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fiscalizacdo ambiental e que, para fins da obrigacdo de inscricdo no Cadastro

Técnico Federal, estdo relacionadas nos Anexos da Lei n. 6.938/19811.

Ativismo Judicial: € o exercicio da funcéo jurisdicional para além dos limites
impostos pelo proprio ordenamento, que atribui, institucionalmente, ao Poder
Judiciario a funcdo de atuar resolvendo litigios de feicdes subjetivas (conflitos de
interesse) e controvérsias juridicas de natureza objetiva (conflitos normativos)?.

Expressao utilizada como sindbnimo de protagonismo judicial.

Conceitos Juridicos Indeterminados: termos em que a norma juridica remete a
um conceito, sem concretizar a hipotese de que trata. Tais conceitos também séo
denominados de vagos, fluidos, imprecisos ou genéricos e sdo utilizados para 0s
casos em que o legislador ndo pode ou ndao quer, de anteméo, exemplificar ou

qualificar as inimeras possibilidades que poderdo ocorrer no mundo fatico®.

Controle Administrativo do Licenciamento Ambiental: € aquele que ndo se
restringe ao ambito judicial e pode ser exercido de véarias formas, mediante
instrumentos que permitam ao Estado, a sociedade e a prépria autoridade
administrativa controlar e monitorar o licenciamento ambiental e a regularidade da
conduta do particular, avaliando sua adequa¢do aos comandos da lei e ao dever

fundamental de protecdo ambiental®.

Decisionismo: é a pratica juridica realizada a partir de argumentos da politica, da
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guestdes que demandam conhecimento técnico de areas que ndo se limitam a

ciéncia juridica™.

Jurisprudéncia: é a forma de revelacdo do Direito que se processa através do
exercicio da jurisdicdo, em virtude de uma sucessdo harménica de decisfes dos

tribunais®?.

Principios: normas juridicas, explicitas ou implicitas, portadoras dos valores mais
caros a comunidade juridica e prestantes a guiar a interpretacdo dos enunciados
normativos, a colmatar lacunas normativas, a invalidar aquelas regras que lhes sao
contrarias e a presidir a racionalidade do ordenamento juridico, ao qual conferem

conex&o sistematica®®.

Seguranca Juridica: Deve ser compreendida a partir da ideia de que todos os
individuos tém o direito de poder confiar nos atos e decisdes publicas incidentes
sobre seus direitos, com base em normas juridicas vigentes e validas, das quais se

aguardam efeitos juridicos previstos e prescritos no ordenamento juridico™.

Licenciamento Ambiental: procedimento administrativo destinado a licenciar
atividades ou empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacéo
ambiental (art. 2°, I, LC 140/2011)"".
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Licenca Ambiental: ato administrativo pelo qual o érgdo ambiental competente
estabelece as condicdes, restricbes e medidas de controle ambiental que deverao
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 degradacéo ambiental®®.

Principio da Precaucdo: é aquele que determina que ndo se produzam
intervencdes no meio ambiente antes de ter a certeza de que estas nao seréo
adversas para o meio ambiente’’. O principio da precaucdo no Direito brasileiro
significa o uso da melhor técnica possivel, visando a gestdo do risco e um agir de
forma proativa, antecipatoria, inibitoria e cautelar, em face da ameaca de dano. Caso
haja falta de implementacédo, estrutura ou execucao da politica ambiental, cabe ao
Judiciario analisar a lide no caso concreto, agindo com ponderacdo em face das

provas e daquilo que emana da Constituicdo, de forma sistémica®®.

Principio da Prevencdo: aplica-se a impactos ambientais ja conhecidos e que
tenham uma histéria de informacées sobre eles. E o principio da prevencdo que
informa tanto o licenciamento ambiental como os proprios estudos de impacto
ambiental a partir de uma base de conhecimento ja adquiridos sobre uma

intervencdo no ambiente™®.

Politicas Publicas Ambientais: diretrizes e principios norteadores da acdo do
Poder Publico, tendo por objetivo a preservacdo, melhoria e recuperacao da
qualidade ambiental, visando assegurar, no Pais, condicdes ao desenvolvimento
socioecondémico, aos interesses da seguranca nacional e a protecédo da dignidade da
vida humana, conforme principios e instrumentos da Politica Nacional do Meio

Ambiente?°.
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Sistema de Licenciamento Ambiental: deve ser compreendido como o conjunto de
leis, normas técnicas e administrativas que disciplinam a implantacdo e o
funcionamento de qualquer equipamento ou atividade considerada poluidora ou

potencialmente poluidora, no territorio dos Estados brasileiros?".

Oficial da Unido. Poder Executivo: Brasilia, DF. 2 set. 1981.

FEITOSA, lIsabelle Ramos; LIMA, Luciana Santana;, FAGUNDES, Roberta Lins. Manual de
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RESUMO

A presente Dissertacdo esta inserida na area de Concentragcdo denominada
“‘Fundamentos do Direito Positivo”, enquadrando-se na Linha de Pesquisa “Direito,
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente”. O objetivo cientifico da pesquisa €&
investigar, apresentando elementos e subsidios tedricos, os limites da intervencao
judicial no licenciamento ambiental a luz do principio da seguranca juridica. Os
objetivos especificos sdo: a) esbocar as bases conceituais e tedricas do principio da
seguranca juridica; b) analisar os aspectos legais e doutrinarios do licenciamento
ambiental de obras e atividades potencialmente poluidoras; c) verificar os limites da
intervencdo judicial em atividades e empreendimentos licenciados pelos érgaos
ambientais; d) examinar a possibilidade de substituicdo judicial das conclusbes
técnicas do 6rgao licenciador; e) apresentar um possivel cenario de possibilidades
em que o Estado-Juiz podera interferir em atividades licenciadas, sem que isso
represente violacdo ao principio da seguranca juridica. Quanto a metodologia
empregada, na fase de Investigagcdo foi utilizado o Método Indutivo; na Fase de
Tratamento dos Dados o Método Cartesiano; e, como resultado das analises, no
Relatorio desta Pesquisa foi empregado o Método Loégico Indutivo. Nas diversas
fases da pesquisa foram acionadas as Técnicas do Referente, da Categoria, do
Conceito Operacional e da Pesquisa Bibliogréfica.

Palavras-chave: Seguranca Juridica. Licenciamento Ambiental. Intervenc&o Judicial.

Limites.
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RESUMEN

La presente Disertacion estéd inserta en el area de Concentracion denominada
"Fundamentos del Derecho Positivo", enmarcada en la Linea de Investigacion
"Derecho, Desarrollo Urbano y Medio Ambiente". El objetivo cientifico de la
investigacion es investigar, presentando elementos y subsidios tedricos, los limites
de la intervencion judicial en el licenciamiento ambiental a la luz del principio de
seguridad juridica. Los objetivos especificos son: a) esbozar las bases conceptuales
y tedricas del principio de seguridad juridica; b) analizar los aspectos legales y
doctrinarios del licenciamiento ambiental de obras y actividades potencialmente
contaminantes; c) verificar los limites de la intervencién judicial en actividades y
emprendimientos licenciados por los 6rganos ambientales; d) examinar la posibilidad
de sustitucion judicial de las conclusiones técnicas del Organo licenciante; e)
presentar un posible escenario de posibilidades en que el Estado-juez pueda
interferir en actividades licenciadas, sin que ello represente violacion al principio de
seguridad juridica. En cuanto a la metodologia empleada, en la fase de Investigacion
se utilizé el Método Inductivo; en la Fase de Tratamiento de los Datos el Método
Cartesiano; y, como resultado de los analisis, en el Informe de esta Investigacion se
empled el Método Logico Inductivo. En las diversas fases de la investigacion fueron
accionadas las Técnicas del Referente, de la Categoria, del Concepto Operativo y

de la Investigacion Bibliogréfica.

Palabras-clave: Seguridad Juridica. Licenciamiento Ambiental. Intervencion Judicial.

Limites.
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INTRODUCAO

O objetivo institucional da presente Dissertacdo € a obtencéo do titulo de

Mestre em Ciéncia Juridica pelo Curso de Mestrado em Ciéncia Juridica da Univali.

Do ponto de vista cientifico, a finalidade da pesquisa é investigar,
apresentando elementos e subsidios tedricos, os limites da intervencédo judicial no

licenciamento ambiental & luz do principio da seguranca juridica.

O tema proposto esta inserido na area de Concentracdo denominada
“‘Fundamentos do Direito Positivo”, enquadrando-se na Linha de Pesquisa “Direito,

Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente”.

Como justificativa?®, destaca-se a atualidade do tema, que,
inegavelmente, esta inserido no contexto juridico e social da atualidade, tendo em
vista a crise politico-econbmica que o pais atravessa e a necessidade de se ter
seguranca juridica no controle administrativo e jurisdicional dos processos de
licenciamento ambiental, sob pena de prejudicar o desenvolvimento econdémico
sustentavel e de influenciar negativamente a inciativa empresarial e a retomada do

crescimento do Brasil pela inibicdo de investimentos em obras publicas e privadas.

Além disso, sé@o escassas as producdes académicas sobre os limites da
intervencdo judicial no processo de licenciamento ambiental sob o prisma da
seguranca juridica, havendo poucos estudos que abordem o tema, que a presente

pesquisa pretende aprofundar e desenvolver.

A temética proposta pretende oferecer um contributo, também, ao debate
e a reflexdo académica dos operadores do Direito em geral, principalmente daqueles
gue atuam na area ambiental, &mbito no qual € possivel se observar o acionamento,
cada vez mais frequente, do Poder Judiciario com o fim de questionar o conteudo,
condi¢cbes e limites das licencas expedidas pelos 6rgaos ambientais as atividades

econdmicas potencialmente causadoras de impactos ao meio ambiente.

2Ea “explicitacdo prévia do motivo, objetivo e produto desejado, delimitando o alcance tematico e de
abordagem para uma atividade intelectual, especialmente para uma pesquisa”. Conforme PASOLD,
Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e préatica. 12. ed. Florian6polis: Conceito
Editorial, 2011. p. 54.
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Alcancando a profundidade necessaria, a pesquisa podera contribuir para
que o Poder Judiciario, quando instado a analisar o contetdo, condi¢cbes e limites
das licencas expedidas pelos Orgdos ambientais as atividades econdmicas
potencialmente causadoras de impactos ao meio ambiente, faca-o de forma mais
adequada, evitando a paralisagdo indiscriminada de empreendimentos, mesmo
quando verificados todos o0s requisitos da legislacdo ambiental pelo 6rgéo

licenciador.

E, ainda, o desenvolvimento de uma melhor compreenséo juridica em
relacdo ao controle jurisdicional das atividades sujeitas a licenciamento ambiental,
numa perspectiva de que a seguranca juridica predomine e se torne um instrumento
relevante a execucéo de politicas publicas e privadas de desenvolvimento urbano e
ao direito de empreender, de modo a aperfeicoar a forma como a sociedade e o

administrado se relacionam com o Poder Publico.

O cerne da pesquisa é abordado sob a otica do conflito de direitos
fundamentais e ponderacéo de principios, dada a existéncia de posi¢cdes doutrinarias
e jurisprudenciais antagbnicas acerca da possibilidade (e extensao) de interferéncia
do Poder Judiciario na execucdo de politicas publicas ambientais, notadamente em

relacdo ao controle do processo® administrativo de licenciamento ambiental.

Como fundamentacéo teorica de sustentacdo, o tema foi trabalhado com
marcos tedricos legais e doutrinérios, levando-se em consideragdo, igualmente, o
posicionamento jurisprudencial patrio, por meio de decisdes judiciais selecionadas a

partir dos principais pontos de abordagem da pesquisa.

Os objetivos especificos podem ser assim sintetizados em: a) esbocar as

23 . . . . . . . .
Muitas vezes o licenciamento ambiental é tratado, inadvertidamente, como procedimento

ambiental. Entretanto, “as caracteristicas do licenciamento correspondem perfeitamente as do
processo administrativo, a exemplo da obrigatoriedade do estabelecimento de publicidade, de acesso
aos autos, de contraditério, de ampla defesa, de motivacdo e do dever de decidir’. FARIAS,
Talden. Licenciamento Ambiental: Aspectos Teéricos e Praticos. 6* ed. Belo Horizonte: Férum,
2017. p. 157. Com efeito, “O devido processo legal se manifesta em todos os campos do direito, em
seu aspecto substancial. No direito administrativo, o principio da legalidade na mais é do que
manifestacéo da clausula substantive due process.” NERY JUNIOR, Nelson. Principios do processo
civil na Constituicdo Federal. 42 ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais. 1997. p. 34.
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bases conceituais e tedricas do principio da seguranca juridica; b) analisar os
aspectos legais e doutrinarios do licenciamento ambiental de obras e atividades
potencialmente poluidoras; c) verificar os limites da intervencéo judicial em obras e
empreendimentos licenciados pelos 6rgdos ambientais; d) examinar a possibilidade
de substituicdo judicial das conclusdes técnicas do 6rgao licenciador; e) apresentar
um possivel cenario de possibilidades em que o Estado-Juiz podera interferir em
atividades licenciadas, sem que isso represente violagcdo ao principio da seguranca

juridica.

Para o equacionamento do problema, foram levantadas, basicamente, as

seguintes hipéteses:

a) Considerando a presuncdo de legalidade e legitimidade dos atos
administrativos e das licencas regularmente expedidas pelos 6rgdos ambientais, é
possivel ao Poder Judiciario, a pretexto de prevenir ou precaver danos ambientais,
intervir decisivamente no procedimento de licenciamento ambiental, substituindo as

opcoes discricionarias do agente publico no exercicio da aplicacédo da lei?

b) Quais os limites da intervencdo judicial no procedimento de
licenciamento ambiental a luz do principio da seguranca juridica e da protecdo da
confianca do particular em relacao a validade e legitimidade das licencas expedidas

pelos 6rgdos ambientais?

Os resultados do trabalho de exame das hipbteses estdo expostos na

presente dissertacdo, de forma sintetizada, como segue.

O capitulo 1 trata da seguranca juridica como elemento estruturante do
Estado de Direito, de uma perspectiva atual e complexa. Nele sera discutida a
formacao historico-conceitual da seguranca juridica (subcapitulo 1.1), sua natureza
como principio e as dimensdes e classificagdes doutrinarias em relagédo aos valores
tutelados (subcapitulo 1.2). Seré visto, ainda, como a seguranca juridica é tratada no
ordenamento juridico brasileiro (subcapitulo 1.3), encerrando o capitulo com uma
discussdo acerca da importancia da funcdo judicante, notadamente das Cortes

Superiores, na efetivacdo da seguranca juridica (subcapitulo 1.4).
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O capitulo 2 discorre sobre o licenciamento ambiental de
empreendimentos e atividades potencialmente poluidoras. Parte-se de uma
apresentacdo dos aspectos gerais sobre o licenciamento ambiental (subcapitulo
2.1), expondo a dificil relacdo do sistema de licenciamento ambiental com o
desenvolvimento econdmico (subcapitulo 2.2), para se chegar a uma andlise do
controle administrativo do licenciamento (subcapitulo 2.3), importante mecanismo
que permite ao Estado ou a sociedade controlar o licenciamento ambiental e a
qualidade dos estudos de impacto ambiental. O capitulo é encerrado apds uma
andlise dos fatores de instabilidade e inseguranca que permeiam o sistema de
licenciamento ambiental vigente (subcapitulo 2.4).

O capitulo 3 dedica-se aos limites da intervencdao judicial no licenciamento
ambiental, ponto crucial da pesquisa. Principia discorrendo sobre o controle da
discricionariedade administrativa no ambito da protecdo ao meio ambiente
(subcapitulo 3.1), realizando, também, uma analise sobre o protagonismo da
atividade jurisdicional e a judicializacdo da técnica (subcapitulo 3.2), aspectos
importantes das hip6teses trabalhadas. Discorre, ainda, sobre a aplicacédo
indiscriminada do principio da precaucéo (subcapitulo 3.3), finalizando com uma
analise dos limites da intervencéo judicial no licenciamento ambiental sob a 6ética da
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (subcapitulo 3.4), por ser esta a corte
superior com a missdo constitucional de assegurar uniformidade a interpretacéo da

legislacao federal.

O presente Relatério de Pesquisa se encerra com as Consideracdes
Finais, em gue sdo apresentados aspectos destacados da Dissertacdo, seguidos de
estimulo a continuidade dos estudos e das reflexdes sobre os limites da intervencao

judicial no licenciamento ambiental sob o viés da seguranca juridica.

O Método a ser utilizado na fase de Investigacdo sera o Método

Indutivo?*; na Fase de Tratamento dos Dados sera o Cartesiano®’; e, como resultado

24 “[...] pesquisar e identificar as partes de um fendmeno e coleciona-las de modo a ter uma
percepgdo ou conclusdo geral [...]". PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica:
teoria e pratica. p. 91.

*® Sobre as guatro regras do Método Cartesiano (evidéncia, andlise, sintese e enumeragédo) veja
LEITE, Eduardo de oliveira. A monografia juridica. 5. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2001.
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das analises, no Relatorio desta Pesquisa serd empregado o Método Légico

Indutivo.

Nesta Dissertacdo as Categorias principais estdo grafadas com a letra
inicial em mailscula e os seus Conceitos Operacionais sdo apresentados em

glossario inicial ou em rodapé quando mencionados pela primeira vez.

p. 22-26.
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CAPITULO 1

A SEGURANCA JURIDICA COMO ELEMENTO ESTRUTURANTE DO
ESTADO DE DIREITO

1.1 SEGURANCA JURIDICA: FORMACAO HISTORICO-CONCEITUAL

A seguranca juridica é tema construido ao longo da histéria da

humanidade e confunde-se com o préprio surgimento do Direito.

Inicialmente as sociedades eram governadas de acordo com as religibes
politeistas, cuja confianca provinha de um poder divino, maior e inexplicavel, que
predominou dos primérdios da civilizagdo até a época da Idade Medieval®®.

Com o passar dos séculos e o desenvolvimento da ciéncia, a cultura
teocéntrica foi substituida pelas ideias do Iluminismo e racionalismo, de modo que o
Direito deixa de configurar uma pretensdo na relacdo entre individuos (status
naturalis) para se tornar possibilidade (status civilis), amparado jaA por um poder
externo, inviolavel, tutelar: o Estado-instituicdo. A passagem do status naturalis ao
status civilis seria 0 momento racionalmente decisivo para a implantacdo da
liberdade na ordem de coexisténcia dos individuos. O status civilis ndo seria um
estado justo, sendo um estado juridico, em que o juridico teria, para Kant, a
significacdo especifica de sistema fundado em principio de certeza, garantia,
estabilidade, permanéncia®’.

Para J. J. Gomes Canotilho, a concepcado de seguranca nas relacdes
juridicas deriva da necessidade do homem de “planificar e conformar autbnoma e
responsavelmente a sua vida”, estando vinculada a ideia de elemento constitutivo do

préprio Estado de Direito?®.

% VAINER, Bruno zilberman. Aspectos Basicos da Seguranca Juridica. Revista de Direito

Constitucional e Internacional, v. 56, p. 5-26, jul. 2006.

*’ BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 6. ed. revista e ampliada. S&o Paulo:
Malheiros, 1996. p. 112.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituic&o. p. 257.
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Contextualizando a evolucdo das dimensfes objetivas da seguranca
juridica, Napoledo Nunes Maia Filho, considera que
o desejo de seguranca é um dos mais constantes desejos da humanidade,
em todas as épocas de sua historia, uma necessidade radical das pessoas,
dos grupos e das sociedades e, certamente, uma das mais vivas e acessas
manifestacfes da sua alma; o temor da surpresa nociva, 0 medo dos
infortinios, dos acidentes e da morte ou a grave inquietacdo diante das
incertezas da vida sdo fatores de atribulacdo e de angustias, a ameaca de

violacéo é possivelmente 0 maior e o mais abrangente dos sobressaltos que
afligem a tranquilidade das pessoaszg.

A busca da garantia da seguranca nas relacdes juridicas, portanto,
remontaria aos primordios da propria positivacdo e codificagdo do Direito,
abrangendo valores da sociedade e figuras que consolidariam situacdes faticas pelo
decurso do tempo, a exemplo de instituicbes consagradas desde o Direito Romano,
como a aquisicdo da propriedade pela usucapido, instituicdo juridica prevista na Lei

das Xl Tabuas, claramente voltada & protecao juridica®.

A evolucdo da seguranca nas relacdes juridicas pode ser observada,
também, pelas disposicbes da Magna Carta, de Jodo Sem-Terra, de 1215, com
“‘previsdo expressa no sentido de que nenhum homem teria sua liberdade e
propriedade sacrificadas, salvo em conformidade com a Law of the Land, isto é, com
a Lei da Terra”, estipulando-se inegavel garantia de seguranca ao proprietario, pela
previsibilidade das hipéteses em que seus bens e direitos poderiam sofrer

restricdes>".

Contudo, para a literatura especializada, a Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidaddo de 1879, legado histérico da Revolucdo Francesa, foi o
grande marco para o reconhecimento da seguranca juridica no campo do Direito
positivo, essencial para a instituicdo do Estado de Direito e posterior reconhecimento
da seguranca juridica como direito fundamental por varias nacfes politicamente

organizadas.

Na Idade Contemporanea, entretanto, foi sob o viés juspositivista pos-

? MAIA FILHO, Napoledo Nunes. Direito a Seguranca Juridica: Realidade e Ficcdo na Ideia de
Limites Formais a Mutacao dos Precedentes da Jurisprudéncia. Fortaleza: Curumim, 2015. p. 82.

% COELHO, Marcus Vinicius Furtado. Garantias Constitucionais e Seguranca Juridica. Belo
Horizonte: Férum, 2015. p. 88.

%t COELHO, Marcus Vinicius Furtado. Garantias Constitucionais e Seguranca Juridica. p. 89.
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Revolucdo Francesa que a questdo da seguranca juridica ganhou forca e passou a
ser tratada em outra perspectiva, a partir de novos conceitos dogmaticos trabalhados

por grandes pensadores do século XX.

Em sua visdo historica da seguranca juridica, lves Gandra da Silva
Martins adverte que a evolugdo das garantias nas relacdes juridicas foi surgindo ao
longo dos séculos como forma de oposi¢cdo aos detentores do poder e criadores da
instabilidade. Segundo o autor, os trés grandes modelos de Direito Constitucional
moderno — Inglaterra, Estados Unidos e Franca — foram instituidos como forma de
reacdo do povo contra os dominios e desmandos ilimitados dos detentores do
poder®,

O enfoque contemporaneo acerca da seguranca juridica, como bem
acentua Carlos Aurélio Mota de Souza, tomou vulto a partir do pés-guerra, sobretudo
com o ressurgimento do Direito natural, as exaustivas instigacées sobre os direitos
humanos, garantias e liberdades individuais e os estudos constitucionalistas a
respeito dos principios e garantias fundamentais®®. A seguranca juridica, pela
abordagem jusfilosoéfica do doutrinador e magistrado do Estado de S&o Paulo, passa
a ser

qguestdo fundamental em toda a Teoria Geral e Filosofia do Direito,
sobretudo por influéncia do movimento codificador do Direito, empreendido
por Napoleédo, a partir do seu Code Civile. A segurancga na Lei e sua estrita
observancia pelos Juizes e Tribunais é o fundamento do positivismo
legalista e estatal, pensamento vigorante até nossos dias, apesar das

inGmeras doutrinas em contrario e do trabalho jurisprudencial das Cortes de
Justi¢ca, modificando e construindo um novo Direito, ndo codificado®*.

E como adverte Ricardo Dip* na obra Seguranca Juridica e Crise Pds-
moderna, onde tece uma abordagem critico-filoséfica sobre o tema a partir da
posicdo doutrinaria estabelecida no século XX, “embora ndo caiba a ordenacéo
positiva definir a validade (ou essencialidade) da seguranca juridica, € o Direito

posto — incluido o costumeiro — o instrumento indispensavel a seguranca juridica”.

%2 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Vis&o Histérica da Seguranca Juridica. In: BOTTINO, Marco Tulio
(Org.). Seguranca Juridica no Brasil. Sdo Paulo: Rg Editores, 2012. p. 99.

% SOUZA, Carlos Aurélio Mota de. Seguranca Juridica e Jurisprudéncia: Um enfoque filoséfico-
juridico. Sao Paulo: LTr, 1996. p. 20.

¥ SOUZA, Carlos Aurélio Mota de. Seguranca Juridica e Jurisprudéncia. p. 21.

% DIP, Ricardo Henry Marques. Seguranca Juridica e Crise Pés-moderna. Sdo Paulo: Quartier
Latin do Brasil, 2012. p. 52-68.
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Para o autor, a seguranca juridica seria uma propriedade natural da sociedade
politica, ndo admirando que repouse no seio da positividade e da ordem juridica de

varias nacdes na ldade Moderna:

N&o surpreende, assim, que a seguranca desponte como bem juridico e,
modernamente, até como objeto de direitos fundamentais: vemo-Ila referida
na Declaracdo da Virginia (The Virginia Declaration of Rights — 12-6-1776,
art. 1°), em que se trata do direito a felicidade e seguranca (happiness and
safety); algo em que itera a Declaracdo da Independéncia dos Estados
Unidos da América (4-7-1776): Safety and happiness; lé-se ainda na
Declaracéo Francesa des Droit de 'Homme et du Citoyen (agosto de 1789;
art. 2° Le but de toute association politique est conservation des droits
naturels et imprescriptibles de I'homme. Ces Droits sont la liberté, la
propriété, la sureté, et la résistance a l'oppression”). E vai por ai afora: na
Declaracédo Americana dos Direitos e Deveres do Homem (margo-maio de
1948, arts. 1° e 16°), na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (ONU
— dezembro de 1948, art. 3°), na Conven¢do para a salvaguarda dos
Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais (Convénio Europeu de
Direitos Humanos — Roma, 4-11-1950 — art. 5°: “Toute personne a droit a la
liberté et a la sdreté”), e no Pacto de Sao José da Costa Rica (22-11-1969;
Convencao Americana de Direitos Humanos, art. 7°).

Considerada uma condicéo de justica e de existéncia do proprio Estado
de Direito, essencial a vida politca e meio de regulacdo das relacdes
socioeconbmicas, a seguranca juridica passou a estar prevista, com referéncia
expressa, na ordem constitucional da maioria das nagdes politicamente organizadas,
como, por exemplo, nas Constituicbes da Espanha, Bolivia, Chile, Paraguai, Peru,
Portugal, Uruguai, e Brasil. Indiretamente, podem ser citadas as Constituicdes do

México e Argentina®.

O fato € que, a partir da construcdo do Direito positivo ao longo dos
séculos, muitas foram as abordagens conceituais acerca do tema. Para Hans

Kelsen, por exemplo, seguranca juridica

consiste no fato de a decisdo dos tribunais ser até certo ponto previsivel e
calculavel, em os individuos submetidos ao Direito se poderem orientar nas
suas condutas pelas previsiveis decisGes dos tribunais. O principio que se
traduz em vincular a decis@o dos casos concretos a normas gerais, que hdo
de ser criadas de antemao por um 6rgdo legislativo central, também pode
ser entendido, por modo consequente, a funcdo dos 6rgdos administrativos.
Ele traduz, neste seu aspecto geral, o principio do Estado-de-Direito que, no
essencial, é o principio da seguranca juridica®’.

% DIP, Ricardo Henry Marques. Sobre a Crise Contemporanea da Seguranca Juridica. Revista de
Direito Imobiliario, v. 54, p.1-20, jan. 2003.
% KELSEN, Hans. Teoria pura do Direito. 8. ed. Traducdo de Jodo Batista Machado. S&o Paulo:
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Utilizando um conceito em sentido amplo, Canotilho®® defende a ideia de
que todos os individuos tém o direito de poder confiar nos atos e decisdes publicas
incidentes sobre seus direitos, com base em normas juridicas vigentes e validas, de

onde se aguardam efeitos juridicos previstos e prescritos no ordenamento juridico.

No ambito doméstico, José Afonso da Silva®® trabalha o conceito de
seguranca juridica atrelando-o ao conceito de seguranca do proprio Direito, valor
juridico que exige a positividade do Direito, enquanto a seguranca juridica € ja uma
garantia que decorre dessa positividade. Assim é que o Direito Constitucional
positivo, traduzido na Constituicdo, é que define os contornos da seguranca juridica

da cidadania.

Ingo Wolfgang Sarlet”®, a seu turno, considera, em uma compreensao
ampla, que a seguranca juridica pressupde certa estabilidade das relacdes juridicas
e constitui valor indissocidvel e fundamental a qualquer Estado de Direito,
consignando que “pelo menos desde a Declaragéo dos Direitos Humanos de 1948, o
direito (humano e fundamental) a seguranca passou a constar nos principais

documentos internacionais e em expressivo nimero de Constituicbes modernas”.

A partir dos conceitos de importantes teéricos do Direito, Rafael Valim
sintetiza explicitando que desde Aristételes o ideal de justica esta atrelado ao de
igualdade, constituindo a seguranca juridica uma espécie de acolhida a todas as
pessoas indistintamente, pela qual se € possivel antever ou tracar um progndstico
das consequéncias de suas condutas e a confianca nas escolhas tomadas com base
no ordenamento juridico vigente*'. Para o autor, a seguranca juridica é a seguranca

do Direito, concepc¢do contemporanea do principio que permeia o Direito positivo

Wmf Martins Fontes, 2009. p. 279.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. p. 257.

% SILVA, José Afonso da. Constituicdo e seguranca juridica. In: ROCHA, Carmen Lucia Antunes
(Org.). Constituicdo e Seguranca Juridica: direito adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada.
Estudos em homenagem a José Paulo Sepulveda Pertence. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 17.

% SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia do Direito Fundamental & Seguranca Juridica: Dignidade da
Pessoa Humana, Direitos Fundamentais e Proibicdo de Retrocesso Social no Direito Constitucional
Brasileiro. In: ROCHA, Carmen Lucia Antunes (Org.). Constituicdo e Seguranca Juridica: direito
adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada. Estudos em homenagem a José Paulo Sepulveda
Pertence. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 86.

* VALIM, Rafael. O Principio da Seguranca Juridica no Direito Administrativo Brasileiro. S&o
Paulo: Malheiros, 2010. p. 28.
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(constitucional e infraconstitucional) da maioria dos Estados contemporaneos,
apresentando, a titulo ilustrativo, interessante visdo juscomparativa do principio da

seguranca juridica em alguns dos principais ordenamentos juridicos estrangeiros**:

No Direito Alemao o principio da seguranca juridica tem envergadura
constitucional, porquanto entendido como subprincipio do Estado de Direito.
(...) como decorréncia do principio do Estado de Direito, consagrou-se o
preceito da precisdo legal, segundo o qual as leis devem ser claras e
densas, a fim de que a acédo estatal seja calculavel ao maximo.

No direito positivo francés a nocdo de seguranca juridica ndo esta
expressamente edificada, havendo no chamado bloc de constitutionnalité*
duas nocBes proximas: a primeira concerne ao art. 2° da Declaracao de
1789 — segundo o qual a seguranca seria um direito natural, a par da
igualdade, da liberdade e da propriedade — e, sobretudo, ao dispositivo
insculpido no art. 7° do mesmo diploma, que consagra o habeas corpus,
vertido nos seguintes termos: “Nul homme ne peut étre accusé, arrété ni
détenu que dans les cas détermines par la loi, et selon les formes qu’elle a
prescrites”; ja a segunda nogao liga-se a “garantia de direitos’ inscrita no art.
16 da Declaracdo, a qual, a par da separagdo de Poderes, constituiria
pressuposto da existéncia da Constituicao.

J& no Direito Espanhol o principio da seguranca juridica foi incorporado
expressamente ao texto da ConstituicAo de 1978, em seu art. 9.3, na
condicao de principio geral do ordenamento juridico. Mais recentemente, na
nova redacgdo dada pela Lei 4/1999 ao art. 3° da Lei do Regime Juridico das
Administracdes e do Procedimento Administrativo Comum de 1992, fez-se
constar o respeito da Administragdo aos principios da boa-fé e da confianca
legitima.

E como ponderou Regis Fernando de Oliveira** ao discorrer sobre a
seguranca juridica como principio, Norberto Bobbio j4 advertia que “declaracdo de
direitos temos aos montes, quero saber como € que executamos ou garantimos 0s

direitos”.

N&o obstante estar associada na maioria das vezes a propria ideia de
Direito — independentemente de sua positivacdo em determinado ordenamento
juridico —, o fato é que, no atual contexto histérico, de alta complexidade social,
econdmica e do sistema juridico como um todo, em que preponderam generalizada
desconfianca e descrédito em relacdo a normatividade posta, tedricos e doutrina

especializada convergem gquanto a necessidade de se privilegiar a previsibilidade e

2 VALIM, Rafael. O Principio da Seguranca Juridica no Direito Administrativo Brasileiro.

3 Em nota de rodapé o autor explica que o bloc de constitutionnalité (bloco de constitucionalidade) é
formado pela Constituicdo de 1958, pela Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789,
pelo PreAmbulo da Constituicdo de 1946, contendo uma declaracdo de direitos econdmicos e
sociais, e pelos principios fundamentais reconhecidos pelas leis da Republica anteriores a 1946.

“ OLIVEIRA, Régis Fernando de. Seguranca Juridica: Previsibilidade. In: BOTTINO, Marco Tlio
(Org.). Seguranca Juridica no Brasil. Sao Paulo: Rg Editores, 2012. p. 192.
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confianga nas relacbes Estado-cidadaos, possibilitando um ambiente seguro e
estavel do ponto de vista juridico e social®.
Com efeito, em razdo da complexidade das relacdes que preponderam
nas sociedades no mundo pdés-moderno, vive-se hoje inegavel inseguranca e
imprevisibilidade, principalmente no campo politico, social, econédmico e juridico,
cujos reflexos no campo do Direito sdo bem delineados por Luis Roberto Barroso*:
A seguranca juridica — e seus conceitos essenciais, como o direito adquirido
— sofre o sobressalto da velocidade, do imediatismo e das interpretacdes
pragmaticas, embasadas pela ameaga do horror econdmico. As formulas
abstratas da lei e a discri¢do judicial ja ndo trazem todas as respostas. O
paradigma juridico, que ja passara, na modernidade, da lei para o juiz,

transferes agora para o caso concreto, para a melhor solugéo, singular ao
problema a ser resolvido.

E a partir dessa perspectiva atual e complexa acerca da compreensio do
conceito de seguranca juridica — desenvolvido ao longo do século XX a partir de
diferentes aspectos tedricos que procuram viabilizar um sistema juridico que dé
suporte ao funcionamento e existéncia do préprio Estado, sustentado, em sintese,
por estabilidade, previsibilidade e confianca dos cidadaos e jurisdicionados — € que

serdo desenvolvidas as proximas linhas desta pesquisa.

Esgotar o tema, por certo, é tarefa herculea que foge dos objetivos da
presente pesquisa, cuja pretensdo em relacdo a questdo, neste momento, ndo é
outra sendo destacar a importancia da seguranca juridica como elemento
estabilizador das relagdes juridicas, no que se incluem as politicas publicas
ambientais e o processo de licenciamento de obras e atividades potencialmente
poluidoras (objeto de capitulo proprio no presente trabalho), em relacdo as quais o

Poder Judiciario exerce papel essencial.

Neste contexto de instabilidade e relacdes sociais absurdamente
complexas e dinamicas, a observancia ao principio da seguranca juridica, que

envolve varios aspectos de fundamentagdo e compreensdo na atualidade, ganha

%> QUINTELA, Guilherme Camargos. Seguranca Juridica e protecdo da Confianca: A justica
prospectiva na estabilizacdo das expectativas no direito tributario brasileiro. Belo Horizonte: Férum,
2013. p. 17.

BARROSO, Luis Roberto. O Novo Direito Constitucional Brasileiro: Contribuicbes para a
construgdo tedrica e pratica da jurisdicdo constitucional no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2012. p.
103.

46
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relevo como garantia de estabilidade na relagéo entre particulares e entre estes e 0
Estado. E o que sera demonstrado no préximo item desta pesquisa.

1.2NATUREZA E DIMENSOES DO PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA

Compreendida a formagé&o historico-conceitual da seguranca juridica em
termos de conteudo de valor em sentido amplo, cumpre analisar sua natureza como
principio juridico nas diferentes dimensdes e classificacbes doutrinarias em relacao

a fundamentacéo e aos valores tutelados.

De inicio, chama-se ao destaque o fato de que o principio da seguranca
juridica, majoritariamente, é considerado pelo ordenamento juridico do ocidente
como um principio de matriz doutrindria constitucional*’, cujo contetdo seria

derivado ou inerente ao proprio Estado de Direito.

Para Ingo Wolfgang Sarlet®®, por exemplo, no ambito do pensamento
constitucional contemporaneo, ha muito se enraizou a ideia de que um auténtico

Estado de Direito € sempre também um Estado de seguranca juridica.

Na concepcdo contemporanea de muitos, portanto, seguranca juridica &
seguranca do Direito®. Estado democréatico de Direito e seguranca juridica, nesse
contexto, seriam valores indissociaveis, ndo havendo “Estado de Direito sem
legalidade e estabilidade na aplicacdo de suas normas, ao passo que nao ha
seguranca juridica sem o respaldo de um Estado de Direito que a garanta e a

promova”°.

*" Nesse sentido a licdo de Pablo Angel Gutiérrez Colantuono ao tratar da seguranga juridica no
constitucionalismo moderno: “Frecuentemente se le outorga a la seguridade juridica el carater de
principio general del derecho constitucional. Em este sentido, la regra general de que nadie puede
ser juzgado (penado, sancionado, sometido a processo u obligado a hacer o aceptar las
consecuencias de sua obrar) sin norma previa y certa — previsibilidade, em otros términos — abona
la ideia de principio general que se le assigna a la sequridade juridica”. COLANTUONO, Pablo
Angel Gutiérrez. Derechos y seguridad juridica. In: VALIM, Rafael; OLIVEIRA, José Roberto
Pimenta; POZZO, Augusto Neves dal (Orgs.). Tratado sobre o principio da seguranca juridica no
direito administrativo. Belo Horizonte: F6rum, 2013. p. 157-167.

8 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia do Direito Fundamental & Seguranca Juridica: Dignidade da
Pessoa Humana, Direitos Fundamentais e Proibicdo de Retrocesso Social no Direito Constitucional
Brasileiro. p. 90.

9 VALIM, Rafael. O Principio da Seguranca Juridica no Direito Administrativo Brasileiro. p. 45.

% COELHO, Marcus Vinicius Furtado. Garantias Constitucionais e Seguranca Juridica. p. 96.
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J. J. Gomes Canotilho® adverte, porém, que o principio da seguranca

juridica ndo é apenas um elemento essencial do principio do Estado de Direito

relativamente a atos normativos. Segundo o0 consagrado constitucionalista

portugueés:

As ideias nucleares da seguranca juridica desenvolvem-se em torno de dois
conceitos: (1) estabilidade ou eficacia ex post da seguranca juridica dado
que as decisdes dos poderes pulblicos ume vez adoptadas, na forma e
procedimento legalmente exigidos, ndo devem poder ser arbitrariamente
modificadas, sendo apenas razoavel a alteracdo das mesmas quando
ocorram  pressupostos materiais  particularmente  relevantes;  (2)
previsibilidade ou eficicia ex ante do principio da seguranca juridica que,
fundamentalmente, se reconduz a exigéncia de certeza e calculabilidade,
por parte dos cidaddos, em relagdo aos efeitos juridicos dos actos
normativos.

No mesmo sentido, Jorge Miranda®® preleciona interessante abordagem

no sentido de que a seguranca juridica, embora nédo especifica do Estado de Direito,

somente neste ordenamento alcancaria a maxima realizacdo em conjugacdo com a

justica, a ponto de estabelecer um quadro institucional em que se manifestariam, em

simultaneo,

certeza, compreensibilidade, razoabilidade, determinabilidade,

estabilidade e previsibilidade:

- Certeza, como conhecimento exacto das normas aplicidveis, da sua
vigéncia e das condicdes de aplicacao;

- Compreensibilidade, como clareza das expressfes verbais das normas e
susceptibilidade de compreenséo pelos seus destinatarios médios;

- Razoabilidade, como néo arbitrariedade, adequacdo as necessidades
colectivas e coeréncia interna das normas;

- Determinabilidade, como preciséo, suficiente dos comportamentos dos
destinatarios, densificagcao de conteldo normativo;

- Estabilidade, como garantia de um minimo de permanéncia das normas,
por uma parte, e garantia de actos e de efeitos juridicos produzidos, por
outra parte;

- Previsibilidade, como susceptibilidade de se anteverem situacdes futuras e
susceptibilidade de os destinatarios, assim, organizarem as suas vidas.

Em sua abordagem sobre seguranca juridica no processo judicial de

solucdo de conflitos, Willian Couto Goncalves®®, a seu turno, apresenta a visdo

finalista de que a seguranca juridica é valor funcional e de qualificacdo do Direito,

além de consequéncia do ordenamento juridico na sua mais ampla acepc¢ao.

> CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituic&o. p. 264.
2 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional: Direitos Fundamentais. 4. ed. Coimbra:
Coimbra Editora, 2008. t. 4. p. 272-273.

53

GONCALVES, Willian Couto. Garantismo, Finalismo e Seguranca Juridica no Processo

Judicial de Solucéo de Conflitos. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2004. p. 70.
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O que se quer evidenciar, portanto, consoante licdo de Humberto Avila®*,
€ gque, independente de positivacdo, a seguranca juridica, na maioria das vezes,
estd associada a propria ideia de Direito, valor que, ao lado da justica e da paz
social, inspira qualquer ordenamento juridico. Para o autor, mais importante que a
compreensdo da seguranca juridica como resultado da ideia de Direito, é a
efetividade desta seguranca como valor constitutivo de certeza e eficacia ao proprio
Direito:

O que importa é que a seguranca juridica, nessa concep¢do, mais que um
valor positivado, € uma nocao inerente & prépria ideia de Direito. Seguranca
juridica € um valor constitutivo do Direito, visto que sem um minimo de
certeza, de eficacia e de auséncia de arbitrariedade n&o se pode, a rigor,

falar de um sistema juridico. A funcdo primeira do Direito é uma funcdo
asseguradora.

Evidencia-se, pois, dada a importancia para a vida em sociedade e
harmonizacdo das relacdes juridicas nos tempos atuais, inegavel evolucao tedrico-
conceitual em relacdo a fundamentacédo e natureza valorativa da seguranca juridica,
que, de forma mais abrangente e complexa, passou a significar, nos ultimos anos,
uma espécie de conjunto de conteudo e condi¢des interligadas a regular a vida entre
particulares e instituicbes estatais. Nessa linha de pensamento, Luis Roberto
Barroso, em uma abordagem mais ampla e atual, considera que no seu
desenvolvimento doutrinario e jurisprudencial, a expressdo seguranca juridica

passou a designar um conjunto abrangente de ideias e conteddos que incluem:

1. A existéncia de instituices estatais dotadas de poder e garantias, assim
como sujeitas ao principio da legalidade;

2. A confianca nos atos do Poder Publico, que deverao reger-se pela boa-fé
e pela razoabilidade;

3. A estabilidade das rela¢des juridicas, manifestada na durabilidade das
normas, na anterioridade das leis em relagcdo aos fatos sobre os quais
incidem e na conservacgédo de direitos em face da lei nova;

4. A previsibilidade dos comportamentos, tanto os que devem ser seguidos,
como os que devem ser suportados;

5. A igualdade na lei e perante a lei, inclusive com solu¢des isondmicas
para situacdes idénticas ou proximas.

>* AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 144-145.

** BARROSO, Luis Roberto. Em algum lugar do passado: Seguranca Juridica, Direito Intertemporal e
o0 Novo Cdbdigo Civil. In: ROCHA, Carmen Lucia Antunes (Org.). Constituicdo e Seguranca
Juridica: direito adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada. Estudos em homenagem a José
Paulo Sepulveda Pertence. Belo Horizonte: Forum, 2004. p. 139-140.
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Diante desse cenario de extrema importancia, parece haver convergéncia
na doutrina especializada de que a seguranca juridica assumiu inegavel papel de
destaque no ordenamento juridico-constitucional do Brasil (cuja positivacdo sera
vista em capitulo proprio), ostentando, além da condicdo de elemento estruturante
do Estado de Direito®®, status de direito fundamental da pessoa humana e da ordem

juridica estatal.

E consoante se extrai, pela pertinéncia, da licdo de Ingo Wolfgang
Sarlet®’, além de constituir principio de direito fundamental na ordem constitucional
patria, o reconhecimento, a eficacia e a efetividade do direito a seguranca cada vez
mais assumem papel de destaque na constelacdo dos principios e direitos
fundamentais, haja vista a instabilidade institucional, social e econdmica vivenciada

nos tempos atuais:

Com efeito, a doutrina constitucional contemporéanea, de ha muito e sem
maior controvérsia no que diz com este ponto, tem considerado a seguranca
juridica como expressao inarredavel do Estado de Direito, de tal sorte que a
seguranca juridica passou a ter o status de subprincipio concretizador do
principio fundamental e estruturante do Estado de Direito. Assim, para além
de assumir a condicdo de direito fundamental da pessoa humana, a
seguranca juridica constitui simultaneamente principio fundamental da
ordem juridica estatal e, para além desta, da propria ordem juridica
internacional.

Portanto (...) num contexto marcado pelas incertezas (e incerteza, em
determinado sentido, sempre sera indicativo de inseguranc¢a), segue sendo
certo que também no direito constitucional brasileiro a seguranca juridica
constitui principio e direito fundamental. Alids, justamente em face da
instabilidade institucional, social e econémica vivenciada (e ndo estamos
aqui em face de um fenbmeno exclusivamente nacional), que
inevitavelmente tem resultado numa maratona reformista, igualmente
acompanhada por elevados niveis de instabilidade, verifica-se que o
reconhecimento, a eficacia e a efetividade do direito a seguranca cada vez
mais assumem papel de destaque na constelacéo dos principios e direitos
fundamentais.

Afora o status de direito fundamental, o que se quer destacar € que, no

mundo contemporaneo e na moderninade, “a seguranca juridica vem se fortalecendo

% Alguns estudiosos do tema, inclusive, como Adilson Abreu Dallari, consideram que “o principio da
seguranca juridica, por se constituir na prépria razao de ser da ordem juridica estabelecida, costuma
ser qualificado pela doutrina como um super principio, ou até mais que isso”. DALLARI, Adilson
Abreu. Seguranca Juridica e Anulacdo do Contrato Administrativo. In: BOTTINO, Marco Tulio
(Org.). Seguranca Juridica no Brasil. Sdo Paulo: Rg Editores, 2012. p. 13-23.

> SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia do Direito Fundamental & Seguranca Juridica: Dignidade da
Pessoa Humana, Direitos Fundamentais e Proibicdo de Retrocesso Social no Direito Constitucional
Brasileiro. p. 90-93.
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cada vez mais como razao fundante do direito, viabilizando a efetivacdo de todos os

"8 e necessarios a concretude da propria

demais valores socialmente relevantes
justica®® e dos ordenamentos juridicos vigentes, cujas estruturacdes e valores vém
se desenvolvendo de forma principiolégica, em diferentes dimensfes ou sentidos, a
fim de propiciar e resguardar o Direito em uma realidade de relagfes juridicas e

sociais absurdamente complexas e heterogéneas.

Antes de se adentrar propriamente a analise das dimensdes do principio
da seguranca juridica, convém que se diga, como bem contextualizado por Maria
Sylvia Zanella di Pietro®®, que a importancia dos valores e principios da Constituicéo
esta no fato de que eles sdo de observancia obrigatéria aos trés Poderes, além de

auxiliar no trabalho de interpretacédo e de preenchimento de lacunas da lei:

A importancia dos valores e principios na Constituicao esta no fato de que
eles sdo de observancia obrigatéria. Eles ajudam no trabalho de
interpretacdo; eles ajudam na tarefa de integracdo, preenchendo as lacunas
da lei (a prépria Lei de Introducdo ao Cdédigo Civil — Decreto-Lei n° 4.67, de
4.9.42 — hoje denominada de Lei das Normas Gerais do Direito Brasileiro)
prevé os principios gerais de direito como fontes do direito no artigo 4°). E,
principalmente, os valores e principios, sendo de aplicacdo obrigatéria,
dirigem-se aos trés Poderes do Estado na medida em que limitam (e néo
ampliam) a discricionariedade do legislador e do administrador publico e
ampliam os limites do controle judicial.

No ambito de valoracéo politica, por exemplo, notadamente em momentos
de crise como a que se vé no Brasil nos dias de hoje, a observancia ao principio da
seguranca é absolutamente necesséria para o controle de instituicbes e como
garantia do pleno funcionamento de mecanismos da Democracia, como “elei¢des,
representacao, liberdade de expressao e de associacado, direito de julgamento justo

e imparcial, separacdo de poderes e a obrigacdo de prestagdo de contas”®! por

*8 DIP, Ricardo Henry Marques. Seguranca Juridica e Crise P6s-moderna. p. 32.

% A esse respeito, Gabriel Chalita traz a baila texto de Pérez Luno, segundo o qual haveria uma
aproximagao entre seguranga e justica, ao afirmar que: “[...] somente com a chegada do
constitucionalismo na cupula das func8es estatais de garantia dos direitos e liberdades individuais
gue a seguranca juridica se imuniza frente ao risco de sua manipulacéo, sendo que se sucede um
fator inevitavel para a consecucdo dos valores de justica e de paz social. Com isso a seguranca
juridica assume a caracteristica de componente de paz social e de promotora de justica [...]".
CHALITA, Gabriel. Principio da Seguranca Juridica. In: BOTTINO, Marco Tulio (Org.). Seguranca
Juridica no Brasil. Sdo Paulo: Rg Editores, 2012. p. 85-98.

0 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Principios da Seguranca Juridica no Direito Administrativo. In:
BOTTINO, Marco Tulio (Org.). Seguranca Juridica no Brasil. Sdo Paulo: Rg Editores, 2012. p.
159-188.

. MOISES, José Alvaro. Cidadania, confianca e instituicdes democraticas. Revista Lua Nova. S&o
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governantes.

Aberto esse paréntesis, cumpre delinear os sentidos ou dimensdes do
principio da seguranca juridica, em relagdo aos quais a doutrina de regéncia, em sua
ampla maioria, trabalha com duas perspectivas: a dimenséo objetiva, voltada para a
estabilidade do Direito e das relacdes juridicas, e a dimenséo subjetiva, considerada
por alguns um principio autdnomo ou subprincipio da seguranca juridica, que
protege a confian¢a dos cidaddos em relacdo aos atos do Poder Publico e traduz as
ideias de calculabilidade, previsibilidade e confianca, gerando a crenca de que o0s
atos praticados pelo Poder Publico sejam licitos e, nessa qualidade, devam ser
mantidos e respeitados pela Administracdo Publica e por terceiros. Essa
sistematizacdo, consoante Maria Sylvia Zanella di Pietro®?, é a posicéo adotada por
boa parte da doutrina, como Almiro Couto e Silva e J. J. Gomes Canotilho, cujo
posicionamento, segundo a autora, afirma que

o homem necessita de seguranga para conduzir, palificar, e conformar
autbnoma e responsavelmente a sua vida, Por isso, desde cedo se

consideravam os principios da seguranca juridica e da protecdo a confianca
como elementos constitutivos do Estado de direito. Estes dois principios —
seguranca juridica e protecdo a confianca — andam estreitamente
associados, a ponto de alguns autores considerarem o principio da prote¢do
da confianga como um subprincipio ou como uma dimensao especifica da
seguranca juridica. Em geral, considera-se que a seguranga esta
conexionada com elementos objetivos da ordem juridica — estabilidade
juridica, seguranca de orientacdo e realizacdo do direito — enquanto a
protecdo da confianca se prende mais com as componentes subjetivas da
seguranca, designadamente a calculabilidade e previsibilidade dos
individuos em relagéo aos efeitos juridicos dos atos.

Esta sistemética bidimensional é compartilhada por Giovani Bigolin®, para
quem, partindo da nocéo do principio da seguranca juridica como um subprincipio
maior do Estado de Direito, tal qual o da legalidade, é possivel separa-lo em dois
aspectos:

1) Natureza objetiva, que envolve os limites a retroatividade dos atos do
Estado, a protecdo ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa

julgada. 2) natureza subjetiva, concernente a protecao a confianca das
pessoas diante dos procedimentos e das condutas do Estado, nos mais

Paulo, n. 65, p. 85-86, ago. 2005.
®2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Principios da Seguranca Juridica no Direito Administrativo.
p. 159-188.

BIGOLIN, Giovani. Seguranca Juridica: A Estabilizacdo do Ato Administrativo. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2007. p. 79-80.
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diferentes aspectos de atuacdo. Essa Ultima categoria impde ao Estado
limitagbes na liberdade de alterar sua conduta e de modificar atos que
produziram vantagens para os destinatarios, mesmo quando ilegais, ou
atribui a ele consequéncias patrimoniais por essas alteracdes, em virtude da
crenca gerada nos beneficiarios, ou na sociedade em geral, de que aqueles
atos eram legitimos.

Com efeito, é praticamente assente pela doutrina que a dimensédo
subjetiva do principio da seguranca juridica, de origem alema, e recentemente
incorporado de modo definitivo ao ordenamento juridico brasileiro, é mais
abrangente que as relacdes juridicas constituidas pelo direito adquirido, ato juridico

perfeito e coisa julgada, tradicionalmente integrantes do Direito patrio®*.

Pela relevancia da questdo para os proximos capitulos desta pesquisa,
em arremate ao tema da dupla dimenséo do principio, notadamente em relacdo ao
aspecto vinculado a protecdo da confianca como elemento constituinte da seguranca
juridica e do Estado de Direito, preleciona Wilson Steinmetz®®, com esteio na obra de

Almiro do Couto e Silva e Hartmut Maurer:

Ao descrever o estado da arte do tema no final do século XX, apoiando-se
no direito comparado, Couto e Silva, em texto que ja se tornou um marco
pela influéncia que teve na doutrina brasileira e, sobretudo, na
jurisprudéncia do STF, anota que o conceito ou principio da seguranca
juridica possui uma dupla dimensé&o: objetiva e subjetiva. Em sua dimenséo
objetiva, a seguranca juridica estabelece limites a retroatividade dos atos
normativos do Estado. Trata-se da protecdo ao direito adquirido, ao ato
juridico perfeito e a coisa julgada. Em sua dimenséo subjetiva, a seguranca
juridica significa a protecdo a confianca das pessoas nos atos, nos
procedimentos e nas condutas do Estado.

Assim concebida, a protecdo a confianga, ndo obstante sua evidente
conexao com a seguranca juridica como tradicionalmente entendida, possui
contetdo especifico. E um principio juridico autbnomo, com vida prépria.
Isso justifica, por si, um tratamento teérico-dogmatico diferenciado.

O principio de prote¢éo a confianca, segundo Couto e Silva, “(...) (a) impde
ao Estado limitagbes na liberdade de alterar sua conduta e de modificar atos
gue produziram vantagens para os destinatarios, mesmo quando ilegais ou
(b) atribuir-lne consequéncias patrimoniais por essas alteracBes, sem em
virtude da crenca gerada nos beneficiarios, nos administrados ou nha
sociedade em geral de que aqueles atos eram legitimos, tudo fazendo
razoavelmente supor que seriam mantidos”

Com esse principio o direito protege “(...) a confianga gerada nas pessoas
em virtude ou por forca da presuncdo de legalidade e de aparéncia de
legitimidade que tém os atos do Poder Publico”.

O principio da protegcdo a confianca aparece na Republica Federal da
Alemanha na década de 1950 do século XX. Foi concebido pela

® VALIM, Rafael. O Principio da Seguranca Juridica no Direito Administrativo Brasileiro. p. 112.

% STEINMETZ, Wilson. Seguranca juridica hoje: principio da protecdo a confianca. In: CLEVE,
Clémerson Merlin (Org.). Direito Constitucional Brasileiro: Teoria da Constituicdo e Direitos
Fundamentais. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. v. 1. p. 306-315.
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jurisprudéncia. Inicialmente, pela jurisprudéncia administrativa para impor
limites a retratagdo de atos administrativos concessivos de beneficios ou
vantagens, mas antijuridicos. Depois foi desenvolvido pelo Tribunal
Constitucional Federal como limite a retroatividade de leis, vinculando,
assim, o legislador. Além disso, o principio da protecdo a confianca,
segundo Maurer, “(...) apareceu na discussao sobre a revogacdo de atos
administrativos, a vinculatividade de informacdes da autoridade, a eficacia
de contratos administrativos antijuridicos, o efeito externo de prescricdes
administrativas, a vinculacdo da administracdo em sua propria pratica, a
determinacéo da propriedade, da fundamentacdo de um direito de garantia
de um plano e — last not least — a limitacdo da retroatividade da modificacao
da jurisprudéncia judicial superior”.

Ainda conforme Maurer, “A protegcado a confianca parte da perspectiva do
cidaddo. Ela exige a protecao da confianca do cidaddo que contou, e dispds
em conformidade com isso, com a existéncia de determinadas regulacdes
estatais e outras medidas estatais. Ela visa a conservacédo de estados de
posse uma vez obtidos e dirige-se contra as modificacdes juridicas
posteriores”. Essa perspectiva explica por que na Alemanha, o principio de
prote¢cdo a confianca encontra sua justificagdo constitucional nos direitos
fundamentais e no Estado de Direito.

Compreendida a natureza e dimensdes do principio da seguranca juridica
e considerando que os conceitos objetivos do ato juridico perfeito, direito adquirido e
coisa julgada nem sempre sdo capazes de satisfazer os anseios de seguranca e de
previsibilidade a que se propdem®, inclusive no ambito das politicas publicas
ambientais (no que esta inserido o processo de licenciamento ambiental), € com
énfase na dimensao subjetiva da seguranca juridica que a presente pesquisa, nos
capitulos que seguirdo, pretende investigar os limites da intervencao judicial em
relacdo ao licenciamento ambiental de obras e atividades potencialmente poluidoras.
Antes, porém, cumpre analisar como a seguranca juridica estd positivada no
ordenamento juridico brasileiro e o papel dos tribunais na efetivacdo desse
importante postulado constitucional.

1.3 A SEGURANCA JURIDICA NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Como visto, pela relevancia a regulacéo das relagdes juridicas e da vida
em sociedade, a observancia a seguranca juridica € mandamento fundamental ao
bom funcionamento de qualquer ordenamento juridico. Por isso, como ponto de
arrimo de todos os atos da vida civil, a seguranca juridica, de maneira geral,
encontra-se plasmada nas Constituicdes dos Estados ocidentais, em dispositivos da

maior relevancia.

% COELHO, Marcus Vinicius Furtado. Garantias Constitucionais e Seguranca Juridica. p. 135.
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Embora presente na maioria das normativas internacionais, geralmente o
direito & seguranca (expressdo genérica) carece de especificagdo de contornos e
precisdo quanto ao ambito de atuacado, fazendo com que este seja encarado como
uma espécie de clausula geral, que abrange uma série de manifestacdes
especificas, como € o0 caso da seguranca juridica, da seguranca social, da

seguranca publica, da seguranca pessoal, dentre outras®’.

E no Brasil ndo é diferente, haja vista que, para muitos, sendo para a
totalidade da doutrina especializada, a seguranca juridica € principio constitucional
implicito, ou seja, hdo vem expresso na Constituicdo, mas se encontra inserido no
ordenamento, como decorréncia do conteido das normas expressas. E como
destaca Regina Maria Macedo Nery Ferrari®® com base em percuciente licdo de
Carlos Ari Sundfeld:

Os principios implicitos sdo tdo importantes quanto os explicitos; constituem
como estes, verdadeiras normas juridicas. Por isso, desconhecé-los é tao
grave quanto desconsiderar quaisquer outros principios.

Assim, como principio implicito, tem, no atual sistema constitucional
brasileiro, a sua formulacao extraida, principalmente, do § 2°, do art. 5° da
Constituicdo Federal, que abrange a parte ndo escrita dos direitos e
garantias fundamentais, os quais decorrem do regime, da esséncia do
Estado Democratico e Social de Direito e dos principios consagrados por
ele.

A auséncia de previsdo expressa®®, por certo, ndo retira do principio da

" SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia do Direito Fundamental a Seguranca Juridica: Dignidade da
Pessoa Humana, Direitos Fundamentais e Proibicdo de Retrocesso Social no Direito Constitucional
Brasileiro. p. 88.

® FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. O Ato Juridico Perfeito e a Seguranca Juridica no Controle
da Constitucionalidade. In: ROCHA, Carmen Lucia Antunes (Org.). Constituicdo e Seguranca
Juridica: direito adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada. Estudos em homenagem a José
Paulo Sepulveda Pertence. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 209-259.

% Humberto Avila adverte que “Apenas em um dispositivo, inserido pela Emenda Constitucional n.
45/2004, a CF/88 faz mencdo expressa a seguranca juridica. O art. 103-A autoriza o Supremo
Tribunal Federal a aprovar, de oficio ou por provocacédo, mediante decisdo de dois tercos de seus
membros, apds reiteradas decisbes sobre matéria constitucional, simula que, a partir de sua
publicacdo na imprensa oficial, tera efeito vinculante em relagdo ao Poder Judiciario e a
Administrac@o Publica direita e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal. O § 1° desse
artigo estabelece que “a sumula tera por objetivo a validade, a interpretacdo e a eficacia de normas
determinadas, acerca das quais haja controvérsia atual entre 6rgaos judiciarios ou entre esses e a
Administracdo Publica que acarrete grave inseguranca juridica e relevante multiplicacdo de
processos sobre questéo idéntica”. [...] Isso significa que a propria CF/88, ainda que por emenda
constitucional, reconhece a seguranca juridica como elemento fundamental, assim como a define
como exigéncia de cognoscibilidade e de calculabilidade de orientagao e de aplicacdo do Direito”.
AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica. p. 222-223.
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seguranca juridica a importancia, autoridade, e lugar de destaque no ordenamento
juridico-constitucional brasileiro (como condi¢cdo para o exercicio e cumprimento de
inumeros direitos e garantias fundamentais):
O principio da seguranga juridica é, pois, um principio implicito do nosso
sistema juridico, decorrente do principio do Estado de Direito, podendo ser
extraido de diversos dispositivos constitucionais, especialmente a partir dos
direitos e garantias fundamentais, Segundo esse entendimento, Humberto
Bergmann Avila (2004, p 295) enuncia que:
O principio da seguranca é construido de duas formas. Em primeiro lugar,
pela interpretacédo dedutiva do principio maior do Estado de Direito (art. 1°).
Em segundo lugar, pela interpretacdo indutiva de outras regras
constitucionais, nomeadamente as de prote¢do do direito adquirido, do ato
juridico perfeito e da coisa julgada (art. 5°, XXXVI) e das regras de

legalidade (art. 5°, Il e art. 150, 1), da irretroatividade (art. 150, Ill, a) e da
anterioridade (art. 150, 1i1, b)™.

Tanto que no ambito constitucional, mesmo implicito, o principio da
seguranca juridica é considerado por muitos, por exceléncia, um sobreprincipio, um
principio superior que, pela autoridade, opera como norma juridica que introduz
valores de grande importancia para o ordenamento e que funciona como uma
espécie de guardido da realizacdo e efetividade de outros principios basilares, tais
como o da legalidade, da anterioridade, da igualdade, da irretroatividade, da
universalidade da jurisdicdo e outros mais’. Tais principios, convém ressaltar, sdo
tdo sensiveis que sua abolicdo €é expressamente vedada pelo legislador
constitucional, constituindo clausulas pétreas de acordo com o art. 60, § 4°, inciso 1V,
gue veda proposta de emenda constitucional tendente a abolir os direitos e garantias

individuais .

A respeito da densidade e relevancia do principio da seguranca juridica
na ordem constitucional, Guilherme Camargo Quintela expde a posicdo de Humberto
Avila, para o qual a Carta Constitucional de 1988 n&o apenas seria voltada para a
seguranca juridica, mas seria a Constituicdo da seguranca juridica, uma vez que
‘mais do que prever competéncia para a instituicAo posterior (em nivel

infraconstitucional) de um sistema de seguranga, ela propria o constitui (em nivel

"® BIGOLIN, Giovani. Seguranca Juridica: A estabilizacdo do Ato Administrativo. p. 76.

" CARVALHO, Paulo de Barros. O Sobreprincipio da Seguranca Juridica e a Revogacdo de Normas
Tributarias. In: COELHO, Sacha Calmon Navarro (Org.). Seguranca Juridica: Irretroatividade das
Decisfes Judiciais Prejudiciais aos Contribuintes. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 35-64.

2 QUINTELA, Guilherme Camargos. Seguranca Juridica e protecéo da Confianca. p. 17.
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constitucional)””>.

Alids, jA no Preambulo, o texto constitucional brasileiro menciona a
seguranca, ao lado da liberdade, bem-estar, desenvolvimento, igualdade e justica,

como fins objetivados por um Estado Democratico e como “valores supremos de

uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos” .

Volta-se, entdo, pela abrangéncia e densidade, a licio de Sarlet’™, para o
qual, pela relevancia, o principio da seguranca juridica acabou sendo inserido na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 em diversos dispositivos

constitucionais de indubitavel importancia:

No caso da ordem juridica brasileira, a Constituicdo Federal de 1988, apés
mencionar a seguranca como valor fundamental no seu Predmbulo, incluiu a
seguranga no seleto elenco dos direitos “inviolaveis” arrolados no caput do
artigo 5°, ao lado dos direitos a vida, liberdade, igualdade e propriedade.
Muito embora em nenhum momento tenha o nosso Constituinte referido
expressamente um direito & seguranca juridica, este (em algumas de suas
manifestacbes mais relevantes), acabou sendo contemplado em diversos
dispositivos da Constituicdo, a comecar pelo principio da legalidade e do
correspondente direito de ndo ser obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei (artigo 5°, inciso 1), passando pela
expressa protecdo do direito adquirido (artigo 5°, inciso XXXVI), bem como
pelo principio da legalidade e anterioridade em matéria penal (de acordo
com o artigo 5°, inciso XXXIX, ndo ha crime sem lei anterior que o defina,
nem pena sem prévia cominagdo legal) e da irretroatividade da lei penal
desfavoravel (artigo 5° inciso XL), até chegar as demais garantias
processuais (penais e civis), como é o caso da individualizacédo e limitagcao
das penas (art. 5° incisos XLV a XLVIII), das restricBes a extradigdo (artigo
5°, incisos LI e LIl) e das garantias do devido processo legal, do
contraditério e da ampla defesa (artigo 5°, incisos LIV e LV), apenas para
referir algumas das mais relevantes, limitando-nos aqui aos exemplos
extraidos do artigo 5°, que, num sentido amplo, também guardam conexao
com a nocao de seguranca juridica.

Com efeito, para além do Predmbulo e caput do artigo 5° — em que é
garantida a “seguranca” em sentido amplo, como institucionalizacdo do direito
fundamental —, verifica-se que, em varios outros dispositivos, a Constituicdo prevé o

dever de respeito e protecdo a seguranca juridica.

3 QUINTELA, Guilherme Camargos. Seguranca Juridica e protecdo da Confianca. p. 17.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Principios da Seguranca Juridica no Direito Administrativo.
p. 164-165.

® SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia do Direito Fundamental & Seguranca Juridica: Dignidade da
Pessoa Humana, Direitos Fundamentais e Proibicdo de Retrocesso Social no Direito Constitucional
Brasileiro. p. 91.
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No inciso XXXVI do artigo 5° por exemplo, a CRFB assegura a
irretroatividade da lei, vedando expressamente violagdes ao direito adquirido, ao ato
juridico perfeito e a coisa julgada, impedindo que situacdes juridicas instituidas e
consolidadas, nas quais o direito ja foi incorporado ao patriménio juridico de seu
titular, sejam modificadas’®. Ainda em relacdo ao artigo 5°, além do inciso XXXVI,
também os incisos XXXV, XXXIX, XL, XLV a XLVIIl, LI e LI, sdo exemplos concretos
de dispositivos constitucionais que contemplam implicitamente o principio da

seguranca juridica’’.

Em outra passagem, o texto constitucional enuncia a legalidade
administrativa (art. 37, caput), evidenciando o principio da seguranca juridica em um
dos aspectos mais relevantes, e, no art. 150, incisos | e lll, impde limites ao poder de
tributar, positivando a legalidade tributéria e a irretroatividade dos tributos’®.

No ambito infraconstitucional, sdo vérias as indicacées do principio da
seguranca juridica (cujo esgotamento ndo configura pretensédo do presente estudo).
Merece destague, no entanto, pela importancia e porque materializa expressamente
seu conteudo, o artigo 2°, caput, da Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que
regula o processo administrativo na esfera federal, verbis:

Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade,

moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse
publico e eficiéncia. (grifo acrescido)’®.

Ao descrever a contribuicdo inovadora do dispositivo para o Direito
brasileiro, Steinmetz®® acrescenta que, além de determinar a observancia ao
principio da seguranca juridica (art. 2°, caput), outros importantes dispositivos da Lei
n. 9.784/99 estabelecem critérios de observancia obrigatoria diretamente conectados

a realizacdo da seguranca juridica:

® COELHO, Marcus Vinicius Furtado. Garantias Constitucionais e Seguranca Juridica. p. 96.

" BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Texto
constitucional promulgado em 5 de outubro de 1988, com as alterac6es adotadas pelas Emendas
Constitucionais n. 1/1992 a 95/2016. Brasilia: Centro de Documentacéo e Informacao (CEDI), 2017.

8 STEINMETZ, Wilson. Seguranca juridica hoje: principio da protecdo a confianca. p. 306-307.

" BRASIL. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal. Diario Oficial da Unido. Poder Executivo: Brasilia, DF. 1 fev. 1999.

8 STEINMETZ, Wilson. Seguranca juridica hoje: principio da protecdo a confianca. p. 306-315.
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Essa lei determina que a administracdo federal direta e indireta e que
também os 6rgdos dos Poderes Legislativos e Judiciario, no desempenho
de funcdo administrativa, devem obedecer ao principio da seguranca
juridica (art. 2°, caput). Nesse mesmo art. 2°, em paragrafo Unico e incisos,
a lei estabelece critérios de observancia obrigatéria cuja conexdo com a
realizacdo da seguranca juridica é evidente: atuacdo segundo padrfes de
boa-fé (IV), ‘observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos
dos administrados” (VIIl), “opcdo de formas simples, suficientes para
propiciar adequado grau de certeza, seguranca e respeito aos direitos dos
administrados” (IX), interpretagdo da norma administrativa da forma que
melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige, vedada
aplicacao retroativa de nova interpretacao” (XIlI).

Ao estipular um prazo para a Administracdo Publica exercer a competéncia
de anular os atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis para
os destinatarios, a lei institui decisivo parametro de controle desde a
perspectiva da prote¢cdo a confianga. As regras contidas no art. 54 se
ancoram no principio da prote¢éo a confianga.

Além da Lei do Processo Administrativo, o instituto € mencionado,
também, no art. 27 da Lei n. 9.868, de 10 de novembro de 1999%!, que disp&e sobre
a acao declaratéria de constitucionalidade, bem como no artigo 11 da Lei n. 9.882,
de 3 de dezembro de 1999% que dispde sobre arguicdo de descumprimento de

preceito fundamental.

Merecem destaque, ainda, os principais dispositivos do novo Cddigo de
Processo Civil*® vinculados & seguranca juridica, como é o caso dos artigos 927,
525, 535, 536, 910, 976, e 1.057, para citar apenas os principais. Nesse sentido,
como pontua Victor Roberto Corréa de Souza® ao discorrer sobre o principio da

protecdo da confianca no novo Codigo de Processo Civil:

Com o advento do novo Coédigo de Processo Civil (Lei 13.105/2015), a
protec@o da confianca e a segurancga juridica passaram a outros niveis mais
explicitamente delineados pelo legislador, pois o respeito a tais principios é
tratado como condicdo indispensavel a validade das decisdes judiciais
modificativas de enunciados de sumula, de jurisprudéncia pacificada ou de
tese adotada em julgamento de casos repetitivos, conforme dispde o art.
927,883%°e4°[..].

De outro lado, superando o tratamento legal da matéria, feito pelos arts.
475-L, § 1° e 741, paragrafo unico, do CPC brasileiro de 1973, o novel

8 BRASIL. Lei n. 9.868, de 10 de novembro de 1999. Dispe sobre o processo e julgamento da acdo
direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de constitucionalidade perante o Supremo
Tribunal Federal. Diario Oficial da Unido. Poder Executivo: Brasilia, DF. 11 nov. 1999.

% BRASIL. Lei n. 9.882, de 3 de dezembro de 1999. Dispde sobre o processo e julgamento da
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, nos termos do 8lo do art. 102 da
Constituicdo Federal. Diario Oficial da Unido. Poder Executivo: Brasilia, DF. 6 dez. 1999.

% BRASIL. Lei n. 13.105, de 16 de marco de 2015. Cédigo de Processo Civil. Diario Oficial da
Unido. Poder Executivo: Brasilia, DF. 17 mar. 2015.

8 SouzA, Victor Roberto Corréa de. O Principio da Prote¢do da Confianca e o Novo Caodigo de
Processo Civil Brasileiro. Revista de Processo, v. 247, p.197-227, set. 2015.
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Cdédigo de Processo Civil sistematizou a possibilidade de relativizagédo da
coisa julgada e a aplicacdo do principio da protecdo da confianga e da
seguranca juridica, em seus arts. 525 (impugnacao a fase de cumprimento
de obrigacdo de pagar), 535 (impugnacdo da Fazenda Publica a obrigacéo

de pagar), 536 *impugnacdo a obrigacdo de fazer ou nao fazer), 910
(embargos a execucéo de titulo extrajudicial contra a Fazenda Publica) e
1.057 (disposices transitorias).

A propésito, é de se grifar a importancia do novo instituto do Incidente de
Resolucdo de Demandas Repetitivas (IRDR), aposto nos arts. 976 a 987 do
CPC/2015, visto que ha ligacao intrinseca do IRDR com o tema da protegéo
da confianga e com o principio da seguranga juridica.

Ainda em relacdo ao aspecto do processo, cumpre destacar, outrossim,
um principio geral de proibicdo de comportamento contraditério vinculado a
seguranca juridica que, muito embora ndo regulado expressamente por nenhum
diploma normativo vigente no Brasil, materializa, no &mbito processual, a incidéncia
da vedacao da venire contra factum proprium, em razéo do fato de que as formulas

legais s&o insuficientes para resolver todos os conflitos surgidos na sociedade®®.

Portanto, no ambito infraconstitucional, o principio esta na base de
normas que tratam de matérias por demais relevantes como, exemplificativamente,
as que versam sobre processo, prescricdo e decadéncia, irretroatividade das leis,
direito adquirido, ato juridico perfeito, coisa julgada, prazo para a Administracao

rever os proprios atos, e até da norma que prevé a Simula Vinculante®®.

Enfim, o principio da seguranca juridica permeia o Direito positivo,
condicionando toda a sua dinamica. A luz das fun¢des exercidas pelos principios,
resulta que, desde a Constituicdo até as normas individuais e concretas, toda
producdo do Direito deve se pautar pelas exigéncias do referido principio — as quais
conduzem a uma acdo consequente do Estado, livre de voluntarismos e

sobressaltos®’.

1.4 O RELEVANTE PAPEL DOS TRIBUNAIS NA EFETIVACAO DA SEGURANCA
JURIDICA

% FACCI, Lucio Picanco. Administracdo Publica e Seguranca Juridica: A tutela da confianca nas
relacOes juridico-administrativas. Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris Editor, 2015. p. 37-38.

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Principios da Seguranca Juridica no Direito Administrativo.

8 VALIM, Rafael. O Principio da Seguranca Juridica no Direito Administrativo Brasileiro. p. 46.
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Como visto, a seguranca juridica ocupa papel de destaque no
ordenamento juridico brasileiro. Porém, para além da positivagédo, o posicionamento
dos tribunais na interpretacdo das normas e resolucdo de conflitos € aspecto
absolutamente imprescindivel para que seja propiciado um ambiente de protecéo,

garantia e efetivacdo da seguranca juridica.

Com efeito, a interpretacdo é elemento essencial a aplicacdo e
estabilidade do préprio Direito. Nesse sentido, segundo Hans Kelsen®, a
interpretacdo pela decisao judicial teria uma funcdo de continuagdo do processo de
criacao juridica:

Quando o Direito é aplicado por um 6rgéo juridico, este necessita de fixar o
sentido das normas que vai aplicar, tem de interpretar estas normas. A
interpretacdo €, portanto, uma operacdo mental que acompanha o processo
da aplicacdo do Direito no seu progredir de um escaldo superior para um
escaldo inferior. Na hipétese em que geralmente se pensa quando se fala
de interpretacdo, na hipétese de interpretacdo da lei, deve responder-se a
guestao de saber qual o contelildo que se ha de dar a norma individual de

uma sentenga judicial ou de uma resolugdo administrativa, norma essa a
deduzir da norma geral da lei na sua aplicacdo a um caso concreto.

Para Luiz Guilherme Marinoni®® um sistema judicial que admite
interpretacdes diferentes é completamente incapaz de gerir a sua funcéo de distribuir
justica nos casos concretos. Esse sistema nao viabiliza a coeréncia da ordem
juridica, a igualdade perante o Direito, a liberdade e a previsibilidade. Na visdo do
renomado processualista, a multiplicidade de entendimentos judiciais a respeito de
uma questdo de Direito minimiza a seguranca juridica que deve presidir as relacdes

entre o particular e o Estado, dificultando contratos e investimentos.

Por isso a estabilidade vinda da jurisprudéncia é tao relevante, ja que a
valorizacdo dos precedentes, além de proporcionar maior segurangca aos
julgamentos, propiciara decisbes uniformes para casos semelhantes. Sob este
enfoque, Carlos Aurélio Mota de Souza®™ considera a jurisprudéncia como fonte

dltima da seguranca juridica, cabendo ao Poder Judiciario, que detém a derradeira

% KELSEN, Hans. Teoria pura do Direito. p. 387.

% MARINONI, Luiz Guilherme. A Etica dos Precedentes: Justificativa do novo CPC. 2. ed. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 70-114.

% SOUZA, Carlos Aurélio Mota de. Seguranca Juridica e Jurisprudéncia: Um enfoque filoséfico-
juridico. p. 211-226.
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palavra em matéria de interpretacdo e aplicacdo do Direito, zelar pela seguranca
juridica e aplicagédo justa da lei:
O Direito da Lei é sempre 0 mesmo, imutavel, mas nao é idéntico ao Direito
da Jurisprudéncia, porque a Lei original sdo agregadas, nos julgamentos,
interpretacdes doutrinarias, filoséficas, juridicas, circunstancias de fato; quer
dizer, se a Lei ndo pode prever espécies particularissimas, cabera a
jurisprudéncia determinar qual é o direito, o que € justo.
A forca do Estado Democratico, de Direito Constitucional, € exatamente a
seguranca juridica obtida em permanente equilibrio entre o poder politico e
o poder juridico, esta seguranca resulta, afinal, da atuacdo do Judiciario ao
definir valor, extensdo, eficacia e exequibilidade das normas legais e
constitucionais [...]
Ao Judiciario cabe zelar pela seguranca juridica, ndo apenas legal, mas de
todas as categorias que informam o ordenamento juridico. Nem a
Constituicdo, nem toda a ordem juridica positiva nos déo seguranca juridica,
mas sim a aplicacao justa da Lei pelo Executivo e sobretudo pelo Judiciario,

gue detém a ultima palavra em matéria de interpretacdo e aplicacdo do
Direito.

Nessa ordem de ideias, a funcdo do Poder Judiciario na interpretacao dos
textos normativos, aplicacdo das normas e preservacdo da ordem constitucional
revela-se fundamental, pois sdo tais orientacbes que guiardo a conduta dos
cidaddos. E, muitas vezes, para a realizacdo da plena ordem constitucional, exige-se
a ponderacgdo do conteudo das normas com o contexto fatico, o que torna a tarefa do
Poder Judiciario ainda mais dificil.

7

Entretanto, a realidade da justica brasileira € a de inegavel volatilidade
jurisprudencial, com reiteradas mudancas de orientacao a dificultar ao jurisdicionado
a previsibilidade de como uma questao de Direito sera resolvida. Isto porque juizes e
tribunais ndo observam modelos minimos de estabilidade e racionalidade ao
decidirem. E preocupante, pois, a inseguranca juridica vivenciada no pais e que “néo
esta restrita apenas a legislacdo ou ao Poder Legislativo; ela € inerente e frequente
também nos atos do Poder Executivo e nas decisdes proferidas pelo Poder
Judiciario™*,

A pratica judicial brasileira, infelizmente, aceita com naturalidade a ideia
de que juizes e tribunais profiram decisfes diferentes em casos iguais, fator de

deslegitimacéo da Justica, que ndo pode tutelar conflitos de maneira acidental e

L YOSHIDA, Consuelo Yatsuda Moromizato. Ato Juridico Perfeito, Direito Adquirido, Coisa Julgada e
Meio Ambiente. Revista de Direito Ambiental, S&o Paulo, v. 66, p.113-151, abr. 2012.
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episddica, mas tem o dever de tutelar os casos de maneira coerente e isondmica,
sem ferir a previsibilidade®. Dai que uma das principais fontes de inseguranca
juridica € a oscilacdo da jurisprudéncia de nossos tribunais, muitas vezes variando
ao sabor de influéncias externas, dentre as quais a for¢ca da opinido publica, ou
favores indevidos de julgadores indiferentes ao seu dever de imparcialidade no

cumprimento das leis®.

Dado que o direito a seguranca juridica pressupde a possibilidade de se
prever, ou calcular, as consequéncias de cada tomada de decisdo — caracteristica
denominada por Canotilho de eficacia ex ante da seguranca juridica —, essa situacao

é inaceitavel®*.

N&o se esta a dizer que o juiz ndo tem liberdade para julgar ou que o
Direito tem de ser estatico diante novas realidades, tampouco que a mudanca de
orientacdo jurisprudencial configure, pura e simplesmente, pratica ensejadora de

instabilidade do Direito.

Pelo contrario. Como pontua Humberto Avila®, a mudanca de orientacdo
pode até ser boa, pode evidenciar um melhor entendimento a respeito de
determinada matéria pelo Poder Judiciario, pode corrigir equivocos em decisdes
anteriores, pode avaliar fato ou argumento ndo devidamente avaliado anteriormente,
etc. O proprio principio da seguranca juridica ndo exige imobilidade e, portanto, ndo
afasta a mudanca jurisprudencial. O problema, porém, adverte o letrado jurista, ndo
€ a mudanca em si, mas os seus efeitos e a forma como se d4 essa alteracdo. Se
ela surpreender o individuo que exerceu intensamente os seus direitos de liberdade
e de propriedade, confiando e podendo confiar na sua permanéncia, a mudanca de

orientacdo pode ter efeitos negativos expressivos.

Entretanto, consoante advertem Eduardo Cambi e Rene Francisco

%2 MARINONI, Luiz Guilherme. A Etica dos Precedentes: Justificativa do novo CPC. p. 70-114.

% COSTA, Antonio Tito. A Propésito da Seguranca Juridica. In: BOTTINO, Marco Tdlio
(Org.). Seguranca Juridica no Brasil. Sdo Paulo: Rg Editores, 2012. p. 41-49.

% DIAS, Roberto; LAURENTIIS, Lucas de (Org.). A seguranca Juridica e o Supremo Tribunal Federal:
modulacdo dos efeitos temporais no controle de constitucionalidade. In: VALIM, Rafael; OLIVEIRA,
José Roberto Pimenta; POZzZO, Augusto Neves dal (Org.). Tratado sobre o principio da
seguranca juridica no direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 205-221.

% AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica. p. 483-484.
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Hellmann®, ha que se criticar a afirmacdo de que o juiz, sob a justificativa alargada
de autonomia, poderia decidir de forma diferente do Tribunal de Justica ao qual esta
vinculado ou dos Tribunais Superiores. A independéncia do juiz, destacam os
autores, nao significa que ele ndo esteja vinculado aos precedentes judiciais; caso
contrério, restaria dificil a aplicacdo do principio da igualdade entre jurisdicionados:
Tal posicdo, se correta, permitiria, que o magistrado ignorasse, por vezes,
sem argumentacgéo suficiente, a jurisprudéncia sedimentada.
Admitir que o Judiciario profira, de forma ilimitada e descontrolada, decisdes

contraditérias contraria a necessidade da existéncia de um sistema racional
de distribuicéo da justica, transformando-se em um organismo doente.

Na persecucdo do cenério ideal de confianca e estabilidade, parece
evidente que uma decisd@o contraria a entendimento consolidado pela jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal ou do Superior Tribunal de Justica, além de
representar uma rebeldia judicial, contribuira para uma indesejada imprevisibilidade
e instabilidade do Poder Judiciario, indo de encontro a seguranca juridica por

configurar uma prestacéo jurisdicional imprevisivel e ndo isonémica®’.

E nesse contexto de confiabilidade e previsibilidade que os tribunais,
principalmente os Tribunais Superiores, exercem papel de relevancia na efetivacao
da seguranca juridica, cujas questdes de Direito definidas pela via dos precedentes

norteardo toda a vida social e demais juizes e tribunais.

E no cenério hodierno, de rela¢fes juridicas hipercomplexas e dindmicas,
avulta-se a funcdo das cortes superiores na interpretacdo das normas patrias
aplicadas a casos concretos, como forma de extracdo interpretativa do principio da
seguranca juridica a partir da Carta Constitucional e das leis ordinarias, emprestando
a ele aplicabilidade pratica®.

N&o se pode negar, no entanto, embora a pratica judicial brasileira revele
clara instabilidade quanto a interpretacdo do Direito, a evolugdo, pelos tribunais

superiores, do desenvolvimento jurisprudencial no sentido de consolidar a protecao

% CAMBI, Eduardo; HELLMAN, René Francisco. Jurisimprudéncia - A Independéncia do Juiz ante os
Precedentes Judiciais como Obstaculo a Igualdade e a Seguranca Juridicas. Revista de
Processo. Sao Paulo, v. 231, p. 349-363, mai 2014.

9 TAKOI, Sérgio Massaru. O Principio Constitucional da Seguranca Juridica no Processo. Revista de
Direito Constitucional e Internacional. Sao Paulo, v. 94, p. 249-262, jan. 2016.

% QUINTELA, Guilherme Camargos. Seguranca Juridica e protecdo da Confianca. p. 150.
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da confianca e seguranca juridica como elementos estruturantes da ordem vigente

no Estado de Direito. E inquestionavel, atualmente, o reconhecimento por essas

cortes da essencialidade do principio da seguranca juridica e da importancia de se

respeitarem situacdes consolidadas no tempo, amparadas pela boa-fé do cidad&o®,

conforme se depreende, a titulo exemplificativo, de decisdo paradigmatica do

Supremo Tribunal Federal:

A essencialidade do postulado da seguranca juridica e a necessidade de se
respeitarem situagGes consolidadas no tempo, amparadas pela boa-fé do
cidaddo (seja ele servidor publico ou ndo, representam fatores a que o
Judiciario ndo pode ficar alheio, como resulta da jurisprudéncia que se
formou no Supremo Tribunal Federal: Ato administrativo. Seu tardio
desfazimento, j4 criada situagdo de fato e de direito, que o tempo
consolidou. Circunsténcia excepcional a aconselhar a inalterabilidade da
situacdo decorrente do deferimento da liminar, dai a participagdo no
concurso publico, com a aprovacéo posse e exercicio'®.

E do corpo do acérdao, pela relevancia do contetdo, extrai-se:

[...] os postulados da seguranca juridica, da boa-fé objetiva e da protecdo da
confianga, enquanto expressdes do Estado Democratico, mostram-se
impregnados de elevado conteddo ético, social e juridico, projetando-se
sobre as relagfes juridicas, mesmo as de direito pablico (RTJ 191/922, Rel.
p/ o acérddo Min. Gilmar Mendes), em ordem a viabilizar a incidéncia
desses mesmos principios sobre comportamentos de qualquer dos Poderes
ou orgdos do Estado, para que se preservem, desse modo, situagfes
administrativas ja consolidadas no passado.

Do Superior Tribunal de Justica cita-se julgado que, no mesmo sentido,

destaca a importancia da observancia as decisbes das cortes de vértice como

instrumentalizacéo

jurisdicionados:

da seguranca juridica e tratamento isonbmico aos

A observancia a iterativa jurisprudéncia do STJ, a par de prestigiar o proprio
sentido de federacdo, garante tratamento isondmico aos jurisdicionados e
vai ao encontro de famosa licdo de Candido Rangel Dinamarco, para quem
os Tribunais Superiores tém por missdo propiciar seguranca juridica,
prevenindo a denominada ‘jurisprudéncia lotérica’, que a par de ocasionar
desprestigio ao Poder Judiciario e colocar em risco a autoridade de suas
decisdes, propicia inseguranca social e ao setor produtivo, com iniUmeros
reflexos deletérios, inclusive o de ensejar que causas idénticas tenham
solucdes divergente51°1.

% COELHO, Marcus Vinicius Furtado. Garantias Constitucionais e Seguranca Juridica. p. 79-80.
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BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Cautelar n. 3172. Relator: Ministro Celso de Mello.

Brasilia, 26 de junho de 2012. Diério de Justica eletrénico, Brasilia, 2012.
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BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 1.412.667/RS. Relator: Ministro Luis

Felipe Salom&o. Brasilia, 2014. Diério de Justi¢a eletrénico, Brasilia, 3 fev. 2014.
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Como visto, o tratamento conferido ao principio da seguranca juridica
pelos tribunais superiores expressamente consolidou entendimento no sentido de se
preservar a estabilidade das situacfes de fato e de direito ja consolidadas, além da
boa-fé e confianca dos jurisdicionados em relacdo aos atos da Administracdo e da

unidade interpretativa do Direito.

Trabalhado o principio da seguranca juridica como fundamentagdo
tedrica que dara sustentacdo aos proximos capitulos da pesquisa, cumpre analisar,
na segunda parte do presente trabalho académico, aspectos atinentes ao processo
de licenciamento ambiental, relevante instrumento de execucgdo da Politica Nacional
do Meio Ambiente (art. 9°)'%?, pelo qual o 6rgdo ambiental competente licencia a
localizac&o, instalacdo, ampliacdo e a operacdo de empreendimentos e atividades
utilizadoras de recursos ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente
poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradacao

ambiental.

192 BRASIL. Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981.
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CAPITULO 2

O LICENCIAMENTO AMBIENTAL DE EMPREENDIMENTOS E
ATIVIDADES POTENCIALMENTE POLUIDORAS

2.1 ASPECTOS GERAIS SOBRE O LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Inicialmente, cumpre destacar que o presente capitulo, ao tratar do
licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades potencialmente
poluidoras, fa-lo sem a pretensdo de aprofundar ou exaurir questdes sobre
exigéncias técnicas, metodoldgicas, conceituais e legais que regulam o processo

administrativo licenciatério nos mais variados aspectos.

O objetivo do capitulo, como subsidio ao capitulo seguinte, € o de
destacar alguns dos aspectos mais relevantes do licenciamento ambiental enquanto
importante instrumento de conservacdo do meio ambiente, para que se verifique, ao
fim da pesquisa, a real possibilidade de controle — e em que limites — do processo
licenciatério pelo Poder Judiciario.

Antes da abordagem do tema propriamente dito, no entanto, alguns
conceitos inerentes ao processo administrativo de licenciamento ambiental precisam

ser percorridos, a iniciar pela distingdo entre licenciamento e licenca ambiental.

Licenca é ato administrativo vinculado que faculta o exercicio de certa
atividade, uma vez preenchidos os requisitos legalmente estabelecidos. A licenca
ambiental é uma espécie de outorga com prazo de validade concedida pela
Administracdo Publica para a realizacao das atividades humanas que possam gerar
impactos sobre o meio ambiente, desde que obedecidas determinadas regras,
condi¢bes, restricoes, e medidas de controle ambiental. Ao receber a licenca
ambiental, o empreendedor assume 0S compromissos para a manutengdo da

qualidade ambiental da area de influéncia do local em que pretende se instalar e
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operar'®,

Logo se Vvé, portanto, que as licengas ambientais diferem das licencas em
geral, haja visto que, além de facultar ao interessado o exercicio de certa atividade,
servem, também, como instrumento de controle, inclusive prévio, em relacdo aos
estabelecimentos e atividades sujeitas ao licenciamento, potencialmente poluidores
ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental (art. 10, caput, da
Lei n. 6.938/81%%).

O licenciamento, a seu turno, representa o encadeamento de atos que
progressivamente se desenvolvem em vérias fases, suscitando a observancia de

uma seérie de principios, com vistas a emissdo de um ato administrativo de outorga

(a licenca ambiental propriamente dita) 1®°.

A Resolucdo 237/97'°° do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), que dispbe sobre a revisdo e complementacdo dos procedimentos e
critérios utilizados para o licenciamento ambiental no pais, h4 mais de duas décadas

adota as seguintes definicdes:

| - Licenciamento Ambiental: procedimento administrativo pelo qual o 6rgéo
ambiental competente licencia a localizacéo, instalacdo, ampliacdo e a
operacdo de empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas
que, sob qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental,
considerando as disposi¢fes legais e regulamentares e as normas técnicas
aplicaveis ao caso;

Il - Licenca Ambiental: ato administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental
competente, estabelece as condicdes, restricdes e medidas de controle
ambiental que deveréo 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 degradacdo ambiental.

O conceito de licenciamento ambiental também foi inserido no bojo da Lei
Complementar n. 140, de 8 dezembro de 2011, cujo art. 2°, inciso |, expressamente

o define como “o procedimento administrativo destinado a licenciar atividades ou

193 EARIAS, Talden. A Reparticdo de Competéncias para o Licenciamento Ambiental e a Atuacdo dos

Municipios. Revista de Direito Ambiental, v. 43, p. 246-266, jul.-set. 2006.

194 BRASIL. Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981.

195 SILVA FILHO, Derly Barreto e. A processualidade das licencas ambientais como garantia dos
administrados. Revista de Direito Ambiental, v. 5, p. 81-91, mar. 1997.

1% CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE. Resoluc&o n. 237, de 19 de dezembro de 1997.
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empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente

poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental”*’.

Para Talden Farias o licenciamento ambiental é a base estrutural da
gestdo ambiental por empresas e demais atividades capazes de causar impacto
ambiental, visto que cada licenca aponta expressamente uma série de
condicionantes que devem ser seguidas pelos empreendedores. Além de ser
considerado o instrumento mais efetivo da Politica Nacional do Meio Ambiente, o
licenciamento ambiental, destaca o autor, adquire especial importancia na medida
em que serve como mecanismo de articulagdo entre os demais instrumentos, a
exemplo da avaliacdo de impactos ambientais, dos padrées de qualidade ambiental
e do zoneamento urbanistico e ambiental*®®,

Segundo Edis Milaré!®, o licenciamento ambiental consiste em ato de
competéncia tipica e indelegavel do Poder Executivo, constituindo um dos mais
relevantes instrumentos de administracdo do meio ambiente, na medida em que, por
meio dele, a Administracdo Publica desempenha, dentro do planejamento politico-
ambiental tracado pela Constituicdo e pelos representantes democraticos do povo, o
controle sobre as atividades humanas ameacadoras da disponibilidade dos recursos
naturais. O objetivo do licenciamento, portanto, € compatibilizar, segundo as
diretrizes politicas ambientais preestabelecidas pela ordem constitucional e pelo

Governo, o desenvolvimento econémico e a preservacao do equilibrio ecoldgico.

Além de instrumento de avaliacdo e revisdo das atividades
potencialmente poluidoras, que se realiza por meio de processo administrativo
complexo pelo qual o 6rgdo ambiental permite a localizacdo, a instalacdo, a

ampliacdo e/ou operacdo de empreendimentos que facam uso de recursos

197 BRASIL. Lei Complementar n. 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos

incisos Ill, VI e VII do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal, para a
cooperacao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas a¢cdes administrativas
decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecdo das paisagens naturais
notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a
preservacdo das florestas, da fauna e da flora; e altera a Lei no 6.938, de 31 de agosto de 1981.
Diario Oficial da Unido. Poder Executivo: Brasilia, DF. 12 dez. 2011.

1% FARIAS, Talden. A Reparticdo de Competéncias para o Licenciamento Ambiental e a Atuag&o
dos Municipios. p. 246-266.

1% MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, pratica e jurisprudéncia. 4. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005.
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ambientais, o licenciamento ambiental, como pontuam Viana e Patrus'’®, visa
também a consagracdo de outros principios assentes na dinamica constitucional de
protecdo do patrimdnio ambiental, tais como o do desenvolvimento sustentavel, da
publicidade e informacéo, da educacdo ambiental e, de certa forma, da supremacia
do interesse publico sobre o privado. Segundo os autores,
A importancia da atuagdo administrativa do Estado via concessdo ou
denegacdo das licencas ambientais é traduzida pela pléiade complexa e
multifacetada de propositos buscados e preservados pelas providéncias
impostas aos particulares. A responsabilidade politico-constitucional do
Poder Executivo, na consecucdo de tal empreendimento, € imensa,
porguanto sobre ele se deita o projeto da Constituicdo de resguardo da

viabilidade da vida tanto para as geracfes presentes como para as
geracdes futuras™.

Vistos o0s conceitos de licenca e licenciamento ambiental, cumpre
destacar, sinteticamente, algumas das caracteristicas mais importantes do
licenciamento ambiental, sua concepcéo, finalidade, e principais aspectos que o

definem como um dos mais relevantes instrumentos de protecdo ambiental no pais.

O licenciamento ambiental no Brasil foi inserido no ordenamento juridico
apos a instituicdo da Politica Nacional de Meio Ambiente pela Lei n/ 6.938/81, com o
propdsito de aprimorar a gestdo ambiental do pais e dotar a Administracdo Publica
de mecanismos capazes de efetivar um novo modelo de desenvolvimento nacional
orientado por uma ordem econémica baseada na utilizacdo racional de recursos
naturais’'?. Com efeito, ao elencar os instrumentos da Politica Nacional do Meio
Ambiente, o inciso IV do art. 9° da Lei 6.938/81 prevé o “licenciamento e a revisao

de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras” **2.

Thais Muniz Ottoni Santiago, ao discorrer sobre o surgimento do
licenciamento ambiental no Brasil a partir da poluicdo industrial desenfreada da
década de 1970, faz interessante contextualizacdo sobre o desenvolvimento e
aplicacdo do instituto, advertindo que a precaria implementacdo dos demais

119 \/JANA, Aline Leite; PATRUS, Rafael Dilly. Controle Jurisdicional do Licenciamento Ambiental:

o Poder Judiciario e a protecdo ao meio ambiente sob a égide da Constituicdo de 1988.

1 VIANA, Aline Leite; PATRUS, Rafael Dilly. Controle Jurisdicional do Licenciamento Ambiental:
o Poder Judiciario e a protecdo ao meio ambiente sob a égide da Constituicdo de 1988. p. 187-203.
12 SANTIAGO, Thais Muniz Ottoni. Andlise da Eficacia do Licenciamento Ambiental. Revista de
Direito Ambiental, v. 72, p. 339-358, dez. 2013.
113 BRASIL. Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981.
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instrumentos instituidos ao longo dos anos pela Politica Nacional do Meio Ambiente
fez com que o licenciamento ambiental passasse a ocupar papel de destaque na

pauta socioecondémica do pais:

A poluicdo decorrente da urbanizacdo e do crescimento acelerado
promovido por incentivos federais a industrializacdo e a modernizacao do
pais atingiu niveis criticos no Brasil do inicio da década de 1970. Como
esse era um momento em que se buscava a cooperacao internacional para
a protecdo dos recursos naturais, o pais foi pressionado a redefinir seu
modelo de desenvolvimento e abriu espaco para o controle da poluicdo e a
criagcdo de unidades de conservacdo. Sob uma politica preventiva da
poluicdo industrial, foram introduzidos os fundamentos do licenciamento
ambiental. Determinou-se que 0s 6rgdos e entidades gestores de incentivos
governamentais, na andlise de projetos, considerassem a localizagdo de
novos empreendimentos e a adocdo de mecanismos de controle ou de
processos antipoluitivos para evitar o agravamento da situagdo em areas
criticas. A legislacdo também autorizou Estados e Municipios a criarem
sistemas de licenciamento que estabelecessem condicbes para o
funcionamento das empresas relacionadas a prevencdo ou correcdo da
poluicdo industrial, desde que n&o obstassem indevidamente o
desenvolvimento econémico do pais.

A medida que a polui¢éo industrial no Brasil foi sendo controlada por meio
da instalagdo de equipamentos antipoluicdo (MIGUEL, 1992, P. 118), O
Governo brasileiro reconhecia que o licenciamento representava uma
estratégia capaz de conduzir o desenvolvimento econdbmico do pais a uma
postura menos impactante, incorporando medidas de protecdo ambiental ao
processo produtivo. Assim, a 6tica preventiva cedeu espago a uma politica
integradora da questdo ambiental, principalmente a partir da década de 80
com a promulgacdo da PNMA. Em consonancia aos principios difundidos no
cenario internacional, essa politica trouxe uma reorientagdo radical de rumo
no tratamento dos recursos ambientais brasileiros e passou a compreender
0 meio ambiente como sistema ecoldgico integrado (BENJAMIN, 1999, p.
52), cujo equilibrio é capaz de compatibilizar os interesses econémicos, a
seguranca nacional e a protecdo da dignidade da vida humana (BRASIL,
1981). Essa mesma politica instituiu o licenciamento ambiental como um
dos instrumentos mais significativos para o alcance deste objetivo.

Essa dtica integradora foi aprimorada pela Constituicdo Federal de 1988
que inseriu a responsabilidade intergeracional no modelo do
desenvolvimento econdmico do pais, institucionalizando o desenvolvimento
sustentavel em substituicdo a légica predominante do crescimento a
qualquer custo. O licenciamento ambiental foi ratificado e assegurado na
Carata Magna (LGL\1988\3), tornando-se um importante mecanismo pratico
para a conciliagdo de interesses econdmicos, sociais e ambientais do pais,
como objetivo de assegurar que a construcao, a instalacéo, a ampliagédo e o
funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer
forma, de causar degradacdo ambiental, producdo os efeitos
socioecondmicos desejados sem comprometer o equilibrio ecolkljgico e a

disponibilidade de recursos para as presentes e futuras geracdes

Embora a CRFB ndo faca referéncia expressa ao licenciamento

ambiental, ndo se tem davidas de que o0 processo constitui relevante instrumento de

114 SANTIAGO, Thais. Muniz Ottoni. Andlise da Eficacia do Licenciamento Ambiental. p. 339-358.
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concretizacao dos valores ambientais constitucionais, desempenhando papel crucial
na protecdo e manutencdo do meio ambiente, contribuindo para a efetivacdo dos
valores consagrados no caput do art. 225 do texto constitucional*>.

E nem poderia ser diferente, eis que os instrumentos da Politica Nacional
do Meio Ambiente, dentre eles o licenciamento ambiental e a revisdo de atividades
efetiva ou potencialmente poluidoras previstos no inciso IV do art. 9° da Lei
6.938/81'*°, inegavelmente encontram fundamento constitucional no art. 225 § 1° da
CRFB*.

Visando conferir uniformidade e organicidade ao sistema de licenciamento
ambiental, apresentando solucdes as dificuldades que a préatica foi identificando*?,
uma série de resolucdes™® foram editadas pelo Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA), com destaque para a Resolucédo n. 237/97, que regulamentou
0 processo de licenciamento, definindo, em seu artigo 2°, que estdo sujeitos ao
licenciamento ambiental, “empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras, bem como os
empreendimentos capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental,

dependeréo de prévio licenciamento do 6rgdo ambiental competente”?°.

Ja o art. 10 da Lei n. 6.938/81*! prevé que dependerdo de prévio

licenciamento ambiental “a construcao, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de

15 EARIAS, Talden. Licenciamento Ambiental: Aspectos Tedricos e Praticos. 6. ed. Belo Horizonte:

Forum, 2017.

16 BRASIL. Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981.

7" BRASIL. Constituic&o (1988). Constituicido da Republica Federativa do Brasil.

118 SANTIAGO, Thais. Muniz Ottoni. Analise da Eficacia do Licenciamento Ambiental. p. 339-358.

19 Muitos defendem a inconstitucionalidade das resolugbes do CONAMA por violagéo ao principio da
legalidade. Embora ndo seja objeto da presente pesquisa aprofundar este aspecto, cumpre
destacar, conforme Rubens Losada de Menezes “que, se por um lado a constitucionalidade e a
legalidade das Resolu¢cbes do Conama sao frequentemente questionadas, por outro, a Lei Federal
6.938/1981, assim como seu regulamento, DEC. 9.274, de 06.06.1990, atribuem ao Conama, 6rgéo
constituido por importantes stakeholders implicados com a protecdo ambiental e desenvolvimento
econdmico, a funcdo de estabelecer normas, parametros e critérios, de cunho técnico e
interdisciplinar, quanto ao amplo espectro de instrumentos juridicos ambientais, em que se incluem
os estudos ambientais, o licenciamento ambiental e outros mecanismos de controle e conservacéo
ambiental”. MENEZES, Rubens Losada de. Relacdo da Avaliacdo de Impacto Ambiental,
Licenciamento Ambiental e Avaliagdo Ambiental Estratégica. Revista de Direito Ambiental, v. 77, p.
227-264, jan.-mar. 2015.

120 CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE. Resoluc&o n. 237, de 19 de dezembro de 1997.

21 BRASIL. Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981.
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estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacao
ambiental”, ao passo que o art. 60 da Lei n. 9.605/98'% alude & exigéncia de licenca
ou autorizagdo ambiental dos 6rgaos competentes para “estabelecimentos, obras ou

servigos potencialmente poluidores”.

Segundo Talden Farias'?®, independente de variacdo nos vocébulos
(empreendimentos, estabelecimentos, atividades, obras ou servi¢os), a abstracao
das situagcbes em que o licenciamento ambiental é exigido legalmente torna
praticamente impossivel que se edite uma norma estabelecendo cada um dos casos
especificos em que tal obrigatoriedade ocorrera, devendo o licenciamento ambiental
ser exigido em relacdo a qualquer atividade que repercuta ou que possa repercutir
na saude da populacdo ou na qualidade do meio ambiente, sujeitando-se ao
licenciamento ndo apenas as atividades que efetivamente causam poluicdo, mas

também as que simplesmente tém a possibilidade de poluir.

Foi exatamente por isso, com o intuito de facilitar a atuacdo dos 6rgaos e
entidades ambientais competentes, e de fazer com que néo seja dispensada a
exigéncia do licenciamento ambiental para determinadas atividades que poderiam
causar dano ao meio ambiente, que a Resolucdo n. 237 do CONAMA'®* no Anexo
1, previu uma lista ampla e que abrange praticamente todos os setores da atividade
econdmica, prevendo rol ndo exaustivo de empreendimentos e atividades sujeitas ao

licenciamento ambiental.

Segundo Talden Farias, de acordo com a maior parte dos doutrinadores
de Direito Ambiental, a lista de atividades sujeitas ao licenciamento ambiental do
Anexo 1 da citada Resolucéo é de carater exemplificativo, notadamente porque dia
apos dia surgem novas atividades e novas tecnologias que impactam o0 meio
ambiente e a qualidade de vida da populacdo. Portanto, 0 que realmente importa
para a verificacdo da sujeicdo, ou ndo, de determinada atividade ao processo

22 BRASIL. Lei n. 9.605, de 12 de fevereiro de 1998. Dispbde sobre as san¢bBes penais e

administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, e da outras
Erovidéncias. Diario Oficial da Unido. Poder Executivo: Brasilia, DF. 13 fev. 1998.

123 EARIAS, Talden. Licenciamento Ambiental: Aspectos Tedricos e Praticos.

BRASIL. Resolugéo n. 237, de 19 de dezembro de 1997.
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administrativo de licenciamento ambiental é se ela é potencial ou efetivamente

causadora de impactos ao meio ambiente.

Sendo a potencialidade ou efetividade de causar impactos ou degradacéo
ambiental o critério determinante, € de se destacar que um dos principais
instrumentos de efetividade do licenciamento ambiental € a Avaliagdo de Impactos
Ambientais (AIA), executada através do Estudo de Impacto Ambiental (EIA)*? e seu
respectivo relatorio (RIMA), exigido, previamente, na forma da lei, para instalacédo de
obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio

ambiente, conforme art. 225, §1°, IV, da CRFB?°,

|127

No Brasil™" o EIA/RIMA pode ser considerado o principal mecanismo de

125 Segundo John Pendergrass, o Estudo de Impacto Ambiental surgiu nos Estados Unidos da

América na década de 1960, com a edi¢do da Lei Nacional de Politica Ambiental norte americana
(National Environmental Policy Act of 1969), conhecida como NEPA, sendo incorporado,
posteriormente, ao ordenamento juridico de varios paises do Ocidente e da Europa.
PENDERGRASS, John. Direito Ambiental nos Estados Unidos. Revista de Direito Ambiental, v. 1,
E' 47-66, jan.-mar. 1996.
125 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Sobre a previséo e principais caracteristicas da avaliagdo de impacto ambiental na Europa, Jesus
Jordano Fraga, professor titular da Universidade de Sevilha, em artigo intitulado “La Evaluacion de
Impacto Ambiental: Algunos Retos para uma Técnica Juridica em Evolucién”, aduz que no ambito
europeu a Avaliagdo de Impacto Ambiental (Evaluacién de Impacto Ambiental - EIA) foi introduzida
“por la Directiva 85/337, relativa a la evaluicion de repercusiones de determinados proyectos
publicos y privados sobre el médio ambiente, reformada por la Directiva 1.997/CE del Consejo, de 3
de marzo por la que se modifica la Directiva 856/337/CEE”, posteriormente transposta ou incorporada
ao ordenamento juridico de outros paises da europam, como é o caso da Espanha, cuja instituicao
se deu “por el Real Decreto Legislativo 1.302/1986, de 28 de junio, sobre evaluacién de impacto
ambiental, a su vez desarrollado por el R.D 1.131/1988 de 30 de septiembre, siendo incorporada la
reforma por el real Decreto-ley 9/2000, de 6 de octubre, y la ulterior Ley 6/2001, de 8 de mayo, de
modificacion del Real Decreto Legislativo 1.302/1986”. FRAGA, Jesus Jordano. La Evaluacién de
Impacto Ambiental: Algunos Retos para una Técnica Juridica en Evolucién. Revista de Direito
Ambiental, v. 6, p. 223-250, abr.-jun. 2007. Segundo o catedratico espanhol, em termos gerais, a
delimitacdo do ambito de realizacdo da Avaliagdo do Impacto Ambiental (EIA) na Espanha esta
vinculada as atividades listadas no anexo | da Lei de Protecao Ambiental (LPAmb), dispensando-se
a avaliagdo em relagdo as atuacdes e atividades excluidas ou legalmente excetuadas, como, por
exemplo, as relativas a defesa nacional e as aprovadas por lei do Parlamento estatal. Adverte,
entretanto, que embora a obrigacdo de submissdo aos procedimentos de prevencao restrinja-se as
atividades listadas no anexo da LPAmb, o imperativo de avaliacdo de impactos estende-se as
ampliacdes, modificacbes ou reformas previamente autorizadas ou legalizadas, sempre que
requeiram apresentacao de projeto e suponham qualquer das seguintes hipéteses: “incremento de
las emisiones a la atmosfera; incremento de los vertidos a los cauces publicos o al litoral;
incremento de la generacion de residuos; incremento de la utilizacion de recursos naturales y
ocupacion de suelo no urbanizable o urbanizable no programado”. Por fim, apenas para
contextualizar com o direito estrangeiro, em relacdo ao procedimento de avaliacdo de impacto
ambiental espanhol, podem-se apontar, basicamente, as seguintes fases: (i) comunicagéo ao 6rgao
ambiental da intencdo de realizar o projeto; (ii) consultas prévias; (iii) elaboracdo do Estudo de
Impacto Ambiental; (iv) informacao publica do estudo; (v) Declaragdo de Impacto Ambiental. Vé-se,
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avaliacdo de impactos ambientais nos processos de licenciamento, cuja correta
execucdo é fundamental ao proprio sucesso do processo licenciatorio, pois, em
linhas gerais, como adverte Santiago™®®, é a partir da AIA que eventual licenca de
instalacdo de obra ou atividade sera concedida (ou ndo) por meio de avaliacdes
técnicas e multidisciplinares baseadas nas caracteristicas proprias do projeto e da
sua area de localizacdo. E € a partir do prognostico dos impactos potenciais
decorrentes da realizacdo das propostas que também se considera e se avalia a
perspectiva da comunidade afetada e sdo determinadas medidas de mitigacédo e
monitoramento dos efeitos ambientais adversos, responsaveis por assegurar a

manutenc¢ao dos padrdes de qualidade ambiental do pais.

Em relacdo as fases e procedimentos do licenciamento ambiental, o art.
8° da Resolucado n. 237/97*%°, como regra geral, estabelece a exigéncia de trés tipos
de licenca, de acordo com a fase em que se encontrar a atividade ou

empreendimento, a saber:

| - Licenca Prévia (LP) - concedida na fase preliminar do planejamento do
empreendimento ou atividade aprovando sua localizacdo e concepcdo,
atestando a viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e
condicionantes a serem atendidos nas proximas fases de sua
implementacao;

Il - Licenca de Instalacéo (LI) - autoriza a instalacdo do empreendimento ou
atividade de acordo com as especificacbes constantes dos planos,
programas e projetos aprovados, incluindo as medidas de controle
ambiental e demais condicionantes, da qual constituem motivo
determinante;

Il - Licenca de Operagdo (LO) - autoriza a operacdo da atividade ou
empreendimento, apds a verificagdo do efetivo cumprimento do que consta
das licencas anteriores, com as medidas de controle ambiental e
condicionantes determinados para a operagéo.

Essas sdo, em regra, as licencas exigidas para o licenciamento preventivo
de empreendimentos que serdo implantados™°, sendo certo que a concessdo de
uma licenca ndo assegura que as demais serdo também concedidas, ainda que a

manifestacdo favoravel na etapa seja condicdo de prosseguimento da etapa

portanto, que a exemplo do Brasil, o procedimento de avaliacgdo ambiental espanhol contém dois
elementos estruturantes e essenciais: (a) o Estudo de Impacto Ambiental (conhecido como EIA no
Brasil) e a Declaracdo de Impacto Ambiental, que se aproxima muito do Relatério de Impacto
Ambiental (RIMA) brasileiro.

128 SANTIAGO, Thais Muniz Ottoni. Andlise da Eficacia do Licenciamento Ambiental. p. 339-358.

129 BRASIL. Resolucéo n. 237, de 19 de dezembro de 1997.

% para os empreendimentos ja instalados ou em operagdo exige-se 0 modelo de licenciamento
ambiental corretivo.
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seguinte. I1sso ndo impede, eventualmente, caso necessario, a exigéncia, pelo 6érgao
ambiental competente, de licengas ambientais especificas, observadas a natureza,
caracteristicas e peculiaridades da atividade ou empreendimento e, ainda, a
compatibilizacdo do processo de licenciamento com as etapas de planejamento,

implantac&o e operacéo (art. 9° da Resolucéo n. 237/97%%).

Ainda no tocante as fases do licenciamento ambiental, o art. 10 da
Resolugdo n. 237/97 do CONAMA™? estabelece algumas etapas basicas, de
observancia obrigatéria, para a obtencéo da licenca ambiental™3.

Essas disposicbes compbem o roteiro padrédo exigido para todo
licenciamento ambiental, porém, o art. 12 da Resolucdo citada prevé que outros
processos, mais simplificados ou mais complexos, poderdo ser determinados pelo
orgdo competente, de maneira justificada e de acordo com a exigéncia do caso
especifico™*.

Cumpre destacar, por fim, consoante preceito contido no art. 17-L da Lei
6.938/81'%, que apenas os 6rgdos e entidades responsaveis pela execucdo da
Politica Nacional do Meio Ambiente e que integram o Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA) detém competéncia para o licenciamento ambiental, eis que

submetidos a todos os regramentos editados pelo CONAMA.

31 BRASIL. Resolucéo n. 237, de 19 de dezembro de 1997.
32 BRASIL. Resolucéo n. 237, de 19 de dezembro de 1997.

188 . Definicdo pelo 6rgdo ambiental competente, com a participagdo do empreendedor, dos
documentos, projetos e estudos ambientais, necessarios ao inicio do processo de licenciamento
correspondente a licencga 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 realizacé@o de vistorias técnicas, quando necessarias;

IV - Solicitagdo 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 reiteracdo da mesma solicitagdo caso os
esclarecimentos e complementacdes ndo tenham sido satisfatorios;

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

VI - Solicitagdo de esclarecimentos e complementacdes pelo 6rgdo ambiental competente,
decorrentes de audiéncias publicas, quando couber, podendo haver reiteragdo da solicitagdo quando
os esclarecimentos e complementa¢des nao tenham sido satisfatorios;

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

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

3 FARIAS, Talden. Licenciamento Ambiental.

% BRASIL. Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981.
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2.2 O PARADIGMA DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL EM RELACAO AO
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

Segundo Andreas J. Krell, nos dultimos anos poucos temas foram

discutidos com tanta intensidade no Direito Ambiental brasileiro como o

bY

licenciamento, o que se deve a sua grande importancia pratica e também as
pressbes exercidas pelo setor produtivo no sentido da necessidade de formulagao

de regras mais claras.

E indispensavel que o Poder Pdblico possa lancar mao de instrumentos de
controle prévios, concomitantes e sucessivos das atividades humanas que
interfiram no equilibrio do meio ambiente. Por isso mesmo é que as
atividades econdmicas e outras das quais possam resultar intervencdes no
meio ambiente estdo submetidas ao controle dos poderes publicos que
estabelece condicdes e limites para o exercicio destas atividades por meio
do licenciamento ambiental.

Para que sejam compatibilizados os dois pilares que envolvem a
sustentabilidade (protecdo ao meio ambiente e o0 desenvolvimento
econdmico), mister que o Poder Publico possa se manifestar sobre estes
interesses que por vezes se apresentam como antagbnicos. O
licenciamento ambiental tem recebido severas criticas, mas também
aplausos por segmentos distintos da sociedade. Os que desejam o0
desenvolvimento econdmico a todo pre¢o afirmam que estes procedimentos
impedem o crescimento do pais, ao passo que os que defendem a protecao
do mei?%ambiente, apresentam grandes elogios para esta acdo do poder
publico™.

7

Com efeito, é inegavel a existéncia de um conflito de interesses que,
muitas vezes, permeia a relacdo desenvolvimento econémico e preservacao do meio
ambiente, sendo o licenciamento ambiental um importante instrumento de
conservagao e, a0 mesmo tempo, de seguranca ao empreendedor, embora nem
sempre esta seja a visdo que predomine no segmento empresarial, que, por Varios
motivos (objeto de tépico préprio do presente trabalho), vé o sistema de
licenciamento ambiental vigente como uma espécie de entrave administrativo
altamente burocratizado, politizado e suscetivel a corrupgdo, servindo apenas para

atrasar o desenvolvimento do pais.

As criticas na maioria das vezes decorrem da auséncia de regras claras

que regulem e deem seguranca ao processo de licenciamento. Para Santiago®’, por

1% GUERRA, Sidney. O Licenciamento Ambiental de Acordo com a LC 140/2011. Revista de Direito
Ambiental, v. 66, p. 153-179, abr.-jun. 2012.
137 SANTIAGO, Thais Muniz Ottoni. Andlise da Eficacia do Licenciamento Ambiental. p.339-358.
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exemplo, por estar no centro de toda a discussdo econbmica do pais, a
regulamentacdo do licenciamento ambiental tem sido bastante polémica e vem
sendo acirrada pela falta de leis formais especificas, o que tem gerado instabilidade
e vulnerabilidade indesejadas ao instrumento, ameacando a preservacao ambiental

e a promogdo do desenvolvimento sustentavel a que ele se propde a assegurar.

A visdo externada por Talden Farias'®, entretanto, no sentido de que o
licenciamento constitui a base estrutural da gestdo ambiental por empresas e demais
atividades capazes de causar impacto ambiental, parece mais consentanea com a
importancia e a realidade do instrumento como ferramenta de gestdo da Politica
Nacional de Meio Ambiente, na medida em que (o licenciamento) propicia a
articulacéo entre os demais mecanismos de controle, como a Avaliacdo de Impactos

Ambientais e zoneamento urbanistico ou ambiental.

Os conflitos, alias, frequentemente recaem no modelo e forma de avali¢cao
ambiental exercida pelos 6rgdos licenciadores a partir de uma visdo de valores
absolutamente antagbnica entre os segmentos envolvidos: Administracdo Publica,
entidades civis, Ministério Publico e setor produtivo. Esse €, basicamente, 0 ponto
de vista de Luis Enrigue Sanchez, para quem a tomada de decisbes baseada
exclusivamente em critérios técnicos, sem nenhuma forma de negocia¢do, muitas

vezes ja ndo é mais suficiente:

A avaliagdo ambiental é frequentemente caracterizada por conflitos e
controvérsias. Muitos dos projetos e atividades sujeitos a avaliagdo séo foco
de disputas envolvendo governo, industrias organizagfes ambientalistas e
comunidades locais. Isto é uma inevitavel consequéncia das diferencas de
valores e interesses que existem numa sociedade pluralista com respeito ao
uso e gerenciamento do solo, agua e outros recursos naturais.

Se, por um lado, boa parte dos projetos suscitam controvérsias porque 0s
individuos tém diferentes escalas de valores (sobre uma determinada
por¢cdo de Mata Atlantica ou de uma paisagem, por exemplo), por outro lado,
boa parte dos projetos ocasionam uma desigual distribuicdo de 6nus e
beneficios — um caso tipico € o das instalagfes de tratamento e dos sitios
de disposicao de lixo e outros residuos sélidos: beneficiando, em principio,
toda a comunidade, causam indiscutiveis transtornos a vizinhancga.

Em ambos os casos tem se tornado crescentemente invidvel impor decisdes
baseadas unicamente em critérios de racionalidade técnica, passando a ser
necesséria alguma forma de negociagao™*’.

1% FARIAS, Talden. A Reparticdo de Competéncias para o Licenciamento Ambiental e a Atuagéo

dos Municipios. p. 246-266.
% SANCHEZ, Luis Enrique. Os Papéis da Avaliagéo de Impacto Ambiental.
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Ao abordar o paradigma do conflito a partir da anéalise da eficacia do

licenciamento ambiental como instrumento publico de gestdo do meio ambiente,

André Vanoni de Godoy tece contundentes criticas ao sistema, destacando uma

visdo ideolégica e preconceituosa dos atores envolvidos e o6rgdos publicos

responsaveis pelo licenciamento, o que o impede de se tornar uma pratica eficaz de

protecdo do meio ambiente e de impulso e seguranca ao desenvolvimento

econdmico:

(...) a eficacia do licenciamento ambiental como um instrumento publico de
gestdo do meio ambiente — exatamente o tema desta obra — tem padecido
pelas préticas discricionarias dos 06rgdos responséaveis, cuja inclinagdo
predominantemente punitiva tem, se ndo impedido, provocado atrasos no
desenvolvimento econémico do pais. A existéncia de uma visdo
preconceituosa impede que o licenciamento ambiental seja uma pratica
eficaz de protecdo e inducéo do desenvolvimento sustentado, sendo antes
disso um pesado 6bice juridico burocratico enfrentado pelas empresas na
concepcgéao e aprovacdo de seus empreendimentos.

E, conquanto a Constituicdo da Republica Brasileira de 1988 tenha
estabelecido de maneira precisa os ditames necessarios da justica social
para assegurar a todos uma existéncia digna, o complexo de inferioridade
nacional dificulta a inafastavel e imprescindivel integragédo entre os agentes
privados e publicos para permitir a realizagdo da possibilidade de um
desenvolvimento mais harménico do pais.

Uma das consequéncias mais danosas advindas desse antagonismo
atavico entre a desejada justica social e o nefasto capitalismo, € que
agentes econdmicos séo alienados do processo de formulacdo das politicas
ambientais, cabendo-lhes exclusivamente o 6nus de ter que a elas se
submeter ou deixar de empreender, fato que, mais do que prejudicar o
préprio empreendedor, causa prejuizos muito maiores ao desenvolvimento
do pais. Como escreveu o professor da UFRJ, Fernando Almeida,
presidente executivo do CEBDS — Conselho Empresarial Brasileiro para o
Desenvolvimento Sustentavel: “ao0 mesmo tempo em que o pais se
conscientiza da necessidade de fazer frente a situacao dos seus 50 milhdes
de miseréaveis e cria programas como o Fome Zero, o emperramento dos
sistemas de licenciamento conduz a fome (...) Os empreendedores, em
muitos casos, desistem ou mudam de local e até de pais. Limita-se assim a
geracao de emprego e renda, indispensavel para tornar sustentaveis os
programas sociais de combate a miséria.

E grave perceber que muito desse alijamento imposto aos empreendedores
€ fruto do preconceito existente quanto as suas reais motivacdes na
concepcao de novos projetos. Mas também é resultado de falta de visdo do
processo de evolugdo como um todo, que causa temores quanto ao futuro
da humanidade pelo avan¢o do desenvolvimento econémico, cientifico e
tecnologico.

Chega-se assim a uma encruzilhada, marcada por um falso dilema: é
possivel conciliar desenvolvimento econdmico com preservacdo do meio
ambiente? NZo ha ddvidas que sim (...). E preciso, no entanto, que se
dissipe o conflito ideoldgico e conceitual existente sobre o tema'®’.

140
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O que o autor esta a destacar, em verdade, nada mais é do que uma
espécie de “demonizagao”, por parte de alguns dos segmentos envolvidos (agentes
publicos, entidades civis, ONGs, Ministério Publico e até o proprio Poder Judiciario),
em relacdo a iniciativa privada e a possibilidade de o empresario auferir lucro com
determinada atividade ou empreendimento, fazendo com que o desenvolvimento
econdmico seja visto como prética odiosa e danosa ao meio ambiente. Esse é um
espectro ou visdo ao qual, por certo, a sociedade deve estar atenta, ja que apenas
contribui para desestabilizar o sistema nacional de licenciamento ambiental e sua
relevancia para o futuro do pais. Exatamente por isso que Paulo Affonso Leme
Machado, com precisdo, assevera que

Se houver relaxamento da parte do Poder Publico o licenciamento ambiental
transforma-se numa impostura — de um lado, submete o empresério
honesto a uma despesa inécua e, de outro lado, acarreta injustificavel

prejuizo para um vasto nimero de pessoas, que é a populacdo que paga
tributos™**.

Como espécie de sugestdo de solucdo a polémica, Arnold Wald**

apresenta interessante posicionamento, pelo qual defende a necessidade de uma
renovacdo da dogmética juridica, com a revisdo dos conceitos e func¢des da
empresa, da propriedade, do contrato, da responsabilidade e, principalmente, do
papel que o Direito e o jurista devem desempenhar no pais no século XXI, com a
adocdo de uma postura que, além de resolver os tradicionais conflitos do passado,
deva focar na prevencdo de divergéncias futuras, assegurando o0 bom
funcionamento de parcerias que possam conciliar as novas tecnologias, as

necessidades econdmicas, o0 meio ambiente e a ética.

Em sua visao, a construcdo de um modelo que permita o desenvolvimento
socioeconOmico e preserve 0S recursos naturais passa pelo “compromisso de
juristas, magistrados e advogados, de nao fazer da ciéncia juridica, nem do

ordenamento legislativo, uma camisa de forca em virtude da qual o passado

Pablico de Gestao do Meio Ambiente. Brasilia: OAB Editora, 2005. p. 41-48.

141 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 11. ed. S0 Paulo: Malheiros,
2002. p. 261.

1“2 WALD, Arnoldo. O Direito do Desenvolvimento Sustentavel. Revista dos Tribunais, v. 930, p. 105-
114, abr. 2013.
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"143 sendo necessaria a mobilizagéo do Direito como

fator construtivo do desenvolvimento econémico, como ingrediente basico que

assegura a economia politica:

Em certo sentido, pode-se afirmar que o drama da maioria das entidades
hodiernas em geral e, em particular, das empresas decorre do fato de
afrontarem os problemas atuais com estruturas do passado, que se
tornaram obsoletas, no momento em que as transformacdes tecnoldgicas
com que ndo mais prevalecesse a eficiéncia das antigas técnicas de gestao
e organizacao do trabalho de Taylor e Ford.

Chegou a hora de construir uma nova dogmatica juridica que possa
corresponder ao direito do desenvolvimento sustentavel e ao espirito da
parceria, sem sacrificar a seguranca juridica e sem descambar para o perigo
de decisBes subjetivas que caracterizam o direito alternativo.

H& um consenso quanto a necessidade do Brasil entrar na fase do
desenvolvimento sustentavel, adotando as medidas e providencias técnicas,
financeiras, administrativas e culturais para alcancar essa meta, que exige
importantes investimentos nos mais variados campos de atividade. Entre os
seus principais ingredientes estdo a criagdo e aprimoramento da
infraestrutura, mas também importantes progressos quantitativos e
gualitativos em matéria de educacéo, de saude e de assisténcia social, o
fortalecimento das instituicbes e importantes reformas legislativas.
Recentemente, 0s economistas tém enfatizado a relevancia do bom
funcionamento das instituicdes para a manutencdo do regime democratico e
0 progresso econdmico e social da populacdo, reconhecendo, assim, a
importancia do direito para assegurar o desenvolvimento.

Mais recentemente e especialmente desde a Ultima década do século
passado, os magistrados e os advogados passaram a enfatizar o quadro
socioeconémico dos problemas suscitados e a fundamentar suas decisfes
ndo somente nos textos legais e na jurisprudéncia mas, também em dados
cientificos e no contexto econdmico, financeiro e social em que sao
aplicadas as politicas governamentais.

H& assim um movimento convergente em virtude do qual, aos poucos, o
direito € reconhecido como sendo um dos elementos importantes do
desenvolvimento e, ao mesmo tempo, 0s juristas j4 estdo preparados e
estdo encaminhando as novas geragfes para exercer essa nova fungdo em
decorréncia das novas necessidades do pais.

N&o ha, pois, duvida quanto a realizagdo progressiva de uma revolugao
silenciosa e construtiva da sociedade brasileira, a qual estamos assistindo,
com a importancia crescente da classe média e a nova posi¢éo que o Brasil
assume na economia mundial. Cabe, pois, aos juristas, aos advogados e
aos magistrados fazer a sua nova reciclagem e preparar o futuro das nossas
instituicbes e construir ou aprimorar as novas técnicas juridicas necessarias
e adaptadas ao novo contexto no qual vivemos***,

A verdade é que tanto o setor produtivo quanto a defesa do meio

ambiente sdo importantes ao desenvolvimento do pais e precisam se harmonizar,

tanto que o art. 170 da CRFB* assegura que a ordem econdmica tera de observar,
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WALD, Arnoldo. O Direito do Desenvolvimento Sustentavel. p. 105-114.
WALD, Arnoldo. O Direito do Desenvolvimento Sustentavel. p. 105-114.
BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
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dentre outros principios, a defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus

processos de elaboracéo e prestacéo (inciso VI).

No mesmo sentido, a Lei n. 6.938/81, que dispde dobre a Politica
Nacional do Meio Ambiente, inegavelmente tem como um de seus eixos
estruturantes o desenvolvimento econdémico, conforme preceito contido em seu

artigo 2°, do seguinte teor:

Art. 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a
preservagdo, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental propicia a
vida, visando assegurar, no Pais, condi¢cbes ao desenvolvimento sdcio-
econbmico, aos interesses da seguranca nacional e a protecdo da
dignidade da vida humana (...)**.

Nessa ordem de ideias, Celso Anténio Pacheco Fiorillo, Dione Mari Morita
e Paulo Ferreira defendem que a preservacdo ambiental e o desenvolvimento

econdmico devem coexistir, de modo que aquela ndo acarrete a anulacao deste:

Sabemos que a atividade econdmica, na maioria das vezes, representa
alguma degradacdo ambiental. Todavia, 0 que se procura € minimiza-la,
pois pensar de forma contraria significaria dizer que nenhuma industria que
venha a deteriorar o meio ambiente podera ser instalada (...).

Na sua expressdo mais simples, o meio ambiente e a produgcdo estédo
relacionados porque a atividade econbmica é dependente dos ativos
ambientais, que é a fonte dos insumos de producédo, tais como metais,
minerais, solo, florestas e pesca, e de energia, que processa todos 0s
insumos.

E absolutamente necessario que os dois sistemas legais se compatibilizem
para oferecer seguranca juridica aos empreendedores e protecédo legal e
efetiva ao meio ambiente, nas suas respectivas visGes, tanto no nivel
internacional quanto no nacional, e que devem ser analisados por meio das
diferentes perspectivas da producdo, do meio ambiente e do
desenvolvimento.

Assim, a solucao que melhor se adapta é um longo caminho de cooperacéo,
objetivando eliminar as barreiras, que impedem as empresas e 0s paises
menos desenvolvidos de atingir os padrbes dos mais desenvolvidos, e ao
mesmo tempo, proteger ao meio ambiente, preservando-o para as futuras
geracdes™*’.

Compartilhando do posicionamento, Godoy'*® destaca que Governo e a

iniciativa privada tém muito a ganhar se agirem integradamente, sendo necessario,

196 BRASIL. Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981.

147 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco; MORITA, Dione Mari; FERREIRA, Paulo. Licenciamento
Ambiental. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 177-179.

198 GODOY, André Vanoni de. A Eficacia do Licenciamento Ambiental como um Instrumento
Publico de Gestdo do Meio Ambiente. p. 63.
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no entanto, para que isso aconteca, derrubar o mito de que desenvolvimento
econdmico e preservacao ambiental sdo excludentes, o que, em sua visao, seria 0
oposto, ja que a prosperidade que resulta do crescimento econémico propiciaria,
inclusive, a melhoria das condi¢cdes ambientais:
Com os instrumentos previstos na legislagéo patria, ainda que incompletos
sob o ponto de vista daqueles econb6micos ja utilizados largamente em
outras nacles, é perfeitamente possivel ao governo e aos 6rgaos de
controle ambiental atuarem de forma sinérgica com a iniciativa privada, pois

as previsdes legais ja existentes contemplam mecanismos que permitem
esta acdo coordenada.

Inegavel, portanto, como bem pontuado por Antunes'*®, a presenca e
relevancia dos fatores econémicos no Direito Ambiental, os quais ndo podem ser
negligenciados. A questédo que se coloca, contudo, segundo o autor, é a de saber em
que medida € possivel a conciliacdo entre o desenvolvimento econdmico e a
protecdo do meio ambiente e, ainda, até que ponto prevalece o interesse da

protecdo ambiental ou o interesse do desenvolvimento econémico?

As respostas a tais indagacdes possivelmente dependem de uma
mudanca de paradigma para que todos o0s segmentos envolvidos aceitem e
possibilitem a harmonizacao efetiva entre a preservacéo dos recursos ambientais e o
desenvolvimento econémico. Algo que, alids, sem desconsiderar as criticas e
dificuldades ventiladas pela iniciativa privada, jA& vem acontecendo na doutrina e
jurisprudéncia, podendo-se observar notavel mudanca hermenéutica sobre o tema

nas ultimas décadas, notadamente apds a promulgagéo da CRFB.

Tome-se, como exemplo, no &ambito jurisdicional, a evolucdo da
interpretacdo do Superior Tribunal de Justica acerca da controvérsia envolvendo a

queima da palha da cana-de-acicar. No Recurso Especial n. 294.925/Sp**°

, CUjO
relator para o acordao fora o Ministro José Delgado, da 1% Turma, prevaleceu o
entendimento de que, sopesado o risco de prejuizo social e econbmico que a

proibicdo poderia causar, a realidade socioecon6mica da atividade merecia

199 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. p. 17.

10 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 294.925. Recorrente: Ministério Publico
do Estado de S&o Paulo. Recorridos: Usina Maringa Inddstria e Comércio Ltda. e outro. Relator:
Ministro Milton Luiz Pereira. Relator para o acordao: Ministro José Delgado. Brasilia, DF, 3 de
outubro de 2002. Diario da Justica eletrdnico. Brasilia, 28 out. 2003. p. 190.
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preponderar dentro de uma interpretagdo harménica das normas legais. O acordao

restou assim ementado:

DIREITO FLORESTAL. ACAO CIVIL PUBLICA. CANA-DE-ACUCAR.
QUEIMADAS. ARTIGO 21, PARAGRAFO UNICO, DA LEI 4771/65.
CODIGO FLORESTAL E DECRETO FEDERAL 2661/98. DANO AO MEIO
AMBIENTE. INEXISTENCIA DE REGRA EXPRESSA PROIBITIVA DA
QUEIMA DA PALHA DA CANA. INVIABILIDADE DE SUBSTITUICAO DAS
QUEIMADAS PELO USO DE TECNOLOGIAS MODERNAS.
PREVALENCIA DO INTERESSE ECONOMICO. DECRETO ESTADUAL
42056/97 AUTORIZA A QUEIMA DA COLHEITA DA CANA. RECURSO
DESPROVIDO.

1. O Direito deve ser interpretado e aplicado levando em consideracédo a
realidade sdcio-econémico a que visa regulamentar. "In casu”, ndo obstante
o0 dano causado pelas queimadas, este fato deve ser sopesado com o
prejuizo econémico e social que advira com a sua proibi¢éo, incluindo-se
entre estes o desemprego do trabalhador rural que dela depende para a sua
subsisténcia. Alie-se a estas circunstancias, a inaplicabilidade de uma
tecnologia realmente eficaz que venha a substituir esta pratica.

2. Do ponto de vista estritamente legal, ndo existe proibicdo expressa do
uso do fogo na pratica de atividades agropastoris, desde que respeitados os
limites fixados em lei. O artigo 27, paragrafo Unico do Cddigo Florestal
proibe apenas a queimada de florestas e vegetacao nativa e ndo da palha
da cana. O Decreto Federal 2.661/99 permite a queima da colheita da cana,
de onde se pode concluir que dentro de uma interpretacdo harmdnica das
normas legais "aquilo que nédo esté proibido € porque esta permitido".

3. Recurso especial improvido.

Apenas cinco ou seis anos depois, julgando o Agravo Regimental nos

Embargos de Declaracdo no Recurso Especial n. 1094873/S

P cujo relator foi o

Ministro Humberto Martins, da 22 Turma, o entendimento da Corte, em sentido

diametralmente oposto, foi no sentido da impossibilidade de prevaléncia do interesse

econdmico sobre a preservacdo ambiental, considerando-se, para tanto, a existéncia

de instrumentos e tecnologias que poderiam substituir a pratica da queima da palha

de cana-de-acucar sem que fosse inviabilizada a atividade econémica. Eis a ementa

do julgado:

AMBIENTAL. DIREITO FLORESTAL. ACAO CIVIL PUBLICA. CANA-DE-
ACUCAR. QUEIMADAS. ARTIGO 21, PARAGRAFO UNICO, DA LEI N.
4771/65 (CODIGO FLORESTAL) E DECRETO FEDERAL N. 2.661/98.
DANO AO MEIO AMBIENTE EXISTENCIA DE REGRA EXPRESSA
PROIBITIVA DA QUEIMA DA PALHA DE CANA EXCECAO EXISTENTE
SOMENTE PARA PRESERVAR PECULIARIDADES LOCAIS OU
REGIONAIS RELACIONADAS A IDENTIDADE CULTURAL. VIABILIDADE
DE SUBSTITUICAO DAS QUEIMADAS PELO USO DE TECNOLOGIAS

151

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental nos Embargos de declaracdo no

Recurso Especial n. 1094873. Agravantes: Filipe Salles Oliveira e Outro. Agravado: Ministério
Publico do Estado de S&o Paulo. Relator: Ministro Humberto Martins. Brasilia, DF, 4 de agosto de
2009. Diario da Justica Eletrénico. Brasilia, 17 ago. 2009. v. 889. p. 231.
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MODERNAS PREVALENCIA DO INTERESSE ECONOMICO NO
PRESENTE CASO. IMPOSSIBILIDADE.

1. Os estudos académicos ilustram que a queima da palha da cana-de-
aclcar causa grandes danos ambientais e que, considerando o
desenvolvimento sustentado, ha instrumentos e tecnologias modernos que
podem substituir tal pratica sem inviabilizar a atividade econémica.

2. A excecdo do paragrafo Unico do artigo 27 da Lei n. 4.771/65 deve ser
interpretada com base nos postulados juridicos e nos modernos
instrumentos de linguistica, inclusive com observancia na valoragdo dos
signos (semidtica) da semantica, da sintaxe e da pragmatica.

3. A excecdo apresentada (peculiaridades locais ou regionais) tem como
objetivo a compatibilizacdo de dois valores protegidos na Constituicdo
Federal/88: 0 meio ambiente e a cultura (modos de fazer). Assim, a sua
interpretacdo ndo pode abranger atividades agroindustriais ou agricolas
organizadas, ante a impossibilidade de prevaléncia do interesse econémico
sobre a prote¢cdo ambiental quando ha formas menos lesivas de exploracéo.
Agravo regimental improvido.

Como se V€&, 0 novo Vviés com que o tema do desenvolvimento econdmico
passou a ser tratado pelos tribunais superiores revela uma realidade irreversivel,
ratificada por inUmeras decisfes, que materializam o posicionamento hodierno
estabelecido pelo sistema normativo instituido com a promulgacdo do texto
constitucional de 1988, a partir do qual se instituiu um novo paradigma da
exploracdo econdmica dos bens ambientais, condicionada a preservacao dos

recursos ambientais.

Compete a todos os segmentos envolvidos — Poder Publico (Executivo,
Legislativo e Judiciario), iniciativa privada, entidades civis, ONGs, Ministério Publico
e Poder Judiciario —, no entanto, envidar esfor¢cos visando ao aperfeicoamento e a
estabilizacdo dos instrumentos legais existentes, diminuindo, assim, a litigiosidade e
ao mesmo tempo promovendo a preservagcdo do meio ambiente e o

desenvolvimento socioecondmico.

2.3 O CONTROLE ADMINISTRATIVO DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

O controle do licenciamento ambiental ndo se restringe ao ambito judicial
e pode ser exercido de varias formas. Segundo Luis Henrique Sanchez, cada pais
introduziu em sua legislacdo mecanismos que permitem ao Estado ou a sociedade
controlar o licenciamento ambiental e a qualidade dos estudos de impacto ambiental,

avaliando sua adequacdo aos comandos da lei, cujos principais tipos de controle sao
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destacados pelo autor™*:

(a) controle administrativo, aquele exercido pela autoridade administrativa
encarregada do licenciamento ambiental;

(b) controle do publico, exercido por este através das formas de participagao
previstas pela regulamentacdo (por exemplo, audiéncias publicas) e, as
vezes, de maneira menos ortodoxas (denUncias a imprensa,
manifestacfes publicas, etc.);

(c) controle judicial, exercido pelas diversas instancias do Poder Judiciario

(d) controle instrumental, quando um agente financiador externo avalia a
gualidade dos estudos e pode exigir modificacdes de projeto ou
complementacédo dos estudos;

(e) controle profissional, quando cédigos de ética e mesmo procedimentos
de sancdo no dmbito de uma categoria profissional tém influéncia sobre
as atitudes dos profissionais envolvidos na elaboracdo de estudos de
impacto ambiental.

Ainda conforme Sanchez, a qualidade do controle administrativo
dependera essencialmente dos procedimentos de analise e da estruturacao técnica
dos érgaos de avaliacdo estabelecidos em cada pais, 0 que nao retira a importancia
atual deste mecanismo de controle:

Dentre as formas de controle descritas, sem divida o controle administrativo
€ atualmente o mais importante. Os érgdos ambientais estaduais detém o
poder de controlar a qualidade dos estudos apresentados e estdo em
posicao de exigir o que melhor lhes parecer. Infelizmente estes 6rgdos estéo
sujeitos a pressdes contraditérias e nem sempre tecnicamente preparados
para avaliar adequadamente os trabalhos que Ihes séo apresentados. Nao

seria exagerado afirmar que a credibilidade do instrumento dependera da
atuacao e do nivel de exigéncia desses érgéoslss.

Para Hamilton Alonso Jr., juntamente com o controle judicial (acdes civis
publicas, acdes populares) e a fiscalizacgdo da sociedade (particulares,
principalmente nas audiéncias publicas), o controle administrativo constitui 0 mais
importante mecanismo de defesa contra degradacdes ambientais, ja que, ha maioria
das vezes, € 0 Unico a ser realizado. Para o autor, retirar a credibilidade deste
instrumento preventivo, além de atentar contra a Politica Nacional do Meio Ambiente
(art. 9° da Lei n. 6.938/81), cria situacéo de inseguranca inaceitavel*>*.

Ressaltando a importancia do controle administrativo, Silvia Cappelli

destaca uma tendéncia mundial a desformalizacdo, desjudicializacdo e

12 SANCHEZ, Luis Enrique. Os Papéis da Avaliacdo de Impacto Ambiental. p. 138-157.

%8 SANCHEZ, Luis Enrique. Os Papéis da Avaliacdo de Impacto Ambiental. p. 138-157.

% FINK, Daniel Roberto; ALONSO JUNIOR, Hamilton; DAWALIBI, Marcelo. Aspectos Juridicos do
Licenciamento Ambiental. Sao Paulo: Forense Universitaria, 2000.
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autorregulacéo de procedimentos administrativos e privados com reflexo no Direito,

0S quais podem se concretizar, principalmente, através dos consensos obtidos por

instrumentos extrajudiciais. O termo desjudializacdo, esclarece a autora, constitui
neologismo que corresponde a uma reacao juridica contra o excesso de
demandas decorrente do aumento da complexidade das relaces sociais e
da necessidade de ampliar o acesso ao Judiciario para acolher acbes
coletivas ou individuais estas, na maioria das vezes, repetitivas. Em

consequéncia, a morosidade e os custos de llégn processo judicial geraram a
busca por solucbes alternativas aos conflitos™.

Na &rea ambiental, segundo Capelli, os exemplos extrajudiciais mais
significativos de composicéo, desformalizacdo e autorregulacdo, desde que tratem
de direitos patrimoniais disponiveis, sdo: o (i) Termo de Ajustamento de Conduta
(TAC); a (ii) Arbitragem; (iii) a simplificacdo dos procedimentos de avaliagdo de
impacto ambiental (licenciamento simplificado, criacdo de procedimentos especificos
conforme as etapas do planejamento, implantacdo e operacdo da atividade ou
empreendimento, atividades de pequeno potencial de impacto ambiental,
licenciamento Unico para multiplos empreendimento e atividades, gestdo ambiental
voluntéaria); (iv) a substituicdo do EIA por estudos ambientais mais simples; (v) o
automonitoramento ambiental, (vi) os acordos setoriais, e (vii) a certificacdo
ambiental*®®,

A tendéncia a desformalizacdo e a desjudicializacdo, no entanto, apesar
da importancia como meio de gestdo e desburocratizagdo ambiental, quer nos
parecer, esbarra nas limitacbes que a indisponibilidade constitucional ao direito
ecologicamente equilibrado impde, sendo certa a possibilidade de o Poder Judiciario
ser acionado sempre que instrumentos administrativos ou privados violarem direitos
personalissimos, fundamentais ou indisponiveis. Isso acaba por relativizar,
enfraquecer ou até impossibilitar a aplicacdo dos instrumentos extrajudiciais em
muitas hipéteses, notadamente em relacdo ao licenciamento ambiental. Por esse
motivo, Cappelli adverte expressamente que

O descumprimento ou violagdo das normas que regem o regime juridico do
licenciamento ambiental, por acdo ou omissdo da Administracdo ou de

%5 CAPPELLI, Silvia. Desformalizacdo, Desjudicializacdo e Autorregulacdo: Tendéncias no Direito
Ambiental? Revista de Direito Ambiental, v. 63, p. 69-99, jul.-set. 2011.

%8 CAPPELLI, Silvia. Desformalizacdo, Desjudicializacdo e Autorregulacdo: Tendéncias no Direito
Ambiental?
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interessado, levam necessariamente a possibilidade de controle jurisdicional
desse processo administrativo. Logo, a desformalizacdo do licenciamento
ambiental encontra limite no respeito aos principios constitucionais da
moralidade, da legalidade, publicidade e eficiéncia, além de exigir devida
motivacdo. O descumprimento ou violagdo de qualquer norma Iegal ou
constitucional d& ensejo ao controle judicial dos atos administrativos®®”.

Essas limitacbes nado retiram, por Obvio, a importancia do controle
administrativo no licenciamento ambiental, notadamente porque, quando licenciam
obras ou atividades, os 6érgdos ambientais, com frequéncia, praticam atos
administrativos que, apesar da inegavel carga discriciondria, sujeitam-se a analise e
controle sob varios aspectos. As condi¢cdes para funcionamento da atividade podem
ser revistas ou alteradas a qualquer tempo, inclusive dentro do prazo de autorizacao
da licenca, sempre que a Administracao identifique ilegalidade, vicio de motivagéo
ou possibilidade de lesdo ao bem ambiental que se quer proteger. Sobre esse

aspecto, alias, Canotilho e Morato Leite®

afirmam que os comandos constitucionais
vigentes reduziram a discricionariedade da Administracdo Publica, abrindo a
qualquer cidaddo a possibilidade de questionar agcdes administrativas que possam

prejudicar os sistemas naturais e a biodiversidade.

Visto sobre outro viés, pode-se afirmar que o controle administrativo do
licenciamento ambiental também adquiriu relevancia nos dltimos anos em razéo da
multiplicacéo de diplomas normativos nas esferas estaduais e municipais, resultando
em uma verdadeira proliferacdo de normas executivas de toda espécie sobre o
assunto, como as resolucdes editadas pelos Conselhos de Defesa Ambiental dos
trés niveis governamentais, além de portarias e instrucfes normativas. Boa parte
destas normas, destaca Andreas Krell™®, possuem relevancia elevada para o
exercicio do licenciamento ambiental e sdo elaboradas por pessoas de formacgéo
técnica ou por representantes de associacdes de classe e de movimentos sociais,
todavia, acabam por adotar, muitas vezes, redacao confusa ou obscura sob o ponto
de vista da técnica legislativa, gerando consequéncias relevantes e desfavoraveis ao

sistema licenciatério, inclusive no &mbito do controle jurisdicional:

5" CAPPELLI, Silvia. Desformalizacdo, Desjudicializacdo e Autorregulacdo: Tendéncias no Direito

Ambiental?

1% CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional
Ambiental Brasileiro. p. 95.
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Consequéncia desta situacéo € que os funcionarios dos érgdos ambientais
dos trés niveis governamentais, que devem tomar as decisGes nos
processos de licenciamento, se orientam apenas por normas técnicas
oriundas de multiplas fontes, o que aumenta os espacos (mal definidos) de
sua ‘discricionariedade’ e, com isso, a inseguranca, em virtude da
imprevisibilidade das decisdes. Este fato acaba contribuindo também para o
aumento dos indices de corrupcdo, porque reduz a transparéncia das
interpretacdes efetuadas pelos agentes administrativos: na falta de
conceitos legais claros, quase qualquer decisao pode ser ‘justificada’.
Devido a esta técnica legislativa equivocada, a grande maioria dos
integrantes do Judiciario brasileiro, até hoje, considera quase todas as
decisdes materiais sobre os pressupostos de um licenciamento ambiental
como ‘mérito’ administrativo e costuma negar — ou reduzir ao extremo — a
possibilidade da sua sindicancia. A falta de dispositivos legais substantivos
sobre o0 assunto também dificulta a formacdo de precedentes judiciais
sélidos que poderiam servir de orientacdo para os magistrados de todos os
niveis. No entanto, é de observar que os tribunais do pais estdo exercendo,
cada vez mais, um papel essencial no controle do licenciamento ambiental,
0 que ndo diminui a importancia da participagao popular neste processoleo.

A fase administrativa do licenciamento ambiental constitui, portanto,
importante instrumento processual de controle destinado a verificar a observancia

das normas de Direito Ambiental pelos seus destinatarios'®:.

Serve, ainda, de
garantia aos administrados, ja que o cumprimento formal das fases do licenciamento
ambiental (deflagragdo, instrucdo e decisdo) assegura a observancia do
procedimento do ponto de vista do devido processo legal. Isso ndo o impede,
entretanto, de ser questionado em seu sentido substancial ou material, com o fim de
garantir aos administrados a efetiva tutela do meio ambiente ante a Administragéo

Publica.

Nesse sentido, como destaca Derly Barreto Silva Filho'®? o devido

processo legal em sentido substancial, visto pelo enfoque dos administrados — e ndo
do proponente do projeto — suscita a observancia de uma série de principios, dentre
0s quais o da publicidade (a Administracdo Publica ha de ser transparente, com a
publicidade dos atos e fatos do processo licenciatério), o da acessibilidade aos autos
do processo (dever administrativo de facultar o exame e a reproducdo da
documentacdo que carreia 0 processo a qualquer interessado), o do formalismo

(tramites de observancia obrigatéria, como exigéncia de Estudo de Impacto

1% KRELL, Andreas J. Licenca ou Autorizacdo Ambiental? Muita Discussdo em Torno de Um Falso

Dilema.

'®L SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002. p.
277.
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dos Administrados.
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Ambiental (EIA) se a atividade for potencialmente causadora de significativa
degradacdo do meio ambiente), da motivacao (razdes técnicas, logicas e juridicas
pela qual a autoridade administrativa outorga ou ndo uma licenga) e da participacao
coletiva (decorre da natureza difusa do bem e assegura aos administrados,
principalmente via audiéncia publica, a participacao efetiva no processo licenciatério

acerca da legalidade, conveniéncia e oportunidade do licenciamento).

Aspecto que deve ser ponderado em relacdo aos que defendem a
possibilidade absoluta e irrestrita de controle judicial do licenciamento ambiental é a
caracteristica multipolar da relacao juridica estabelecida no processo licenciatorio —
envolvendo nimero indeterminado de sujeitos —, 0 que resulta em um alargamento
da legitimacdo para efeito de postulacdo administrativa, pelo que qualquer
administrado interessado poderia participar do processo administrativo para a tutela

do meio ambiente.

Com efeito, o art. 17, paragrafo 1°, da Lei Complementar n. 140/2011,
assegura taxativamente a possibilidade de que
Qualquer pessoa legalmente identificada, ao constatar infracdo ambiental
decorrente de empreendimento ou atividade utilizadores de recursos
ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores, pode dirigir representacéo

ao 6rgao a que se refere o caput, para efeito do exercicio de seu poder de
. 163
policia™".

Por conseguinte, a processualidade das licengas ambientais, na visdo de
muitos autores, propiciaria a efetiva tutela do meio ambiente perante a
Administracdo Publica, através da possibilidade de um amplo controle de legalidade,

de conveniéncia e de oportunidade antes e depois da outorga das licencas.

Nesse sentido, o principio da participacdo coletiva aos administrados, por
exemplo, asseguraria uma série de faculdades processuais no ambito do
licenciamento ambiental, inerentes ao contraditério e a ampla defesa (art. 5°, LV,
CRFB/1988), tais como o direito de produzir provas (documentais, periciais,
testemunhais), o de fiscalizar a idoneidade da equipe técnica incumbida de elaborar

o Estudo de Impacto Ambiental e de indicar especialistas, o de ser informado, o de

1% BRASIL. Lei Complementar n. 140, de 8 de dezembro de 2011.
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recorrer do ato de outorga da licenca e dos demais atos decisorios™®*.

Se o0 instrumento ndo vem assegurando a sustentabilidade do
desenvolvimento e ndo tem prevenido o dano ambiental de forma
idealizada, ao menos é possivel afirmar que ele tem prevenido
consequéncias ambientais graves, bastando para isso verificar os impactos
ambientais produzidos por empreendimentos realizados no passado anterior
a sua criacdo (NOVAES, 1992, p. 21). Além disso, a simples existéncia do
licenciamento tem fornecido a sociedade um mecanismo pelo qual ela pode
recorrer e pleitear a protecdo ambiental. Foi a existéncia desse instrumento,
aliada a manifestacdo social, que garantiu, por exemplo, a determinacéo de
40 condicionantes para a emissao da licenca prévia a usina hidrelétrica de

Belo Monte™®®.

Além do poder de policia fiscalizatério que € conferido a qualquer pessoa
legalmente identificada, as audiéncias publicas, que poderéo fazer parte de uma das
etapas do licenciamento ambiental*®®, também constituem relevante instrumento
administrativo de participagcdo popular na protecdo do meio ambiente. Pelas
audiéncias publicas, dentre outras informacdes, € possivel a populacdo em geral ou
qualquer pessoa interessada conhecer e debater projetos de obras e atividades
potencialmente lesivas ao meio ambiente. A importancia da audiéncia publica é
tamanha, notadamente em obras de grande porte, que a auséncia de
esclarecimentos suficientes sobre as caracteristicas e impactos quanto a atividade
gue se pretende iniciar (por meio da apresentacdo do RIMA), pode acarretar até

mesmo no indeferimento do pedido de licenca ambiental.

Em razdo das caracteristicas do processo administrativo, em que
prepondera a necessidade de observancia, por exemplo, a garantia da publicidade,
acesso aos autos, contraditério, ampla defesa e motivacdo, Talden Farias®’ defende
nao ser mais possivel que o licenciamento ambiental seja tratado como simples
procedimento administrativo, jA que Ihe s@o aplicados tanto os principios explicitos
(legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade, eficiéncia) quanto os implicitos

do Direito Administrativo (primazia do interesse publico, hierarquia, tutela

164 SILVA FILHO, Derly Barreto e. A processualidade das Licencas Ambientais como Garantia

dos Administrados.

' SANTIAGO, Thais Muniz Ottoni. Andlise da Eficacia do Licenciamento Ambiental.

1%8 A audiéncia publica, conforme art. 2° da Resolucao n. 9/1987 do CONAMA, serd realizada sempre
gue o 6rgdo de meio ambiente julgar necessario, ou quando for solicitado por entidade civil, pelo
Ministério Publico, ou por 50 (cinquenta) ou mais cidaddos. CONSELHO NACIONAL DO MEIO
AMBIENTE. Resolucédo n. 9, de 3 de dezembro de 1987. Diario Oficial da Unido. Poder Executivo:
Brasilia, DF. 5 jul. 1990.

7 FARIAS, Talden. Licenciamento Ambiental: Aspectos Tedricos e Praticos. p. 157-158.
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administrativa, autotutela, autoexecutoriedade, continuidade, especialidade, poder-
dever, presuncgéo da verdade, impessoalidade, indisponibilidade).

O enquadramento do licenciamento como processo administrativo,
segundo Farias, permite que entidades civis participem e questionem o0
licenciamento e eventual concessdo da licenca, fato, no entanto, ainda pouco
frequente em razéo de possivel desconhecimento da populagéo, o que faz com que
o Poder Judiciario seja o principal palco de resolucdo de conflitos e questionamentos

em relacdo ao tema:

Com o enquadramento do licenciamento como processo administrativo, €
possivel que associacdes de bairro e organizagbes ndo governamentais
atuem como parte interessada a fim de pedir pela concessdo ou pelo
indeferimento da licenca ambiental ou simplesmente para acompanhar o
feito. Tais atores politicos podem inclusive elaborar laudos técnicos e
pareceres juridicos e protocola-los no processo administrativo de
licenciamento, com o intuito de fundamentar a concessao ou a negativa de
uma licenca,

O problema é que isso ndo estd acontecendo ainda, possivelmente pela
falta de conhecimento das partes interessadas, pois quando muito o
licenciamento é contestado judicialmente. Ainda é muito raro que um
terceiro intervenha em um processo administrativo de licenciamento para se
opor a concessdo de uma licengca ou para questionar uma licenca

concedida®®®,

Conjugados todos esses fatores e caracteristicas, autores como Daniel
Araujo de Oliveira consideram o processo administrativo de licenciamento ambiental,
além de importante instrumento de controle, ‘uma poderosa ferramenta de

planejamento para o empreendedor e ndo um simples ato administrativo”*°°.

Para Pedro de Menezes Niebuhr, inclusive, por suas caracteristicas e
natureza, os processos administrativos ambientais sdo proprios do regime juridico
dos direitos fundamentais, constituindo o principal instrumento de controle das

atividades potencialmente poluidoras:

Esse € o meio, por exceléncia, em que se desenvolve a funcao
administrativa de controle (prévio e sucessivo) da atividade potencialmente
poluidora ou degradante. E no processo administrativo, como visto, que s&o
desencadeadas providéncias aptas a confirmar a (ir)regularidade da
conduta particular, com o respeito ao contraditério. E no desenvolver deste
expediente que Administracdo, particular e afetados tem maiores
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FARIAS, Talden. Licenciamento Ambiental: Aspectos Tedricos e Praticos. p. 160.
OLIVEIRA, Daniel Aradjo de. Licenciamento Ambiental: Controle ou Oportunidade. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2015. p. 111.
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possibilidades instrutérias e técnicas para receber e tratar informacoes
relacionadas a interacdo humana sobre o ambiente. E é também a
oportunidade adequada para a construcdo de melhores e mais eficientes
solucdes efetivamente aptas a contornar problemas capazes de afetar o
bem juridico ambiente™”°.

Segundo o autor, embora tenha essencialmente como escopo a protecéo
do meio ambiente, a finalidade de garantia do direito das partes (interessados e
afetados) faz com que o processo administrativo ambiental se aproxime do processo
judicial, cujos sistemas (administrativo e judicial) ndo sdo excludentes, pelo

contrario, complementam-se em vantagens e eficiéncias:

O processo administrativo ambiental, ao mesmo tempo que tem como
objeto principal uma apropriada protecdo do ambiente, ndo pode descurar
da finalidade de garantia dos direitos das partes envolvidas — tanto dos
titulares de uma pretensdo quanto dos afetados. Tal circunstancia o faz se
aproximar do processo judicial, ambos espécies de um mesmo género, 0
gue torna viavel e impositiva a utilizacdo de institutos, principios e regras do
processo judicial ao processo administrativo, quando compativeis a funcéo
levada a cabo pela Administracdo. O uso de ferramentas do processo
judicial na esfera administrativa ndo tem o cond&@o de substituir o primeiro,
COmo ocorre nos processos quase-judiciais do direito norte-americano.
Apesar de se pressupor que decisGes administrativas mais acertadas
tendem a ser melhor aceitas pelos destinatarios (o que faz presumir uma
reducdo nos processos judiciais de reexame de expedientes
administrativos), ambos complementam-se em suas vantagens e
deficiéncias. O processo administrativo € mais apto a antecipar um dano,
oferece maiores possibilidades instrutérias e viabiliza um controle mais
contundente de mérito das decisdes. O processo judicial oferece maiores

garantias as partes e estabiliza eventual litigio™"*.

Delineadas as principais caracteristicas do licenciamento ambiental, sua
conflitualidade e importancia como instrumento de desenvolvimento econdémico e,
ainda, o papel de destaque do controle administrativo do licenciamento como
mecanismo de garantia dos administrados e protecdo contra degradacdes
ambientais, cumpre que se trace, em arremate ao presente capitulo, um breve
apanhado sobre os principais fatores de instabilidade e inseguranga que atingem o

sistema de licenciamento ambiental atualmente vigente. E o que sera visto a seguir.

2.4 FATORES DE INSTABILIDADE E INSEGURANCA QUE PERMEIAM O
SISTEMA DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL

10 NIEBUHR, Pedro de Menezes. Processo Administrativo Ambiental. Rio de Janeiro: Lumen

Juris, 2014. p. 149
"L NIEBUHR, Pedro de Menezes. Processo Administrativo Ambiental. p.182.
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O sistema de licenciamento ambiental vigente no Brasil esta longe de ser
considerado um modelo perfeito de instrumento de prevencdo de impactos
ambientais, cujo aperfeicoamento, por certo, esta vinculado a uma série de fatores

sociais, politicos e econémicos.

O conflito de competéncia entre 6rgdos ambientais da Unido, Estados e
Municipios sempre foi considerado um dos maiores entraves do licenciamento
ambiental, porquanto, como bem destacado por Sidney Guerra'’>. Em termos
praticos, o modelo consagrado no Brasil relaciona-se a uma espécie de “federalismo
competitivo”, em que, ao invés de se estabelecer uma cooperacdo entre 0s entes
federativos, verifica-se verdadeira competicdo entre eles, gerando conflitos
desnecessarios que se arrastam anos e anos no Judiciario, culminando em

desgastes e prejuizos a todos 0s seguimentos da sociedade.

E bem verdade que a inseguranca em relacéo a questdo da competéncia
foi relativamente atenuada com a edicdo da Lei Complementar n. 140/2011, que
definiu a realizacdo do licenciamento por um Unico ente federativo (art. 12, paragrafo
anico) e a necessidade de cooperacdo entre todos (art. 6°, art. 7°, inciso V, art. 8°,
inciso V, art. 9°, inciso V, e art. 16). A Unido foram atribuidas acdes de maior escala,
devidamente descritas na lei (art. 7°), aos Municipios ac¢bes definidas pelos
Conselhos Estaduais de Meio Ambiente (art. 9°) — aos quais cabe a definicdo do que
se entende por impacto ambiental local —, cabendo aos Estados a competéncia
residual (art. 8°). A aplicacdo e regulamentacdo do licenciamento ambiental,

entretanto, continua sendo tema polémico.

Embora tenha representado sensivel avanco ao prever com mais clareza

a atribuicdo de competéncia dos entes licenciadores, a Lei Complementar n.

140/2011 é alvo de criticas em varios aspectos, como, por exemplo, em relacéo a
competéncia para fiscalizar estabelecida pelo seu art. 17, do seguinte teor:

Art. 17. Compete ao 6rgdo responsavel pelo licenciamento ou autorizacao,

conforme o caso, de um empreendimento ou atividade, lavrar auto de

infracdo ambiental e instaurar processo administrativo para a apuracdo de

infracbes a legislacdo ambiental cometidas pelo empreendimento ou
atividade licenciada ou autorizada.

"2 GUERRA, Sidney. O Licenciamento Ambiental de Acordo com a LC 140/2011.
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§ 1° Qualquer pessoa legalmente identificada, ao constatar infracéo
ambiental decorrente de empreendimento ou atividade utilizadores de
recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores, pode dirigir
representacdo ao 6rgao a que se refere o caput, para efeito do exercicio de
seu poder de policia.

§ 2° Nos casos de iminéncia ou ocorréncia de degradacdo da qualidade
ambiental, o ente federativo que tiver conhecimento do fato devera
determinar medidas para evita-la, fazer cessa-la ou mitiga-la, comunicando
imediatamente ao 6érgdo competente para as providéncias cabiveis.

§ 32 O disposto no caput deste artigo ndo impede o exercicio pelos entes
federativos da atribuigdo comum de fiscalizagdo da conformidade de
empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente poluidores ou
utilizadores de recursos naturais com a legislagdo ambiental em vigor,
prevalecendo o auto de infracdo ambiental lavrado por 6rgédo que detenha a
atribuicdo de licenciamento ou autorizacdo a que se refere o caput'’.

Como visto, pelo contetddo do dispositivo legal, em especial a redacédo do
§ 3° do aludido art. 17), ndo h& impedimento para o exercicio do poder de policia dos
orgdos que sdo competentes para licenciar, prevalecendo o auto de infracédo lavrado
por quem detém a competéncia para o licenciamento. Segundo Trennepohl &
Trennepohl*”®, “certamente esta dubiedade sobre as medidas para evitar a
degradacdo ambiental e a limitacdo para a lavratura de autos de infracdo sera

responsavel por inumeros questionamentos judiciais”.

Para Felipe da Costa Brasil'"®

, apesar da redacao confusa entre o caput e
0 8§ 3°do art. 17, decorrente da quantidade de emendas e reformas que o Projeto de
Lei sofreu durante sua tramitacdo, o dispositivo diminuiu sensivelmente o poder de
policia do IBAMA (que estaria limitado, nos casos de iminente degradagéo
ambiental, a adotar as medidas cabiveis para evita-la, comunicando o fato ao érgao
estadual para as procedéncias cabiveis — § 2°, art. 17) e, por conseguinte, a
legitimidade da atuacdo do Ministério Publico Federal e da Policia Federal no

combate aos ilicitos ambientais.

Outro ponto da LC n. 140/2011 bastante polémico diz respeito a apontada
reducdo da participagdo dos entes federativos interessados no licenciamento,
importante instrumento de gestao que visa evitar bloqueios do 6rgéo licenciador em

relacdo a interferéncias de outros entes federados, pratica que, para muitos, além de

73 BRASIL. Lei Complementar n. 140, de 8 de dezembro de 2011.

" TRENNEPOHL, Curt; TRENNEPOHL, Terence. Licenciamento Ambiental. 5. ed. Niter6i: Impetus,
2013.

"> BRASIL, Felipe da Costa. Licenciamento Ambiental e a LC 140/2011: Novas Acepcdes da
Hermenéutica Ambiental. Revista dos Tribunais, v. 949, p. 17-35, nov. 2014.
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cada vez mais frequente, viola o federalismo cooperativo que deve prevalecer como

meio de protecdo ao meio ambiente.

Para Eliane Cristina Pinto Moreira, por exemplo, ao reduzir a participacao
e prever tdo somente a possibilidade dos demais entes federativos interessados
manifestarem-se, sem carater vinculante, diante do érgdo ambiental licenciador no
bojo do licenciamento ambiental, o art. 13, 8§ 1° da LC n. 140/2011, seria

inconstitucional, a partir da perspectiva de que

tal previsdo em muito se distancia do direito-obrigagédo de participacdo dos
entes federativos interessados no licenciamento efetivado em esfera diversa
e fere de morte os principios da cooperacdo, prevencdo, precaugdo e
obrigacdo de controle do poluidor pelo Estado, com claros tracos de
inconstitucionalidade.

Embora mais timida, a previsdo legal insculpida na Lei Complementar nao
desfaz tal obrigatoriedade, a qual possui por esteio a Constituicdo Federal,
porém seu texto arvorou-se flexibilizar a importancia de tais manifestagées,
tratando-as como néo vinculantes e facultativas, porém a adjetivagédo destas
manifestacbes é incongruente com o sistema de prevencdo no cerne do
qgual o licenciamento ambiental nasce como instrumento.

A Constituicdo Federal ndo autoriza os entes federativos a eximirem-se,
absterem-se ou mesmo ndo se envolverem no licenciamento ambiental de
um empreendimento que afete seus territorios e politicas publicas, ao revés,
impbde a todos a necessidade de manifestacdo, compartilhamento de
responsabilidades e o direito de intervencdo, obviamente apoiada em
aspectos técnicos'’°.

Com razao a autora se posiciona no sentido de que, lamentavelmente,
prepondera no Brasil uma espécie de exclusdo mutua dos entes federativos quanto
ao licenciamento ambiental, cujas dificuldades de cooperacdo resultam em
demandas judicias que discutem a competéncia e nédo contribuem em nada para a
gestdo ambiental. E também quando recomenda que

Os o6rgdos ambientais de todas as instancias de governo deveriam se
aproximar, pela via dos acordos de cooperagdo, para estabelecer
pardmetros comuns, standarts referenciais e auxilio mutuo com vistas
exatamente a conducdo dos processos de licenciamento da forma mais
técnica possivel, eliminando a discussdo formal sobre competéncia e

acrescentando ao debate aspectos de mérito que se sobre pusessem a
questdes paralelas e menos importantes™’”.

Ainda no ambito da LC n. 140/2011, a reducao das atribuicdes da Unido

% MOREIRA, Eliane Cristina Pinto. O Licenciamento Ambiental e a Participacdo dos Entes

Federativos Interessados. Revista de Direito Ambiental, v. 79, p. 77-93, jul.-set. 2015.
7 MOREIRA, Eliane Cristina Pinto. O Licenciamento Ambiental e a Participacdo dos Entes
Federativos Interessados.
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também recebeu criticas sob a perspectiva de possivel politizacdo das decisées no
ambito dos Estados e Municipios, haja vista a fragilidade e possibilidade de

influéncias externas dos 6rgaos ambientais dos referidos entes federados.

Sobre a possibilidade de politizacdo do licenciamento pelos Estados e
Municipios, Santiago avalia que o ideal seria que, primeiro, fosse fortalecido o
quadro institucional do pais para que, entdo, as competéncias para o licenciamento
pudessem ser distribuidas. Ao tecer uma visao critica sobre a influéncia politica no
licenciamento ambiental, a autora apresenta interessante ponto de vista sobre a

situacao atual do licenciamento ambiental no Brasil:

Dados do Ibama (2013) demonstram que desde que o instrumento foi
criado, em 1981, hd uma tendéncia sempre crescente no numero total de
licengas expedidas pelo Governo federal. Esse fato revela que, apesar das
controvérsias sobre a sua forma de aplicacdo, o licenciamento ambiental
vem sendo cada vez mais utilizado como ferramenta para coordenar o
desenvolvimento sustentavel.

O licenciamento tem desempenhado seu papel por meio do estabelecimento
de condicionantes e medidas mitigadoras para obras e atividades
potencialmente causadoras de degradacdo ambiental. Mas, ainda assim,
sob essa perspectiva, surgem criticas sobre 0 quanto o instrumento tem se
destinado a prevenir o dano ambiental, sendo declarado que ele tornou-se
muito mais uma decisdo politica do que uma oportunidade para equacionar
0s problemas envolvidos e estabelecer um acordo com as comunidades
afetadas.

Vulcanis (2010, p. 12) concorda que o licenciamento tem sido contaminado
pelo viés politico, destacando a suscetibilidade de 6rgdos ambientais
estaduais e municipais a corrup¢do do processo e a viabilizacdo de
interesses menos nobres diante de empreendimentos que, por envolver
recursos financeiros representativos, significam fonte de desvios. O grau de
dependéncia entre o Poder Executivo e os 6rgdos ambientais, cujos
dirigentes sdo nomeados por aquele Poder sem qualquer participacdo
popular (estando a maior parte desses 6rgaos estruturada sobre a forma de
autarquia ou fundacdo), também foi identificado por Antunes (2008) como
um incentivo ao dito ‘licenciamento politico’. Aparentemente também tem
sustentado essa influéncia politica a auséncia de regulacdes especificas
para certos tipos de atividades sujeitas ao licenciamento (LIMA, MAGRINI,
p. 113) e de normas que tragam balizas para o gestor ambiental, orientando-
0 sobre o que pode e o0 que ndo pode ser feito (VULCANIS, 2010, P. 34).
Essa lacuna abre espaco para que os 6rgdos ambientais decidam sobre a
concessao de licencas com certo grau de liberdade.

Diante do favorecimento de interesses econOmicos, acabam sendo
comprometidas as boas praticas de licenciamento para que o inicio das
atividades seja autorizado de forma mais simplificada e &agil. Nesse
contexto, a AIA ocorrida no ambito do licenciamento € a etapa mais
negligenciada. Diversos autores alertam que, em geral, ndo sédo geradas
informacdes claras e competentes sobre 0s riscos e as consequéncias da
proposta sob as Oticas sociais, ecolégicas e econbmicas; faltam
mecanismos que permitam a participacdo popular efetiva nas varias etapas
e fases do projeto; faltam também propostas e agbes adequadas de
mitigacdo e, ao final, ha obras licenciadas que causam graves impactos
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socioambientais (AGRA FILHO, 2008, p. 135; COSTA; LOCKS; MATOS,
2010, p. 18; SIQUEIRA, 2008, p. 426)'"°.

Os preceitos polémicos da LC n. 140/2011, no entanto, ndo sdo os Unicos
aspectos do licenciamento ambiental, enquanto instrumento de controle e prevencao

de danos ambientais, sujeitos a criticas e censuras.

O tempo de tramitagdo e analise do processo de licenciamento, a

burocracia institucional em niveis alarmantes, o sucateamento de 6rgaos estaduais e

~

municipais legitimados a analise dos processos, a falta de servidores e técnicos
qualificados, o déficit orcamentério, a falta de informacgdes e transparéncia em sua
divulgacao ou publicidade, sao alguns dos aspectos mais criticados pela sociedade

e por importantes setores da economia.

Acerca do tempo gasto com o processo de licenciamento, é certo que o
Governo Federal ja tentou instituir normativas visando acelerar o licenciamento
ambiental federal, estabelecendo prazos para que os 6rgaos envolvidos na AlA se
manifestem. Essas tentativas, para muitos'’®, representaram um descaso com as
dificuldades enfrentadas pelos érgéos licenciadores e com a qualidade técnica dos
estudos, passando a solucéo, ao revés, muito mais pelo aparelhamento institucional
e acOes de fortalecimento do que pela simples aceleragcdo em razdo de pressoes
politicas e de segmentos da sociedade:

De modo geral, o instrumento, da forma em que esta sendo aplicado, ndo
agrada a ninguém. De um lado, representantes importantes da economia
gueixam-se da burocracia do processo e das exigéncias feitas ao investidor
e, de outro, a sociedade, amparada pelo Poder Judiciério, critica a violagao
de normas ambientais e a negligencia dos diversos interesses da
comunidade afetada. No centro da controvérsia estdo os 6rgdos ambientais
com grandes dificuldades em dirimi-la. Tais dificuldades sdo catalisadas pela
insuficiéncia de orcamentos; pela fragilidade e sucateamento de instituicbes
e pelo desprestigio de servidores e dirigentes, na maioria das vezes, mal
remunerados e pressionados em variados graus (HOCHSTETLER, 2011, p.
357; MENDES, 2009, p. 3). Lima e Magrini (2010, p. 113) destacam ainda a
auséncia de um sistema de compartiihamento eficiente de informacdes
entre Ibama e agencias estaduais e municipais; de lugar apropriado para
armazenar os registros de licenciamento ambiental, e de treinamento e
qualificacdo adequada do pessoal, gerando retrabalho, omissées, falta de
informacéo e desqualificacdo do procedimento de licenciamento.

Perde-se também a oportunidade de aprimorar a aplicacdo do instrumento
pelo fato de serem poucos os dados disponiveis sobre os resultados
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alcancados por ele, devido tanto sobre a falta de regulamentag¢@o sobre o
acompanhamento das licencas expedidas quanto pela deficiéncia gerencial
de 6rgdos ambientais. Assim ha um cuidado excessivo com a fase que
antecede a emisséo das licencas e um notério descaso com a fase posterior
a ela, fazendo com que, somente por ocasido de suas renovacdes, sejam
adotados alguns procedimentos de verificacdo dos empreendimentos
licenciados (LIMA; MAGRINI, 2010, p. 113; VULCANIS, 2010, p. 13)**°.

Ao ministrar palestra em conferéncia que abordou a tematica da
inseguranca juridica no licenciamento ambiental, Paulo de Bessa Antunes®®
destacou quais, em sua Visdo, Seriam as causas mais relevantes a gerar
instabilidade, duavidas e questionamentos em relacdo ao procedimento administrativo
no Brasil: (i) interpretacdo equivocada de principios ambientais pelos agentes
envolvidos, notadamente os principios da prevencdo, da precaucdo e da proibicdo
do retrocesso; (ii) atuagdo intensa do Ministério Publico no &mbito do processo de
licenciamento, através de investigacfes, inquéritos civis, utilizacdo frequente da
‘recomendacgao”, ajuizamento de acgdes civis publicas etc.; (iii) numero cada vez
maior de condicionantes ambientais nas licencas ambientais, com a substituicao
frequente de clausulas ambientais por clausulas sociais; (iv) a utilizacdo do Poder
Judiciario para validar o contetdo e higidez das licengas ambientais; (v) audiéncias
publicas ao final do processo de licenciamento, quando o 6rgéo técnico ja concluiu o
estudo que embasara a concessao ou negativa da licenca; (vi) receio dos técnicos e
servidores publicos em serem processados ao emitirem pareceres e opinides
técnicas no curso do procedimento; (vi) confusdo frequente entre licencas
urbanisticas e ambientais, ndo sendo aceitdvel que questbes urbanisticas
sobrecarreguem o sistema de licenciamento ambiental; (viii) muita intervencéo e
ingeréncia em torno do licenciamento e pouco controle pés-licenciamento, dentre

outras.

Ainda segundo o conferencista, embora excessivamente questionadas
administrativa e judicialmente, ndo se pode conceber que as questdes ambientais
tenham o mesmo grau de estabilidade das questdes privadas. As solugdes, a seu

modo de ver, passariam por uma necessaria racionalidade do procedimento, com a

180
181

SANTIAGO, Thais Muniz Ottoni. Anélise da Eficacia do Licenciamento Ambiental.

ANTUNES, Paulo de Bessa. Seguranca Juridica e Judicializacdo do Licenciamento Ambiental. In:
ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE SANTA CATARINA. 12 Conferéncia Estadual sobre
Licenciamento Ambiental e Seguranca juridica. Floriandpolis: ALESC, 2017.
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diminuicdo do numero de projetos e atividades submetidas ao licenciamento,
possibilitando maior organizacdo institucional e participagdo social. A solugéao,
destacou em sua palestra, passaria pela retirada da carga juridica do licenciamento,
eis que se trata de procedimento essencialmente técnico. Além disso, pela
simplificagcdo das normas existentes (ao invés da criacdo de mais normas) e pela
regulamentagdo da participagdo do Ministério Publico (a exemplo do que ocorre no

Cadigo Civil), um dos atores com papel mais relevante no licenciamento ambiental.

Para a ex-ministra do Meio Ambiente do Brasil, Isabella Monica Vieira
Teixeira'®?, que também palestrou na 12 Conferéncia Estadual de Santa Catarina
sobre Licenciamento Ambiental e Seguranca Juridica, embora seja um dos
instrumentos mais utilizados no mundo, a falta de credibilidade do sistema de
licenciamento ambiental decorre do fato de serem as questdes ambientais pouco
debatidas, havendo nitido despreparo do Estado no trato de questdes que envolvam
Avaliagéo de Impacto Ambiental.

Em sua visdo, sdo inumeros 0s motivos que geram instabilidade e
inseguranca juridica no processo de licenciamento ambiental, como por exemplo: (i)
auséncia de didlogo entre os sistemas ambientais, com debates pouco técnicos e
objetivos; (ii) o fato de o licenciamento, muitas vezes, ndo se restringir as questdes
ecolégicas, adentrando em questfes sociais, ndo sendo rara a inser¢cao no bojo do
licenciamento, por exemplo, de conflitos de politicas indigenistas e urbanisticas; (iii)
a falta de interacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo, ndo havendo debate
entre o que cada um pensa, caracterizando um problema de ordem politica; (iv)
politizacdo excessiva do licenciamento ambiental, ndo apenas por questdes de
ideologia, mas também por inegavel poder institucional que recai sobre os 6rgaos
ambientais na tomada de decisfes; (v) o fato de o técnico ou analista ambiental ndo
ser defendido pelo 6rgdo em caso de questionamentos sobre seu posicionamento ou
manifestacdo, tendo de contratar advogado privado para tanto, o que fragiliza a
tomada de decisGes técnicas; (vi) falta de transparéncia e participagdo social, pois

quanto mais participacdo dos atores envolvidos mais seguro e blindado a

182 TEIXEIRA, Isabella Monica Vieira. Seguranca Juridica e Judicializacdo do Licenciamento
Ambiental. In: ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE SANTA CATARINA. 12 Conferéncia
Estadual sobre Licenciamento Ambiental e Seguranca juridica. Florianopolis: ALESC, 2017.
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questionamentos futuros serd o processo de licenciamento. Neste aspecto, 0
destaque: embora a participacdo social seja importantissima, a decisdo é tomada
pelo 6rgao licenciador, pelo que a separacao de papeis e atribuicdo é fundamental.
Ainda: (vii) escassa compatibilizacdo entre os instrumentos ambientais existentes,
fazendo com que o licenciamento aniquile outros importantes instrumentos de
gestdo e controle da qualidade ambiental, como o zoneamento, em que a AlA e o

processo licenciatério deveriam ser mais simples.

Ainda conforme a conferéncia de Isabella Teixeira, o setor privado esta
tendo que arcar com custos e investimentos de outras areas exigidos nas
condicionantes (como, por exemplo, segurancga) e se ndo cumprem sao multados e
embargados, com as licencas “cassadas” pelo MP. Para ela, € necessario que se dé
um fim ao que denomina de “achismo ambiental”’, debatendo-se a conveniéncia de
uma lei geral que interligue e sistematize todas as normas do licenciamento, com

principios e regras, em substituicio a LC n. 140/2011, discutindo-se, com

transparéncia, as solucfes para um pais mais justo e sustentavel.

E por fim, a importante adverténcia: convic¢cdes de um técnico com 35
anos de servicos sdo simplificadas pela decisdo de um perito em um processo
judicial, o mesmo ocorrendo quando o parecer técnico do Estado € derruido por
outro do IBAMA, havendo inadmissivel fragmentagédo do Sistema Nacional do Meio
Ambiente. E inaceitavel, portanto, em sua visdo, que o analista que atua no
licenciamento seja processado e responsabilizado por crime ambiental, sendo
necessario, a seu ver, que as Procuradorias Gerais dos Estados promovam a
protecdo do servidor no ambito estadual, caso contrario os pareceres serdo emitidos
cada vez mais de forma genérica, com simples reproducédo de ato normativo, como

meio de protecao dos técnicos.

Outro aspecto sobre o qual recaem criticas €é o0 chamado
autolicenciamento ambiental, que consiste no licenciamento de obras ou atividades
pelo proprio ente publico que a executard. E que, embora formalmente permitida
pelo ordenamento juridico vigente a hipétese de o préprio ente federativo, por meio
de seu 6rgdo ambiental, licenciar sua propria atividade, passando futuramente a

acompanhar o cumprimento das exigéncias feitas por ocasido da licenca ambiental,



82

parte da doutrina considera questionavel a possibilidade de dupla atuacdo da
Administracdo Publica (como empreendedor e licenciador), jA que, “eticamente o
licenciamento estara sob suspeita (no minimo), (...) além de os técnicos envolvidos
na analise do caso trabalharem sob pressdo, sem condicdes de desenvolver

trabalho isento e descomprometido™®°.

Para Hamilton Alonso Junior, a possivel auséncia de neutralidade do
licenciador no caso de autolicenciamento tornaria o procedimento perigoso, sujeito a
interferéncias. Segundo o autor, o licenciamento ambiental nessa hipotese

Fica desacreditado e falha como mecanismo de controle, ndo sendo
possivel reconhecer critérios basicos para qualquer julgamento, como
isencd@o e neutralidade, nas pessoas que avaliardo o projeto apresentado,
pois muitas vezes o interesse de seus superiores hierarquicos, dentro do

ente federativo, estardo em jogo, gerando toda sorte de pressdao aos
integrantes do érgao licenciador'®*.

Ainda em relacdo aos fatores que geram instabilidade e fomentam o
controle judicial do licenciamento ambiental, aponta-se a necessidade de melhor
definicdo das zonas de interacdo entre a licenca ambiental e outras outorgas
administrativas, a fim de aumentar a seguranca dos agentes econdmicos

interessados na realizacdo de empreendimentos.

Nesse sentido, Andreas J. Krell comenta ser imprescindivel que sejam
melhor identificados os pontos de interpenetracdo entre o licenciamento ambiental e
a concessao de outorgas setoriais especificas, afastando-se, assim, conflitos
recorrentes entre as licencas ambientais expedidas pelos 6érgaos dos diferentes
niveis do Sisnama e as licencas urbanisticas das Prefeituras, as outorgas hidricas e
de exploragao mineral, entre outras. Para esse fim, na visdo do autor, “seria possivel
pensar numa remodelacdo do EIA-RIMA, que poderia passar a integrar todos o0s
diferentes aspectos setoriais, 0 que permitiria a emissdao de uma licengca ambiental

concentrada”®.

'8 FINK, Daniel Roberto; ALONSO JUNIOR, Hamilton; DAWALIBI, Marcelo. Aspectos Juridicos do
Licenciamento Ambiental.

% FINK, Daniel Roberto; ALONSO JUNIOR, Hamilton; DAWALIBI, Marcelo. Aspectos Juridicos do
Licenciamento Ambiental.

% KRELL, Andreas J. Licenca ou Autorizacdo Ambiental? Muita Discussdo em Torno de Um Falso
Dilema.



83

Para tanto, as principais condigdes materiais para a concessdo ou
negacao de uma licenca ambiental deveriam ser definidas no processo legislativo e
incorporadas nas proprias leis federais, estaduais e municipais, haja vista que a sua
formulacdo em diplomas normativos executivos (decretos, resolucdes, portarias,
instru¢des normativas) ou normas técnicas, “além de contrariar o principio
constitucional da reserva legal formal, dificulta o processo de construcao de decistes

administrativas racionais, razoaveis e controlaveis”*,

Sob o aspecto da eficacia e racionalizacdo do controle, o prazo de validade
da licenca de operacdo (minimo de quatro e maximo de dez anos), previsto no art.
18 da Resolugéo n. 237/97 do CONAMA, também €& visto por muitos como
demasiadamente longo em funcdo da necessidade de revisédo periodica, por parte do
ente licenciador, das condicionantes estabelecidas na licenca. A excessiva
longevidade, para parte significante da doutrina ambiental, acabaria ndo permitindo a
atualizacdo das condicbes da licenca sempre que surjam novas tecnologias e
parametros ambientais que eventualmente passem a vigorar ou ser estabelecidos
apos a expedicdo das licencas de operacdo, o que inibiria a implementacdo de

melhores instrumentos de controle e prevencao ambiental.

Ainda sobre o aspecto de racionalidade do sistema, seria fundamental a
iniciativa do CONAMA de uniformizar a nomenclatura e metodologia dos estudos e
avaliacbes ambientais simplificadas, utilizadas comumente no licenciamento
ambiental ordinario, as quais a Resolucdo n. 237/97 do CONAMA nomeia
genericamente de estudos ambientais. Para Rubens Losada de Menezes, essa agéo
regulamentar seguramente redundaria em eficientes trocas de experiéncias
institucionais entre os mesmos, além de propiciar melhor compreensdo normativa
por parte de empreendedores e consultorias ambientais, ja que muitas buscam se
instalar ou prestar seus servicos especializados em diversos Estados da

Federacdo™®’.

Esses, certamente dentre varios outros, podem ser considerados alguns dos

1% KRELL, Andreas J. Licenca ou Autorizacdo Ambiental? Muita Discussdo em Torno de Um Falso

Dilema.
¥ MENEZES, Rubens Losada de. Relacdo da Avaliacdo de Impacto Ambiental, Licenciamento
Ambiental e Avaliacdo Ambiental Estratégica.
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fatores de instabilidade a contribuir com o excessivo e alarmante indice de
guestionamentos e conflitos judiciais acerca do licenciamento ambiental. Minimizar o
namero de conflitos judiciais e também o0s custos por ocasido do licenciamento
ambiental, bem como propiciar maior seguranca juridica para empresas, sociedade
civii e Poder Publico, podem ser considerados grandes desafios a serem
conquistados nos préximos anos, cuja participacdo do Poder Judiciario, no exercicio

do controle jurisdicional, afigura-se fundamental.

Ndo se pode deixar de fazer o registro, finalmente, de que o tema
licenciamento ambiental é vastissimo e controvertido nos mais variados aspectos.
Para os objetivos desta pesquisa, no entanto, a abordagem até aqui exposta &

considerada suficiente para os fins a que se destina.
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CAPITULO 3

OS LIMITES DA INTERVENCAO JUDICIAL NO LICENCIAMENTO
AMBIENTAL

Este capitulo apresentarq os aspectos mais relevantes e polémicos do
controle judicial do licenciamento ambiental. Para tanto, optou-se pela apresentacao
de tépicos de conteudo tedrico especificos sobre a matéria, a partir de temas e

casos praticos previamente selecionados em relacédo ao objeto da pesquisa.

3.1 O CONTROLE DA DISCRICIONARIEDADE!®® ADMINISTRATIVA NO AMBITO
DA PROTECAO AO MEIO AMBIENTE

Um dos aspectos mais controvertidos do controle jurisdicional do
licenciamento ambiental decorre da natureza juridica e caracteristicas especificas da
licenca, cuja andlise, na maioria das vezes, exige um exame profundo dos impactos
positivos e negativos decorrentes da atividade no caso concreto, até o sopesamento

de principios, normas e valores inerentes & protecdo do meio ambiente®.

Esse cenario emana do fato de serem as normas ambientais, por vezes,
excessivamente genéricas, cabendo ao 6rgdo licenciador, ndo raro, apreciar
conceitos indeterminados e critérios subjetivos de questdes multidisciplinares,
caracterizando-se a licenca ambiental como um ato administrativo com inegavel

reserva discricionaria'®, inclusive em relacdo a aspectos técnicos, fato que gera

%8 para os fins desta pesquisa serd adotado o conceito operacional utilizado por Celso Antonio

Bandeira de Melo, segundo o qual, discricionariedade “é a margem de liberdade que remanesce ao
administrador para eleger, segundo critérios consistentes de razoabilidade, um, dentre pelo menos
dois comportamentos cabiveis, perante cada caso concreto, a fim de cumprir o dever de adotar a
solucdo mais adequada a satisfacdo da finalidade legal, quando, por forca da fluidez das
expressbes da lei ou da liberdade conferida no mandamento, dela ndo se possa extrair
objetivamente, uma solugcdo univoca para a situagdo vertente”. MELLO, Celso Antonio Bandeira
de. Discricionariedade e Controle Judicial. p. 48.

% ARAUJO, Sarah Carneiro. Licenciamento Ambiental no Brasil: Uma Andlise Juridica e
Jurisprudencial. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2013. p. 114.

1% Celso Antonio Pacheco Fiorillo considera que a licenca ambiental — enquanto licenca — deixa de
ser um ato vinculado para ser um ato com discricionariedade sui generis. FIORILLO, Celso Antonio
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controvérsias no ambito do controle judicial.

Portanto, independentemente de divergéncias doutrinarias sobre a
natureza juridica do licenciamento ambiental*®* (se ato vinculado ou discricionario),
parece-nos acertado o entendimento de Fink, Alonso Jr. e Dawalibi, para quem, em
maior ou menor escala, sempre existirA certa margem de escolha para a
Administracdo Publica no processo de licenciamento, o que se observa desde a
analise preliminar do projeto, passando pelo critério técnico escolhido dentre os
possiveis atos procedimentais, prazos, tipos e técnicas de compensacdes, dentre
inimeras outras decis6es. Para os autores, €

inegavel a existéncia do carater discricionario neste instrumento de gestdo
ambiental, sem embargo da salutar tendéncia do direito de restricdo gradual
desta liberdade em obediéncia ao principio da precaucao, pois, como bem
observado por Edis Milaré e Herman Benjamin, “nada mais perigoso para a
tutela ambiental do que o administrador absolutamente livre ou que néo
sabe utilizar a liberdade limitada que o legislador Ihe conferiu”.

Mesmo assim, o mero objetivo da adocéo de solugcdo adequada, dentre as
possiveis no universo proposto, ddo poder inegavel ao administrador
(licenciante) de externar certo juizo subjetivo de valores, estabelecendo
técnicas, formas, diretrizes, prazos, condicbes e compensacdes no

processo Izicenciat()rio que configuram interferéncia substancial em seu
desfecho®.

A existéncia de discricionariedade no licenciamento ambiental,
inclusive, é questdo aparentemente superada pela propria ordem normativa
ambiental vigente, tomando-se como exemplo a Resolucéo n. 237, de dezembro de

1997, do Conselho Nacional do Meio Ambiente®®®

, que outorgou certa margem de
avaliacdo subjetiva ao 6rgdo licenciador em algumas hipéteses, como na definicdo
dos estudos ambientais necessarios ao licenciamento de atividades ou
empreendimentos causadores de significativa degradacéo (art. 3°), na definicdo de
procedimentos especificos para a concessdo de licencas (art. 12) ou no

estabelecimento dos prazos de validade de cada licenga (art. 18).

Pacheco. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. S&o Paulo: Saraiva, 2000. p. 63.

1 Alguns sustentam ser a atividade licenciadora mera autorizacdo, estando presente a
discricionariedade tipica desse tipo de ato administrativo. Outros defendem estarmos diante de
formal ato de licenca, com contelildo vinculativo caracteristico. FINK, Daniel Roberto; ALONSO
JUNIOR, Hamilton; DAWALIBI, Marcelo. Aspectos Juridicos do Licenciamento Ambiental. p. 48.

192 FINK, Daniel Roberto; ALONSO JUNIOR, Hamilton; DAWALIBI, Marcelo. Aspectos Juridicos do
Licenciamento Ambiental. p. 48.

19 CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE. Resoluc&o n. 237, de 19 de dezembro de 1997.
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Tendo isso em mente, a questdo capital a ser enfrentada é se é possivel
ao Poder Judiciario controlar atos discriciondrios inerentes ao licenciamento
ambiental, tomados a partir da interpretacdo de conceitos legais indeterminados e,

caso positivo, qual a margem de interferéncia que lhe cabe sobre esses atos.

A resposta, ao que parece, perpassa pela compreensdo acerca da
evolucdo doutrinaria e jurisprudencial sobre o controle dos atos administrativos

discricionarios, no que se inclui a licenca ambiental.

|194

Nesse sentido, Andreas J. Krel relembra que, embora se veja

atualmente a utilizacdo de diferentes critérios para o controle de conceitos juridicos
indeterminados, com consideravel variagdo na linha de argumentacdo e
profundidade do controle, historicamente a tendéncia da jurisprudéncia brasileira tem

sido a vedacédo da sindicancia judicial da discricionariedade.

Fendbmeno que se verifica, também, no &ambito do licenciamento

ambiental, como se observa claramente de julgado paradigmético, proferido pelo

~

Tribunal Regional Federal da Terceira Regido (TRF3), cuja ementa, quanto a
interpretacdo defensiva acerca do controle jurisdicional da discricionariedade, é

elucidativa:

Acéo Civil Publica. Liminar Indeferida. Licenga Prévia com base em EIA-
Rima. Outorga de Licenga Ambiental. Ato Administrativo Discricionario “sui
generis”. Controle Judicial somente na esfera da legalidade. Agravo de
Instrumento Improvido.

1 - Licenciamento visto sob a égide do meio ambiente caracteriza-se como
procedimento administrativo regrado pela discricionariedade e restri¢cdes.

2 — Compete a Administracdo Publica sopesar segundo seus critérios de
conveniéncia e oportunidade se serd ou nao concedida a licenca. Mostra-se
a concessao de licenga em matéria ambiental uma discricionariedade ‘sui
generis’ ja que sua outorga depende da motivagdo carreada pelo EIA-Rima.
3 — O controle sobre os limites da discricionariedade do ato administrativo
se d& na esfera da legalidade do ato praticado. Referido controle é possivel
desde que respeite-se a discricionariedade administrativa nos limites em
gue ela é assegurada a administracdo publica pela lei.

4 — Nao se refere a insurreicdo do i. 6rgdo ministerial a legalidade do ato
administrativo praticado, ndo sendo outrossim fornecido ao juizo elementos
gue permitam inferir ter a autoridade administrativa extrapolado a
discricionariedade que Ihe é assegurada.

1% KRELL, Andreas J. Discricionariedade Administrativa e Protecdo Ambiental: o controle dos

conceitos juridicos indeterminados e a competéncia dos 6rgaos ambientais. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2004. p. 36.
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5 — Agravo de instrumento improvidolgs.

De fato, o entendimento majoritario que preponderou durante muito tempo
no Poder Judiciario do Brasil (seguindo a tendéncia da doutrina positivista ocidental),
baseado nos conceitos administrativos classicos da licenca e da autorizacéo, limitou
profundamente o exercicio do controle judicial'® sobre a flexibilidade de atos

administrativos em geral, inclusive na area ambiental.

Entretanto, como pontuado por Rafael Martins Costa Moreira'®’, verifica-
se, nos ultimos anos, inegavel alargamento da fiscalizacdo judicial do
comportamento administrativo, mitigando-se o dogma da discricionariedade absoluta
pela submissdo de certos elementos do ato administrativo ao controle dos juizes.
Dai resultaram a teoria do desvio de poder ou finalidade e a teoria dos motivos

determinantes, bem como também passaram a se submeter a apreciacao

jurisdicional os conceitos juridicos indeterminados.

Segundo o autor, o préprio controle de discricionariedade técnica restou
superado pela literatura administrativista mais recente, ampliando-se o controle da
legalidade da Administragdo Publica para um controle de juridicidade sobre todas as
espécies de comportamentos administrativos, inclusive no caso de insuficiéncia de

discricionariedade (omissao estatal):

(...) perante o novo Direito Administrativo, a interveng&o do Judiciario recai
sobre todas as espécies de comportamentos administrativos, sejam eles
atos vinculados ou discriciondrios, agfes ou omissdes, normativos,
ordinarios ou negociais, Enfim, no contemporaneo regime constitucional,
independentemente da classificacdo que lhes seja conferida, ou do 6rgao
de que emanam, todos 0s atos estatais estdo expostos a fiscalizagdo
judicial, ndo mais se afigurando aceitavel a exigéncia de atos
exclusivamente politicos insindicaveis. E, embora haja reservas quanto a
interferéncia judicial no mérito do ato administrativo, o demérito ou vicio da

195 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Terceira Regido. Agravo de Instrumento n. 25103. Relator:

Desembargador Federal Mairan Maia. Brasilia, DF, 14 de junho de 2000. Diario da Justica
eletrénico, Brasilia, 2000. p. 288.

1% segundo o magistrado federal Rafael Martins Costa Moreira, “o controle judicial pode ser
caracterizado como o controle heterébnomo, independente, imparcial e derradeiro, exercido pelo
Poder Judiciario quando formalmente provocado por uma das partes envolvidas em um conflito de
interesses do qual participa a Administragdo Publica”. MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito
Administrativo e Sustentabilidade: o novo controle judicial da Administracdo Publica. Belo
Horizonte: Férum, 2017. p. 72.

7 MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito Administrativo e Sustentabilidade: o novo controle
judicial da Administracéo Publica. p. 89.
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conduta estatal sempre se expde a censura judicial*®.

Andreas J. Krell, no mesmo sentido, esteia o posicionamento, também

defendido por Canotilho e Morato Leite

19 de que, para além do controle da

juridicidade da norma, os principios e valores constitucionais devem nortear o

exercicio da discricionariedade administrativa, devendo o Poder Judiciario romper

com a tradicional visdo formalista e conservadora, promovendo uma legitimacao

substancial baseada nos comandos e diretrizes principiolégicas que emanam do

texto constitucional:

Contudo,

N&o ha mais dlvidas, no Brasil, de que todo e qualquer ato administrativo,
inclusive o ato discricionario e também aquele decorrente da valoragao
administrativa dos conceitos indeterminados de prognose, é suscetivel de
um controle jurisdicional minimo, baseado nos principios constitucionais e
nos principios gerais do Direito. Na atual fase ‘pds-positivista’, que foi
instaurada com a ampla positivacdo dos principios gerais de Direito nos
novos textos constitucionais, os atos administrativos discricionarios néo
devem ser controlados somente por sua legalidade, mas por sua
juridicidade. Essa ‘principializagdo’ do direito brasileiro (proibicdo da
arbitrariedade, razoabilidade, proporcionalidade, igualdade, protecdo da
confianga legitima etc.) aumentou a margem da vinculagdo dos atos
discricionarios.

Nesse controle ganham fundamental importancia os principios da
Administracdo Publica, consagrados no art. 37 da Carta Federal: a
legalidade, a impessoalidade, moralidade, publicidade, e eficiéncia
delimitam a margem de interpretagdo de todo sistema juridico e

estabelecem os limites da juridicidade de qualquer ato estatal®®.

ao sugerir a necessidade de aplicacdo de principios

constitucionais no controle da discricionariedade do ato administrativo no ambito da

protecdo ambiental, o autor registra importante observacdo em relacdo a nova

funcdo do Judiciario na observancia dos valores constitucionais:

em virtude das permanentes colisGes entre interesses econdmicos e
ambientais, os juizes devem realizar um sopesamento dos mesmos,
exercendo a sua funcdo de ‘intérpretes do bem comum’. Para tanto, os
julgadores necessitam de uma maior capacidade de compreender o
tamanho e aferir as consequéncias das decisfes administrativas concretas
que dizem respeito a prote¢do do meio ambiente, para que seja efetuada
uma interpretac@o coerente dos conceitos legais em questdo, baseada em

198

MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito Administrativo e Sustentabilidade: o novo controle
Jgudicial da Administracé@o Publica. p. 87-88.

19 Canotilho e Morato Leite coadunam com o entendimento de gue o regramento constitucional
vigente impde a redugcdo da discricionariedade da Administragdo Publica, compelindo o
administrador a observar o dever permanente de levar em conta o0 meio ambiente na tomada de

decisdes.
200

KRELL, Andreas J. Discricionariedade Administrativa e Protecdo Ambiental: o controle dos

conceitos juridicos indeterminados e a competéncia dos 6rgdos ambientais. p. 53-54.
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critérios objetivos.

Uma das maiores dificuldades parece estar justamente na medi¢do correta
da importancia e na ‘ponderagdo’ adequada dos diferentes direitos e
interesses envolvidos, que, muitas vezes, ndo sdo congruentes®*

Indo além do controle da juridicidade, parte da doutrina administrativista,
inclusive, considera, atualmente, a existéncia de um direito fundamental & boa
gestdo como exigéncia de accountability, pratica que obriga a Administracdo a
fundamentar suas decisbes em mais transparéncia, fiscalizacdo e prestacdo de
contas, restringindo a ampla discricionariedade do administrador e conferindo maior

amplitude a revisdo judicial e administrativa.

No Direito nacional, como pontua Octahydes Ballan Junior®®?, a expressao
accountability, sem traducdo para o portugués, assume o sentido de “fiscalizacao”,
aproximando-se de uma espécie de “controle” que permite a revisdo dos atos da
Administrac&do, ndo cabendo mais se falar em ato administrativo imotivado, eis que a
ampla discricionariedade se choca com o dever fundamental da boa administragao e
com os principios insculpidos no art. 37, caput, da CRFB®,

Para Luis Felipe Colaco Antunes®®, a Administracéo Publica é hoje uma
Administracdo de prestacao, cujo “produto final” deve ser bem confeccionado, com
qualidades positivas e ndo apenas sem qualquer vicio ou méacula legal. Segundo o
autor, no complexo contexto socioeconémico da Modernidade, a legalidade do ato
administrativo ndo diz respeito apenas ao parametro da lei, mas também ao seu
conteudo enquanto expressao substancial de boa administracdo, de modo que o
controle jurisdicional ndo pode prescindir das qualidades do ato e, portanto, de uma
avaliacdo sobre a sua conveniéncia, justica e eficacia, mesmo com o risco de
empoderamento excessivo dos juizes e de higidez da separacédo dos poderes:

E hoje indispensavel atribuir e reconhecer uma capacidade configuradora e
constitutiva @ Administracdo sob pena de esta ndo poder atuar eficazmente

para a satisfacdo das necessidades da vida moderna. S&o precisamente as
novas imposic¢ées faticas ao nivel da economia, urbanismo e ambiente, que

%1 KRELL, Andreas J. Discricionariedade Administrativa e Protecdo Ambiental: o controle dos

conceitos juridicos indeterminados e a competéncia dos 6rgdos ambientais. p. 74.

292 BALLAN JUNIOR, Octahydes. Controle Jurisdicional da Discricionariedade Administrativa. p.
67.

203 BRASIL. Constituic&o (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

2% ANTUNES, Luis Felipe Colaco. O Procedimento Administrativo de Avaliacdo de Impacto
Ambiental. Coimbra: Livraria Almedina, 1998. p. 291.
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implicam materialmente novos desenvolvimentos do poder discricionario,
enquanto os postulados constitucionais da legalidade e da
proporcionalidade constituem o seu fundamento normativo e o seu limite.
(..)

As teses tradicionais da jurisprudéncia de que os atos discricionarios sao,
em principio, insindicaveis, salvo nos casos limitados que se conhecem, ndo
pode continuar a ser sustentada.

O ato deve ser transparente, ‘bom’, eficaz, funcionando como parametro da
legitimidade do ato administrativo, o que comporta um controle de
legalidade tao profundo que se confunde com o controle de mérito.
Poder-se-a questionar se ndo ha o risco de um poder exagerado dos juizes,
com graves implicacdes no sistema de separacdo de poderes. A questao &
particularmente delicada, mas somos de opinido que esta ampliacdo dos
poderes do juiz € certamente menos grave do que deixar inalterada a
situacao atual, em que o juiz pode dizer apenas, como o poeta, “aquilo que
n&o somos ou 0 que ndo queremos™®.

7z

O fato a que se quer chamar atencdo € o de que, inegavelmente, a
evolucdo da doutrina administrativista quanto ao controle dos atos administrativos
discricionarios vem influenciando magistrados a proferirem decisbes na area
ambiental, inclusive nos processos de licenciamento de atividades ou obras
potencialmente poluidoras, cujos limites de intervencdo estdo cada vez mais

alargados.

Com efeito, sdo cada vez mais frequentes os julgados que evidenciam a
inexisténcia de um poder discricionario livre e pleno, infenso a regras e principios
constitucionais que permitam seu controle. Tome-se, como exemplo, nesse sentido,
julgado do Tribunal Regional Federal da Primeira Regido (TRF1) que, no exercicio
do controle da legalidade de caso emblematico (transposi¢do do rio Sdo Francisco),
afastou a discricionariedade da autoridade administrativa (leia-se exame
conveniéncia/oportunidade), considerando ilegal a dispensa do IBAMA (6rgdo
licenciador) em relacdo a esclarecimentos e complementacdes solicitados pela
sociedade civilmente organizada em relacdo ao EIA-RIMA relativos ao processo de
licenciamento ambiental da obra em comento:

AMBIENTAL E  ADMINISTRATIVO. AGCAO  CIVIL  PUBLICA.
TRANSPOSICAO DA BACIA HIDROGRAFICA DO RIO SAO FRANCISCO.
LICENCIAMENTO AMBIENTAL. INSTITUTO BRASILEIRO DE MEIO
AMBIENTE E RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS - IBAMA.
LEGITIMIDADE. REALIZAGAO DE AUDIENCIAS PUBLICAS NA

PENDENCIA DE ESCLARECIMENTOS E COMPLEMENTACOES AO
EIA/RIMA. IMPOSSIBILIDADE. INDENIZACAO POR DANOS AMBIENTAIS

2% ANTUNES, Luis Felipe Colaco. O Procedimento Administrativo de Avaliacdo de Impacto

Ambiental. p. 295-296.
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FUTUROS. COISA JULGADA. DESCABIMENTO.

| - Ao Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis
- IBAMA, 6rgao integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente -
SISNAMA, compete a execucdo e a fiscalizacdo da politica e diretrizes
governamentais fixadas para o meio ambiente (art. 6°, inciso IV, da Lei n°
6.938/81, com a redacdo da Lei n° 8.025/90, c/c o art. 4° da Resolucao
CONAMA n° 237/97), de que resulta sua legitimidade, interesse de agir e
responsabilidade pelo licenciamento ambiental, nos termos do art. 10, inciso
I, da referida Resolucdo, devendo, por isso, integrar a relacdo processual
das acBes em que se questiona a realizacdo de etapas do respectivo
procedimento, como no caso.

Il - A solicitacdo de esclarecimentos e complementacdes a Estudo e
Relatério de Impacto Ambiental - EIA/RIMA tem expressa previsdo na
Resolucdo CONAMA n° 237/97 (art. 10, inciso 1V), como medida prévia a
realizacdo de audiéncias publicas (art, 10, inciso V), competindo ao IBAMA
aferir a sua necessidade, com vistas na completa instru¢éo do procedimento
de licenciamento ambiental. Demonstrada, objetivamente, essa
necessidade, obstaculos de ordem material e/ou de politica governamental,
nem mesmo o poder discricionario do 6rgdo ambiental, ndo tém o condao
de impedir a sua realizacdo, em homenagem ao interesse maior da
sociedade, na busca da elucida%éo de todas as questbes pertinentes ao
aludido licenciamento ambiental®*®.

Assim, sem desconsiderar a existéncia de posicionamentos contrarios,
afigura-se aparentemente superado pela doutrina e jurisprudéncia o entendimento
de que, por envolver conceitos juridicos indeterminados e de contetido técnico, seria
absolutamente vedado o controle judicial da discricionariedade administrativa em

matéria ambiental.

Eros Roberto Grau®’, inclusive, sustenta que o exame da
discricionariedade do ato sempre se imp8&e ao Poder Judiciario, devendo o juiz, apés
essa andlise preliminar, somente no caso de ndo apurar qualquer situacdo ou
ocorréncia de desvio, abuso de poder ou de finalidade, abster-se de controlar (no

sentido de questionar a sua correcéo) o ato.

Ao negar a impossibilidade de controle da chamada discricionariedade
técnica, o autor adota o posicionamento de que o Poder Judiciario pode exercer o
controle de erros manifestos, evidentes, até mesmo em relacdo a elementos

técnicos da decisdo administrativa, externando, para tanto, relevantes consideracdes

2% BRASIL. Tribunal Regional Federal Primeira Regi&o. Apelacdo Civel n. 00057792820014013300.
Relator: Desembargador Federal Souza Prudente. Brasilia, DF, 27 de fevereiro de 2004. Diario da
Justica. Brasilia, 3 mai. 2004. p. 86.

27 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2002. p. 216.
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criticas?®®:

() a definicdo do que seja decisao técnica é subjetiva, visto que ndo se
pode responder onde comecga e onde acaba o carater altamente técnico do
ato discricionario;

(i) quando se trata de decisdes alusivas a matérias estranhas ao
conhecimento do juiz, este pode e deve ouvir peritos, a fim de que sejam
plenamente esclarecidos os fatos a respeito dos quais decidira;

(iii) da inegavel dificuldade de controle de tais decisdes ndo se pode extrair,
a beneficio da certeza e da seguranca do direito, uma liberdade absoluta
para que a Administracdo decida ao seu bel prazer, senado pela via da lei;

(iv) tanto o “erro manifesto” quanto “o erro ndo manifesto” sdo ilegais e
devem ser controlados e corrigidos judicialmente; eventual tolerancia do
erro, manifesto ou ndo, se ndo concedida pela lei, ndo podera ser concedida
pelas mé&os do juiz.

Luciano Furtado Loubet apresenta interessante ponto de vista sobre o
controle judicial nos casos de discricionariedade técnica ou utilizagdo de conceitos
juridicos indeterminados de origem técnico-cientifica. Segundo o autor

A existéncia de discricionariedade ao nivel da norma nao significa, pois, que
a discricionariedade existira com a mesma amplitude perante o caso
concreto e nem sequer que existird em face de qualquer situacdo que venha
a ocorrer, pois 0 caso concreto excluira algumas solugdes admitidas in
abstrato na norma e, eventualmente, tornara evidente que uma Unica
medida seria apta a cumpri-lhe a finalidade, podendo o Poder Judiciario
controlar estas hipoteses, sem que haja alegacdo de invasdo do chamado

mérito administrativo, que sé ocorre quandozhé varias opg¢bes legitimas,
razoaveis e corretas e uma delas foi a adotada®®.

Em sua visdo, ndo restam duvidas de que havendo um posicionamento
técnico-cientifico consensual, sem divergéncias, ndo ha espaco para
discricionariedade administrativa e, vindo a ser adotada decisdo que o desconsidere,
é facultado ao Poder Judiciario anular o ato e determinar a escolha daquele

posicionamento Unico e correto.

O problema, adverte o autor, é que em muitos casos ndo ha consenso
cientifico acerca da solugcdo mais apropriada do ponto de vista técnico. Nesta
hipotese especifica, em observancia ao principio da presuncéo de legitimidade dos
atos administrativos, a solugdo que permitiria a Administragdo adotar qualquer uma
das hip6teses tecnicamente viaveis parece ser a mais adequada, sendo que,

somente no caso de ndo serem adotadas quaisquer delas, seria possivel a anulacao

208
209

GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. p. 214.
LOUBET, Luciano Furtado. Licenciamento Ambiental: A Obrigatoriedade da Adocdo das
Melhores Técnicas Disponiveis (MTD). p. 229.
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do ato. Contudo, se alguma dessas opc¢des for manifestamente melhor que outras,
também serd licito ao Poder Judiciario limitar as op¢des da Administracdo a que for
tida como melhor possivel®®. Em resumo, pela pertinéncia, o posicionamento de
Loubet:

O controle judicial nestes casos € possivel, pois a concregédo e aplicagdo de
conceitos que remetem a critérios técnicos é uma operacao juridica e a
necessidade de recorrer a maximas de experiéncia especializada néo supbe
obstaculo algum para este controle a posteriori, dada a possibilidade de
prova pericial que é o meio adequado para apreciar fatos relevantes para o
pleito de fatos que exijam conhecimentos cientificos, artisticos ou praticos.
Além do mais, é de se esperar do Poder Judiciario uma nova postura diante
dos conceitos juridicos indeterminados, reclamando um questionamento e
um rompimento com a tradicdo formalista-individualista e conservadora que
ndo mais encontra apoio na Constituicdo Federal. Reclama-se que este
Poder garanta o Estado de Direito, mas também seja participe do processo
politico, garantidor e concretizador, na dimens&o ativa, dos reclamos do
Estado Social do Direito, devendo os juizes entrarem em cena ndo como
meros reprodutores de um saber técnico-dogmatico, mas com a pergunta
fundamental de como se concretizar esse Estado Social de Direito e toda a
principiologia constitucional®*.

Por fim, destaca Loubet, € de extrema relevancia a fundamentacdo da
decisdo tomada pela Administracdo, devendo o juiz, no exercicio do controle
jurisdicional, aferir se a op¢éo adotada esta dentro de uma margem de razoabilidade
aceita pela norma aplicada, ndo apenas como um dever formal, mas também para
gue seja afastado eventual excesso que possa transformar a discricionariedade em

arbitrariedade?*?.

No mesmo sentido, a auséncia ou insuficiéncia de motivacdo ou
fundamentacdo da decisdo também seriam causas de nulidade do ato
administrativo, praticas ndo raras no licenciamento ambiental, a partir das quais o
empreendedor apresenta apenas uma tecnologia e a Administracdo limita-se a
chancelar o projeto, sem fundamentar a escolha da deciséo em face de outras

tecnologias ou solucbes ambientalmente possiveis ou até mais sustentaveis

#% LOUBET, Luciano Furtado. Licenciamento Ambiental: A Obrigatoriedade da Adocdo das

Melhores Técnicas Disponiveis (MTD). p. 230.

21 LOUBET, Luciano Furtado. Licenciamento Ambiental: A Obrigatoriedade da Adocdo das
Melhores Técnicas Disponiveis (MTD). p. 231.

?12 LOUBET, Luciano Furtado. Licenciamento Ambiental: A Obrigatoriedade da Adocdo das
Melhores Técnicas Disponiveis (MTD). p. 232.
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ecologicamente, evidenciando uma hipétese de nulidade da licenca ambiental®*>.

3.2 ATIVISMO JUDICIAL E JUDICIALIZACAO DA TECNICA

Suplantado o controle de legalidade dos atos da Administracdo Publica,
cumpre aprofundar a pesquisa em campo sensivel e fundamental a investigacao dos
limites da intervencao judicial no licenciamento ambiental: a analise do protagonismo
ou discricionariedade da proépria atividade jurisdicional, discutindo até que ponto é
licito a um juiz, ainda que em nome da protecdo ao meio ambiente, afastar-se dos
comandos legais e ordenamento juridico vigente para adotar solucbes

manifestamente ativistas.

Por ativismo judicial deve-se entender o exercicio da funcao jurisdicional
para além dos limites impostos pelo préprio ordenamento, que incumbe,
institucionalmente, ao Poder Judiciario atuar resolvendo litigios de feicbes subjetivas
(conflitos de interesse) e controvérsias juridicas de natureza objetiva (conflitos

normativos)**.

Com efeito, € comum encontrar julgados em matéria ambiental de cunho
ativista, ignorando a lei vigente em nome de suposta justica ambiental, criando
restricbes e obrigacdes que a lei ndo prevé e, ainda, a substituicdo de conteudo

técnico constante das licencas ambientais.

Luis Antonio Gomes de Souza Monteiro de Brito?®

, por exemplo, ilustra a
postura ativista da jurisprudéncia brasileira em relacdo a matéria ambiental através
do julgamento dos Recursos Especiais n. 1.60.753/SP e n. 1.120.117/AC, nos quais
o Superior Tribunal de Justica afastou a legalidade vigente para, em nome da
protecdo ambiental e supostamente respaldado em principios, admitir,

respectivamente, a inverséo do 6nus da prova em processos ambientais®*® e gravar

213 | OUBET, Luciano Furtado. Licenciamento Ambiental: A Obrigatoriedade da Adocédo das

Melhores Técnicas Disponiveis (MTD). p. 232.

14 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo Judicial: Parametros Dogmaticos. p. 129.

415 BRITO, Luis Antonio Gomes de Souza Monteiro de. Direito Ambiental versus Justica Ambiental:
Critica ao Ativismo Judicial em Matéria de Meio Ambiente. Revista de Direito Ambiental, v. 89,
E.133-156, jan-mar. 2018.

15 Recentemente, inclusive, o STJ editou a Sumula n° 618, estabelecendo que “a inversao do 6nus
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com imprescritibilidade a acdo de reparacdo de danos ambientais?*’.

Em sua visdo, muitos temas envolvendo a tutela do meio ambiente ainda
ndo foram regulados por instrumentos normativos especificos, sendo comum
solucdes legislativas que nao satisfazem politicamente a todos os interessados, seja
porque a deliberacdo € muito restritiva a atividade econdmica ou, ao contrario,
porque a lei ndo é suficientemente protetiva ao meio ambiente®®. A partir desse
cenario de inegéavel instabilidade politico-legislativa, formula o autor a pertinente
indagacao:

Contudo, questiona-se: e se a solugdo legislativa instituida ndo coadunar
com a visdo ‘ambientalmente mais protetiva? Vale tudo em nome da
‘maxima protecdo do meio ambiente’? Vale desconsiderar a Lei e a
Constituicdo? Vale o Judiciario desprestigiar a solucdo legislativa caso o
julgador ndo a considere a melhor, mais moderna e mais justa solugdo para
a sociedade? Vale usar os principios juridico-ambientais como fundamento

para desconsiderar regras especificas da matéria? Vale defenger o ativismo
judicial se ele gerar inovagdo ambientalmente mais ‘benéfica’? 19

Ainda segundo o autor, boa parte das decisdes ativistas em matéria
ambiental sdo escamoteadas pelo uso inadequado de principios juridicos como
pretensa legitimacdo das fundamentacdes expendidas, em desconsideragdo a
legalidade vigente, o que representa flagrante violacdo a democracia, a separacao
dos poderes e a legalidade, em especial a CRFB, cujo texto representa ao mesmo

tempo a base e o limite interpretativo do julgador®®.

da prova aplica-se as a¢des de degradacao ambiental”. O enunciado € alvo de criticas, ja que, para
muitos, contribuiu para gerar mais duvidas e inseguranca juridica em demandas ambientais.
7 O Supremo Tribunal Federal (STF) reconheceu a repercussdo geral de matéria relativa a

prescricdo de pedido de reparacdo de dano ambiental. O tema é objeto do Recurso Extraordinario
(RE) 654833, que trata de dano causado por madeireiros na exploragdo de terras indigenas no Acre
nos anos 1980, e no qual se busca afastar a tese da imprescritibilidade. O recurso, interposto pelos
madeireiros, questiona acorddao do Superior Tribunal de Justica (STJ) que reconheceu a
imprescritibilidade do dano ambiental, e alega ser inconstitucional a interpretacdo conferida por
aquele tribunal ao artigo 37, paragrafo 5°, da Constituicao Federal, segundo o qual “a lei deve prever
prazos de prescricdo para ilicitos que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as acdes de
ressarcimento”. E também ao artigo 225, paragrafo 3°, que trata do dano ambiental. SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. Noticias STF. Prescricdo de ressarcimento de dano ambiental é tema de
regoercusséo geral. 04 de jun. de 2018.
1% BRITO, Luis Antonio Gomes de Souza Monteiro de. Direito Ambiental versus Justica Ambiental:
Critica ao Ativismo Judicial em Matéria de Meio Ambiente.
19 BRITO, Luis Antonio Gomes de Souza Monteiro de. Direito Ambiental versus Justica Ambiental:
Critica ao Ativismo Judicial em Matéria de Meio Ambiente.
220 BRITO, Luis Antonio Gomes de Souza Monteiro de. Direito Ambiental versus Justica Ambiental:
Critica ao Ativismo Judicial em Matéria de Meio Ambiente.
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No mesmo sentido, ao abordar a inseguranca juridica sob a retérica
principialista, M6nica Medeiros Gaspar de Souza®** faz referéncia ao que denomina
de jurisprudéncia de principios, que consistiria em decisdes judiciais baseadas
exclusivamente em principios juridicos (constitucionais e infraconstitucionais) como
alibis tedricos, resultando em decisbes particularistas, com questionavel
fundamentacdo e elevada margem de incerteza, derivadas do alargamento da

discricionariedade dos juizes.

Embora concorde que a aplicacdo do Direito ndo € uma atividade

mecanica, ja que no processo interpretativo o aplicador da norma, por vezes,

2

trabalha com escolhas, em sua visdo®?? a densidade atual do uso retérico de

principios culmina em decisfes divergentes sobre casos similares. Esse cenario se
agrava em matéria ambiental, cujas decisfes, ndo raro, sdo proferidas por motivos
ideolégicos ou convicgbes pessoais do julgador, carentes da necesséaria
fundamentacdo, a margem das normas existentes, sem que sejam acolhidas ou

rejeitadas justificadamente as razfes das partes.

Por isso, em conclusdo, sustenta a autora que ndo se pode confundir
intervencao jurisdicional com a possibilidade de decisionismos por parte de juizes e

tribunais:

O que ndo se pode admitir sédo decisionismos, a pratica juridica realizada a
partir de argumentos de politica, de moral quando o Direito é substituido
pelas convicgdes pessoais do magistrado. Entretanto, o que costuma
ocorrer é que 0s magistrados tém se utilizado dos poderes da
discricionariedade, escondidos por detrds de pseudoprincipios, fazendo
surtir um efeito diverso: o Poder Judiciario, quando profere decisbes
arbitrérias, impossibilita a concretizacéo dos Direitos Sociais.

A necessidade de intervencdo néo significa que os julgadores podem decidir
como quiserem, sendo necesséria a fundamentacgéao legal de suas decisées
e, quando se fala em fundamentar, fala-se em uma obrigacdo de
explicitagdo da compreensdo, para que com isso, os cidaddos saibam
porque aquela deciséo foi proferida daquele modo, com aquela motivagéo e
naquele sentido®*.

Com efeito, o ativismo em matéria ambiental, tal qual em outras areas do

2L SOUZA, Mbnica Medeiros Gaspar de. A Retérica Principialista: O uso dos principios de Direito

como féormulas de redundancia na Pratica Juridica. p. 138.

22 3OUZA, Mbnica Medeiros Gaspar de. A Retérica Principialista: O uso dos principios de Direito
como féormulas de redundancia na Pratica Juridica. p. 163.

?23 SOUZA, Mbnica Medeiros Gaspar de. A Retérica Principialista: O uso dos principios de Direito
como férmulas de redundancia na Prética Juridica. p. 165-166.
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Direito, caracteriza pratica jurisdicional delicada e preocupante, materializada por
decisdes judiciais que, por motivos ideoldgicos ou a pretexto de corrigir falhas do
Estado e lacunas legislativas, acabam (i) invalidando atos legitimos de outros
Poderes (6rgdos ambientais licenciadores, por exemplo), (ii) afastando a aplicacéo
de precedentes de forma superficial ou sem a adequada fundamentacéo, (iii)
permitindo que o magistrado atue como legislador e profira julgados tendenciosos e
predeterminados a fins especificos, dentre outros atos judiciais discricionarios que

promovem a inseguranca juridica e a instabilidade do préprio sistema normativo.

Ndo se desconsidera que a aceitacdo de algum nivel de
discricionariedade judicial é recepcionada por diversas teorias juridicas que
conferem ao julgador um espaco a ser preenchido por sua vontade discricionaria no
momento da decisdo judicial. Luis Roberto Barroso®**, atualmente ministro do
Supremo Tribunal Federal, por exemplo, considera o ativismo uma ferramenta de
interpretacdo utilizada pelo Judiciario para circundar o processo politico quando ele
se mostra inerte, sendo, assim, parte da solucéo, e ndo o problema para a crise de

representatividade do Poder Legislativo.

Alencar Frederico Margraf e Marcelly Costa Teixeira®®®, contrapondo o
entendimento, destacam que o papel politico dos magistrados ndo se confunde com
o ativismo judicial, pois, mesmo que o Judiciario, autorizado pela Constituicao,
exerca tarefas tipicamente politicas, a maioria das questdes a ser resolvida é, em um
sentido, politica e, em outro, judicial, sendo raras as questdes exclusivamente

politicas ou integralmente juridicas.

Ja& para Marcelo Buzaglo Dantas, a atividade jurisdicional constitui tarefa
complexa, ndo havendo como se exigir neutralidade absoluta do juiz nos casos de
impasse, eis que cada julgador enfrenta o problema que lhe é submetido de acordo
com o seu ponto de vista, concepcdes politicas e ideoldgicas. Essa leitura se agrava
quando a solucdo da causa envolve colisdo entre direitos fundamentais, hipotese em

gue o magistrado tera de agir consoante sua consciéncia, haja vista a forte carga de

224 Barroso, Luis Roberto. Ano do STF: Judicializacéo, ativismo judicial e legitimidade democréatica.

Revista Consultor Juridico, 22 dez. 2018.
% MARGRAF, Alencar Frederico; TEIXEIRA, Marcelly Costa. Decisbes Judiciais: entre o Ativismo do
Judiciério e a Judicializac&@o da Politica. Revista dos Tribunais, v. 977, p. 213-240, mar. 2017.
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discricionariedade a ser exercida em tais situacdes®?®.

O posicionamento que permite ao magistrado decidir conforme a sua
consciéncia, no entanto, é duramente criticado por Lenio Luiz Streck®?’, para quem a
deciséo juridica ndo pode ser entendida como um ato em que o juiz, diante de varias
possibilidades para a solucdo de um caso concreto, escolhe a que lhe parece mais

adequada.

Para o autor, existe uma diferenca relevante entre decisao juridica, que se
caracteriza como um processo em gue o julgador deve estruturar sua interpretacao —
como a melhor, a mais adequada — de acordo com o sentido do Direito projetado
pela comunidade politica, e escolha, que é um ato parcial de op¢do ou eleicdo a
permitir que um juiz, a pretexto de resolver casos dificeis, exerca um poder tido
como discricionario (ou, na maioria das vezes, arbitrario), elegendo, dentre as varias

possibilidades de solucdo do caso, aquela que melhor lhe convier?®.

Ainda segundo Streck, controlar as decisdes judiciais € uma questédo de
Democracia, o que nao implica proibicdo de interpretar. Em sua visdo -
posicionamento que se aplica integralmente a prética judicial na area ambiental —, a
justica e o Judiciario ndo podem depender da opinido pessoal de juizes e
promotores sobre as leis ou os fendbmenos sociais, sendo necessario que respeitem
a integridade do Direito e o apliquem coerentemente, adotando, para tanto, um

conjunto de padrdes hermenéuticos que viabilize:

a) preservar a autonomia do direito;

b) estabelecer condicbes hermenéuticas para a realizacdo de um controle da
interpretacao constitucional (ratio final, a imposicao de limites as decisdes
judiciais — o problema da discricionariedade);

) garantir o respeito a integridade e a coeréncia do direito;

d) estabelecer que a fundamentagéo das decisGes € um dever fundamental
dos juizes e tribunais;

e) garantir que cada cidad&o tenha sua causa julgada a partir da Constituicdo
e que haja condicdes para aferir se essa resposta estd ou nao
constitucionalmente adequada’®®.

2 DANTAS, Marcelo Buzaglo. Direito Ambiental de Conflitos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2015. p.

80.

2! STRECK, Lenio Luiz. O que é isto: decido conforme minha consciéncia? 6. ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2017. p. 116.

28 STRECK, Lenio Luiz. O que é isto: decido conforme minha consciéncia? p. 116-117.

29 STRECK, Lenio Luiz. O que é isto: decido conforme minha consciéncia? p. 115-116.
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Percebe-se, pois, que a interpretagédo sobre o sentido e caracteristicas do
“ativismo judicial” como pratica de jurisdicdo possui inegavel carga valorativa,
positiva ou negativa, dependendo do enfoque tedrico de quem realiza a avaliacao

das decisées judiciais®®.

Entretanto, independente de divergéncias doutrinarias acerca da
dogmética da interpretacdo no sistema juridico vigente, talvez uma das
consequéncias mais nocivas do protagonismo judicial, com acentuada ocorréncia na

jurisdicdo contenciosa ambiental, diz respeito ao desempenho dos juizes no campo

7z

da técnica. Seu poder de atuagdo, para muitos, € reduzido ao controle da
plausibilidade da decisdo e revisdo de op¢gdes meramente infundadas, sob pena de

violacdo ao principio da separacéao de Poderes.

231

Na visdo de Carla Gomes Amado“’", exemplificativamente, o fato de o

julgador nao estar funcionalmente habilitado a se manifestar sobre aspectos técnicos
nao deve afastar totalmente a possibilidade de revisédo judicial dos atos
administrativos — no que se incluem as licencas ambientais —, na medida em que
esse controle tem o condéao de forcar a Administracdo a aperfeicoar e a aprofundar a

abordagem e fundamentacao dos critérios técnicos de seus atos. Segundo a autora,

O controle jurisdicional da margem de livre deciséo, quer no que se refere a
eleicdo da opc¢do técnica, quer no tocante ao exercicio de prognoses de
valoragdo da incerteza em fungéo dos interesses em presenca, é admissivel
apenas a titulo de verificacdo da plausibilidade da decisdo (uma espécie de
minimo de objetividade exigivel) por confronto como iter decisério exposto
na fundamentacéo.

(..)

O juiz ndo pode refazer o juizo ponderativo da Administragcao Publica, mas é
Ihe assegurada, na sua funcdo de controle da validade da deciséo, a
possibilidade de analisar a correcdo do poder de revisdo jurisdicional a um
exercicio de eliminacdo das opcgbBes manifestamente infundadas é o
resultado da autocontencdo imposta pelo principio da separacdo dos
poderes, que impede o juiz de praticar atos de administragdo ativa. A ‘Ultima
palavra’ deve ser deixada a Administragéo, pois é sobre ela que recaem as
responsabilidade em caso de lesédo de bens juridicos fundamentais.

O problema é que, ndo raro, em matéria ambiental, juizes supervalorizam

o trabalho dos peritos, cujos laudos, por vezes, especialmente em atividades

230
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RAMOS, Elival da Silva. Ativismo Judicial: Parametros Dogmaticos. p. 133.
GOMES, Carla Amado. Risco e Modificacdo do Acto Autorizativo Concretizador de Deveres
de Protecc¢do do Ambiente. Coimbra: Coimbra Editora, 2007. p. 493-494.
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complexas, sdo carregados de conclusdes ideoldgicas e ativistas, que passam a ser
tomadas pelo julgador como verdade absoluta. Acontece que muitos desses laudos
contrariam licencas e atos administrativos cujo contetdo foi subscrito por equipe
multidisciplinar composta de cinco ou seis profissionais, servidores publicos do 6rgao
licenciador que, tal qual o perito independente, detém responsabilidade técnica pelas

conclusdes que emitem acerca da atividade licenciada.

O correto, nesses casos, ao que parece, seria o juiz, pelo menos, fazer
uma leitura critica das opinibes dos peritos e tentar formar um ponto de vista
plausivel e fundamentado, impedindo com isso que o préprio perito venha a
substituir o juiz da causa no conteudo da decisdo. Esse € também o ponto de vista
de Carla Amado Gomes:

O perito deve ser apenas um auxiliar, ndo podendo substituir-se ao juiz.
Todavia a complexidade das matérias tende a confrontar o julgador com a
sua ignoréncia, a enreda-lo nas contendas entre os peritos, e a seduzi-lo a
subordinar-se acriticamente a teoria que recolhe o maior consenso — fato

que, pelo menos do ponto de vista material, afronta o principio da
independéncia do juiz?*.

Embora a formacéo profissional dos juizes, em regra, limite-se a ciéncia
juridica, outros fatores recomendam que os julgadores se distanciem da posicéo de
meros observadores (ou endossadores) das atividades dos peritos. Isso porque tais
profissionais, apesar de detentores do conhecimento cientifico e da confianca do
juiz, comumente extrapolam os pronunciamentos a que sao chamados a proferir em
decorréncia de disputas ideoldgicas e pressdes politicas, 0 que cria um estado de
tensdo entre julgadores, peritos e corpos técnicos de o6rgdos administrativos,
fragilizando a legitimidade das decisdes. De fato, como bem assinala Alceu Mauricio
Junior:

Apesar das tensBes entre decisores e perito, a atuagdo destes Ultimos
servia muito bem a complementacdo da insuficiéncia cognoscitiva do
judiciario, legitimando suas decisdes. Todavia, 0 conhecimento cientifico
perdeu parte do seu potencial legitimatorio. Além das controvérsias que se
instalam na propria comunidade cientifica, os conhecimentos técnicos sdo
guestionados por diversas outras formas de conhecimento, cedendo lugar a

disputas ideoldgicas e a erosao da confianga. Na sociedade de riscos, a
atividade pericial ndo se encontra imune as press@es politicas e apresenta

%2 GOMES, Carla Amado. Risco e Modificacdo do Acto Autorizativo Concretizador de Deveres

de Proteccdo do Ambiente. p. 491.
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seus préprios limites epistémicos™".

Nesse cenario de instabilidade judicial em termos de conhecimento e
procedimento, os tribunais acabam se colocando como &arbitros da técnica e da
ciéncia, aumentando a conflituosidade entre Judiciario, Administracdo Publica e
jurisdicionados. Porém, recorrendo novamente ao ponto de vista de Alceu Mauricio
Junior, entre o dever de decidir e as limitacdes de conhecimento técnico e cientifico
do julgador, parece adequado que as decisdes jurisdicionais observem uma
presuncdo de legitimidade em favor de regulacdes legislativas e atos
administrativos, cujos limites de intervencdo, a toda evidéncia, sdo aplicaveis ao
licenciamento ambiental de obras e atividades potencialmente poluidoras. Do
trabalho cientifico do referido autor, pela pertinéncia, extrai-se a seguinte passagem:

Na judicializacdo da técnica, juizes e tribunais enfrentam limitacdes em
termos de conhecimento e procedimento. Parcela de poder decisorio é
transferido a peritos, e o judiciario é obrigado muitas vezes a decidir na
incerteza. Ao mesmo tempo em que muitos espagos relevantes
tradicionalmente ocupados pelo direito passam a ser ocupados pela ciéncia,
os tribunais também se colocam como arbitros da ciéncia, aumentando as
tensBes entre conhecimento juridico e tecnocientifico, assim como na
divisdo de poderes entre o judiciario e corpos burocraticos administrativos.
Juizes e tribunais colocam-se na complicada posi¢cdo de observadores de
segunda e terceira ordem das regulagbes do risco efetuadas por outros
poderes, com a obrigacdo de revé-las, confirma-las ou rejeita-las,
assumindo os 6nus dai decorrentes.

Por outro lado, o judiciario também n&o pode se escusar de decidir.
Portanto, entre o dever de decidir e as limitagbes temporais e
epistemolégicas do procedimento judicial, juizes e tribunais devem observar
uma presuncdo em favor das regulagfes legislativas e administrativas ao

exercer um juizo de revisdo das relagnes causais hipotéticas e prognoses
efetuadas nas decisdes questionadas 4,

Em raz&do dos objetivos especificos da presente pesquisa, hdo compete
adentrar na densa construcdo doutrindria sobre as caracteristicas do ativismo

judicial ou do desempenho dos juizes no campo da técnica.

O gque importa destacar, de tudo que foi dito, é a importancia do modo de
exercicio da fungdo jurisdicional em matéria ambiental. O modelo que parece
merecer prevalecer € a pratica que observe os atos normativos previamente

editados e ndo a capacidade expansiva do magistrado de regular comportamentos

33 MAURICIO JUNIOR, Alceu. O Estado Constitucional de Direito no Paradigma Social do Risco.
p. 239-240.

2% MAURICIO JUNIOR, Alceu. O Estado Constitucional de Direito no Paradigma Social do Risco.
p. 275-276.
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com base em decisées excessivamente criativas®>.

Mesmo nos casos dificeis, ndo se pode conceber que o juiz se guie por
ideologias, critérios de conveniéncia ou oportunidades politicas, a ponto de redundar
em interpretacdes contrarias ou que ampliem indevidamente os limites da lei. O
magistrado, desse modo, incorre em evidente violagcdo ao principio da legalidade,
obrigando cidadaos e jurisdicionados a “deixar de fazer alguma coisa” sem lei que

sustente a obrigacdo. Essa também € a opinido de Elival da Silva Ramos, para quem

mesmo nos casos em que ha amplo espago para a movimentagéo do juiz,
por inexistir precedente aplicavel ou por existir um texto legislativo vazado
em linguagem da qual decorram conceitos amplos e indeterminados, ndo se
comportam os orgaos de jurisdicdo como um autentico legislador, tanto mais
gue estdo compelidos, ao contrério deste, a justificar suas decisdes, o que
fazem lancando mao de argumentac&o técnico-juridica®®.

Ademais, é certo que a repeticdo de casos similares, com a adocao do
entendimento prevalecente no precedente judicial ou leading case, servira para dar

maior objetividade aquele critério valorativo, reduzindo, de certo modo, a

237

discricionariedade“”” e o protagonismo judicial, e, por conseguinte, a inseguranca

juridica.

O fato € que, mais que interpretar a lei, por vezes, magistrados ativistas
acabam exercendo funcdo legislativa e criando norma inexistente em matéria
ambiental e na andlise de empreendimentos e atividades regularmente licenciadas.

Isso € inaceitavel, tendo em vista que:

No Brasil, ao contrario de outros paises, o juiz ndo cria obrigacbes de
protecdo do meio ambiente. Elas jorram da lei, apés terem passado pelo
crivo do Poder Legislativo. Dai ndo precisarmos de juizes ativistas, pois o
ativismo é da lei e do texto constitucional. Felizmente nosso Judiciario néo é
assombrado por um oceano de lacunas ou um festival de meias-palavras
legislativas. Se lacuna existe, ndo é por falta de lei, nem mesmo por defeito
na lei; é por auséncia ou deficiéncia de implementacdo administrativa e
judicial dos inequivocos deveres ambientais estabelecidos pelo Iegislador238

Portanto, relativizar o posicionamento técnico-juridico da Administracéo
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RAMOS, Elival da Silva. Ativismo Judicial: Parametros Dogmaticos. p. 109.

RAMOS, Elival da Silva. Ativismo Judicial: Parametros Dogmaticos. p. 125.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 650.728/SC. Relator: Ministro Herman
Benjamin. Brasilia, 23 de outubro de 2007. Diério da Justica Eletrénico, Brasilia, 2 dez. 2009.
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Publica ou a higidez de seus atos quanto ao licenciamento de obras e atividades
potencialmente poluidoras, sem lei que discipline ou sustente a decisdo judicial, é
permitir que o Judiciario legisle abstratamente a partir de uma decisédo concreta de
lide. Essa hipétese fere de morte o principio da seguranca juridica, um dos mais

importantes postulados do Estado Democratico de Direito.

E absolutamente relevante, por isso, que o Poder Judiciario, notadamente
os tribunais superiores no exercicio de sua missao constitucional de uniformizar a
jurisprudéncia, a exemplo de recente julgamento do Supremo Tribunal Federal a
respeito da constitucionalidade de dispositivos do Cédigo Ambiental vigente®,
confiram interpretacdo final em questdes ambientais de inegével relevancia ao
processo de licenciamento ambiental. Desse modo, servem de lastro a importantes
obras publicas e privadas no Pais, impedindo, ao mesmo tempo, que o intérprete se
gueira maior que o legislador, rompendo com as consequéncias previstas na norma
a fim de atribuir ao fato juridico implicacbes outras de cunho subjetivo e néo

prescritas em lei.

3.3 AAPLICACAO INDISCRIMINADA DO PRINCIPIO DA PRECAUCAO

Tema dos mais relevantes em relacdo ao objeto do presente estudo diz
respeito & aplicacdo judicial indiscriminada do principio da precaucdo®® como
fundamento generalista a suspenséao e paralisacédo de obras e atividades licenciadas

pela Administracdo Publica.

Nesses casos (atividades licenciadas), como bem pontuado por Marcelo

290 Supremo Tribunal Federal (STF) concluiu, em fevereiro de 2018, longo julgamento sobre o novo

Cédigo Florestal (Lei 12.651/2012), reconhecendo a validade de varios dispositivos, declarando
alguns trechos inconstitucionais e atribuindo interpretacdo conforme a outros itens. O tema foi
abordado no julgamento conjunto da Acao Declaratéria de Constitucionalidade (ADC) 42 e das Ac¢bes
Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) 4901, 4902, 4903 e 4937. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.
Noticias STF. Concluido julgamento de a¢8es sobre o Novo Codigo Florestal. 28 fev. 2018.

4% paulo Machado indica a existéncia desse principio no Direito alem&o desde a década de 70.
MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. p. 47. Todavia, principio da
precaucdo (Vorsorgeprinzip) ganhou reconhecimento internacional ao ser incluido na Declara¢cédo do
Rio (Principio n. 15) com o seguinte enunciado: “Com o fim de proteger o meio ambiente, os estados
devem aplicar amplamente o critério de precaucdo conforme as suas capacidades. Quando haja
perigo de dano grave ou irreversivel, a falta de uma certeza absoluta ndo devera ser utilizada para
postergar-se a adocédo de medidas eficazes em fun¢do do custo para impedir a degradacdo do meio
ambiente”. ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. p. 35.
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Buzaglo Dantas®*!, é necessario que se tenha muita cautela para que sejam
evitadas distor¢cBes indesejaveis, que devem ser repelidas, em relagdo a utilizagédo
do principio quando o que estd em jogo no litigio € uma atividade devidamente

licenciada pelo Poder Publico.

Segundo o autor, apesar de ser diretriz largamente difundida na doutrina e
jurisprudéncia patrias, sdo notaveis os equivocos incorridos pela pratica judiciaria no
tocante a aplicacdo do principio da precaucao em relacdo a atividades licenciadas.
Esse cenario é fato gerador de graves distorcbes e consequéncias aos
jurisdicionados, impedindo, inclusive, a consecucdo do direito fundamental ao
desenvolvimento sustentavel:

(...) tem havido muita confusdo na pratica judiciaria, com a invocacao do
principio da precau¢do em casos nos quais, evidentemente, ele ndo se
aplica, mas sim o da prevencdo. Este equivoco acaba por gerar duas
graves consequéncias. A primeira consiste em se pretender uma abstencao
baseada em uma incerteza que ndo existe, ja que se a atividade esta sob

licenciamento, é porque os impactos ambientais sdo previsiveis. ég,egunda
implica contribuir para um ‘esvaziamento de sentido da precaugao®*.

Coadunando do entendimento em sua tese de doutorado, Alceu Mauricio
Junior adverte que mesmo as atividades autorizadas pelo Poder Publico e que no
paradigma liberal criavam um escudo de definitividade em prol da seguranca
juridica, atualmente estdo assumindo carater precéario por forca da necessidade de
prevencdo do risco na medida do tecnicamente possivel. Para o autor, no exercicio
da prética judicial, juizes e Tribunais, em razdo da complexidade das questbes
envolvidas, deveriam observar uma presuncédo em favor das atividades autorizadas
e das regulacdes legislativas e administrativas ao exercerem um juizo de revisao
das relacbes causais hipotéticas e prognoses efetuadas nas decisbes

administrativas questionadas®*.

244

Em sentido mais conservador, Luciano Furtado Loubet™ compreende

7

que o principio da precaucdo € contrario a comportamentos apressados e
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DANTAS, Marcelo Buzaglo. Direito Ambiental de Conflitos. p. 91.
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DANTAS, Marcelo Buzaglo. Direito Ambiental de Conflitos. p. 92.

43 MAURICIO JUNIOR, Alceu. O Estado Constitucional de Direito no Paradigma Social do Risco.
p. 66.

4% LOUBET, Luciano Furtado. Licenciamento Ambiental: A Obrigatoriedade da Adocdo das
Melhores Técnicas Disponiveis (MTD). p. 145.
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improvisados, sem que isto represente uma tentativa de atrasar o desenvolvimento,

mas sim a seguranca do meio ambiente e da vida.

Na mesma linha argumentativa, embora reconhecam que “o direito
precisa gerar solugbes para 0s problemas ambientais baseado na crescente
complexidade na prevencdo dos danos ambientais”®*, Silvana Colombo e Vladimir
Passos de Freitas sustentam a utilizacdo da precaucdo como fundamento da teoria
do risco abstrato na préatica judicial brasileira, escorando-se, para tanto, na
importancia das consequéncias processuais da ado¢do do principio da precaucéo
em demandas ambientais, tais como o abrandamento do liame de causalidade e a
inversdo do 6nus da prova. O entendimento afigura-se questionavel, pois, como
pontua SUSTEIN?*®, “Se o &nus da prova recai sobre o proponente da atividade, o
principio da precaucgéo parece impor um 6nus de prova que é impossivel de ser

superado”.

Independente de vantagens ou desvantagens processuais, parece-nos
mais coerente 0 posicionamento que assenta a impossibilidade de aplicacéo
irrestrita do principio da precaucdo na hipotese de atividades devidamente
licenciadas pelo Poder Publico, sob pena de substituicdo, pelo Poder Judiciario, dos
critérios técnicos e discricionarios que embasaram a emissédo da licenga, com a
fixacdo de eventuais medidas mitigadoras e compensatdrias que eventualmente a

execucao da atividade exija.

7

Esta, entretanto, ndo € a realidade do Judiciario Brasileiro, cuja
generalizacdo na aplicacdo do principio da precaucdo, muitas vezes sem base
cientifica ou por motivacdo ideolégica, ao argumento abstrato de prevaléncia da
protecdo ambiental, lamentavelmente interrompe ou inviabiliza (dependendo do
tempo de suspensdo da atividade) importantes atividades econbémicas e projetos

cientificos para o pais.

Ao apontar os excessos frequentes na aplicacdo do principio da

245 COLOMBO, Silvana; FREITAS, Vladimir Passos de. Da teoria do risco abstrato na sociedade pos-

industrial: um estudo da sua aplicacdo no ambito do direito. Argumenta Journal Law. Jacarezinho,
p- 207-231, jan. 2016.

% SUSTEIN, Cass R. Para além do principio da precaucéo. Revista de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro, v. 259, p. 11-71, jan.-abr. 2012.
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precaucado Dantas comenta, com peculiar precisao, que

consideram,

(...) Com efeito, os exageros na aplicacdo do principio sdo muitissimo
intensos, de modo que nos parece mais acertado seguir a precaucao em
sua versdo fraca, que permite o controle dos riscos, mas sem exageros.

N&o é isso, contudo, o que se tem observado na pratica da utilizacao deste
principio no Brasil, em que, ndo raro, ele é invocado justamente com vistas
a impedir a implementacédo de uma determinada atividade, sob o argumento
de que talvez possa a vir causar danos ambientais.

N&do é disso que se trata. O principio da precaucdo € algo sério e, por
conseguinte, com seriedade deve ser encarado. N&o pode ser
indevidamente utilizado, servindo de mote a um radicalismo exacerbado que
ndo encontra amparo na teoria que o fundamenta. Os exemplos de
Alexandra Aragdo deixam claro que o uso do principio da precaucado é de
ser reservado para situagdes excepcionais, ndo podendo ser banalizado de
modo a alcancar situacdes que ndo se coadunam com 0S motivos que
justificam sua prépria existéncia.

Entretanto, lamentavelmente, se de um lado tem-se percebido um profundo
incremento na preocupagdo com O meio ambiente ecologicamente
equilibrado, de outro ndo se pode olvidar que, em alguns casos, a bandeira
ecolégica vem sendo utilizada para acobertar interesses menos nobres ou
até mesmo escusos.

A adocado irrestrita do principio da precaucdo tem muitas vezes se
transformado em um eficaz instrumento destinado a dificultar ou mesmo
impedir atividades legitimas que, por alguma razdo (politica, econébmica,
etc.) ndo interessam a determinada pessoa ou grupo” .

Celso Antbnio Pacheco Fiorillo, Dione Mari Morita e Paulo Ferreira

inclusive, que algumas normas infraconstitucionais brasileiras

contribuem para interpretacfes judiciais equivocadas, com forte viés destinado a

paralisia total das atividades econdmicas. Para os autores, da forma como

concebido atualmente, o principio da precaucdo padece de conteuddo normativo

especifico, expressando orientacdo antes politica do que juridica:

Falta de comprovacéo cientifica sempre foi argumento para retardar acoes
de preservacdo do meio ambiente ou mesmo para impedi-las. A partir da
década de 1980 varios tratados e documentos passaram a fazer referéncia
a tal principio, muitas vezes quase confundida com deveres gerais de
prevencdo de danos. De qualquer maneira, o principio da precaucao,
representado pelo Principio 15 da Declaragdo do Rio, também sofre de
incipiente especificacdo de conteddo normativo. Na forma como conhecida
hoje, o principio apenas se limita a afirmar que a falta de certeza cientifica
ndo deve ser usada como meio de postergar a adocdo de medidas
preventivas, quando houver ameaca série de danos irreversiveis.

Dai se extrai orientacdo normativa antes politica que juridica. Nao se pode
dizer, com base exclusivamente neste principio, qual a conduta a ser
tomada ante a ocorréncia da atividade concreta que tenha potencial de
degradagéo irreversivel do meio ambiente.

Esse principio foi objeto de algumas decisdes internacionais, em especial
no ambito da OMC, mas seu status juridico — se soft law, principio geral de

247

DANTAS, Marcelo Buzaglo. Direito Ambiental de Conflitos. p. 100.
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direito ou norma consuetudinaria — permanece incerto**.

Na visdo de Canotilho e Morato Leite, todavia, o principio da precaucéo
esta claramente incorporado ao sistema normativo brasileiro (art. 225, § 1°, II, 111, 1V,
da ConstituicAo Federal, art. 54, § 3° Lei 9.605/98, art. 5°, Decreto federal
4.297/2002, art. 2°, Decreto federal 5.098/2004), cabendo ao bom-senso dos 6rgaos
ambientais do Pais e, principalmente, ao Poder Judiciario, a correta interpretacdo na
aplicacdo do principio, pautando-se na ponderacdo em face das provas e daquilo
gue emana da Constituicdo de forma sistémica, inclusive na falta de implementacéo,

estrutura ou execucao da politica ambiental®*°.

O ponto de vista (ponderacao na aplicacdo do principio em vista do caso
concreto) aproxima-se do entendimento de Dantas®*°, no sentido de que a aplicacdo
do principio da precaucdo deve estar embasada na maxima da proporcionalidade,

variavel que o juiz tera de considerar quando da solugéo do conflito®.

Na visdo critica de Sustein®?, além de influenciar sistemas juridicos em
varios paises, em sua versao radical, sem o estabelecimento sensato de prioridades,
o principio da precaucdo deveria ser rejeitado porque é paralisante, impedindo
qualguer passo imaginavel no sentido de superar as limitagdes cognitivas do que
esta em jogo e a diminuicdo do risco decorrente da manipulagéo de grupos.

8 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco; MORITA, Dione Mari; FERREIRA, Paulo. Licenciamento
Ambiental. p. 45-46.
249 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional
Ambiental Brasileiro. p. 200.
20 DANTAS, Marcelo Buzaglo. Direito Ambiental de Conflitos.
21 No mesmo sentido, ao julgar o Recurso Extraordinario 627.189, o Plenario do Supremo Tribunal
Federal, por maioria de votos, conforme posicionamento externado pelo Ministro relator (Dias Toffoli),
decidiu que “Assim como os demais principios, o da precaucao também nao é absoluto, e o exagero
em sua aplicagcéo tem gerado reclamacgdes ndo sé na Comunidade Europeia, mas em todo o mundo”.
Restou expressamente enfatizado, ainda, que a “aplicagdo do principio ndo pode gerar como
resultados temores infundados. Havendo relevantes elementos de convic¢do sobre os riscos, o
Estado ha de agir de forma proporcional. Sua adequada aplicacdo na dimensdao material deve
propiciar que a investigagdo dos riscos ocorra sobre as “consequéncias distantes tanto em tempo
como em lugar, [sobre] danos a bens particularmente sensiveis, [sobre] meros distirbios e até [sobre
a] pouca probabilidade de danos”, de forma a propiciar a adogdo de medidas pertinentes e
proporcionais”. (...) A proporcionalidade ha de ser entendida e aplicada sempre, como consagrado na
doutrina, em sua dupla manifestacdo: como proibicdo de excesso e de insuficiéncia, “tanto no plano
da fundamentagdo quanto na esfera das conclusdes”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario n. 627.189. Relator: Ministro Dias Toffoli. Brasilia, 03 de abril de 2017. Diario de
Justica eletrénico, Brasilia, 2017.
%2 SUSTEIN, Cass R. Para além do principio da precauco.



109

Com efeito, suplantando o a&mbito doméstico, os limites da aplicacdo do
principio da precaucdo em sua dimensao instrumental e material esta se tornando
parte cogente do Direito Internacional consuetudinario transnacional, incorporando-

se as politicas ambientais e praticas judiciais de inUmeros paises do mundo.

No ambito espanhol, por exemplo, autores como Blanca Lozano

Cutanda®®

sustentam que a primazia do principio da precaucdo e do
desenvolvimento sustentavel justificariam ndo apenas o controle judicial do conteddo
técnico da declaracdo de impacto ambiental — equivalente ao ato de licenciamento
no Brasil — como também (e separadamente) a adequacédo da motivacdo da deciséo
da autoridade administrativa em relacdo ao ordenamento juridico vigente e outros

direitos e interesses coletivos.

Mas isso néo significa afirmar, seja no Brasil, Espanha ou qualquer outro
pais com ordenamento juridico organizado, que o principio da precaucao possa ser
invocado indiscriminadamente como fundamento absoluto do controle jurisdicional
do ato administrativo ou espécie de “carta branca” para provimentos liminares que

visem suspender empreendimentos e atividades licenciadas.

Nesse sentido, conforme licdo de César Cierco Seira, em obra organizada
por Juan de Dios Ruano Gémez®*, para que seja possivel a aplicacdo do principio
da precaucdo é necessaria, antes de qualquer providéncia, a verificacdo de dois

pressupostos basicos em relacdo ao caso concreto: (i) a identificacdo de um fator

253 Segundo a autora, “Tanto o conteido da declaragcdo de impacto ambiental quanto, quando
apropriado, a decisdo motivada da autoridade governante discordante, serdo controlaveis por meio
das técnicas de controle da discricionariedade administrativa, podendo-se monitorar sua
conformidade com o sistema legal como um todo, em particular, o peso apropriado na decisao da
variavel ambiental em relacdo, quando apropriado, a outros direitos e interesses (tais como o direito
de propriedade ou o interesse coletivo de bem-estar econémico), e sua conseqiiente adaptacao a
principios de razoabilidade e proporcionalidade que devem reger a acdo administrativa.

A verdade é que, tendo em conta os valores ambientais e a necessidade cada vez mais premente de
reforcar a sua protecdo para viabilizar o desenvolvimento sustentavel, ndo ha davida de que o
principio da precaucao postula abertamente a favor da possibilidade de contestabilidade separada da
Declaragdo de impacto”. CUTANDA, Blanca Lozano. Derecho Ambiental Administrativo. 8. ed.
Madrid: Dykinson, 2007. p. 319-320.

»* GOMEZ, Juan de Dios Ruano et al (Org.). Riesgos Colectivos y Situaciones de Crisis: el
desafio de la incertidumbre. Santiago de Compostela: Universidade da Corufia Servizo de
Publicacions, 2005. p. 43.
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capaz de gerar um risco grave para 0 meio ambiente ou a saude publica; (i) a
aparicdo de duvidas ou incognitas no processo de definicdo e caracterizagdo do

risco em questao.

Ainda segundo o catedratico da Universidade da Coruiia, ndo é qualquer

situacdo de incerteza cientifica que permitira a aplicagdo do principio da precaucao,

devendo se tratar de uma incerteza objetiva, razoavel e transparente®”.

Acerca da decisdo administrativa em relacdo a qual o Poder Publico
detém inegavel margem de apreciacdo subjetiva na hora de valorar a incerteza
cientifica e o risco gerado pela atividade sujeita a aprovacdo da Administracao
Publica, sustenta o autor cataldo que a discricionariedade do Poder Publico, por

maior amplitude que se lhe queira atribuir, “siempre quedara sujeta al control judicial

tendente a evitar su deslizamiento hacia la arbitrariedad”?®®.

O controle jurisidiconal, no entanto, sera limitado e de grande
complexidade pratica e probatéria, devendo o Estado-juiz estar atento
principalmente a motivacdo do ato e possivel cunho politico na analise da deciséao

administrava que aplicou o principio da precaucao:

No cabe duda de que, aun con la ayuda de los mecanismos apuntados, el
control judicial sobre la efectiva puesta en practica del principio de cautela
constituye un control limitado y, sobre ello, de gran complejidad practica y
probatoria. Justamente por esta razén, la motivacion de la decision publica
adquiere em estos casos una importancia capital, tanto més si se tiene en
cuenta que, aparte de los margenes de apreciacion subjetiva derivados de
su natura discrecional, el principio de cautela se monta sobre una base de
incertidumbre cientifica. En cualquier caso, lo importante es retener que por
mucho que se insista en las consideraciones politicas que, necesariamente,
estan detras de toda decision relativa a la precaucién, ello en modo alguno

235 Para o autor, “Deve-se tratar, em primeiro lugar, de uma incerteza objetiva, com a qual se quer
enfatizar a importancia da avaliagdo cientifica ser realizada a partir de instituicdes ou instituicdes
neutras, destacadas do poder publico e também, ndo devemos esquecer, o eventual setores
interessados.
Da mesma forma, também serd necesséario que a avaliagdo cientifica lance uma dulvida razoavel,
baseada em critérios e procedimentos de analise logica. E, finalmente, que a representacao do risco
potencial e seus efeitos previsiveis constituem uma hipétese, por assim dizer, sensata.
Finalmente, essa incerteza a que aludimos deve ser gestada em um contexto de transparéncia que
permita a comunidade cientifica, aos setores sociais mais afetados e, em geral, a comunidade como
um todo, ter conhecimento da avaliagdo de riscos realizada, bem como a partir dos dados
disponibilizados pela Administracdo Publica em todos os momentos”. GOMEZ, Juan de Dios Ruano
gOrg.). Riesgos Colectivos y Situaciones de Crisis: el desafio de la incertidumbre. p. 44-46.
°® GOMEZ, Juan de Dios Ruano (Org.). Riesgos Colectivos y Situaciones de Crisis: el desafio de
laincertidumbre. p. 47.
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representa una razén para abdicar de su fiscalizacién por los 6rganos
judiciales®’.

Para a autora lusitana Carla Amado Gomes®®®, cabera em ultima anélise
ao Poder Judiciario decidir sobre a verificagdo ou ndo de razfes que legitimem as
pretensfes da Administracdo escoradas na logica da precaucdo, devendo tratar
cuidadosamente os interesses em jogo, com a observancia da ponderacdo e da

proporcionalidade.

Em sua visédo, o sentido da precaugcédo no quadro do Estado de Direito
Democratico exige balanceamentos especificos, da forma mais equilibrada possivel,
gue equacionem as incertezas gue envolvem os pressupostos de fato e os valores e
interesses a salvaguardar. Isso porque se revela equivocada e perigosa a
interpretacdo da precaucdo em sua acepcao radical, cujo absolutismo em relacao a
aplicacdo cega e indiscriminada do principio da precaucdao em favor do meio
ambiente (in dubio pro meio ambiente) pode, inclusive, acarretar consequéncias

negativas para a difusdo de uma consciéncia ambiental equilibrada:

O absolutismo assacado a precaucdo, porque ignora a ponderacdo, pode
paradoxalmente alcancar resultados diversos daqueles que preconiza. E
que, por um lado, impedir a verificacdo de certos novos riscos através do
bloqueio as tecnologias mais recentes, pode implicar o surgimento ou
agravamento de riscos derivados do uso de praticas antigas. Invocar aqui o
argumento da solidariedade intergeracional, valha o que valer, ndo colhe, na
medida em que, na davida, pode estar a entravar-se o desenvolvimento de
uma tecnologia suscetivel de se revelar muito mais segura do ponto de vista
da preservagdo ambiental ou da prote¢do da saude no longo prazo, em
troca da ‘seguranga’ dos riscos ja conhecidos.

(...

No fundo, rejeitar a perspectiva da precaucdo é abrir espaco para a busca
de alternativas, é conceber uma avaliacdo integrada dos valores em jogo
em cada quadro de risco. O 6timo, j& se sabe, é inimigo do bom: néo
podendo eliminar-se todo o risco, nem devendo dar-se sempre primazia aos
valores ambientais sobre os restantes — como se houvesse uma presuncao
inelidivel de risco superior nesta area -, a solugdo tem que passar pela
ponderacdo o mais equilibrada possivel dos fatores em presenca, no
sentido da melhor composicao dos interesses, publicos e privados.

N&o se trata, enfim, de hipervalorizar a realidade ambiental ou sanitaria em
face de outros valores igualmente relevantes. A regra de decidir sempre e
cegamente in dubio pro ambiente, perante riscos remotos ou absolutamente
dibios a Iluz dos dados cientificos é uma atitude que coloca
tendencialmente em causa o0 interesse coletvo e pode até ter

" GOMEZ, Juan de Dios Ruano (Org.). Riesgos Colectivos y Situaciones de Crisis: el desafio de

laincertidumbre. p. 49.
% GOMES, Carla Amado. Risco e Modificacdo do Acto Autorizativo Concretizador de Deveres
de Proteccdo do Ambiente. p. 302.
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consequéncias negativas para a sedimentacdo de uma consciéncia
ambiental equilibrada. O que est4d em causa, pelo contrario, € integrar a
politica de protecdo do ambiente com outras politicas, € harmonizar, na
medida do possivel, a defesa dos valores ecoldgicos com o respeito por
outros interesses, publicos e privados. Sem concepcdes aprioristicas, antes
com a preocupacio de balanceamento dos valores em jogo®>°.

Dentro da tematica do presente estudo, a consequéncia mais perigosa da
aplicacao conceitual automatica e descompromissada da precaucao talvez recaia na
possibilidade de generalizacdo da responsabilidade objetiva nas lides ambientais.
Parafraseando Gomes?®®, esse cenério acarreta lamentavel e profunda retrac&o nos
agentes econdmicos, publicos e privados, sendo altamente prejudicial a estabilidade
econbmica e social dos Estados, considerando-se, para tanto, a inexisténcia de
risco-zero. A consequéncia disso é a tendéncia ao deslocamento de investimentos e
instalacbes de empresas de maior porte, sobretudo multinacionais, “para
ordenamentos juridicos menos sensiveis aos parametros draconianos da

precaucao”.

Essa logica de responsabilizacdo objetiva genericamente aplicavel a
quaisquer atividades humanas a pretexto de precaver 0s riscos da operacao carrega
consigo outro lamentavel aspecto a influenciar diretamente no controle jurisdicional
do ato administrativo: a inaceitavel transferéncia ao Poder Judiciario da identificacéao
dos riscos e fixacdo dos parametros de verificacdo de legalidade do ato. Esse
deslocamento constitui nitida violacdo ao principio da separacdo de Poderes por
fomentar e induzir a aplicacdo automética e indiscriminada da precaucdo por parte
dos juizes como fundamento de eventual intervencdo ou controle de atividades
autorizadas ou licenciadas:

Aceitar a aplicacdo direta do principio da precau¢cdo como base habilitante
de competéncias administrativas, sem fixar o ambito e os limites da
ponderacdo — nomeadamente quanto a identificagdo dos riscos
insuportaveis e da fixagdo dos parametros de indagacgéo da sua verificagao
— significa remeter sistematicamente para o juiz essa avaliacdo. Fato que
corresponde a investir o julgador numa tarefa de reconstrucdo da
ponderacdo administrativa dos elementos que conduziram a concreta

decisdo subjudice, sem que tais parametros decisérios estejam sequer
normativamente fixados.

%9 GOMES, Carla Amado. Risco e Modificacdo do Acto Autorizativo Concretizador de Deveres

de Proteccdo do Ambiente. p. 368-370.
%0 GOMES, Carla Amado. Risco e Modificacdo do Acto Autorizativo Concretizador de Deveres
de Protec¢do do Ambiente. p. 370-371.
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Nao admira, assim, que os juizes se manifestem téo reticentes na aplicagéo
direta do principio da precaucgéo — esta tendéncia resulta numa tendéncia da
analise comparada que empreendemos. A traducdo direta do principio da
precaucdo em obrigacGes definidas pelo juiz equivale a curto-circuitar o
momento politico de apreensdo coletiva dos riscos potenciais, tanto no
estadio da sua identificacdo e avaliacdo, quanto no plano da sua gestdo. O
gue redunda numa dupla violacdo do principio da separacdo de poderes:
em primeiro lugar, por substituicdo do legislador, em segundo lugar, por
substituicdo da Administracao®®".

Visto o arcabouco teorico de alguns dos aspectos mais relevantes e
controvertidos acerca do controle jurisdicional do ato administrativo, o fechamento
do capitulo, no topico seguinte, enfrentard, a partir de fundamentacdo doutrinaria e
exemplos judiciais concretos (cuja abordagem sera submetida a critica), quais sédo
efetivamente os limites da intervencéo judicial no licenciamento ambiental e a sua

possivel repercussdo em relacéo a seguranca juridica dos jurisdicionados.

3.4 OS LIMITES DA INTERVENCAO JUDICIAL NO LICENCIAMENTO
AMBIENTAL SOB A OTICA DA JURISPRUDENCIA DO SUPERIOR
TRIBUNAL DE JUSTICA

O escopo deste topico, como fechamento do capitulo e da pesquisa neste
eixo, € o de efetuar uma analise objetiva da jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica (STJ) sobre os limites da intervencéo judicial no licenciamento ambiental.
Para tanto, foram selecionados julgados representativos da matéria tratada ao longo

do trabalho.

O ambito da investigacéo limita-se ao STJ por ser esse o tribunal superior
com a misséo constitucional de assegurar uniformidade a interpretacéo da legislacéo

federal, contribuindo para a seguranca juridica da sociedade brasileira.

Seguindo esses parametros, serdo destacados, a seguir, casos concretos
de intervencdo jurisdicional em atos administrativos emanados por 0rgaos
licenciadores no ambito ambiental, averiguando-se, a partir de questdes empiricas,
como a Corte Superior de Justica — que detém a palavra final em matéria

infraconstitucional — vem analisando e evoluindo na interpretacdo da matéria.

%1 GOMES, Carla Amado. Risco e Modificacdo do Acto Autorizativo Concretizador de Deveres

de Proteccdo do Ambiente. p. 372.
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A despeito de inegével alargamento interpretativo sobre a possibilidade do
controle jurisdicional no licenciamento ambiental, destaca-se, inicialmente, julgado
de 2001 pelo qual o STJ, com base no poder geral de cautela, concedeu efeito
suspensivo a Recurso Especial para permitir a instalacéo e inicio das atividades de
empresa portadora de licenga ambiental. Para tanto, considerou que o licenciamento
realizado pelo 6rgdo ambiental, somado ao risco de lesdo irreparavel ao
empreendimento, afastaria eventual pratica poluente:

PROCESSUAL CIVIL. MEDIDA CAUTELAR. LIMINAR. DIREITO
AMBIENTAL.

1. Liminar concedida, em sede de medida cautelar, para conceder efeito
suspensivo a recurso especial apresentado para o fim de garantir, até
julgamento final do inconformismo extremo, que empresa industrial,
portadora de licenciamento emanado por 6érgdo ambiental, seja instalado e
comece a operar no local permitido pela Prefeitura.

2. Reconhecimento, por 6rgdo ambiental, de que a empresa nao é poluente.
3. A fumaga do bom direito faz-se presente, em face da concesséo de
autorizacdo para a empresa operar no local.

4, Risco de ser criada situacdo fatica irreversivel, em face das

circunstancias que cercam o empreendimento.
5. Liminar mantida. Agravo regimental improvidozez.

Como visto, referido julgado externou visdo inegavelmente liberal,
fundada, basicamente, na presuncéo de legitimidade do ato administrativo (licenca
ambiental) e no risco a continuidade da atividade privada, ndo cogitando da
aplicacao de postulados ambientais relevantes, como o principio da precaucéo ou a

necessidade de prevencao do dano ambiental.

No mesmo sentido, j& em 2009, julgando o Recurso Ordinario em
Mandado de Seguranca n. 2007/0227893-1, cuja relatora foi a Ministra Eliana
Calmon, concluiu a Segunda Turma do STJ, adotando visdo classica do Direito
Administrativo, que ndo cabe ao Poder Judiciario, salvo em caso de ilegalidade,
defeito de forma, abuso de autoridade ou teratologia, adentrar no mérito de licencas
e autorizacbes ambientais para rever a discricionariedade (juizo de conveniéncia e
oportunidade) do ato administrativo. Assim restou consignada a ementa:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO - MANDADO DE SEGURANCA
— AUSENCIA DE DIREITO LIQUIDO E CERTO - SOBREPOSICAO DE

62 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental na Medida Cautelar n. 4124/PR.

Agravante: Ministério Publico Federal. Agravado: Plastauto Ltda. Relator: Ministro José Delgado.
Brasilia, DF, 4 de dezembro de 2001. Diario da Justica, Brasilia, 4 mar. 2002. p. 182.
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AREAS — LICENCIAMENTO AMBIENTAL - EXPLORACAO DE
FLORESTAS - DISPUTA POSSESSORIA - MERITO DE ATO
ADMINISTRATIVO - EXAME DE LEGALIDADE.

1. Age com discricionariedade Secretario Estadual de meio ambiente que,
amparado por atos normativos, suspende procedimentos administrativos e
revé licencas e autorizagcdes ambientais por motivo de disputa judicial
possesséria quanto a sobreposicdo de area em que se encontram 0s
recursos florestais.

2. Auséncia de direito liquido e certo decorrente da falta de demonstragdo
da titularidade de dominio e posse da area tida como sobreposta pela
autoridade coatora.

3. Ndo cabe ao Poder Judiciario, salvo em caso de ilegalidade, defeito de
forma, abuso de autoridade ou teratologia, adentrar no mérito do ato
administrativo revendo o juizo de conveniéncia e oportunidade da
autoridade tida como coatora.

4. Recurso ordinario néo provido®®.

Entretanto, ao julgar, meses apés, o Recurso Especial n. 2007/0070337-2,
cujo relator foi 0 Ministro Herman Benjamin, interposto contra decisdo do Estado de
Minas Gerais que confirmou sentenca em Acdo Civil Pdblica voltada contra a
imputacdo de danos ambientais decorrentes da construcéo e instalacdo de Pequena
Central Hidrelétrica em Area de Preservacdo Permanente, o mesmo 6rgéo julgador

(Segunda Turma) do STJ, destacando tendéncia preponderante na doutrina e

by

jurisprudéncia a época, assentou a possibilidade do amplo controle judicial da
legalidade dos atos administrativos em matéria ambiental. A corte, a partir de tal
interpretacdo, afastou a possibilidade de admissdo de um licenciamento ambiental
em desacordo com os valores e principios fundamentais do sistema juridico vigente.

Veja-se:

PROCESSUAL CIVIL E AMBIENTAL. VIOLAQAO DO ART. 535 DO CPC.
DEFICIENCIA NA FUNDAMENTAGAO. SUMULA 284/STF. AUSENCIA DE
PREQUESTIONAMENTO. SUMULA 211/STJ. ALINEA "C". NAO-
DEMONSTRACAO DA DIVERGENCIA.

1. Cuidam os autos de Acdo Civil Publica ajuizada pelo Ministério Publico
contra Centrais Elétricas da Mantiqueira - CEM e o Estado de Minas Gerais,
com o fito de evitar danos ambientais com a pretendida construcéo e
instalacdo de Pequena Central Hidrelétrica - PCH em Area de Preservacéo
Permanente. O Juizo de 1° grau julgou procedente o pedido, tendo sido
confirmada a sentenca pelo Tribunal de Justica.

2. N&o se conhece de Recurso Especial em relacdo a ofensa ao art. 535 do
CPC quando a parte ndo aponta, de forma clara, o vicio em que teria
incorrido o acdrddo impugnado. Aplicacdo, por analogia, da Sumula
284/STF.

3. Os dispositivos legais tidos por violados (arts. 10 e 17-L da Lei

263 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga n. 25267.

Recorrente: Juarez Domingos dos Santos e Outro. Recorrido: Estado de Mato Grosso. Relatora:
Ministra Eliana Calmon. Brasilia, DF, 19 de maio de 2009. Diario da Justica eletrénico, Brasilia, 9
jun. 2009.
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6.938/1981) carecem de prequestionamento, porquanto n&o houve
manifestacdo sobre as normas neles contidas, a despeito da oposicao de
Embargos de Declaracao. Incidéncia da Sumula 211/STJ.

4. Nem mesmo de forma implicita a questéo esta prequestionada, tendo em
vista que o Tribunal de origem ndo cuidou da competéncia administrativa
para a concessao de licenciamento. Seu julgamento baseou-se estritamente
no art. 225 da Constituicdo e no potencial dano ambiental demonstrado nos
autos, reforcado pela constatacdo de que o custo social é superior ao
interesse lucrativo individual buscado com o empreendimento, o qual ndo
integra o sistema interligado de energia elétrica.

5. O acérdédo recorrido encontra-se em sintonia com a tendéncia atual da
doutrina e da jurisprudéncia, que reconhece a possibilidade de controle
judicial da legalidade "ampla" dos atos administrativos. Como muito bem
decidido pelo Tribunal, "em se tratando de direitos da terceira geracéo,
envolvendo interesses difusos e coletivos, como ocorre com afetacédo
negativa do meio ambiente, o controle deve ser da legalidade ampla”, ou
seja, se 0 ato administrativo (no caso o licenciamento ambiental) afronta o
sistema juridico, seus valores fundamentais e seus principios basilares "nao
podem prevalecer".

6. A divergéncia jurisprudencial deve ser comprovada, cabendo a quem
recorre demonstrar as circunstancias que identificam ou assemelham os
casos confrontados, com indica¢éo da similitude fatica e juridica entre eles.
Indispensavel a transcricdo de trechos do relatério e do voto dos acordaos
recorrido e paradigma, realizando-se o cotejo analitico entre ambos, com o
intuito de bem caracterizar a interpretacéo legal divergente. O desrespeito a
esses requisitos legais e regimentais (art. 541, paragrafo Unico, do CPC e
art. 255 do RI/STJ) impede o conhecimento do Recurso Especial, com base
na alinea "c" do inciso Il do art. 105 da Constituicdo Federal.

7. Recursos Especiais ndo conhecidos®’,

Confirmando a tendéncia de ampliacdo da linha interpretativa que
assegura a possibilidade de intervencao judicial ampla no licenciamento ambiental,
externou o STJ, pela decisdo prolatada no Recurso Especial n. 769.753/SC, cujo
relator também foi o Ministro Herman Benjamin, a inviabilidade de a licenca
urbanistico-ambiental, posterior a implantacdo do empreendimento ou atividade, ser
confundida com o Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA) e respectivo relatério
(RIMA), por lei exigidos. Concluiu, para tanto, que a dispensa de tais estudos deve
ser expressamente motivada, juridica e cientificamente, no bojo do licenciamento
ambiental, assegurando-se, com isso, a plena informacdo dos interessados e o
controle administrativo e judicial do ato de isen¢édo do EIA/RIMA e, por conseguinte,
do proéprio licenciamento ambiental. A ementa do julgado, no que interessa ao tema

pesquisado, é elucidativa:

64 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 938.484/MG. Recorrente: Estado de

Minas Gerais e Outros. Recorrido: Ministério Publico do Estado de Minas Gerais. Relator: Ministro
Herman Benjamin. Brasilia, DF, 8 de setembro de 2009. Diério da Justica eletrénico, Brasilia, 23
abr. 2010.
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PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AMBIENTAL. ACAO CIVIL
PUBLICA. RESPONSABILIDADE POR DANO CAUSADO AO MEIO
AMBIENTE. ZONA COSTEIRA. LEI 7.661/1988. CONSTRUCAO DE
HOTEL EM AREA DE PROMONTORIO. NULIDADE DE AUTORIZACAO
OU LICENCA URBANISTICO-AMBIENTAL. OBRA POTENCIALMENTE
CAUSADORA DE SIGNIFICATIVA DEGRADACAO DO MEIO AMBIENTE.
ESTUDO PREVIO DE IMPACTO AMBIENTAL - EPIA E RELATORIO DE
IMPACTO AMBIENTAL - RIMA. COMPETENCIA PARA O LICENCIAMENTO
URBANISTICO-AMBIENTAL. PRINCIPIO DO POLUIDOR-PAGADOR (ART.
4°, VII, PRIMEIRA PARTE, DA LEI 6.938/1981). RESPONSABILIDADE
OBJETIVA (ART. 14, § 1°, DA LEI 6.938/1981). PRINCIPIO DA MELHORIA
DA QUALIDADE AMBIENTAL (ART. 2°, CAPUT, DA LEI 6.938/1981).

E invalida, ex tunc, por nulidade absoluta decorrente de vicio congénito, a
autorizacdo ou licenca urbanistico-ambiental que ignore ou descumpra as
exigéncias estabelecidas por lei e atos normativos federais, estaduais e
municipais, ndo produzindo os efeitos que lhe sdo ordinariamente préprios
(quod nullum est, nullum producit effectum), nem admitindo confirmagé&o ou
convalidagéo.

A Lei 7.661/1988, que instituiu o Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro, previu, entre as medidas de conservacédo e protecéo dos bens de
gue cuida, a elaboracdo de Estudo Prévio de Impacto Ambiental - Epia
acompanhado de seu respectivo Relatério de Impacto Ambiental - Rima.
Mister ndo confundir prescrigdes técnicas e condicionantes que integram a
licenca urbanistico-ambiental (= o posterius) com o proprio Epia/Rima (= o
prius), porquanto este deve, necessariamente, anteceder aquela, sendo
proibido, diante da imprescindibilidade de motivacéo juridico-cientifica de
sua dispensa, afasta-lo de forma implicita, tacita ou simplista, vedagdo que
se justifica tanto para assegurar a plena informagédo dos interessados,
inclusive da comunidade, como para facilitar o controle administrativo e
judicial da decisdo em si mesma.

Indubitavel que seria, no plano administrativo, um despropdsito prescrever
gue a Unido licencie todo e qualquer empreendimento ou atividade na Zona
Costeira nacional. Incontestavel também que ao 6rgdo ambiental estadual e
municipal falta competéncia para, de maneira solitaria e egoista, exercer
uma prerrogativa - universal e absoluta - de licenciamento ambiental no
litoral, negando relevéancia, na fixacdo do seu poder de policia licenciador, a
dominialidade e peculiaridades do sitio (como areas representativas e
ameacgadas dos ecossistemas da Zona Costeira, existéncia de espécies
migratérias em risco de extingcdo, terrenos de marinha, manguezais), da
obra e da extensdo dos impactos em questdo, transformando em um nada
fatico-juridico eventual interesse concreto manifestado pelo lbama e outros
orgéos federais envolvidos (Secretaria do Patrimdnio da Unido, p. ex.).

O Decreto Federal 5.300/2004, que regulamenta a Lei 7.661/1988, adota
como "principios fundamentais da gestdo da Zona Costeira" a "cooperagao
entre as esferas de governo" (por meio de convénios e consorcios entre
Unido, Estados e Municipios, cada vez mais comuns e indispensaveis no
campo do licenciamento ambiental), bem como a “"precaucdo" (art. 5°,
incisos XI e X, respectivamente). Essa postura precautoria, todavia, acaba
esvaziada, sem divida, quando, na apreciacao judicial posterior, nada mais
qgue o fato consumado da degradacao ambiental é tudo o que sobra para
examinar, justamente por caréncia de didlogo e colaboracao entre os 6rgaos
ambientais e pela visdo monobpolista-exclusivista, territorialista mesmo, da
competéncia de licenciamento®®.

25 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 769.753/SC. Recorrentes: Ministério

Publico Federal e Outros. Recorridos: Mauro Antonio Molossi e Outros. Relator: Ministro Herman
Benjamin. Brasilia, DF, 8 de setembro de 2009. Diario da Justica eletrénico, Brasilia, 10 jun. 2011.



118

Paradoxalmente, no entanto, no julgamento do Recurso Especial n.
1.227.328, cujo relator foi o Ministro Benedito Gongalves, a Primeira Turma do STJ,
em visdo absolutamente antagbnica e muito mais restritiva acerca dos limites do
controle da legalidade do licenciamento ambiental, reafirmou a orientacdo
jurisprudencial no sentido de que a aprovacdo e o licenciamento de projetos pelo
Poder Publico competente, respeitada a legislacdo de regéncia e normas técnicas
aplicaveis, gera presuncdo de legitimidade e definitividade a licenca concedida, e
somente podera ser: (i) cassada em caso de desacordo de seu conteudo com o
sistema juridico em vigente no momento da concessao; (ii) revogada quando
sobrevier interesse publico relevante, hipétese na qual ficarA o Ente Publico
obrigado a indenizar os prejuizos gerados pela paralisacdo e demolicdo da obra; (iii)
anulada, na hipotese de se apurar que o projeto/licenca foi aprovado/concedida em

desacordo com as normas vigentes.

A partir de tal fundamentacéo, assentou expressamente o STJ em caso
paradigmatico, o entendimento de que ndo cabe ao Poder Judiciario, sob pena de
violac&o ao art. 10 da Lei 6.938/812%°, determinar a anulacdo de atos administrativos
gue concederam licenciamentos de obras e construcdes regularmente aprovadas de
acordo com as exigéncias legais. A ementa do julgado expressa a clareza da

manifestacao:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA.
LICENCIAMENTO DE EMPREENDIMENTO IMOBILIARIO. DEFERIMENTO
EM CONFORMIDADE COM A LEGISLACAO APLICAVEL. OFENSA AO
ART. 10, DA LEI N. 6.938/81 CONFIGURADA. REVALORACAO JURIDICA
DOS FATOS DESCRITOS NA ORIGEM. POSSIBILIDADE. VIOLACAO DO
ART. 535 DO CPC. NAO OCORRENCIA.

A jurisprudéncia da Primeira Turma firmou orientacdo de que aprovado e
licenciado o projeto para construgcdo de empreendimento pelo Poder Pablico
competente, em obediéncia a legislagdo correspondente e as normas
técnicas aplicdveis, a licenca entdo concedida trara a presuncdo de
legitimidade e definitividade, e somente poderd ser: a) cassada, quando
comprovado que o projeto estd em desacordo com os limites e termos do
sistema juridico em que aprovado; b) revogada, quando sobrevier interesse
publico relevante, hipétese na qual ficard o Municipio obrigado a indenizar
0s prejuizos gerados pela paralisacdo e demolicdo da obra; ou c) anulada,
na hipoétese de se apurar que o projeto foi aprovado em desacordo com as

%6 Cf. Art. 10 da Lei n. 6.938: “A construcso, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de

estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente
poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental dependeréo de prévio
licenciamento ambiental”. BRASIL, Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981.
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normas edilicias vigentes. (REsp 1.011.581/RS, Rel. Ministro Teori Albino
Zavascki, Primeira Turma, DJe 20/08/2008).

Nessa ordem de raciocinio, ndo cabe ao Judiciario, sob pena de violar o art.
10 da Lei n. 6.938/81, determinar o embargo da obra, e, por consequéncia,
anular os atos administrativos que concederam o licenciamento de
construcdo, aprovada em acordo com todas as exigéncias legais, ainda
mais quando a prova pericial realizada em juizo constatou que, quanto ao
processo de licenciamento, "ndo havia indicios de que o DEPRN teria se
baseado em falsas premissas para decidir sobre a emisséo e contetido da
licengca ambiental" (fl. 1.551). Precedentes: AgRg na MC 14.855/MG, Rel.
Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, DJe 4/11/2009; REsp
763.377/RJ, Primeira Turma, Rel. Min. Francisco Falcdo, DJe 20/3/2007;
REsp 114.549/PR, Primeira Turma, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros,
DJe 2/10/1997°%,

Ja em recente decisdo que analisou o interesse processual do Ministério
Pablico em ajuizar Acéo Civil Publica visando obliterar licenciamento ambiental em
curso, a conclusdo da corte superior foi a de que, independentemente da utilidade
ou necessidade da tutela judicial, é licito o controle do licenciamento ambiental pelo

Poder Judiciario antes mesmo de sua finalizagéo e expedicao da respectiva licenca.

Para tanto, o voto do Ministro Herman Benjamin no caso concreto
(Recurso Especial 1.616.027/SP), lastreado nos principios da prevencéo, precaucao
e seguranca juridica, admitiu ampla possibilidade de intervencdo judicial para
invalidar licenciamento ambiental que ndo apresente 0s requisitos e pressupostos
essenciais a existéncia e higidez do ato administrativo, independentemente,

inclusive, da fase de tramitacdo do procedimento. Eis a ementa do acordao:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. A(;AO CIVIL PUBLICA.
IMPEDIMENTO DE PROSSEGUIMENTO DE LICENCIAMENTO
AMBIENTAL. DIREITOS DOS INDIGENAS. INTERESSE PROCESSUAL
DO MINISTERIO PUBLICO INDEPENDENTEMENTE DA EXPEDICAO DA
LICENCA AMBIENTAL. RECURSO DESPROVIDO.

1. A recorrente defende a tese de que o Ministério Publico Federal néo
possui interesse processual para ajuizar Acao Civil Publica que visa a
impedir a implantacéo do "Projeto de Obras de Aproveitamento dos Rios
Capivari e Monos" - voltado ao abastecimento da regido metropolitana de
Sdo Paulo -, tendo em vista que ainda nédo finalizado o licenciamento
administrativo. Em outras palavras, sustenta que, sem a expedicdo de
licenca ambiental, as obras n&o terdo inicio, motivo pelo qual carece o
Parquet de interesse de agir, ja que sem utilidade e desnecesséria a tutela
judicial.

2. Na demanda original, o Ministério Publico pleiteia provimento jurisdicional
que proiba a realizacé@o da obra pretendida, sob o argumento de que implica

7 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 1.227.328/SP. Recorrente: Estado de
Sao Paulo e outros. Recorrido: Ministério Publico do Estado de S&o Paulo. Relator: Ministro
Benedito Gongalves. Brasilia, DF, 5 de maio de 2011. Diario da Justica eletrdnico, Brasilia, 20
mai. 2011.
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aproveitamento de recursos hidricos em terras indigenas, sem prévia e
obrigatéria autorizagcdo do Congresso Nacional. Cautelarmente, foi
requerida a concessdo de liminar especificamente para "impedir o
licenciamento (...) junto ao 6rgdo competente”. O Tribunal de origem
reformou a sentenca de extincdo do feito sem julgamento do mérito,
concluindo acertadamente que o Parquet possui interesse de agir.

3. O interesse de agir do Parquet e de outros legitimados da Acao Civil
Publica independe de finalizacdo do licenciamento e da expedicdo da
respectiva licenga ambiental. O grau de sucesso e eficacia do desempenho
do autor no processo coletivo se mede ndo no terreno do enfrentamento de
prejuizo ja ocorrido, mas exatamente pelo impedimento ou mitigagdo de
ameaca de degradagdo ambiental porvindoura. Do contrario, drenar-se-ia a
relevancia profilatica do proprio Poder Judiciario, relegando-se a jurisdigédo
ao infecundo e ineficiente papel de simples gestor de perdas consumadas e
até irreversiveis para o0 meio ambiente e a saude publica: um juiz de danos,
constrangido a somente olhar para tras, em vez de um juiz de riscos, capaz
de proteger o futuro e sob seu influxo realizar justica preventiva e
precautdria. Compreensao diversa dificultaria inclusive a possibilidade de o
6rgdo administrativo, de maneira oportuna, corrigir vicios e alterar rumos
ainda no curso do licenciamento, economizando tempo - valor precioso a
guem se preocupa em ndo retardar atividades e obras socialmente
relevantes - e recursos materiais e humanos escassos, sem falar da maior
seguranca juridica proporcionada seja ao empreendedor, seja ao Estado,
seja, ainda, a sociedade e as gerac¢fes futuras por este representadas.

4. Sabe-se que, assim como outros atos administrativos, a licenga ambiental
apresenta elementos/requisitos essenciais e internos - verdadeiros 6rgaos
vitais, que compfem o corpo e a genética do ato, por assim dizer - que
vinculam sua existéncia per se (p. ex., sujeito competente e conteddo/objeto
licito), além de pressupostos de fato ou de direito externos ao ato e
condicionantes de sua pratica (p. ex., exigéncia constitucional de prévia
aprovacdo pelo Congresso Nacional para aproveitamento de recursos
hidricos e exploracdo de riquezas minerais em terras indigenas). Em
situagdes nas quais faltem ou se questionem a presenca ou a legalidade
concretas desses elementos e pressupostos, patente a utilidade da
prestacéo jurisdicional e o consequente interesse de agir do autor da A¢ao
Civil Publica, independentemente da fase em que se encontre o
licenciamento. Logo, indefensavel, por ilégico e ndo razoavel, pretender que
se aguarde o término (= fait accompli) de longo, trabalhoso e custoso
procedimento administrativo para s6 entdo se objetarem em juizo suas

premissas de existéncia e validade®.

Como visto, a matéria € controvertida, inclusive, no ambito do Superior
Tribunal de Justica, que detém a misséo constitucional de assegurar uniformidade a

interpretacdo da legislagéo infraconstitucional.

A realidade da justica brasileira, como destacado no primeiro capitulo
desta pesquisa, € a de inegavel volatilidade jurisprudencial, com reiteradas

mudanc¢as de orientacdo a dificultar ao jurisdicionado a previsibilidade em saber

%% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 1.616.027/SP. Recorrente: SABESP
Companhia de Saneamento Basico do Estado De S&o Paulo. Recorrido: Ministério PUblico Federal
e outro. Relator: Ministro Herman Benjamin. Brasilia, DF, 14 de marco de 2017. Diario da Justica
eletrdnico. Brasilia, 5 mai. 2017.
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como sera resolvido um processo que questiona o conteldo de uma licenca
ambiental ou, precisamente, qual efetivamente a margem de atuacdo do controle
jurisdicional no licenciamento ambiental. E inegavel e preocupante, pois, o estado de
inseguranca juridica vivenciado no ordenamento juridico patrio em relacdo a matéria,
cujos juizes e tribunais ndo observam modelos minimos de estabilidade e

racionalidade ao decidirem.

A tendéncia interpretativa atual, no entanto, pelo que revela a
jurisprudéncia do STJ, considera que as licencas ambientais, enquanto atos
administrativos, revestem-se de presuncao relativa, ou juris tantum, admitindo prova
em contrario®®. Ou seja, que compete ao Poder Judiciario imiscuir-se no mérito do
ato administrativo, ainda que discricionario, para averiguar os aspectos de legalidade
do ato, mormente quando as questbes de cunho eminentemente ambientais

demostram eventual desidia da Administrac&o em salvaguardar o meio ambiente®”°.

N&o se ignora que ao Poder Judiciario é dada a possibilidade de controlar
decisbes manifestamente ilegais, no que se inclui o controle jurisdicional de atos
envolvendo o licenciamento ambiental, notadamente quando o procedimento é
manifestamente ilegal ou maculado por desvio de finalidade ou omisséo por parte da

Administragdo Publica.

Todavia, como bem externou o Tribunal Federal Regional da Quarta
Regido (TRF4) em julgado paradigma,

Embora se reconheca o poder-dever da Administracdo em anular seus
proprios atos quando eivados de ilegalidade, porquanto da inteira
submissdo da atuacdo administrativa ao principio da legalidade, o certo &
gue essa prerrogativa precisa ser compatibilizada com outro principio
proprio do Estado Democréatico de Direito, qual seja, o da seguranca
juridica. H& que se ter em mente o principio da confianga como elemento do
principio da seguranga juridica e a presenga de um componente de ética
juridica, que se expressa no principio da boa fé, que devem estar presentes

?%9 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 1.307.317/SC. Recorrente: Geraldo

Dalcanale. Recorrido: Associacdo de Preservacdo do Meio Ambiente de Governador Celso Ramos -
APREMAG. Relatora: Ministra Eliana Calmon. Brasilia, DF, 27 de agosto de 2013. Diério da Justica
eletrénico, Brasilia, 23 out. 2013. p. 528.

1% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial n.
476.067/SP. Agravante: Estado de Sao Paulo. Agravado: Ministério Publico do Estado de S&o Paulo.
Relator: Ministro Humberto Martins. Brasilia, DF, 22 de maio de 2014. Diario da Justica eletrdnico,
Brasilia, 28 mai. 2014.
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também nas relacdes juridicas de direito publico®”.

Assim, muito embora os atos e procedimentos administrativos sejam
passiveis de controle, a questdo deve ser enfrentada de forma cautelosa, dada a
possibilidade de indesejado ativismo judicial, com a usurpacdo de competéncia
técnica atribuida ao Poder Publico em alguns casos e flagrante excesso e abuso de
poder em outros. Esse cenario culmina na paralisacdo indiscriminada de
empreendimentos que, do ponto de vista do 6rgdo licenciador, atenderam as
disposicbes legais e normas técnicas aplicaveis ao caso, gerando prejuizos
irreparaveis ou de dificil reparacdo ao particular e até a sociedade em caso de
relevantes obras publicas e de infraestrutura urbana. Afinal, “o propdsito de
proporcionar a preservacdo ambiental a qualquer custo ndo é um fim em si mesmo,
e nao pode ser aplicado cegamente, causando até, um efeito contrario

indesejado™"2.

Os limites do controle judicial no procedimento de licenciamento ambiental
e, principalmente, a possibilidade de interferéncia e substituicAo das conclusdes
técnicas a que chegou o 6rgédo licenciador pelo Estado-Juiz, demandam, pois, 0
devido cuidado no enfrentamento da questdo, eis que envolvem a andlise de
critérios valorativos, e, ainda, outras vertentes que ndo somente a possibilidade
irrestrita de controle judicial das atividades econdmicas potencialmente causadoras
de impactos ao meio ambiente. S&o elas, por exemplo, a preservacao de direitos e
garantias fundamentais, bem como a necessidade de observancia de postulados e
principios juridicos que ndo somente os de protecdo ambiental, como 0s principios
da seguranca juridica, da proporcionalidade, da razoabilidade, da independéncia dos
poderes, do proveito ambiental da medida, do direito adquirido, da protecdo a

confianca, da proibicdo de excesso, entre outros.

2L BRASIL. Tribunal Regional Federal da Quarta Regido. Apelacdo Civel n. 5000970-

08.2011.404.7007/PR. Apelante: Agéncia Nacional de aguas - ANA e outros. Apelado: Ministério
Publico Federal. Relator: Desembargador Federal Carlos Eduardo Thompson Flores Lenz. Porto
Alegre, 21 de marco de 2012. Diario da Justica eletrénico, Porto Alegre, 2012.

"2 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 1.201.954/SP. Recorrente: Renato
Virgilio Rocha Filho. Recorrido: Ministério Publico do Estado de S&o Paulo. Relator: Ministro
Napoledo Nunes Maia Filho. Brasilia, DF, 22 de novembro de 2016. Diario da Justica eletrénico,
Brasilia, 17 ago. 2017.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho cientifico teve por finalidade investigar os limites da
intervencao judicial no licenciamento ambiental a luz do principio da seguranca

juridica.

O cerne da pesquisa foi abordado sob a otica do conflito de direitos
fundamentais e ponderacéo de principios, dada a existéncia de posi¢cdes doutrinarias
e jurisprudenciais antagbnicas acerca da possibilidade (e extensao) de interferéncia
do Poder Judiciario na execucao de politicas publicas ambientais, notadamente em

relacdo ao controle do procedimento administrativo de licenciamento ambiental.

Como fundamentacao tedrica de sustentacdo, o tema foi trabalhado com
marcos tedricos legais e doutrinarios, levando-se em consideracdo, igualmente, o
posicionamento jurisprudencial péatrio, por meio de decisdes judiciais selecionadas a

partir dos principais pontos de abordagem da pesquisa.

O primeiro passo em relagdo ao exame das hipoteses estabelecidas foi o
de tratar da seguranca juridica como elemento estruturante do Estado de Direito

(Capitulo 1), a partir de uma perspectiva atual e complexa.

O objetivo principal do Capitulo 1, portanto, foi o de destacar a
importancia da seguranca juridica como elemento estabilizador das relacdes
juridicas, no que se incluem as politicas publicas ambientais e o procedimento de
licenciamento de obras e atividades potencialmente poluidoras, em relacdo as quais
o Poder Judiciério exerce papel essencial.

No ambito de valoragao politica, por exemplo, notadamente em momentos
de crise como a que se vé no Brasil nos dias de hoje, a observancia ao principio da
seguranca é absolutamente necessaria para o controle de instituicbes e como
garantia do pleno funcionamento de mecanismos da democracia, como “eleigdes,
representacao, liberdade de expressao e de associacado, direito de julgamento justo

273

e imparcial, separacdo de poderes e a obrigagcdo de prestacdo de contas por

governantes.

"3 MOISES, José Alvaro. Cidadania, confianca e instituicdes democraticas.
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A pesquisa também analisou a natureza e dimensfes do principio da
seguranca juridica, verificando que nem sempre 0s conceitos objetivos do ato
juridico perfeito, direito adquirido e coisa julgada sdo capazes de satisfazer os
anseios de seguranca e de previsibilidade a que se propdem?’*, inclusive no ambito
das politicas publicas ambientais (no que est4d inserido o procedimento de

licenciamento ambiental).

Foi, portanto, com énfase na dimensdo subjetiva da seguranca juridica
gue a pesquisa realizou a investigacéo dos limites da intervencao judicial em relagéao

ao licenciamento ambiental de obras e atividades potencialmente poluidoras.

Antes, porém, realizou-se uma analise da seguranca juridica no
ordenamento juridico brasileiro, confirmando-se a importancia, autoridade e lugar de
destaque no regramento juridico-constitucional brasileiro, como condicdo para o

exercicio e cumprimento de inUmeros direitos e garantias fundamentais.

Verificou-se, ainda, que, no ambito infraconstitucional, o principio esta na
base de normas que tratam de matérias por demais relevantes como,
exemplificativamente, as que versam sobre processo, prescricdo e decadéncia,
irretroatividade das leis, direito adquirido, ato juridico perfeito, coisa julgada, prazo
para a Administracdo rever os proprios atos e até da norma que prevé a Sumula

Vinculante?™.

Chegou-se, entdo, como arremate do Capitulo 1, a andlise de como os
tribunais estdo dando efetividade a esse importante postulado constitucional,
chegando-se a concluséo, todavia, de que a realidade da justica brasileira apresenta
inegavel volatilidade jurisprudencial, com reiteradas mudancas de orientacdo a
dificultar ao jurisdicionado a previsibilidade de como uma questdo de Direito sera
resolvida. Isso porque juizes e tribunais ndo observam modelos minimos de

estabilidade e racionalidade ao decidirem.

Embora a pratica judicial brasileira revele clara instabilidade quanto a

" COELHO, Marcus Vinicius Furtado. Garantias Constitucionais e Seguranca Juridica. p. 135.

2> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Principios da Seguranca Juridica no Direito
Administrativo. p. 159-188.
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interpretacdo do Direito, destacou-se a evolucdo, pelos tribunais superiores, dos
entendimentos jurisprudenciais no sentido de consolidar a protecdo da confianca e
seguranca juridica como elementos estruturantes da ordem vigente no Estado de

Direito.

Essas nocdes sobre o principio da seguranca juridica permitiram que se
trabalhassem no capitulo seguinte (Capitulo 2) aspectos atinentes ao licenciamento

ambiental de empreendimentos e atividades potencialmente poluidoras.

O objetivo do capitulo, como subsidio a discussdo das hipdteses
estabelecidas, foi o de destacar alguns dos aspectos mais relevantes do
licenciamento ambiental, viabilizando, ao final da pesquisa, a verificacdo da
possibilidade de controle — e em que limites — do processo licenciatorio pelo Poder
Judiciério.

Com efeito, nos ultimos anos poucos temas foram discutidos com tanta
intensidade no Direito Ambiental brasileiro como o licenciamento ambiental, o que se
deve a sua grande importancia pratica e também as pressfes exercidas pelo setor
econdmico no sentido da necessidade de formulag&o de regras mais claras.

E inegavel a existéncia de um conflito de interesses que, muitas vezes,
permeia a relacdo desenvolvimento econdmico e preservacdo ambiental, sendo o
licenciamento ambiental um importante instrumento de preservacdo e, a0 mesmo
tempo, de seguranca ao empreendedor. Todavia, nem sempre esta é a visao que
predomina no segmento empresarial, que, por varios motivos, vé o sistema de
licenciamento ambiental vigente como uma espécie de entrave administrativo
altamente burocratizado, politizado e suscetivel a corrupcdo, que serviria apenas

para atrasar o desenvolvimento do pais.

A verdade é que tanto o setor produtivo como a defesa do meio ambiente
sdo importantes ao desenvolvimento do pais e precisam se harmonizar, tanto que o
art. 170 da CRFB?® assegura que a ordem econdmica terd de observar, dentre

outros principios, a defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento

' BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil.
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diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus

processos de elaboracéo e prestacéo.

Para tanto, sera necessaria uma mudanca de paradigma para que todos
0s segmentos envolvidos — Poder Publico, iniciativa privada, entidades civis, ONGs,
Ministério Publico e Poder Judiciario —, aceitem e possibilitem a harmonizagéo
efetiva entre a preservacdo dos recursos ambientais e o desenvolvimento
econdbmico. Com esse escopo, sao necessarios esforcos para aperfeicoar e
estabilizar os instrumentos legais existentes, diminuindo, assim, a litigiosidade e ao
mesmo tempo promovendo a preservacao do meio ambiente e do desenvolvimento

socioecondmico.

Levando isso em consideracdo, destacou-se que o controle do
licenciamento ambiental ndo se restringe ao ambito judicial e pode ser exercido de
varias formas, inclusive pela via do controle administrativo, cuja relevancia nos
altimos anos advém da multiplicacdo de diplomas normativos nas esferas estaduais
e municipais. Disso resulta verdadeira proliferacdo de normas executivas de toda
espécie sobre o assunto, como as resolucdes editadas pelos Conselhos de Defesa
Ambiental dos trés niveis governamentais, além de portarias e instrucdes

normativas.

O préximo passo do capitulo permeou a andlise dos fatores de
instabilidade e insegurancga que caracterizam o sistema de licenciamento ambiental

brasileiro.

Com efeito, o sistema de licenciamento ambiental vigente no Brasil esta
longe de ser considerado um modelo perfeito de instrumento de prevencédo de
impactos ambientais, cujo aperfeicoamento, por certo, depende de uma série de

fatores sociais, politicos e econdmicos.

O conflito de competéncia entre 6rgdos ambientais da Unido, Estados e
Municipios, por exemplo, sempre foi considerado um dos maiores entraves ao
licenciamento ambiental. Embora tenha representado sensivel avangco ao prever

com mais clareza a atribuicdo de competéncia dos entes licenciadores, verificou-se
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que a Lei Complementar n. 140/2011 é alvo de criticas em varios aspectos.

Os preceitos polémicos do referido diploma normativo, no entanto, nao
sd0 0s Unicos aspectos do licenciamento ambiental, enquanto instrumento de
controle e prevencdo de danos ambientais, sujeitos a criticas e censuras. A
possibilidade de politizacdo do licenciamento pelos Estados e Municipios, o tempo
de tramitacéo e analise do processo de licenciamento, a burocracia institucional em
niveis alarmantes, o sucateamento de 6rgdos estaduais e municipais legitimados
para a analise dos processos, a falta de servidores e técnicos qualificados, o déficit
orcamentario, a caréncia de informacdes e transparéncia em sua divulgacdo ou
publicidade, a possibilidade do chamado autolicenciamento ambiental (licenciamento
de obras ou atividades pelo proprio ente publico que a executard), o prazo
demasiadamente longo das licencas de operacédo, a inexisténcia de uniformizagao
da nomenclatura e metodologia dos estudos e avaliacbes ambientais simplificadas,
sdo alguns dos aspectos mais criticados pela sociedade e por importantes setores

da economia.

Ainda em relacdo aos fatores que geram instabilidade e fomentam o
controle judicial do licenciamento ambiental, aponta-se a necessidade de melhor
definicdo das zonas de interacdo entre a licenca ambiental e outras outorgas
administrativas, a fim de aumentar a seguranca dos agentes econdmicos

interessados na realizacdo de empreendimentos.

Esses, certamente dentre varios outros aspectos, podem ser
considerados alguns dos fatores de instabilidade que mais contribuem com o
excessivo e alarmante indice de questionamentos e conflitos judiciais acerca do
licenciamento ambiental. Minimizar o niumero de conflitos judiciais e também os
custos por ocasido do licenciamento ambiental, bem como propiciar maior seguranca
juridica para empresas, sociedade civil e Poder Publico, podem ser considerados
grandes desafios a serem conquistados nos proOximos anos, para 0s quais a
participagdo do Poder Judiciario, no exercicio do controle jurisdicional, afigura-se

fundamental.

No capitulo final (Capitulo 3) tratou-se efetivamente dos limites da
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intervencao judicial no licenciamento ambiental, destacando-se os aspectos mais
relevantes e polémicos a partir de temas e casos préticos previamente selecionados

em relacdo ao objeto da pesquisa.

Iniciou-se pela analise do controle da discricionariedade administrativa no
ambito da protecdo ao meio ambiente, verificando-se, nos dltimos anos, inegavel
alargamento da fiscalizacdo judicial do comportamento administrativo, o que acaba
por mitigar o dogma da discricionariedade absoluta em razdo da submissdo de

certos elementos do ato administrativo ao controle dos juizes.

O proprio controle de discricionariedade técnica restou superado pela
literatura administrativista mais recente, ampliando-se o controle de legalidade sobre
0s atos da Administracdo Publica para um controle de juridicidade sobre todas as
espécies de comportamentos administrativos, inclusive no caso de insuficiéncia de

discricionariedade (omisséo estatal).

Parte da doutrina administrativista, inclusive, considera, atualmente, a
existéncia de um direito fundamental a boa gestdo como exigéncia de accountability,
pratica que obriga a Administracdo a fundamentar suas decisbes em mais
transparéncia, fiscalizacdo e prestacdo de contas, restringindo a ampla
discricionariedade do administrador e conferindo maior amplitude a revisao judicial e

administrativa.

Inegavelmente, a evolucdo da doutrina administrativista quanto ao
controle dos atos administrativos discricionarios vem influenciando magistrados a
proferirem decisfes na area ambiental, inclusive nos processos de licenciamento de
atividades ou obras potencialmente poluidoras, cujos limites de intervencdo estao
cada vez mais alargados. Com efeito, sdo cada vez mais frequentes os julgados que
evidenciam a inexisténcia de um poder discricionario livre e pleno, infenso a regras e

principios constitucionais que permitam seu controle.

Verificados esses relevantes aspectos em relagcdo ao controle de
legalidade dos atos da Administracdo Publica, a pesquisa aprofundou-se em campo

sensivel e fundamental a investigacdo dos limites da intervencdo judicial no



130

licenciamento ambiental: a analise do protagonismo ou discricionariedade da propria
atividade jurisdicional, discutindo até que ponto € licito a um juiz, ainda que em
nome da protecdo ao meio ambiente, afastar-se dos comandos legais do

ordenamento juridico vigente para adotar solucbes manifestamente ativistas.

Com efeito, € comum encontrar julgados em matéria ambiental de cunho
ativista, ignorando a lei vigente em nome de suposta justica ambiental, criando
restricbes e obrigacdes que a lei ndo prevé e, ainda, a substituicdo de conteudo

técnico constante das licencas ambientais.

Infelizmente, boa parte das decisdes proferidas em matéria ambiental sdo
escamoteadas pelo uso inadequado de principios juridicos como pretensa
legitimacdo das fundamentacbes expendidas, por vezes desconsiderando
dispositivos legais vigentes, o que representa flagrante violacdo ao principio
democratico, a separacdo dos Poderes e a legalidade, em especial a CRFB, cujo

texto representa a0 mesmo tempo a base e o limite interpretativo do julgador?”’.

Esse cenério se agrava por decisdes que, por vezes, sdo proferidas por
motivos ideoldgicos ou convicgbes pessoais do julgador, carentes da necessaria

fundamentacdo, a margem das normas existentes, sem que sejam acolhidas ou

rejeitadas justificadamente as razdes das partes.

Com efeito, o ativismo em matéria ambiental, tal qual em outras areas do
Direito, caracteriza pratica jurisdicional delicada e preocupante, materializada por
decisdes judiciais que, por motivos ideoldgicos ou a pretexto de corrigir falhas do
Estado e lacunas legislativas, acabam (i) invalidando atos legitimos de outros
Poderes (6rgaos ambientais licenciadores, por exemplo), (ii) afastando a aplicacéo
de precedentes de forma superficial ou sem a adequada fundamentacao, (iii)
permitindo que o magistrado atue como legislador e profira julgados tendenciosos e
predeterminados a fins especificos, dentre outros atos judiciais discricionarios que

promovem a inseguranca juridica e a instabilidade do proprio sistema normativo.

Outro problema verificado € que, ndo raro, em matéria ambiental, juizes

2" BRITO, Luis Antonio Gomes de Souza Monteiro de. Direito Ambiental versus Justica Ambiental:

Critica ao Ativismo Judicial em Matéria de Meio Ambiente.
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supervalorizam o trabalho dos peritos, cujos laudos, por vezes, especialmente em
atividades complexas, sdo carregados de conclusfes ideoldgicas e ativistas, que
passam a ser tomadas pelo julgador como verdade absoluta. Acontece que muitos
desses laudos contrariam licencas e atos administrativos cujo conteudo foi subscrito
por equipe multidisciplinar composta de cinco ou seis profissionais, servidores
publicos do 6rgdo licenciador que, tal qual o perito independente, detém
responsabilidade técnica pelas conclusdes que emitem acerca da atividade

licenciada.

Cria-se, pois, um estado de tensdo entre julgadores, peritos e corpos
técnicos de dérgaos administrativos, fragilizando a legitimidade das decisGes. Nesse
cenario de instabilidade judicial, em termos de conhecimento e procedimento, 0s
tribunais acabam se colocando como arbitros da técnica e da ciéncia, aumentando a

conflituosidade entre Judiciario, Administracéo Publica e jurisdicionados.

A importancia do modo de exercicio da funcéo jurisdicional em matéria
ambiental ganha destaque nesse cenario. O modelo que parece merecer prevalecer
€ a pratica que observa os atos normativos previamente editados e ndo a
capacidade expansiva do magistrado de regular comportamentos com base em

decisBes excessivamente criativas®’s.

Mesmo nos casos dificeis, ndo se pode conceber que o juiz se guie por
ideologias, critérios de conveniéncia ou oportunidades politicas, a ponto de optar por
interpretagbes contrarias ou que ampliam indevidamente os limites da lei. O
magistrado, desse modo, incorre em evidente violagdo ao principio da legalidade,
obrigando cidadaos e jurisdicionados a “deixar de fazer alguma coisa” sem lei que

sustente a obrigacao.

Seguindo nesse rumo, o capitulo tratou, ainda, da aplicagdo judicial
indiscriminada do principio da precaug¢do como fundamento generalista a suspenséo

e paralisacéo de obras e atividades licenciadas pela Administracdo Publica.

Nesses casos (atividades licenciadas), como bem pontuado por Marcelo

?’® RAMOS, Elival da Silva. Ativismo Judicial: Parametros Dogmaticos. p. 105.
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Buzaglo Dantas’’®, é necessario que se tenha muita cautela para que sejam
evitadas distor¢cBes indesejaveis, que devem ser repelidas, em relagdo a utilizagédo
do principio quando o que estd em jogo no litigio € uma atividade devidamente

licenciada pelo Poder Publico.

N&o desconsiderando posicionamentos contrarios®®°, parece-nos coerente
o direcionamento que assenta a impossibilidade de aplicacdo do principio da
precaucdo na hipdtese de atividades devidamente licenciadas pelo Poder Publico,
sob pena de substituicdo, pelo Poder Judiciario, dos critérios técnicos e
discricionarios que embasaram a emissdo da licenca, com a fixacdo de eventuais
medidas mitigadoras e compensatorias eventualmente necessarias para a execucao

da atividade.

Essa, entretanto, ndo é a realidade do Judiciario brasileiro, cuja
generalizagdo na aplicacdo do principio da precaucdo, muitas vezes sem base
cientifica ou por motivacdo ideoldgica, sob o argumento abstrato de prevaléncia da
protecdo ambiental, lamentavelmente interrompe ou inviabiliza (dependendo do
tempo de suspensdo da atividade) importantes atividades econbmicas e projetos

cientificos para o pais.

O fechamento da pesquisa, no Capitulo 3, enfrentou, a partir de
fundamentacao doutrinaria e exemplos judiciais concretos, a analise de quais seriam
efetivamente os limites da intervencéo judicial no licenciamento ambiental e a sua
possivel repercussdo em relacéo a seguranca juridica dos jurisdicionados, a partir de

uma analise objetiva da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (STJ).

7

Observou-se, no entanto, que a matéria é controvertida, inclusive, no
ambito do STJ, que detém a missao constitucional de assegurar uniformidade a
interpretacdo da legislagéo infraconstitucional.

7

A realidade da justica brasileira é a de inegavel volatilidade

jurisprudencial, com reiteradas mudancas de orientacdo. Isso dificulta ao

2’ DANTAS, Marcelo Buzaglo. Direito Ambiental de Conflitos. p. 91.
80 LOUBET, Luciano Furtado. Licenciamento Ambiental: A Obrigatoriedade da Adocdo das
Melhores Técnicas Disponiveis (MTD). p. 145.
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jurisdicionado o delineamento de algum panorama de previsibilidade sobre como
sera resolvido um processo que questiona o conteido de uma licenca ambiental ou
sobre qual efetivamente € a margem de atuacdo do controle jurisdicional no
licenciamento ambiental. E inegavel e preocupante, pois, o estado de inseguranca
juridica vivenciado no ordenamento juridico patrio em relagdo & matéria, verificando-
se, por exemplo, claro descumprimento aos preceitos contidos nos artigos 20 (“Nas
esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidirh com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da
decisdo”) e 30 (“As autoridades publicas devem atuar para aumentar a segurancga
juridica na aplicacdo das normas, inclusive por meio de regulamentos, sumulas
administrativas e respostas a consultas”) da Lei 13.665, de 25 de abril de 2018%,
que incluiu na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro disposi¢cdes sobre

seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e na aplicacdo do Direito Publico.

A tendéncia interpretativa atual, no entanto, pelo que revela a
jurisprudéncia do STJ, considera que as licencas ambientais, enquanto atos
administrativos, revestem-se de presuncéo relativa, ou juris tantum, admitindo prova
em contrario®®?. Ou seja, que compete ao Poder Judiciario imiscuir-se no mérito do
ato administrativo, ainda que discricionario, para averiguar os aspectos de legalidade
do ato, mormente quando as questbes de cunho eminentemente ambientais

demostram eventual desidia da Administracédo em salvaguardar o meio ambiente??,

Muito embora os atos e procedimentos administrativos sejam passiveis de
controle, a questédo deve ser enfrentada de forma cautelosa, dada a possibilidade de
indesejado ativismo judicial, com a usurpa¢do de competéncia técnica atribuida ao
Poder Publico em alguns casos e flagrante excesso e abuso de poder em outros.
Esse cenario culmina na paralisacédo indiscriminada de empreendimentos que, do
ponto de vista do oOrgdo licenciador, atenderam as disposi¢cdes legais e normas

técnicas aplicaveis ao caso, gerando prejuizos irreparaveis ou de dificil reparacéo ao

81 BRASIL. Lei n. 13.655, de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de
1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro), disposi¢cdes sobre seguranca juridica e
eficiéncia na criagdo e na aplicacdo do direito publico. Diério Oficial da Unido. Poder Executivo:
Brasilia, DF, 26 abr. 2018.

82 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 1.307.317/SC. p. 528.

283 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial n.
476.067/SP.
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particular e até a sociedade em caso de relevantes obras publicas e de infraestrutura
urbana. Afinal, “o propdsito de proporcionar a preservacdo ambiental a qualquer
custo ndo é um fim em si mesmo, e ndo pode ser aplicado cegamente, causando,

até, um efeito contrario indesejado”?®*.

Os limites do controle judicial no procedimento de licenciamento ambiental
e, principalmente, a possibilidade de interferéncia e substituicdo das conclusbes
técnicas a que chegou o oOrgao licenciador pelo Estado-Juiz, demandam, pois, 0
devido cuidado no enfrentamento da questdo, eis que envolve a analise de critérios
valorativos, e, ainda, outras vertentes que ndo somente a possibilidade irrestrita de
controle judicial das atividades econémicas potencialmente causadoras de impactos
ao meio ambiente. S&o elas, por exemplo, a preservacdo de direitos e garantias
fundamentais, bem como a necessidade de observancia de postulados e principios
juridicos que ndo somente os de protecdo ambiental, como os principios da
seguranca juridica, da proporcionalidade, da razoabilidade, da independéncia dos
Poderes, do proveito ambiental da medida, do direito adquirido, da protecdo a

confianca, da proibicdo de excesso, entre outros.

Espera-se que os diversos projetos de leis que tramitam atualmente no
Senado e na Camara dos Deputados tratando sobre possiveis mudancas no
licenciamento ambiental - como, por exemplo, a instituicdo de uma Lei Geral do
Licenciamento — propiciem mais seguranca juridica para quem vai investir no pais,

mas também assegurem a preservacao do meio ambiente.

284 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 1.201.954/SP.
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