UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA

EDUARDO BENZI DA COSTA

NATUREZA JURIDICA DA LICENGA AMBIENTAL

CURITIBA
2019



EDUARDO BENZI DA COSTA

NATUREZA JURIDICA DA LICENGA AMBIENTAL

Artigo apresentado como requisito parcial a
conclusdo do Curso de Especializagdo em
Direito Ambiental, Setor de Programa de
Educacédo Continuada em Ciéncias Agrarias,
Universidade Federal do Parana

Orientador: Prof. Paulo de Tarso de Lara Pires
Co-orientadora: Jaqueline de Paula Heimann

CURITIBA
2019



Natureza juridica da licenga ambiental

Eduardo Benzi da Costa

RESUMO

Analisa a natureza da licenca ambiental, comparando-a, num primeiro
momento, com os atos administrativos classicos (autorizagao e licenga), a fim
de verificar se ela se enquadra em alguns desses institutos ja existentes, bem
como se possuem caracteristicas semelhantes. Num segundo momento,
passa-se a analisar e destacar as diferencas existentes entre a licencga
ambiental e os atos administrativos classicos analisados (autorizacdo e
licenga). Apenas apOs essa analise e constatadas as semelhangas e as
diferencas existentes, passa-se a analisar a natureza juridica da licenga
ambiental, que a torna num ato administrativo proprio, uma espécie de
autorizagao sui generis, e, assim, conhecer os efeitos que a licenga ambiental
gera no mundo fenoménico e se estdo de acordo com o0s principios
norteadores do Direito Ambiental.

Palavras-chaves: Ato administrativo 1. Autorizagcdo 2. Licenga 3. Autorizacao
sui generis 4.

ABSTRACT

It analyzes the nature of the environmental license. Firstly, comparing it with the
traditional administrative acts (authorization and license) to see if it fits into
some of these existing institutes and if they have similar characteristics.
Secondly, the differences between the environmental license and the classic
administrative acts analyzed (authorization and license) are analyzed and
highlighted. Only after this analysis has been made and the similarities and
differences have been established that the legal nature of the environmental
license is analyzed, which makes it an administrative act of its own, a kind of sui
generis authorization, and thus know the effects that the license in the
phenomenal world does and if they are in accordance with the guiding
principles of Environmental Law.

Keywords: Administrative act 1. Authorization 2. License 3. Authorization sui
generis 4.



1. INTRODUGAO

A perspectiva humana em relagdo ao meio ambiente foi de completa
exploragao por milénios. O ser humano sempre enxergou 0 meio ambiente
como uma fonte inesgotavel de recursos naturais que deveria ser utilizada para
saciar suas necessidades ou suas comodidades.

Entretanto, principalmente a partir da década de sessenta do século
passado, conforme bem aponta o professor Romeu Thomé, essa visao
exploratéria comegou a ser gradativamente alterada para uma perspectiva de
utilizacdo controlada/consciente dos bens ambientais.

Para essa mudanga de perspectiva, deve ser destacada a publicagao
do livro “Primavera Silenciosa”, de 1962, escrito pela bidloga Rachel Carson,
que apontou os efeitos nocivos que o inseticida DDT causava e fez a questao
ambiental obter a devida atencgao.

A partir dessa publicagdo estudos sobre os problemas ambientais
foram elaborados, assim como Conferéncias globais ocorreram para tratar do
tema. Sendo que entre essas se destacam a Conferéncia de Estocolmo, que
declarou 0 meio ambiente equilibrado como direito humano fundamental, e a
RIO 92, também conhecida como ECO 92, que estabeleceu a Agenda 21
(“instrumento de planejamento para a construgdo de sociedades sustentaveis,
em diferentes bases geograficas, que concilia métodos de protegao ambiental,
justica social e eficiéncia econémica”) (MMA, 2019).

Em ambito nacional, ap6s um primeiro momento de recusa em aceitar
a nova mentalidade que surgia, 6rgaos foram criados para tratar e cuidar do
meio ambiente, bem como normas foram elaboradas a fim de proteger a
natureza. Nessa senda merece ser lembrado o Decreto n° 73.030/73, que criou
a Secretaria Nacional do Meio Ambiente (SEMA), e a Lei n® 6.938/81, que
dispbe sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente.

No entanto, nenhuma norma foi mais importante para o meio ambiente
em nosso Pais do que a propria Constituicdo Federal de 1988 (CF/88). Isso
porque a CF/88 ao prever, em seu art. 225, que todos tém direito a um meio
ambiente ecologicamente equilibrado, elevou esse direito a condi¢gao de direito

fundamental em admbito interno.



Para assegurar o cumprimento desse importante direito fundamental, a
legislagdo patria criou varios instrumentos legais, sendo que um dos mais
importantes € o Licenciamento Ambiental, que, conforme ensinam Ana Maria
Moreira Marchesan, Annelise Monteiro Steigleder e Silvia Cappeli, possui o
objetivo de proteger o direito da pessoa humana ao equilibrio econémico, ao
dar primazia ao principio da supremacia do interesse publico na prote¢cao ao
meio ambiente. Referido instrumento esta previsto originariamente no art. 9°,
IV, da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, e possui sua definicao

expressa no art. 2°, |, da Lei Complementar n® 140/2011". Veja-se:

Art. 2° Para os fins desta Lei Complementar, consideram-se:

| - licenciamento ambiental: o procedimento administrativo destinado
a licenciar atividades ou empreendimentos utilizadores de recursos
ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob

qualquer forma, de causar degradacdo ambiental; (BRASIL, 2011)

Luis Paulo Sirvinskas, ao analisar a natureza do licenciamento
ambiental, aponta que trata-se de um procedimento administrativo, que tramita
perante um 6rgéo publico ambiental, com o objetivo de obter uma deciséo final
externada pela licenga ambiental.

E é justamente sobre a natureza juridica da licenga ambiental, ato-fim
do procedimento de licenciamento ambiental positivo, que o presente estudo se

debrucga.

2. DA CONTROVERSIA QUANTO A NATUREZA JURIDICA DA LICENCA
AMBIENTAL

Tanto a jurisprudéncia quanto a doutrina sdo unanimes em reconhecer
que a licenga ambiental € ato administrativo. Até mesmo porque a licenga
ambiental preenche todos os requisitos de um ato administrativo, o qual,

segundo o professor Hely Lopes Meirelles:

' De forma parecia conceitua a Resolugdo CONAMA n° 237/97. Veja-se:

Art. 1° - Para efeito desta Resolugdo sdo adotadas as seguintes definigbes:

| - Licenciamento Ambiental: procedimento administrativo pelo qual o érgdo ambiental competente licencia a
localizag&o, instalagdo, ampliagdo e a operagado de empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais , consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam causar
degradagao ambiental, considerando as disposigdes legais e regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao caso.



(...) é toda manifestacdo unilateral de vontade da Administracéo
Publica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir,
resguardar, transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor
obrigacdes aos administrados ou a si prépria. (MEIRELLES, 2007, p.
152).

A propria Resolugdo n°® 237/97 do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA), que regulamenta o licenciamento ambiental, € patente

em reconhecer a licenga ambiental como ato administrativo. Veja-se:

Art. 1° - Para efeito desta Resolugdo sao adotadas as seguintes
definigoes:

Il - Licenca Ambiental: ato administrativo pelo qual o érgdo ambiental
competente, estabelece as condigbes, restricbes e medidas de
controle ambiental que deverédo ser obedecidas 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 degradagdo ambiental (BRASIL,
1997).

Apesar de nao existir divergéncia quanto ao fato da licengca ambiental
ser ato administrativo, 0 mesmo nao se pode dizer sobre qual espécie de ato
administrativo a licenga se encaixa ou, ainda, se ela de fato se encaixa em
alguma das espécies classicas de ato administrativo.

Os doutrinadores nesse ponto divergem. Ha aqueles, como Toshio
Mukai, que entendem que a licenga ambiental seria uma autorizagéo
administrativa e, consequentemente, possuiria todos os caracteres dessa
espécie. Outros, como Daniel Roberto Fink, Hamilton Alonso Jr. e Marcelo
Dawalibi, no entanto, acreditam ser a licenga ambiental uma licenga
administrativa classica e, por fim, existe uma terceira corrente, da qual faz parte
Luis Paulo Sirvinskas, que acredita que a licenca ambiental ndo seria nem uma
coisa nem outra, mas sim uma nova espécie de ato administrativo, que possui
caracteristicas/caracteres dessas duas espécies, formando um novo ato
administrativo denominado autorizagao ou licenga sui generis.

Importante salientar que a discussdo sobre a espécie da licenca
ambiental ndo fica adstrita apenas ao campo tedrico, pois a depender do
entendimento que se adote as consequéncias no mundo fenoménico serao

distintas.



Explica-se: a autorizagdo classica possui como caracteristicas a
precariedade e o fato do poder publico n&o ter de indenizar o particular caso
venha a revogar a licenga ambiental. A caracteristica da precariedade é de
extrema importancia e utilidade ao meio ambiente, pois caso se verifique que
os estudos ambientais deixaram de prever alguma situagédo poluente ou, ainda,
gque mesmo o empreendimento tendo adotado todos os meios existentes para
evitar a poluigdo (ou manter a poluicdo em niveis aceitaveis) esses se
mostraram insuficientes, o Poder Publico nao s6 pode, como deve, revogar a
licenga face o principio da prevencao.

Apesar da caracteristica da precariedade ser importante para a defesa
da natureza, essa se mostra como empecilno para a realizacdo de novos
empreendimentos, pois a falta de certeza de que o empreendimento podera se
manter no tempo afugenta possiveis investidores. Incerteza essa que é
agravada pelo fato de ndo ser devida indenizacdo no caso de revogacao da
licenca. Ou seja, além de nao ter a certeza de que seu empreendimento podera
se perpetuar no tempo e, assim, gerar lucros e realizar a fungdo social
(gerando empregos, por exemplo), a falta de indenizagcdo, ainda que o
investidor/empreendedor tenha cumprido todas as determinagbes dos 6rgaos
ambientais, desestimula novos investimentos.

Por outro lado, a licenga administrativa, por conta de nao ser precaria,
de vincular as futuras ac¢des da administragdo publica aos seus termos e,
também, por demandar indenizagdo ao particular no caso de sua revogacgao,
da mais segurancga ao investidor e primazia ao capitulo da Ordem Econémica e
Financeira, previsto na Constituicdo Federal (artigo 170 e seguintes). No
entanto, como consequéncia, diminui a protecdo ao meio ambiente, pois pode
inviabilizar o encerramento de atividades altamente poluidoras ou a exigéncia
de novas condicionantes visando a redugao da emissao de poluentes.

E é tentando equacionar esse conflito constitucional que surge a
terceira corrente doutrinaria que entende a licenga ambiental como um ato
administrativo proprio ou um tipo de autorizagao ou licenga sui generis. Para
essa corrente a licenca ambiental ndo seria precaria e vincularia as futuras
acdes do Poder Publico aos seus termos, por todo o seu prazo de duragédo. No
entanto, apesar de vinculante e ndo precaria, a licenga ambiental comportaria

ser revista, com alteragdo de suas condicionantes, caso se verificasse alguma



consequéncia danosa do empreendimento ao meio ambiente, que nao tivesse
sido prevista durante o licenciamento ambiental. A revogagao da licenga seria
possivel, mas apenas se nao existissem formas e/ou tecnologias que
pudessem remediar a situagdo ou deixar a poluicdo em niveis aceitaveis,
sendo que nesse caso extremo de revogagao da licengca ambiental, e nao
havendo culpa do empreendedor, o Poder Publico teria de indenizar o
particular.

Em linhas gerais essas sdo as trés correntes de maior expressao no
mundo juridico atualmente. No entanto, ndo cabe apontar a espécie da licenca
ambiental pelos efeitos que se gostaria que ocorressem, mas sim pelas suas
caracteristicas intrinsecas. Assim, passa-se a analise das caracteristicas das
duas espécies classicas de ato administrativo, a fim de verificar se a licenga
ambiental possui as mesmas caracteristicas desses ou se representa espécie

de ato administrativo distinto.

3. DA AUTORIZAGAO ADMINISTRATIVA

Segundo o Professor Celso Anténio Bandeira de Mello (2005, p. 402),
autorizagdo administrativa € “o ato unilateral pelo qual a Administracao,
discricionariamente, faculta o exercicio de atividade material, tendo, como
regra, carater precario.”

Na mesma linha de raciocinio € a licdo do Professor Marcal Justen

Filho. Veja-se:

(...) autorizagdo é um ato administrativo editado no exercicio da
competéncia discricionaria, tendo por objeto o desempenho de uma
atividade privada, o exercicio de um direito ou a constituicdo de uma
situacdo de fato, caracterizada pelo cunho da precariedade e
revogabilidade a qualquer tempo. (JUSTEN FILHO, 2006, p. 219)

Pelos conceitos dos Doutrinadores transcritos acima, para um ato
administrativo ser considerado autorizagdo ele deve reunir as seguintes
caracteristicas: (i) ato discricionario da Administragdo Publica; (ii) facultar o
desempenho de atividade material; e (iii) possuir carater precario, o que

significa dizer que referido ato pode ser revogado a qualquer tempo.



A discricionariedade da licenca ambiental pode ser verificada de forma
cristalina no art. 10, que estipula todas as etapas do licenciamento ambiental,
da ja citada Resolugdo n°® 237/97. Isso porque mesmo apds o particular ter
cumprido todas as exigéncias legais e percorrido todas as etapas do
licenciamento ambiental, a Administragdo Publica ndo esta obrigada/vinculada
a emitir a licenga ambiental. Na realidade, conforme dispbée o inciso VIII, a
Administracdo Publica pode indeferir o pedido de licenga, desde que o faga de
forma fundamentada. Nota-se, portanto, por esse unico fato a presenga da
caracteristica da discricionariedade na licenga ambiental.

Mas ndo é sO isso, a propria Lei n° 6.938/81, dispbe que sé&o
instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente “o licenciamento e a
revisdo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras” (Art. 9°, IV). Ou
seja, a previsdo da possibilidade da Administragao Publica rever, a qualquer
tempo, os termos da licenga ambiental emitida, também indica a
discricionariedade do ato.

A caracteristica de facultar desempenho de atividade material, por sua
vez, ndo necessita de maiores digressdes para se verificar a sua presenga,
pois essa se apresenta no fato do particular buscar realizar um novo
empreendimento (desempenhar uma atividade material).

Por fim, a possibilidade de se revogar a licenga ambiental a qualquer
tempo decorre ndo s6 da propria discricionariedade da Administracdo Publica,

mas também por previsdo normativa expressa constante no art. 19, da

2 Art. 10 - O procedimento de licenciamento ambiental obedecera as seguintes etapas:

| - Definigdo pelo 6rgdo ambiental competente, com a participagédo do empreendedor, dos documentos, projetos e
estudos ambientais, necessarios ao inicio do processo de licenciamento correspondente a licenca a ser requerida;

Il - Requerimento da licenga ambiental pelo empreendedor, acompanhado dos documentos, projetos e estudos
ambientais pertinentes, dando-se a devida publicidade;

Il - Analise pelo 6rgdo ambiental competente, integrante do SISNAMA , dos documentos, projetos e estudos
ambientais apresentados e a realizagdo de vistorias técnicas, quando necessarias;

IV - Solicitacdo de esclarecimentos e complementagdes pelo érgdo ambiental competente, integrante do SISNAMA,
uma unica vez, em decorréncia da analise dos documentos, projetos e estudos ambientais apresentados, quando
couber, podendo haver a reiteragdo da mesma solicitagdo caso os esclarecimentos e complementagdes nao tenham
sido satisfatorios;

V - Audiéncia publica, quando couber, de acordo com a regulamentacéo pertinente;

VI - Solicitagdo de esclarecimentos e complementagdes pelo 6rgdo ambiental competente, decorrentes de audiéncias
publicas, quando couber, podendo haver reiteragao da solicitagdo quando os esclarecimentos e complementagdes nao
tenham sido satisfatérios;

VIl - Emissao de parecer técnico conclusivo e, quando couber, parecer juridico;

VIII - Deferimento ou indeferimento do pedido de licenga, dando-se a devida publicidade.

§ 1° - No procedimento de licenciamento ambiental devera constar, obrigatoriamente, a certiddo da Prefeitura
Municipal, declarando que o local e o tipo de empreendimento ou atividade estdo em conformidade com a legislagao
aplicavel ao uso e ocupagéo do solo e, quando for o caso, a autorizagéo para supressao de vegetacédo e a outorga para
0 uso da agua, emitidas pelos 6rgaos competentes.

§ 2° - No caso de empreendimentos e atividades sujeitos ao estudo de impacto ambiental - EIA, se verificada a
necessidade de nova complementagdo em decorréncia de esclarecimentos ja prestados, conforme incisos IV e VI, o
6érgao ambiental competente, mediante decisdo motivada e com a participagédo do empreendedor, podera formular novo
pedido de complementagéo.



Resolugdo n°® 237/97, que além de prever a possibilidade da licenca ser
revogada (cancelada), também prevé a possibilidade da licenga ser revista.

Veja-se:

Art. 19 — O 6rgéo ambiental competente, mediante decisdo motivada,
podera modificar os condicionantes e as medidas de controle
e adequacao, suspender ou cancelar uma licenca expedida, quando
ocorrer:

| - Violagao ou inadequagao de quaisquer condicionantes ou normas
legais.

Il - Omissdo ou falsa descrigdo de informagbes relevantes que
subsidiaram a expedi¢ao da licenga.

Il - superveniéncia de graves riscos ambientais e de saude. (BRASIL,
1997).

Por todos esses fatores, o renomado doutrinador Paulo Affonso Leme
Machado (MACHADO, 2017, p. 152), aponta que tanto ele quanto outros
doutrinadores, bem como o préprio Tribunal de Justica de Sao Paulo,
compreendem a licenga ambiental como autorizagdo administrativa classica.

Trilha pelo mesmo entendimento o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
e o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA), uma vez que na Cartilha de Licenciamento Ambiental elaborada em

conjunto consta expressamente que:

A licenga ambiental &, portanto, uma autorizagdo emitida pelo 6rgao
publico competente. Ela é concedida ao empreendedor para que
exergca seu direito a livre iniciativa, desde que atendidas as
precaucdes requeridas, a fim de resguardar o direito coletivo ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Importante notar que, devido a
natureza autorizativa da licenga ambiental, essa possui carater
precario. Exemplo disso € a possibilidade legal de a licenga ser
cassada caso as condigdes estabelecidas pelo 6rgdao ambiental ndo
sejam cumpridas. (BRASIL, 2007, p. 10)

No entanto, apesar de estarem presentes na licenca ambiental todas
as caracteristicas da autorizacdo administrativa classica, deve-se anotar que a
licenca ambiental possui uma caracteristica propria, qual seja, prazo de
validade.

Conforme o Decreto n® 99.274/90, art. 19, § 1°, as licengas ambientais

possuirdo prazos de validade a serem fixados pelo Conama, sendo que o
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Conselho Nacional do Meio Ambiente realizou a fixacdo desses prazos através
da Resolugdo n° 237, mais preciosamente no art. 18>,

A proxima questdo, portanto, € saber se essa caracteristica peculiar
das licencas ambientais €& suficiente para distingui-la das autorizagées
administrativas classicas.

Contudo, antes de entramos nesse ponto, imperioso se faz analisar a

licenga ambiental enquanto licenga administrativa classica.
4. DA LICENCA ADMINISTRATIVA

Os Professores Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo, ao conceituarem

licenca administrativa, expéem:

A licenga é um ato administrativo vinculado e, em principio, definitivo.
Uma vez atendidas as exigéncias legais pelo interessado, deve a
Administragao concedé-la, existindo direito subjetivo ao particular a
sua obtengdo, uma vez que se trata de ato vinculado. Esse também o
motivo de sua presuncao de definitividade, pois, enquanto estiverem
sendo cumpridas as condicbes da lei, ndo cabe a Administragcéo
manifestar-se quanto a oportunidade e conveniéncia do ato para
revoga-lo. (ALEXANDRINO e PAULO, 2004, p. 292)

Celso Antdnio Bandeira de Mello trilha o mesmo caminho. Veja-se:

Licenga — é ato vinculado, unilateral, pelo qual a Administragédo
faculta a alguém o exercicio de uma atividade, uma vez demonstrado
pelo interessado o preenchimento dos requisitos legais exigidos. (...)
Uma vez cumpridas as exigéncias legais, a Administragdo nao pode
nega-la. Dai seu carater vinculado, distinguindo-se, assim, da
autorizagdo. (MELLO, 2005, p. 402/403)

*Art.18-0 6rgdo ambiental competente estabelecera os prazos de validade de cada tipo de licenga, especificando-os
no respectivo documento, levando em consideracéo os seguintes aspectos:

| - O prazo de validade da Licenga Prévia (LP) devera ser, no minimo, o estabelecido pelo cronograma de elaboragéo
dos planos, programas e projetos relativos ao empreendimento ou atividade, ndo podendo ser superior a 5 (cinco)
anos.

Il - O prazo de validade da Licenga de Instalagéo (LI) devera ser, no minimo, o estabelecido pelo cronograma de
instalacdo do empreendimento ou atividade, ndo podendo ser superior a 6 (seis) anos.

Il - O prazo de validade da Licenga de Operacao (LO) devera considerar os planos de controle ambiental e sera de, no
minimo, 4 (quatro) anos e, no maximo, 10 (dez) anos.

§ 1° - A Licenca Prévia (LP) e a Licenca de Instalagdo (LI) poderdo ter os prazos de validade prorrogados, desde que
nao ultrapassem os prazos maximos estabelecidos nos incisos | e Il

§ 2° - O 6rgao ambiental competente podera estabelecer prazos de validade especificos para a Licenga de Operagao
(LO) de empreendimentos ou atividades que, por sua natureza e peculiaridades, estejam sujeitos a encerramento ou
modificacdo em prazos inferiores.

§ 3° - Na renovagédo da Licenga de Operagdo (LO) de uma atividade ou empreendimento, o 6rgdo ambiental
competente podera, mediante decisdo motivada, aumentar ou diminuir o seu prazo de validade, apés avaliagdo do
desempenho ambiental da atividade ou empreendimento no periodo de vigéncia anterior, respeitados os limites
estabelecidos no inciso Ill.

§ 4° - A renovagéo da Licenca de Operagao(LO) de uma atividade ou empreendimento devera ser requerida com
antecedéncia minima de 120 (cento e vinte) dias da expiragédo de seu prazo de validade, fixado na respectiva licenga,
ficando este automaticamente prorrogado até a manifestagéo definitiva do 6rgdo ambiental competente
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Nota-se, portanto, que a licenga administrativa classica possui como
caracteristica preponderante o seu carater vinculado. Ou seja, se o particular
comprovar que preenche todos os requisitos legais e regulamentares a
Administragc&o Publica deve emitir a licenga.

Esse carater obrigatorio de conceder a licenga quando os requisitos
legais forem preenchidos, inclusive, foi afirmado de maneira peremptéria por
Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo, conforme trecho transcrito acima.

Entretanto, o carater vinculado da licenga administrativa classica néo
se coaduna com a licenca ambiental. Isso porque, conforme demonstrado no
topico anterior, o regramento da licenga ambiental prima pela sua precariedade
e discricionariedade, seja ao permitir que a Administragdo Publica: (i) indefira o
pedido de licengca apos o particular cumprir todas as etapas do licenciamento
(art. 10, VIII, da Resolugdo n° 237/97); (ii) modifique os condicionantes e as
medidas de controle e adequacé&o existentes na licenga ja emitida (art. 9°, 1V,
da Lei 6.938/81 e art.19, da Resolugao n°® 237/97); e (iii) suspenda ou cancele
(revogue) a licenga ambiental (art.19, Resolugao n°® 237/97).

Necessario fazer um a parte no que diz respeito a uma suposta
vinculacdo dos termos da licengca ambiental com as futuras acbes da
Administracao Publica, pois ainda que seja defensavel o fato da Administracéo
ter de cumprir suas proprias exigéncias no caso do licenciamento ter previsto
todas as situagdes de poluicdo possivel, 0 mesmo nao se pode dizer quando o
mesmo se mostrar insuficiente, seja por causa dele ter sido elaborado de forma
incompleta ou por ndo ter previsto determinada situagdao, até entdo, nao
imaginada, mas que acabou sendo verificada apds a instalagdo/funcionamento
do empreendimento.

Assim, no maximo poderia se falar em uma vinculagdo parcial da
licengca ambiental, o que obviamente ndo existe, e, por via de consequéncia,
nao existindo vinculacdo plena ha, em contrapartida, discricionariedade e
precariedade, caracteristicas da autorizagdo administrativa.

Portanto, resta claro que a licenga ambiental ndo é uma licenca
administrativa classica, uma vez que |he falta a principal caracteristica dessa,

qual seja, a vinculagao.
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5. DO ATO ADMINISTRATIVO PROPRIO OU AUTORIZAGAO/LICENGA SUI
GENERIS

Afastado o entendimento de que a licenga ambiental seria uma licenca
administrativa classica, por lhe faltar a principal caracteristica dessa
(vinculacdo), cabe analisar se o fato da licenga ambiental possuir como
caracteristica prazo de validade a distingue da autorizagdo administrativa
classica.

Hely Lopes Meirelles, ao analisar a questdo das autorizagbes com

prazo de validade, expoe:

Lamentavelmente, a natureza juridica da autorizagdo ndo vem sendo
respeitada pelo legislador, dificultando a compreensdo e a
sistematizag&o do Direito Administrativo. E o que esta ocorrendo com
a autorizacdo expedida com prazo e dependente de outros fatores.
Deixa ela de ser ato administrativo unilateral, discricionario e precario,
para assumir um carater quase contratual, como ocorreu com a
permissdo. E o que acontece com a autorizacéo especial para uso da
agua, criada pela Lei 9.984, de 17.7.200 (Agéncia Nacional de
Aguas), e mais recentemente com a autorizacdo de acesso ao
patrimbnio genético existente no Pais, instituida pela MP 2.186-
16/2001 (MEIRELLES, 2007, p. 191)

Como se vé, para Hely Lopes Meirelles o fato da licenga ambiental
possuir prazo de validade e outros fatores (condicionantes, por exemplo), a
afasta da espécie autorizagdo administrativa, para assumir um carater quase
contratual. Obviamente ndo ha um carater contratual, uma vez que a licenga
ambiental ndo visa um interesse eminentemente publico, mas sim um interesse
privado em poder realizar um empreendimento e auferir lucro.

Justamente por ndo ser um contrato administrativo, mas possuir
algumas caracteristicas contratuais, € que parte da doutrina defende que a
licenca ambiental trata-se de uma autorizagao ou licenga sui generis.

Importante destacar que mesmo a parte da doutrina que entende se
tratar de uma licenga sui generis, reconhece o alto grau de discricionariedade
da licenca ambiental, como é o caso do Professor Celso Antonio Pacheco

Fiorillo:

Podemos afirmar que a licenga ambiental — enquanto licenga — deixa
de ser um ato vinculado para ser um ato com discricionariedade sui
generis. Isso porque deve ser salientado, como sustenta com razéo
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Erika Bechara, que ‘a ndo-vinculatividade do Poder Publico deve-se
ao fato de que o EIA ndo oferece uma resposta objetiva e simples
acerca dos prejuizos ambientais que uma determinada obra ou
atividade pode causar. E um estudo amplo, que merece
interpretacdo, em virtude de elencar os convenientes e
inconvenientes do empreendimento, bem como ofertar as medidas
cabiveis a mitigacdo dos impactos ambientais negativos e também
medidas compensatorias. Nao se trata de formalismo simplério, sem
teor ou conteudo do interpretativo’ (FIORILLO, 2007, p.85).

No entanto, ndo nos parece certo reputar a licenga ambiental enquanto
licengca, quando se reconhece que suas principais caracteristicas sdo a
discricionariedade e a precariedade. Inclusive, esse fato também foi destacado

por Edis Milaré. Veja-se:

(...) decidir pesando impactos positivos e negativos, a distribuicdo de
onus e beneficios sociais etc., ndo & nem decisdo vinculada nem
discricionariedade técnica, mas decisdo sobre a conveniéncia do
projeto, o que afasta o ato administrativo originario do processo
licenciatério do modelo tradicional da licenga, aproximando-o da
tipicidade da autorizagdo (MILARE, 2009, p. 423).

Assim, tendo em vista essas caracteristicas marcantes da licenga
ambiental, acreditamos que o correto seria conceitua-la como autorizagcdo sui
generis, pois apesar de ser eminentemente uma autorizagdo ela possui uma
caracteristica propria (prazo de validade) que a impede de ser enquadrada
nessa especie de espécie de ato administrativo.

O prazo de validade previsto em seu bojo, apesar de ndo impedir que a
licenca seja revogada, Ihe garante certa estabilidade e uma mitigagdo no poder
discricionario da Administracédo Publica, uma vez que, apos emitida, ela so
podera ser revogada ou alterada caso os 6rgaos de protecdo ambiental o
facam mediante decisdo motivada, e desde que comprovada uma das trés
situagdes previstas no art. 19, da Resolugéao n° 237/97.

Portanto, por todo o exposto, nota-se que a licenga ambiental possui
natureza juridica eminentemente de autorizacdo administrativa, mas com a
peculiaridade de possuir prazo de validade, o que acaba mitigando a
discricionariedade e a precariedade dessa espécie de ato administrativo, uma
vez que eventuais alteragdes ou revogagao da licenga ambiental devera

necessariamente ocorrer por meio de decisdo motivada, com a comprovacao
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da ocorréncia de uma das trés possibilidades previstas no art. 19, da
Resolucéo n° 237/97.

Essa solugédo, acerca da natureza juridica da licenga ambiental,
inclusive, consegue congregar diversos principios e direitos fundamentais, pois
ao permitir que a licenga ambiental sofra alteracées e, em casos extremos,
revogagao, esta cumprindo-se o principio da prevengdo do meio ambiente. Por
outro lado, ao se garantir o respeito ao prazo previsto na licenga esta se
observando os principios gerais da atividade econdmica, insculpidos no art.
170*, da CF/88, principalmente o contido no inciso VI, do dispositivo em
questao. E ao se respeitar tanto o meio ambiente quanto a atividade econémica
esta se dando primazia ao principio do desenvolvimento sustentavel, pilar do
direito ambiental.

Por fim, deve ser destacado que ndao é o simples fato da licenca
ambiental ser uma autorizagdo sui generis que o dever de indenizar da
Administracdo Publica deve ser afastado, pois, conforme ensina Marcal Justen
Filho:

A revogacao produz o desfazimento de ato valido cujos efeitos ainda
nao se tenham consolidado em termos irreversiveis (ato juridico
perfeito ou direito adquirido). A revogagao acarreta o dever de reparar
os efeitos lesivos sofridos pelos terceiros em virtude do desfazimento
dos atos administrativos.

Deve verificar-se a relagdo de causalidade entre a revogacédo e a
lesdo ao patriménio do particular.

Ou seja, o direito a indenizagdo surge ndo apenas quando existia
direito adquirido ou ato juridico perfeito, de conteudo econdémico.
Havera direito a indenizagdo mesmo em outras hipoteses, na medida
em que a revogacgao for apta a configurar lesdo ao patriménio do
particular (JUSTEN FILHO, 2006, p. 281/82).

O entendimento quanto a indenizagdo ndo poderia ser outro, uma vez

que além da administragdo publica ter o dever de pautar suas acdes pelo

4 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacéo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar
a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

Il - fungéo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos
e servigos e de seus processos de elaboragéo e prestacao;

VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua
sede e administragao no Pais.

Paragrafo Unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econémica, independentemente de
autorizagdo de érgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei.
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principio da moralidade (art. 37, caput, CF/88) — e o que poderia ser mais
moralmente aceito do que indenizar os danos que causou —, 0 paragrafo 6° da
Constituicdo Federal é expresso em dizer que “As pessoas juridicas de direito
publico e as de direito privado prestadoras de servigos publicos responderao
pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros,
assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou
culpa.”.

Desta feita, a licenca ambiental possui a natureza juridica de
autorizagao sui generis, comportando o direito de indenizagcédo ao particular,

caso esse ndo tenha dado causa a revogacgao da licenga.

6. CONCLUSAO

A partir da década de sessenta do século passado, a preocupagao com
0 meio ambiente vem aumentando gradativamente ao redor do mundo. E para
fazer frente a essa preocupacao medidas foram e estdo sendo implementadas
paulatinamente.

Em ambito nacional, uma das principais instrumentos da Politica
Nacional do Meio Ambiente é o licenciamento ambiental, que nada mais € do
que um procedimento administrativo tendente a produzir um ato administrativo
final denominado de licenga ambiental.

A licengca ambiental, por sua vez, € o0 expediente pelo qual a
Administracdo Publica permite que um determinado empreendimento poluente
opere, bem como em quais termos (balizas/limites), denominados
condicionantes, essa operagao pode acontecer.

Nota-se, portanto, a relevancia da licenca ambiental para o Direito
Ambiental. Contudo, ndo basta apenas reconhecer a importancia desse ato
administrativo, € imperioso que se conhega também a sua natureza juridica,
pois somente assim € que se sabera, ao certo, os direitos e deveres produzidos
pela licenga ambiental.

Analisado os conceitos das espécies de ato administrativo e
comparando-os ao suporte legal da licenga ambiental, pudemos verificar que a
licenca € uma autorizagao sui generis, pois € flagrante a sua discricionariedade

e a sua precariedade, caracteristicas marcantes da autorizagdo administrativa
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classica. Porém, distinguindo-se da autorizagao classica por conta de possuir
prazo de validade, que acaba mitigando, juntamente com o contido no art. 19,
da Resolucdo n°® 237/97, as caracteristicas mencionadas.

Também verificamos que a discricionariedade e a precariedade
mitigadas podem melhor atender o principio da prevengao ambiental, ao passo
que também atendem os principios gerais da atividade econémica e, assim, dar
primazia ao principio do desenvolvimento sustentavel.

Por fim, restou demonstrado que caso seja verificado prejuizo ao
particular, esse deve ser indenizado, caso néo tenha dado causa a revogagao
da licenga ambiental. Nado podendo a indenizacao ser afastada simplesmente
pelo dogma de que autorizagdo nao gera indenizagdo, pois além de
ultrapassado, afastaria ou prejudicaria novos empreendimentos, que além de

gerar lucros também realiza a sua fungao social.
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