada a natureza “contratualizada” da licenga

23 CANOTILHO, J. J. Gomes. Protecdo do ambiente e direito de propriedade (critica de jurisprudéncia
ambiental). Coimbra: Coimbra Ed., 1995. p. 105.

24 GOMES, Carla Amado. Textos dispersos de direito do ambiente. Lisboa:®AAFDL, 2008. v. Il, p. 79-80.

% Op. cit., p. 322-323.
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ambiental, esta permite, em face da estar afeta a interesses particulares do
empreendedor, mas também a interesses difusos e coletivos (ambientais e
sanitarios), que a Administracao, equitativamente, suporte os custos da atuali-
zacio da licenca concedida quando desses resultar um desequilibrio insusten-
tavel. Nesse caso, a indenizagao teria natureza paracontratual aos moldes da

prevista nos contratos publicos e fundamentada 1a teoria da imprevisio.*

Il “Delimitacdo do conteudo de propriedade geradora de
compensacao”

Examinando criticamente caso concreto da jurisprudéncia portuguesa
— o caso da Quinta do Tuipal —, Canotilho® oferece a seguinte solugao: “A
‘delimitacao do contetido’ constituird uma ‘restri¢ao do direito geradora de
compensagio’ quando a medida delimitadora-restritiva tiver um peso econé-
mico significativo na esfera juridico patrimonial do proprietario.”

Nessas circunstancias, devera haver o reconhecimento a um direito a
indenizagao pelos sacrificios decorrentes da limitagao, que deve levar em con-
siderac¢do, entre outros fatores, a duragao do encargo e os danos sofridos.?

No caso concreto, entretanto, a questido de verificar se a delimitagio-
restritiva determina impacto significativo na economia do particular, capaz de
gerar compensacao pecuniaria ou se se esta diante apenas da delimitagao de
um vinculo socioecolégico da propriedade, insuscetivel, portanto de indeniza-
¢ao, é tarefa, em tltima instancia, transferida para o Poder Judicidrio, sempre

que houver omissio do legislador.

% No direito brasileiro, relativamente aos contratos administrativos, a Lei de Licitagdes e Contratos prevé
expressamente a possibilidade de indenizacdo quando houver alteracdo contratual por razoes de interesse
publico, de alta relevancia e amplo conhecimento. Nos termos da Lei n® 8.666/93, cabera ressarcimento e
indenizacdo aos contratados nas seguintes hipdteses: §4° do art. 65: “No caso de supressao de obras, bens
ou servicos, se o contratado ja houver adquirido os materiais e posto no local dos trabalhos, estes deverao
ser pagos pela Administragao pelos custos de aquisicao regularmente comprovados e monetariamente cor-
rigidos, podendo caber indenizacao por outros danos eventualmente decorrentes da supressao, desde que
regularmente comprovados.” “Art. 78 Constituem motivo para rescisdo do contrato: Xll - razdes de interesse
publico, de alta relevancia e amplo conhecimento, justificadas e determinadas pela maxima autoridade da
esfera administrativa a que esta subordinado o contratante e exaradas no processo administrativo a que se
refere o contrato; §2° Quando a rescisdo ocorrer com base nos incisos XIl a XVIl do artigo anterior, sem que
haja culpa do contratado, seré este ressarcido dos prejuizos regularmente comprovados que houver sofrido,
tendo ainda direito a: | - devolugao de garantia; Il - pagamentos devidos pela execucao do contrato até a
data da rescisao; Il — pagamento do custo da desmobilizacao.”

27 CANOTILHO, J. J. Gomes. Protecdo do ambiente e direito de propriedade (critica de jurisprudéncia am-
biental). Coimbra: Coimbra Ed., 1995. p. 98.

% Op. cit., p. 109.
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Il Solucdes a luz do Direito espanhol

Bernard-Frank Macera,? com fundamento na legislagio espanhola, dis-
tingue quando a revogagio de atos autorizativos pela Administragdo importa,
ou nao, em expropria¢io de direito. Distingue alguns casos de revogacio sem
culpa do empreendedor e atribui consequéncias distintas para as diversas
situagdes que delimita.

A primeira hipétese € a da revogagdo por ilegalidade superveniente. Nesse
caso, podem ser cogitadas duas situacdes: a) revogagio em face de alteracio
legislativa ou de modifica¢do do ordenamento administrativo determinado por
uma Administragio distinta daquela responsével pela autorizacio; e b) revo-
gacao pela alteragao dos fatores iniciais que autorizaram a outorga. Aqui, nem
o empreendedor, nem a Administragio deram ensejo as mudangas. Entende
Macera que nao cabe indenizagao, pois a possibilidade de mudanca de circuns-
tAncias fiticas deve entrar no conjunto dos riscos a serem assumidos por aquele
que se dispoe a desenvolver tais atividades. Ja no segundo caso, a ilegalidade
tem origem na alteragdo legislativa ou na modificacio do ordenamento admi-
nistrativo determinado por uma Administracio distinta daquela responsével
\pela autorizagao. Nesse contexto, a alteragio pode ser imputada a um sujeito
'determinado — inclusive ao legislador — circunstincia que implica a possibili-
dade de indenizacao do particular, fundada no principio da responsabilidade.

Em segundo lugar, Bernard-Frank Macera assinala a possibilidade de
revogagdo em razdo de alteragdo dos critérios de avaliagio da Administragdo autorizadora.
Nesse caso, a Administragao, dentro dos limites legais de discricionariedade,

. revé os marcos de compatibilidade e pertinéncia entre a atividade licenciada e

o interesse publico e decide retirar do mundo juridico a licenca ja concedida.
Essa hipétese, ainda que resultante de prerrogativa legitima, configura auténtica

expropriagao do direito de liberdade de empresa e, em consequéncia, enseja o

. dever da Administragdo Piblica de indenizar o empreendedor.

"IV Expropriacao e revogacao indenizavel
Cabe, ainda, examinar a seguinte hipétese: se da alteragao imposta pela

Administragao resultar, para o proprietario, indisponibilidade do bem em sua

2 Fl Deber Industrial de respetar el ambiente: andlisis de una situacion pasiva de derecho publico. Madrid:
Marcial Pondes, 1998. p. 144-145.
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totalidade ou de parte dele, devera a Administragio expropriap,® total ou
parcialmente a propriedade, garantindo ao particular indenizacdo que, em
regra, seré justa, prévia e em dinheiro. Assim devera ocorrer, por exemplo, se, por
motivos supervenientes de defesa do equilibrio ecolégico, houver necessidade de
area ja licenciada ser transformada em Reserva Bioldgica, por exemplo.3!

E o caso, no direito positivo brasileiro, das Areas de Protecdo Integral,
previstas na Lei n°® 9.985, de 18 de julho de 2000 — SNUC.*

E de ser registrado que Celso Anténio Bandeira de Mello,3* mesmo na
licenca para construir, a qual nao se confunde com a licenca ambiental, sustenta
a possibilidade da utilizagdo do instituto da desapropriacao, sempre que razoes
de interesse publico demandem revisdo capaz de afetar relacao juridica ja cons-
tituida, resultando em lesdo de direito. No caso, uma vez concedida a licenca e
j4 iniciada a construgio, devera a Administragio expropriar o direito de cons-
truir, garantindo ao expropriado a indeniza¢io prévia, nos termos da lei.

Também pela ética exclusiva do Direito Administrativo, mas com perfeita
aplicagio no Direito Ambiental, Daniele Talamini* sustenta, com fundamento
nos principios da igualdade, da seguranca juridica e da boa-fé, que “o parti-
cular que estabelece um vinculo com Administragio nao pode ficar sujeito as
sucessivas alteragdes nas agoes e decisoes do Poder Pablico, razao pelas quais as
modificagbes que provoquem sacrificios injustos ensejam prote¢io ao lesado”.

Nesses casos, os principios da seguranca juridica e da boa-fé nao geram
para o particular um direito adquirido a imutabilidade das situagdes, mas
garantem a composi¢ao dos prejuizos injustamente sofridos pelo mesmo, em
face de compromissos concretos assumidos e desfeitos pelo Poder Pablico e da
necessaria seriedade que deve presidir as decisoes da Administragao.

30 CANOTILHO, J. J. Gomes. Protecao do ambiente e direito de propriedade (critica de jurisprudéncia am-
biental). Coimbra: Coimbra Ed., 1995. p. 105.

O Prof. Canotilho, no caso da Quinta do Taipal, também, oferece a solugao de desapropriagao em relacao
a terrenos que devem ser transformados em area de protecao ambiental (Prote¢ao do ambiente e direito
de propriedade (critica de jurisprudéncia ambiental). Coimbra: Coimbra Ed., 1995. p. 105).

Diz o art. 8° da Lei n® 9.985/2000: “Art. 8° — O grupo das Unidades de Protecdo Integral é composto
pelas seguintes categorias de unidade de conservacdo: | — Estacao Ecologica; Il — Reserva Bioldgica; Il
— Parque Nacional; IV — Monumento Natural; V - Refligio de Vida Silvestre”. As Trés primeiras sao de
posse e dominio publico, sendo desapropriadas as areas particulares situadas em seus dominios. Ja 0 mo-
numento Nacional e o Reftgio da Vida Silvestre podem ser constituidos por areas particulares, desde que
seja possivel compatibilizar os objetivos da unidade com o uso feito pelos proprietérios, caso contrério as
reas serao desapropriadas (<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L9985.htm>).

3 Curso de direito administrativo. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 451-452.

34 Revogacdo do ato administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2002. p. 237.

3

3
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Em conclusio, sustenta a referida administrativista® que, nas condigées
acima, o dever de ressarcir ndo se da pelo desfazimento antecipado do ato
administrativo, mas pelos prejuizos resultantes das despesas j4 realizadas para
a frustrada concretizagio do empreendimento. E completa: a indenizacio nao

hé que cobrir o que o interessado deixou de lucrar a explora¢do pretendida.

5 A guisa de conclusdo

Em face do exposto e examinado e da conjugagio de todos os fato-
res enfocados, pode-se, a guisa de conclusio, definir a licenga ambiental nos
seguintes termos:

- ato administrativo resultante de um processo administrativo multila-

teral e complexo, por meio do qual a Administragio Publica,

fundada em critérios de razoabilidade e proporcionalidade e no
conhecimento atual sobre o estado da ciéncia e da tecnologia e,

considerando a intensidade e a extensio dos riscos efetivos ou poten-

ciais que uma dada coletividade entende como toleravel de suportar,

valora os diversos interesses e direitos fundamentais em colisao, e

decide qual a alternativa mais prudente para o planejamento, a ins-
talagdo e a opera¢iao de determinado empreendimento, ambiental-
mente impactante.

Relativamente ao dever de indenizar, esse é cabivel sempre que a
alteracéo ou o cancelamento da licenca nio estiver situado no dmbito da fun-
¢do socioambiental da propriedade ou da atividade econdémica e gerar danos
insuportéveis ao empreendedor.

No caso, a indenizagao devera cobrir os danos emergentes, em home-
nagem ao principio da solidariedade, em razao do interesse, também, social da
atividade econémica, mas ndo incluir os lucros cessantes, visto que estes estao

inclusos na dlea econdmica do empreendedor, como riscos normais do negécio.

Informagao bibliografica deste texto, conforme a NBR 6023:2002 da Associacao Brasileira de
| Normas Técnicas (ABNT):

OLIVEIRA, Maria Cristina Cesar de. Atividades impactantes. Licencas e autorizagdes administrativas.
Interesse Pablico — IP, Belo Horizonte, ano 12, n. 60, p. 191-206, mar/abr. 2010.

35 Op. cit., p. 236.
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