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Resumo: O licenciamento ambiental € um procedimento administrativo que
deve ser providenciado antes do desenvol vimento de atividades consideradas,
potencial ou efetivamente, poluidoras. As etapas do licenciamento ambiental
fundamentam a deciséo do érgéo ambiental a respeito da concessao de
licenca ambiental. No entanto, a licenga ambiental ndo parece ter uma
necessaria vinculagdo as etapas do procedimento de licenciamento, o que
pode resultar na inefetividade da protecdo ambiental. Dessa forma, os
objetivos deste artigo sdo analisar anaturezajuridicadalicencaambiental e
verificar se existem hip6teses em que a decisdo administrativa precise se
vincular aosresultados do licenciamento ambiental. A andlise danatureza
juridicadalicencaambiental é reforcadacom uma pesquisajurisprudencial
no Superior Tribuna de Justica(STJ) paraverificar o posicionamento daquele
tribunal em relag8o ao tema. Com essa pesquisa, pretende-se observar como
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0 STJtem decidido em relag&o ao ato administrativo de concessdo delicenca
ambiental e sua discricionariedade, para que se possa utiliza-la como
instrumento de efetivaprotecio ambiental .

Palavras-chave: Direito Administrativo Ambiental. Licenca ambiental.
Discricionariedade. Ato administrativo. Gest&o ambiental.

Abstract: Environmental licensing isan administrative procedure that must
be provided prior to the devel opment of activities considered potentially or
effectively polluting. The stages of environmental licensing are based onthe
decision of theenvironmental body regarding the granting of the environmental
license. However, the environmental license does not appear to have a
necessary link to the stages of the licensing procedure, which may resultin
theineffectiveness of environmental protection. Thus, the objectivesof this
paper are to analyze the legal nature of the environmental license and to
verify if thereare any hypothesesin which the administrative decision needs
to be linked to the results of environmental licensing. The analysis of the
legal nature of the environmental licenseisreinforced with ajurisprudential
research in the Superior Court of Justiceto verify the position of that Court
in relation to the subject. With thisresearch, weintend to observe how the
Superior Court of Justice has decided in relation to the administrative act of
granting theenvironmental licenseand itsdiscrionarity, so that it can be used
asaninstrument of effective environmental protection.

Keywords: Environmental Administrative Law. Environmental license.
Discretionary. Administrative act. Environmental management.

1 Introducéo

O Direito Ambiental detém reconhecida importancia na sociedade
atual, de modo que ha quem diga, inclusive, que hoje se vive em um
Estado de Direito Ambiental e ecoldgico,* sendo necessario, assim, queas
normas ja existentes sejam utilizadas de forma correta para que, de fato,
se efetive aprotecdo ao meio ambiente.

A Lei 6.938/1981, queinstituiu aPoliticaNaciona do MeioAmbiente,
determinou, em seu art. 10, que “a construcdo, instalacéo, ampliacdo e
funcionamento de estabel ecimentos e atividades utilizadores de recursos
ambientais, efetivaou potencial mente pol uidores ou capazes, sob qual quer
forma, de causar degradacdo ambiental, dependem de prévio licenciamento
ambiental” . Essaexigénciafoi regulamentada pela Resolucéo 237/1997,
do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), que dispde sobre a

1 CANQTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Org.). Direito Constitucional
Ambiental brasileiro. 2. ed. rev. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 5.
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revisao e complementacdo dos procedimentos e critérios utilizados para
licenciamento ambiental .

Realizado o Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA), com seu
posterior relatério, cabe ao 6rgdo executor emitir um ato administrativo
denominado “licenca ambiental”. Por meio desse ato administrativo, o
Orgéo ambiental “ estabel ece as condicles, restricdes e medidas de controle
ambiental que deverdo ser obedecidas pelo empreendedor [...] para
localizar, instalar, ampliar e operar empreendimentos ou atividades’ que
utilizem bens ambientai s ou tenham possibilidade de pol uir ou degradar o
meio ambiente.?

Emboraprevejao § 1° do art. 4° dareferida resolucéo que o 6rgéo
executor deverd levar em consideragdo 0 exame técnico e 0s pareceres
dados pelos 6rgéos ambientais, ndo existe vinculagdo da decisdo final a
esses estudos, ou seja, trata-se de uma decisdo a priori discricionaria.
Essa ausénciade vinculagdo, tendo em vista que nem sempre existirdum
comprometimento do administrador publico para com a preservagéo
ambiental, pode dar ensejo aum ato formalmente legal de licenciamento
ambiental, mas que pode ndo ser considerado material mente eficaz, por
ndo haver garantia de que promovera protecdo ambiental.

Em raz&o dessalacunalegislativa, diversas vezes, ha concessdo de
licengas ambientai s que sdo, até mesmo, contrariasao EIA, além de outros
casos em gue as recomendacdes condicionais para desenvolvimento da
atividade ndo sdo impostas na decisdo que concede licenca ambiental.
Dessaforma, faz-se necessariaumaandlise acercade umadas caracteristicas
do ato administrativo que concede (ou n&o) alicencaambiental, qual seja,
asuadiscricionariedade, pois, com essadefinicéo, serapossivel chegar-se
80S Seus pressupostosintrinsecos.

Realizada essa definigdo, pretende-se, neste artigo, verificar se é
possivel, independentemente de se tratar de um ato vinculado ou
discricionario, que alicencaambiental sirvacomo instrumento de efetiva
realizagdo do interesse publico concernente a protecdo ao meio ambiente.
Apobs estabelecida a base tedrica da andlise, sdo analisadas decisbes
proferidas pelo STJ, buscando-se verificar o entendimento jurisprudencial
patrio a respeito da vinculagdo ou discricionariedade do administrador
publico ao expedir o ato administrativo dalicengaambiental .

2 Resolugdo Conama 237/1997, art. 1°, I1.
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2 Discricionariedade evinculagéo dalicenca ambiental

A sociedade vem desenvolvendo seu conhecimento acerca das
guestdes necessarias amanutencdo davida e ao constante desenvolvimento
humano sustentavel. Uma das facetas inafastaveis do desenvolvimento
humano sustentavel® diz respeito aprotegdo ambiental, notadamente porque
0 homem precisa da natureza para a manutencéo davida.

No Brasil, essereconhecimento sobre aimportanciado meio ambiente
tem setraduzido, muitas vezes, em uma profusio de normas* sobre meio
ambiente, sem nenhuma preocupacdo com sua efetividade, eficécia e
cientificidade”.* Apesar da quantidade de normas, ha que se ter em
considerag&o que o sistemaambiental brasileiro contacom umaestrutura
gue apresenta potencial de protecdo ambiental, e um dos instrumentos
legal mente previstos paraessa protegdo é o licenciamento ambiental, cujo
objetivo é analisar apossi bilidade de um empreendimento potencialmente
degradador do meio ambiente ter sua licenga concedida pelo 6rgéo
ambiental.

O licenciamento ambiental esta previsto na Lei 6.938/1981,
regulamentado pela Resoluc&o 237/1997 do Conama, que apresenta as
defini gbes necessarias, de modo que o licenciamento é composto pelo EIA
e pela licenca ambiental .> Embora a avaliag@o de impacto ambiental j&

3 Adota-se, neste artigo, o conceito tridimensional de desenvolvimento sustentével segundo o qual
“0 Principio do Desenvolvimento Sustentavel € composto essencialmente de trés dimensdes, quais
sejam, econdmica(permitir o crescimento econdmico), socia (garantir aqualidade devida), eambiental
(preservar anatureza)”. (STEINMETZ, Wilson; CARVALHO, Mércio Mamede Bastos de; FERRE,
Fabiano Lira. O conceito juridico do principio do desenvolvimento sustentavel no ordenamento
juridico brasileiro: por um conceito adequado e operativo. In: RECH, Adir Ubaldo; MARIN, Jeferson;
AUGUSTIN, Sérgio (Org.) Direito Ambiental e Sociedade. Caxiasdo Sul: Educs, 2015. p. 77-96.)
4RECH, Adir Ubaldo. Direito Ambiental, politicas publicas e desenvol vimento socioecondmico:
instrumentos juridicos de tutela do meio ambiente. Revista Direito Ambiental e Sociedade, p. 97-
136.

50O Estudo de Impacto Ambiental (EIA), como parteintegrante do processo de avaliagéo deimpacto
ambiental, foi inspirado no Direito americano (National Environmental Policy Act — NEPA, de
1969) e introduzido em nosso Direito Positivo, de formatimida, pela Lei 6.803, de 2.7.1980, que
‘dispde sobre as diretrizes basicas para o zoneamento industrial nas areas criticas de poluicéo’.”
(MILARE, Edis. Direito do ambiente: agest&o ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossério.
7. ed.rev., atua. ereform. Sdo Paulo: Revistados Tribunais, 2011. p. 199.) No tocante ao procedimento
delicenciamento ambiental, nas palavras de Milaré e Benjamin, “é um procedimento do qual fazem
parte o EIA, o RIMA, o ‘relatério de auséncia de impacto ambiental significativo’ (RAIAS) e a
licencaambiental propriamentedita’. (MILARE, Edis; BENJAMIN, Anténio Herman Vasconcellos.
Estudo Prévio de Impacto Ambiental: teoria, préticaelegislagdo. Sdo Paulo: Revistados Tribunais,
1993. p. 89).
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estivesse prevista antes da Constituicéo Federal de 1988 (CF/88), “néo
haviaqual quer disposi ¢do expressa que confirmasse anecessidade de sua
realizaco antes do desenvolvimento de atividades que pudessem causar
ateragbes no meio ambiente” .

O licenciamento ambiental € necessario sempre que uma atividade
possaser ofensivaao meio ambiente. Paraverificar esse potencial ofensivo,
€necessario um estudo técnico ambiental prévio, que gereumrelatorio de
impacto ambiental. Com base nesse relatorio, séo apresentadas as
conclusdes do procedimento administrativo e, posteriormente, aconcessao,
ou ndo, delicencaambiental.

ComoensinaMilaré&

O objetivo central do Estudo de Impacto Ambiental é simples:
evitar que um projeto (obraou atividade), justificavel sob o prisma
econdémico ou em relacdo aos interesses imediatos de seu
proponente, revele-se posteriormente nefasto ou catastrofico
para o meio ambiente. Valoriza-se, na plenitude, a vocagéo
essencialmente preventiva do Direito Ambiental, expressa no
conhecido apotegma: € melhor prevenir do que remediar (miex
vaut prevenir que guérir, para os franceses, ou, como dizem
os italianos, € meglio prevenire che rimanere scolatti).”

Entretanto, ndo existe necessidade de vinculagdo da decisdo que
concede, ou ndo a licenga ambiental as conclusdes do licenciamento
ambiental — notadamente do EIA e de seu respectivo relatério —, o que
pode representar um absurdo contrassenso. Ora, se a deciséo acerca de
licengaambiental ndo estiver vinculadaas conclusdes do procedimento de
licenciamento ambiental, trata-se, apriori, deum ato discricionario, sujeito
aconveniénciae aoportunidade do administrador, embora, como se passa
aanalisar, existam entendimentos em sentido contrario.

SCANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Org.). Direito Constitucional
Ambiental brasileiro. 2. ed. rev. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 5.

”MILARE, Edis. Direito do Ambiente, 2011. p. 200. “Como ag&o tipica e indelegavel do Poder
Executivo, o licenciamento constitui importante instrumento de gestao do ambiente, namedidaem
que, por meio dele, aAdministracéo Publicabuscaexercer o necessério controle sobre as atividades
humanas que interferem nas condi¢des ambientais, de forma a compatibilizar o desenvolvimento
econdmico com apreservagado do equilibrio ecolégico.” (op. cit., p. 511).
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Para embasar o presente estudo, primeiramente, deve-se buscar
definir sealicengaambiental éum ato vinculado ou discricionario. Nesse
intuito, se inicia apresentando a defini¢do de discricionariedade para,
posteriormente, aplicar-se essa definicdo ao licenciamento, e licenca
ambiental e a seus componentes.

Definindo o que é um ato discricionario, ndo cabem maiores
digressies sobre suas caracteristicas, umavez que adoutrinaespeciaizada
ja se debrucou suficientemente sobre o tema. Nesse sentido, é clara a
doutrinade Franca:

A discricionariedade administrativa é aexpressao de que o Estado
possui capacidade de evoluir e de desenvolver-se a0 momento
de superacdo de questdes sobre o melhor caminho a seguir.
Assim, ao conceder a oportunidade de se estabelecer a melhor
resposta a ser apreendida em suas escolhas publicas, a lel e 0s
valores que conformam o direito estabelecem abertura para que
os gestores publicos possam manter a sustentabilidade do sistema
juridico.®

Parauma claradefini¢éo de discricionariedade, busca-se 0 magistério
de Di Pietro para definir 0 que vem a ser um ato discricionario por se
entender que se trata de uma conceituag&o mais bem-delineada, deforma
gque aautoradispde que, quando o regramento ndo atinge todos 0s aspectos
daatuagdo administrativa,

alei deixa certa margem de liberdade de decisdo diante do caso
concreto, de tal modo que a autoridade podera optar por uma
dentre vérias solucdes possiveis, todas vélidas perante o direito.
Nesses casos, 0 poder da Administracdo € discricionario, porque
a adocdo de uma ou outra solucdo é feita segundo critérios de

8FRANCA, Philip Gil. Controle da Administragéo Pablica: combate & corrupg&o, discricionariedade
administrativae regulacéo econdmica. 4 ed. rev. atual . eampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 172. Celso
Antbnio Bandeira de Mello sustenta que “a discricionariedade ndo é poder da administracéo,
tampouco se insere como ato administrativo, € antes um dever da administracéo, em vista de que
erradamente os institutos do Direito Administrativo foram articulados em torno daideia de poder,
quando o correto seria estruturé-los em torno da ideia de dever, de finalidade a ser cumprida’.
(MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed. S&o
Paulo: Malheiros, 1998. p. 15).
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oportunidade, conveniéncia, justi¢ca, equidade, proprios da
autoridade, porque n&o definidos pelo legislador.®

Definido sinteticamente (mas suficientemente para os fins deste
trabalho), o que € um ato administrativo discricionério, deve ser analisado
0 ato administrativo de concessdo (ou ndo) delicencaambiental, passando-
se, como disposto, pelo procedimento delicenciamento ambiental. Nesse
procedimento inclui-se o EIA, gque ndo se confunde com ato administrativo
concessivo, ou ndo, de licenga ambiental, de modo que sequer o integra,
emborao limite. “ Sendo momento preparatorio dadecisdo, o EIA orienta,
informa, fundamentaerestringe, mas, tecnicamente falando, ndo aintegra
como um dos elementosinternos. E parte do procedi mento decisorio, mas
ndo € componente interior da decisdo administrativa.”® Assim, ndo ha
umavinculagdo entre licencaambiental e resultadosdo EIA, que orienta
as conclusdes do procedimento de licenciamento ambiental .

Porém, embora a licenca ambiental seja um ato formalmente
discricionario, tém surgido vozes dissonantes que a consideram ato
administrativo materialmente vinculado a protecéo ambiental:

Deve-se observar que na atividade administrativa discricionéria
o vinculo normativo é incompleto e, naquilo que pode ser
completado para atomada da decisdo, aadministracdo néo élivre
arbitrariamente, porque a “vinculagdo do ato discricionéario néo
esta apenas no fim (legal)”, mas “também no meio, por forca dos
principios da objetividade, imparcialidade e proporcionalidade,
na criteriosa complementacdo dos pressupostos, que so pode ser
aquela que sirva da melhor realizacdo do interesse publico”.*t

Assim, a licenca ambiental ndo seria um ato administrativo-
discricionario por estar vinculado a finalidade publica — sempre
intrinsecamenteligada, em Ultimaandlise, ao préprio principio orientador
daatividade administrativadeinteresse piblico —, bem como aelementos

°DI PIETRO, MariaSylviaZanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 221.
OMILARE, Edis; BENJAMIN, Antdnio Herman Vasconcellos. Estudo Prévio de Impacto Ambiental:
teoria, préticaelegislacéo. Sao Paulo: Revistados Tribunais, 1993. p. 67.

L ANTUNES, Luis Filipe Colago. O procedimento administrativo de avaliacdo de impacto
ambiental. Coimbra: Almedina, 1998 apud GAVIAO FILHO, Anizio Pires. Direito fundamental ao
ambiente. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2005. p. 111.
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formadoresdo proprio ato, taiscomo: acompeténcia, aformaeafinaidade.
No entanto, nos parece que esses argumentos ndo sdo suficientes para
considerar alicenga um ato administrativo vinculado, pois todos os atos
admini strativos estéo vinculados ao interesse pulblico elega mente adstritos
asformalidades que os permeiam.

Naverdade, com adevidapermissio, 0 que ocorre é umaincorregao
técnica apresentada por autores que, preocupados em preservar 0 meio
ambiente (e descrentes naboa-fé do administrador), acabam por denominar
devinculado um ato que €, sim, discricionario, buscando, assim, retirar da
autoridade competente o poder de agir contrariamente ao interesse publico.
Isso porque, conforme tradicionalmente se aprende em Direito
Administrativo, mesmo em atosdiscricionarios, osatributos dacompeténcia,
da forma e da finalidade estdo sempre vinculados. S6 permanecem na
margem de escolha do gestor publico o objeto e o motivo.*

H& quem disponha, inclusive, tratar-se de uma espécie hibrida,
conforme Milaré, paraquem, “por coeréncia, o correto seriaconsiderar a
licencaambiental como umanovaespécie de ato administrativo, quereiine
caracteristicas das duas categorias’.*®* Também deve ser manifestada a
discordancia com tal entendimento, pois a licenca ambiental, tal como
todos os demai s atos di scricionarios, tem suavincul agéo adstritasomente
aforma, acompeténciaeafinalidade.

E de ser perceber, entdo, que o ato administrativo da licenca
ambiental, n&o estando vinculado aqual quer normaem concreto, tampouco
a0 proprio resultado do procedimento delicenciamento ambiental, apresenta
todas as caracteristicas de um ato administrativo discricionario. Entretanto,
€importante mencionar que o fato de ser um ato discricionério ndo implica,
necessariamente, um menor respeito ao interesse publico que o fundamenta,
isto , a protecdo ambiental, até mesmo porque o0s atos administrativos
ndo conferem aAdministracdo Publica margem de escolhaem relacdo a
finaidade.

Mesmo que o ato tido por discricionario tenha seu mérito (isto €,
conveniéncia, oportunidade, justicae equidade) permeado por umaescolha
feitapelo administrador pablico dentrevarias possiveis, tal liberdade ndo é

2\/er, arespeito (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 25. ed. atual. por
Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e Jos¢ Emmanuel Bulre Filho. Sao Paulo:
Malheiros, 2000. p. 110).

BMILARE. Direito do Ambiente, 2011, p. 518.
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absoluta. Essanoc¢ao tornapossivel autilizacdo delicencaambiental como
um instrumento capaz de dar efetividade a protecdo ambiental. Mesmo
nos atos admini strativos comuns, a discricionariedade ndo significatotal
liberdade a0 administrador publico, porque, como referido, aindarestam
limitacBes ao agir daAdministracdo em relacéo acompeténcia, aformaea
finalidade. “ Dai por que se diz que adiscricionariedadeimplicaliberdade
de atuacdo nos limites tracados pela lei; se a Administracdo ultrapassa
esseslimites, asuadecisdo passaaser arbitraria, ou sgja, contrariaalei.” 4
Assim, “em outras palavras, toda discricionariedade somente existira
vinculadaaos principios, havendo, por conseguinte, barreiras sisteméticas
econgtitucionaisadiscricao revogatoria’.

O ato discricionério ndo representa uma liberdade total do
administrador, masuma* apresentacéo legal de doiscaminhos possiveisa
serem seguidos e, de acordo com o caso concreto, um deles serao melhor
a ser realizado. A opcdo (escolha, liberdade ou faculdade) ndo esta no
administrador” .* Portanto, um ato discricionério ndo € absolutamentelivre,
pois, apesar de o gestor publico poder analisar as razdes relativas a
oportunidade, aconveniéncia, ajusticae aequidade, aindaassim, devera
ser subsumido aelementos que o vinculam, quai s sejam, acompeténcia, a
formaeafinalidade.

E éno atributo vinculado dalicencaambiental denominado finalidade
gue se encontra a forga para torna-la um instrumento de efetivacéo dos
fins ambientais constitucionalmente previstos. A licenga ambiental, ndo
obstante sgja um ato discriciondrio, tem por escopo a protecéo a0 meio
ambiente. Assim, se alicencaambiental af asta-se dos estudos realizados
durante o licenciamento ambiental e representa decisdo que prejudica o
meio ambiente, a finalidade do ato administrativo ndo seria alcancada.
Como alicencaambiental €um ato administrativo discricionario, devem
ser ponderadas pelaautoridade competente aoportunidade, aconveniéncia,
ajusticaeaequidade, demodo aescolher, analisadostaisfatores, o caminho
gue melhor represente o interesse col etivo.

DI PIETRO, MariaSylviaZanella. Direito administrativo, p. 221.

5 FREITAS, Juarez. O control e dos atos administrativos e os principios fundamentais. 2. ed. rev. e
ampl. S&o Paulo: Malheiros, 1999., p. 38.

BFRANCA, Philip Gil. Controle da Administragéo Pdblica: combate acorrupcéo, discricionariedade
administrativa e regulacdo econdmica. 4. ed. rev. atual. e ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2016. p. 97.
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Por certo, sempre que houver umasolicitacdo delicencaambiental,
havera um conflito entre o direito do particular de exercer sua atividade
econdmica (traduzido no principio da livre-iniciativa)l’ e o direito da
populacdo deter um ambiente ecol ogicamente equilibrado (representando
o direito ao meio ambiente ecol ogi camente equilibrado).*® Em ocorrendo
essatensdo, devem ser sopesados os interesses envolvidos, de formaque
os principios deverdo permear aquestdo namaximamedida possivel, sem
gue, contudo, signifiguem ainvalidade um do outro. Nesse sentido, Alexy
afirmaque

se dois principios colidem — o que ocorre, por exemplo, quando
algo é proibido de acordo com um principio e, de acordo com o
outro, permitido —, um dos principios tera que ceder. 1sso nao
significa, contudo, nem que o principio cedente deva ser
declarado invélido, nem que nele deverd ser introduzida uma
clausula de excegdo. Na verdade, o que ocorre é que um dos
principios tem precedéncia em face do outro sob determinadas
condicBes. Sob outras condigdes a questdo da precedéncia pode
ser resolvida de forma oposta. 1sso € o que se quer dizer quando
se afirma que, nos casos concretos, 0s principios tém pesos
diferentes, e que 0s principios com o maior peso tém
precedéncia.’®

N&o se pode esquecer que o direito a um meio ambiente
ecol ogicamente equilibrado representa o interesse col etivo, ao passo que o
interesse de construir, por vezes, representara um interesse limitado a
determinadosindividuos, devendo o administrador levar em consideragdo
essaprecedénciado interesse coletivo-ambiental. Dessaforma, quando as
etapas realizadas durante o procedimento de licenciamento ambiental

7 Art. 1° A RepublicaFederativado Brasil, formada pelauni&o indissol ivel dos Estadose Municipios
edo Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos: [...]
IV —osvaloressociaisdo trabalho edalivre-iniciativa; [ ...]. (Constitui¢do da Republica Federativa
do Brasil de 1988).

18 Art. 225. Todostém direito ao meio ambiente ecol ogicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencia asadiaqualidade de vida, impondo-se ao Poder Piblico e acoletividade o dever de
defendé-lo e preservé-lo paraas presentes e futuras geragoes. (Constituicéo da Republica Federativa
do Brasil de 1988).

9 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. de Virgilio Afonso da Silva. 5. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2015. p. 93-94.
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apontarem anecessidade de negar alicenca, aautoridade competente devera
agir dentro desseslimites.

Porém, essa limitagdo ndo ocorre por ser um ato administrativo
vinculado, ou mesmo hibrido,?® mas porque ainobservanciadesse resultado
redundariaem umaofensaao interesse publico coletivo—finaidade méxima
do ato administrativo —, nesse ponto representado pelanecesséria protecéo
ao meio ambiente.

O interesse publico, por ser um principio que norteia a atividade
publica, deve estar presente naandlise do ato aser realizado, especia mente
quando discricionario. E, nosdizeresdeAlexy,

principios sdo normas que ordenam que algo sgja realizado na
maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas e
féticas existentes. Principios sdo, por conseguinte, mandamentos
de otimizag&o, que sdo caracterizados por poderem ser satisfeitos
em graus variados e pelo fato de que a medida devida de sua
satisfagdo ndo depende somente das possibilidades féticas, mas
também das possibilidades juridicas.*

Ademais, retomando aideiade que o fato de ser um ato administrativo
ndo torna a decisdo acerca da concesséo da licenca ambiental
necessariamente prejudicial a protegdo ambiental, pode-se imaginar um
caso onde existam indicios de que 0 mei o ambiente seradegradado, embora
0 procedimento de licenciamento ambiental tenha sido concluido sem
conseguir demonstrar concretamente apotencial ofensa. Emtal hipétese,
fazendo uso do principio da precaucéo, e com vistas ao melhor interesse
publico,?? podera o administrador optar, discricionariamente, por nao
conceder licengaambiental —ou concedé-lasob determinadas condigdes—,
de forma que 0 meio ambiente, também nesse caso, sera preservado.

Nesse sentido, entendem Marchesan, Steigleder e Capelli que,

muito embora as conclusdes oriundas do estudo prévio de
impacto ambiental ndo vinculem a decisdo administrativa com
relacdo ao licenciamento daatividade pretendida, elas constituem

2MILARE. Direito do Ambiente, p. 518.
2LALEXY. Teoria dosdireitos fundamentais, p. 90.
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um limite aliberdade de atuacdo do Poder Publico. Isso significa
que o administrador publico poderdoptar por umasolucéo distinta
daquela proposta pelo RIMA, desde que tal decisdo seja
devidamente motivada e justificada. No entanto, a ado¢do de
solugdo contréria a protecdo do meio ambiente implicara a
ilegalidade da obra ou atividade.?®

N&o faz sentido que um ato administrativo, mesmo quediscricionario,
deixe de observar os principios norteadores do agir administrativo,
notadamente o interesse publico:

Portanto, sem sentido a concepcdo de um controle que confunda
a discricionariedade com a escolha ou avaliagdo mediante o uso
de critérios exclusivamente politicos do administrador (sem
fundamento no Direito), quando tudo recomenta, em sistemas
democréticos, devam ser evitados ou coibidos atos desta jaez,
isto &, de exclusividade politica, dado que os atos politicos, por
definicdo, somente alcancam o estatuto de democréticos se
reciproca e teleologicamente controlaveis a base da ordem
juridica.®

No Estado Democrético, adiscricionariedade dos atos administrativos
ejudiciais estad " de algum modo vinculada aos principios, sob penade se
traduzir em arbitrariedade e de subtrair oslimitesindispensaveisaliberdade
eaaberturacomo racionais caracteristicasfundantes do sistemajuridico” .»
Nesse ponto, discorda-se dos ensinamentos de Antunes e Gavi&o Filho,
gue afirmam que a discricionariedade, apds o procedimento de
licenciamento ambiental, restariareduzidaazero.®

2Leciona DI PIETRO: “No que diz respeito a finalidade, também existe vinculagcdo e nédo
discricionariedade, se bem que a matériamerega ser analisada com cuidado. Foi visto que, em dois
sentidos, se pode considerar a finalidade do ato: em sentido amplo, ela corresponde sempre ao
interesse publico”. (DI PIETRO, MariaSylviaZanella. Direito Administrativo, p. 223).
ZMARCHESAN, AnaMariaMoreira; STEIGLEDER, AnnelissMonteiro; CAPELLI, Silvia. Direito
Ambiental. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2004.

2FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 2. ed. rev. e
ampl. S&o Paulo: Malheiros, 1999. p. 41.

S FREITAS, Juarez de. Estudos de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 1995. p. 145.
ZANTUNES, LuisFilipe Colago. O procedimento administrativo de avaliagdo deimpacto ambiental.
Coimbra: Almedina, 1998, p. 236-237 apud GAVIAO FILHO, Anizio Pires. Direito fundamental ao
ambiente. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2005. p. 111.

276 Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 7, n. 2. 2017 (p. 265-304)



Caso se aceite que a discricionariedade da licenca ambiental seja
reduzida a zero, apos a apresentacao dos resultados do procedimento de
licenciamento ambiental, sera impossivel ao administrador a protecéo
ambiental em casos em que tenha sido 0 procedimento administrativo
mal-estruturado, ou mesmo quando esse apresentar resultados
inconclusivos. Em tais casos, somente com o uso da discricionariedade
seré possivel a autoridade competente, visando ao interesse coletivo e
utilizando o principio daprecaucdo, determinar que alicencasejadeferida
somente sob determinadas condigdes ou mesmo que ndo seja concedida.

Por 6bvio, ndo se estaadefender aarbitrariedade do administrador.
Porém, é possivel umaandlise das questdes envolvidas no ambito dadivida,
de forma gque, em sendo essa razoavel, podera ensgjar indeferimento da
licencaou concessdo sob determinadas condigdes, mesmo que ndo estejam
previstas nos resultados do licenciamento ambiental. E isso significaque
n&o € possivel reduzir-se a zero a discricionariedade do administrador
publico competente paraanalise dalicencaambiental, sob penade deficiente
protecéo ambiental .

Somente se o administrador publico tomar parasi aresponsabilidade
de preservacao do meio ambiente ecol ogi camente equilibrado seré possivel
o0 alcance do interesse coletivo envolvido na questdo. Disso depende a
“forca normativa da Constituicdo ambiental” que somente é possivel “se
0s véarios agentes — publicos e privados — que actuem sobre o ambiente o
colocarem como fim e medida das suas decisdes’ .2’ ™= “em caso de
davidas hermenéuticas relativas ainterpretacdo de umanorma, ha de se
escol her, dentre os sentidos possivei's, aquel e que resultar numa protecéo
ecoldgica acrescida’,® o que quer dizer que a discricionariedade pode
representar, inclusive, um importante fator em favor do meio ambiente,
desde que nas mé&os de uma autoridade com ele comprometida.

Haque se dizer que os atos administrativos devem observar, sempre,
0 principio damotivagdo, que, nos dizeres de Di Pietro,

27CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O principio da sustentabilidade como principio estruturante
do Direito Constitucional . Revista de Estudos Politécnicos [ Polytechnical Sudies Review], v. VIII,
n. 13, p. 12, 2010.

28 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José RubensMorato (Org.). Direito Constitucional
Ambiental brasileiro. 2. ed. rev. S&o Paulo: Saraiva, 2008. p. 35.
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exige que a Administragdo Publica indique os fundamentos de
fato e de direito de suas decisBes. Ele esta consagrado pela
doutrina e pelajurisprudéncia, ndo havendo mais espaco para as
vel has doutrinas que discutiam se asuaobrigatoriedade al cancava
SO 0s atos vinculados ou sb 0s atos discricionérios, ou se estava
presente em ambas as categorias. A sua obrigatoriedade se
justifica em qual quer tipo de ato, porque se trata de formalidade
necessaria para permitir o controle de legalidade dos atos
administrativos.?

Assim, amotivag&o vem a ser aconsequénciafina do EIA. SO ela
tem condic¢des de demonstrar, claramente, que o administrador levou em
conta— como determina a CF/88 — as preocupagdes ambientai s’ %0150 eige

que a Administracdo Publica deixe claros “0s interesses que serdo promovidos pelo ato; quais serdo 0os meios
empregados pelo ato; quais sdo as causas da producdo do ato e, principalmente, qual € nexo causal existente na relagéo

desses fatores para a legitimagéo do ato”.31

Porém, essa motivagéo deve ser utilizada em favor da sociedade,
isto €, deve ser no sentido dejustificar os atos administrativos conforme
os principios fundamentais que norteiam aatuacgao publica, em especial, o
interesse publico, e ndo contrariamente aosinteresses dapopulagcdo. Assim,
“00rgdo administrativo ambiental [...] deve atuar demodo amelhor realizar
ointeresse publico”,*pois

se a conclusdo do estudo de impacto ambiental e do relatério de
impacto ambiental é no sentido da ndo-execucéo do projeto
pretendido, a deciséo administrativa do 6rgdo ambiental
competente ndo poderd ser outra sendo negar o licenciamento
ambiental do empreendimento. N&o difere disso a hipétese em
que o estudo de impacto ambiental conclui pela viabilidade do
projeto, desde que executado conforme determinadas
alternativas.®

2DI PIETRO. Direito Administrativo, p. 82.

OMILARE; BENJAMIN. Estudo Prévio de mpacto Ambiental, p. 69.

L FRANCA. Controle da Administracao Publica, p. 174.

2 GAVIAO FILHO, Anizio Pires. Direito fundamental ao ambiente. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005. p. 111.

#GAVIAO FILHO. Direito fundamental ao ambiente, p. 116-117.

27 Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 7, n. 2. 2017 (p. 265-304)



Contudo, se deve repisar que a razao pela qual ndo pode o
administrador decidir contrariamente aos estudos ambientais deve-se a
necessaria observancia do interesse publico que serve de fundamento a
sua atuagao, e ndo, ao fato de ser alicenca ambiental um ato vinculado,
pois, caso contrario, seria impossivel a efetiva protecdo ambiental em
hip6teses has quai s os resultados do licenciamento ambiental ndo pudessem
demonstrar, com concretude, o risco ambiental, quando também estaria
vinculada a autoridade, e 0 meio ambiente restaria desguarnecido de
protecao.

Dessa maneira, entende-se que a licenca ambiental trata-se de um
ato discricionario, ndo sendo tal conclusdo necessariamente ruim para o
meio ambiente. Porém, paraque sirvadeinstrumento efetivo de protegdo
ao meio ambiente, o administrador deve estar comprometido com aefetiva
protecdo ambiental, devendo ter por critério, ao agir, a busca pelamaior
protecdo ao meio ambiente possivel, pois, somente assim, estardcumprido
0 objetivo de sua atuacéo, qual seja, adefesado interesse publico.

Realizadaessarevisio deliteraturaefirmadas as basestedricas deste
artigo, passa-se a anadlise da posicdo do STJ a respeito do assunto,
verificando-se em que medidaessetribunal consideraalicencaambiental
um ato discricionario ou vinculado.

3 A posicao do Superior Tribunal de Justica sobre a
discricionariedade eavinculagdo da licenca ambiental

Objetiva-se extrair dapesquisajurisprudencial realizadaaapreciacdo
e 0 posicionamento do STJ em relagdo as questes levantadas
anteriormente. O caminho percorrido nabusca e andlise das decisdes esta
contido na metodologia que precede as andlises. Os acérdaos sao
identificados de acordo com a prépria forma de identificagdo do STJ e
com subtitulos paramel hor visualizagdo dos documentos e de seu contedido.

Faz-se umaanalise breve de cada decisao paraadentrar no temaem
especifico a partir de cada uma, a saber, 0 posicionamento do STJ em
relagdo ao ato de concessdo de licenca ambiental e sua vinculagéo as
conclusfes do licenciamento. A analise se da quanto ao controle judicial
sobre essa decisdo administrativa, se é considerada discricionéria ou
vinculada e se cabe ao Poder Judiciario aprecié-laou néo.
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3.1 Metodologia

Para se chegar as decisfes ora analisadas, se perseguiu 0 caminho
através do sitio eletrénico do STJ,* através dos campos Jurisprudéncia >
Pesquisa > Jurisprudéncia do STJ. Na area “Pesquisa Livre” foram
utilizados os seguinte termos de referéncia: [Licenca adj ambiental e
discricionariedade ou discricionério]; [Licenca adj ambiental e
discricionariedade]; [(Licenca adj ambiental) e (ato adj vinculado)];
[(Licencaadj ambiental) e (ato adj discricionario)]; e, por fim, [licenc$ adj
ambiental e (discricionari$ ou vincula$)].

Para uma melhor visualizacdo do percurso, cabe uma breve
identificac&o dostermos utilizados. Ao inserir o dado adj entreumapalavra
e outra, significa que a segunda palavra estara logo apds a primeira. Ao
separar as palavras com e, é possivel encontra-las em qualquer local do
documento, no entanto, se pesquisar licencae ambiental, foram encontrada
maioresdificuldadesemidentificar acordaosreferidos estritamente alicenca
ambiental, uma vez que licenga e ambiental sdo termos utilizados sob
diversos signos e composic¢des. Ao alocar os termos entre parénteses, se
isola tal composi¢cdo de termos. No caso das expressdes de pesquisa
[(Licenca adj ambiental) e (ato adj discricionario)], se ndo estivessem
isoladasem parénteses as pa avrasambiental eato, seconfundiriam, incluiria
na pesquisa esses termos de formaal eatdriano corpo do acorddo. Quanto
a0 $ utilizado no ultimo termo de pesquisa citado e, inclusive, porque
contém as decisdes que serdo objeto de andlise, significa que qualquer
variagdo contida na palavra que o possui sera identificada no corpo do
acérdao, como por exemplo, apalavraLicenc$, as palavras que a pesguisa
busca podem ser licenciamento, licenca; ou, a palavra discricionar$,
entdo, se pode encontrar as palavras discricionario, discricionariedade,
etc.

Ostermosinseridos no campo pesquisa livre foram exploradosentre
as datas: 14/6/2017 e 15/6/2017. Foram obtidos resultados com grande
guantidade de deci sbes que ndo se referiam ao objeto de pesquisa, e outros
em gque nenhum acoérdéo foi encontrado. Assim, se percebeu que amelhor
aternativaapesquisajurisprudencia foi encontradautilizando-se ostermos
“licenc$ adj ambiental e (discricionari$ ou vincula$)” . Seguem osresultados
obtidos paracadatermo:

3 Disponivel em: <http://www.stj.jus.br>.
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1. [Licengaadj ambiental e discricionariedade ou discricionario]:
1.316 acordaos encontrados;

2. [Licenca adj ambiental e discricionariedade]: 1 acord&o
encontrado;

3. [(Licencaadj ambiental) e (ato adj vinculado)]: nenhum acordéo
encontrado;

4. [(Licenca adj ambiental) e (ato adj discricionério)]: nenhum
acordéo encontrado; e

5. [licenc$ adj ambiental e (discricionari$ ouvincula$)]: 15 acérddos
encontrados.

O ultimo apresentou resultados passiveis de andlise e em pertinéncia
com o tema pretendido; logo, neste artigo, € realizada a andlise de 15
acorddos encontrados a partir da pesguisa nos seguintes termos: licenc$
adj ambiental e (discricionari$ ou vincula$).

N&o se delimitou data de inicio ou fim. A pesquisa aconteceu nos
dias 14 e 15 dejunho de 2017, com posterior andlise mais especificadas
decisdes atinentes ao objeto de pesquisa.

Das 15 decisbes analisadas, 7 ndo entram especificamente no mérito
da pesquisapresente e, por isso, foram descartadas parafins de andlise.®

35 As decisdes descartadas sd0 assim identificadas e acompanhadas do motivo do descarte:

1. Agint na SLS 2212/MA (Trata-se de questdes processuais, constatando-se que o Tribunal n&o
tem competénciaparadeliberar acercade matériaconstitucional . N&o diz respeito ao temaem quest&o.
Decisdo forado ambito da andlise pretendida.)

2.AgintnoAgRg no REsp 1392873 (Trata-se de agéo contrao superintendente do IBAMA, solicitando
a autorizag8o para continuidade das atividades, em razéo da demora do 6rgéo em responder ao
pedido de renovagdo da licenga ambiental. No entanto, o recurso ndo é acolhido por falta de
preguestionamento. Em que pese tenhasido improvido o agravo interno, o Tribunal se manifestaem
concordancia com o juizo a quo, que determinou a continuidade das atividades, para que ndo
houvesse prejuizo em face da mora do érgéo ambiental e, pela falta de prazo estipulado por lei.
Portanto, decidiu em um sentido um pouco contrério as outras decisdes em andlise, visto que o STJ
tem se manifestado no sentido da realizag&o dos instrumentos de protegdo ambiental, justamente
pela sua finalidade, para concesséo ou renovacdo dalicenga Nesse caso o Tribunal néo considera
que paralisar as atividades até que se verifique as conclusdes do procedimento do licenciamento
sejanecessario. Em observacao ao que decidiu em outros casos, a tendéncia seriaa manutencdo da
suspensdo das atividades e a determinagéo de um prazo para que o 6rgéo ambiental realizasse o
licenciamento. N&o entra no mérito da pesquisa em questao.)

3.AgRg no AREsp 823087/PE (Agravo interposto em razéo de multaaplicadapelo IBAMA deforma
desproporcional, sem observar o0s requisitos legais para aplicagdo. Decisdo descartada por ndo
dizer respeito ao tema proposto nesta pesquisa.)
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As 8 decisbesrestantes tratam de concessao ou renovacdo delicenca
ambiental e abordam o temaem questdo, a saber, adiscricionariedade do
ato administrativo consubstanciado nalicencaambiental .

S&o objeto de andlise os seguintes acordaos. REsp 1616027/SP, AgRg
no ARESp 476067/SP, REsp 1330841/SP, RM S 34494/M T, REsp 1279607/
PR, AgRg no REsp 522799/SC e MC 5639/SC. A andlise dos acordéos
segue 0 seguinte caminho: identificacdo do recurso ao qual se refere o
acdrdao, aidentificacéo do érgéo julgador edo ministro relator do processo,
adata de julgamento e publicacdo, aidentificacdo das partes, o estudo da
motivacdo processual e aabordagem do temaem comento.

4. REsp 1292994/RS (Deciséo diz respeito aA¢ao Civil Pablicainterpostapelo Ministério Pablico do
Estado do Rio Grande do Sul, com fito de desativar estacéo de radio base, pertencentearé Claro S/
A, que estaria em desacordo com as exigéncias legais. A proximidade dessa estagéo das pessoas
locais ndo seria medida segura para a salde da coletividade, diante da influéncia que as ondas
eletromagnéticas exercem sobre as pessoas. Discute-se ao longo do acérdédo a competéncia para
deliberar acerca do objeto de tutela, visto que em primeira instancia o juizo declinou da sua
competéncia, para determinar competente a Justica Federal em virtude da legislacéo federal que
“ dispde sobre limites a exposi cdo humana a campos el étricos, magnéticos e eletromagnéticos’ (Lei
11.934/2009). O relatério ndo aborda diretamente o objeto do presente artigo, tampouco sobre
discricionariedade ou vinculagao de ato administrativo. No entanto, instamencionar que setratade
apreciacao de legalidade, sobre legislacdo que busca maior protecdo ambiental de atividade
efetivamente danificadora a0 meio ambiente, com consequéncias as pessoas. Portanto, a sua
inobservancia constitui a obrigatoriedade do controlejudicial por vias de protegdo ao ambientee a
coletividade, e conduz o dever de a Justica decidir pela interrupcéo da atividade. Nao entra no
meérito da presente pesquisa.)

5.RMS 25267/ MT (Trata-se de Mandado de Segurangaimpetrado em face do Secretério Estadual
demeio ambiente, em razéo de revisdo delicengas ambientai s de areas que contém recursosflorestais.
O recurso ndo provido por falta de direito liquido e certo, visto que o autor ndo apresentou
“titularidade de dominio e posse da érea tida como sobreposta pela autoridade coatora.”. Nao se
aprofunda o estudo neste acérdéo por se tratar de uma revisdo da licenga ambiental, sem adentrar
no mérito da pesquisa em quest&o.)

6. AgRg no REsp 711405/PR (O acordao versasobre acompeténciadefiscalizar dosentesfederativos,
ainda que a competéncia para licenciar seja de outro. N&o sera objeto de andlise por néo tratar,
especificamente, do temaem estudo.)

7. EREsp 439456/SP (O acordéo iniciapelaafirmacao datentativado legislador conciliar o direito da
populacéo ao meio ambiente ecol ogicamente equilibrado com o segmento produtivo. A discussdo
giraemtorno daqueimadaem atividades agropastoris. No caso em andlise, foram realizadas queimadas
em palhas de cana-de-aglcar sem a licenga ambiental, mesmo sendo uma atividade que polui a
atmosfera. Foi reconhecidaailicitude do ato, com arespectivacondenacdo de ndo fazer. Em termos
especificos ndo adentra no tema da pesquisa proposta, mas percebe-se a inclinacdo do Poder
Judiciario em determinar aprotegdo ao meio ambiente.)
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3.2 Analise das decisdes

Neste topico, sdo analisadas as decisdes encontradas, deixando de
lado 0s aspectos processuais e se concentrando nos aspectos que dizem
respeito alicencaambiental como ato administrativo.

a) Controle jurisdicional prévio ao procedimento de
licenciamento

Salienta-se que o0 presente recurso ndo trata do controle judicial do
ato administrativo que concedeu a licenga, mas € interessante trazer tal
andlise por ser um controle prévio aconcessdo delicencaambiental. Trata-
se derecurso especial impetrado pela Companhia de Saneamento Basico
do Estado de S&o Paulo (Sabesp), tendo como recorridos o Ministério
Publico Federal e aUnido. No voto do relator, consta atese principal da
recorrente:

A recorrente defende a tese de que o Ministério Publico Federal
Nndo possui interesse processual para guizar Acao Civil Publica
que visa a impedir a implantagdo do “Projeto de Obras de
Aproveitamento dos Rios Capivari e Monos” — voltado ao
abastecimento da regido metropolitana de Sdo Paulo —, tendo
em vistaque aindando 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
atutelajudicial.

Os julgadores de primeiro e segundo graus entenderam que o
Ministério Publico Federal possui interessedeagir ao pleitear ainterrupcdo
do procedimento de licenciamento, poisaobraaser licenciadarealizaria
aproveitamento de recursos hidricos de terras indigenas sem autorizacéo
do Congresso Nacional. Diante do descumprimento desse requisito, o Poder
Judiciario pode examinar de forma preventiva, interrompendo o
licenciamento em andamento, para que se exija seu cumprimento. O
ministro Antdnio Hermann Benjamin, em seu voto, destacaque o interesse
deagir do Parquet ede outros|egitimadosdaAcéo Civil Publicaindepende
de finalizagdo do licenciamento e da expedicdo da respectiva licenca
ambiental”. A eficaciadaacdo judicial estajustamente no “impedimento
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ou mitigacdo de ameaca de degradacdo ambiental porvindoura’ ndo se
podendo aguardar a degradacdo ambiental para, depois, fazer o
“enfrentamento de prejuizo jaocorrido”.

A autorizagdo do Congresso Nacional € uma exigéncia legal que
vinculaaconcessdo dalicenca. Essaexigénciarelaciona-se ao atributo da
forma (ou formalidade) do ato administrativo, atributo esse que € vinculado
e ndo discricionario. Além disso, a apreciacdo do Poder Judiciario, de
forma antecipada, antevé a possibilidade de anulac&o do licenciamento.
Atua, portanto, deformapreventiva; do contrario (segue o voto do relator),
“drenar-se-iaarelevanciaprofil &icado proprio Poder Judiciério, relegando-
seajurisdicdo ao infecundo eineficiente papel de simplesgestor de perdas
consumadas e até irreversiveis para o meio ambiente e a salde publica’.
Estariamos, assim, diante de “um juiz de danos, constrangido a somente
olhar paratras, em vez de um juiz de riscos, capaz de proteger o futuro e
sob seu influxo reglizar justicapreventivae precautéria’ . Com essaandise
prévia, permite-se queaAdministragdo Publicacorrijao vicio, economizando
tempo em prol da sociedade e do ente publico.

O cerne da questéo encontra-se, segundo o0 acordao, na protecdo
ambiental que decorre desta exigéncia: o Tribunal presume que a
deliberacdo do Congresso Nacional para que autorize (ou néo) a obra,
permitird melhor protecdo do meio ambiente.*® A auséncia do requisito
legal tornaria inviavel a execucdo da obra pretendida, de forma que a
Administracdo Publicateriaapenasaopcao de conceder licencaambiental .
Seredlizasse 0 oposto disso, estariarealizando um ato discricionario vicioso.

O acordao também se manifestaacercado proprio ato administrativo
dalicencaambienta e de seuselementosintrinsecos. Além dos pressupostos
externos (condicionantes), 0 STJ analisa se 0 ato esta dentro ou fora dos
paré@metroslegais. No caso em andlise, verificaque, sealicencaambiental
fosse concedida sem autorizacdo do Congresso Nacional, estaria ausente
um pressuposto de validade. Segue trecho do voto do relator, abordando o
ato administrativo:

% Como j& aventado neste artigo, Milaré (Direito do Ambiente, p. 200) também se manifesta em
relagdo ao papel preventivo do Direito Ambiental, acompanhando o entendimento da Turmajul gadora.
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Sabe-se que, assim como outros atos administrativos, a licenca
ambiental apresenta elementos/requisitos essenciais e internos
— verdadeiros 6rgdos vitais, que compdem o corpo e a genética
do ato, por assim dizer — que vinculam sua existéncia per se (p.
ex., sujeito competente e contetudo/objeto licito), além de
pressupostos de fato ou de direito externos ao ato e
condicionantes de sua préatica (p. ex., exigéncia constitucional
depréviaaprovacdo pelo Congresso Nacional paraaproveitamento
de recursos hidricos e exploracéo de riquezas minerais em terras
indigenas). Ora, o licenciamento ambiental, como todo
procedimento no ambito da Administracdo, submete-se ao
principio da moralidade administrativa, que estaria frontal mente
violado caso o Poder Publico insistisse em realiz&-lo quando
carecer de competéncia para tanto, for ilicito seu contetdo/
objeto ou se achar ausente pressuposto de fato ou de direito até
para seu inicio mesmo, muito mais para seu prosseguimento.

Logo, seinterpretaaposi¢do da Turmajulgadoraque o licenciamento
gue ndo observa pressupostos legais e fati cos, que incidem nabusca pela
protecdo ambiental, afeta o principio da moralidade e promove o desvio
de finalidade. E, se 0 ato administrativo desvia-se da finalidade, esta4
descumprindo outro atributo vinculado, em relacéo ao qual, por ébvio, a
Administragdo Publica ndo tem margem de escolha. Vale dizer: ndo
discricionariedade em relacéo a finalidade do ato administrativo.*” No
acorddo, aposi ¢ao defendidaé que aconcessdo delicenca, sem aobservancia
doquesitolegal, levariao administrador publico aagir deformaarbitréaria,
desviando-se dafinalidade do ato administrativo. O relator se manifestada
seguinte formaem seu voto:

Ademais, a medida que se procede ao licenciamento apenas para
inglés ver, para usar expressdo coloquial, pratica-se gravissma
transgressdo ao propdsito normativo do instituto — razdo da
providéncia do legislador constitucional e infraconstituciona —
, defeito que o tinge, na prética, com a pecha de desvio de poder
ou de finalidade, consequentemente eivado de nulidade.

ST SICCA, Gerson dos Santos. Discricionariedade administrativa: conceitos indeterminados e
aplicagdo. Curitiba: Jurug, 2006. p. 112-117.
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O recurso especial restou improvido, decidindo-se que o Poder
Judiciario pode apreciar o temadeformapreventiva, o queleva, at& mesmo,
aeconomia de tempo da Administracéo Publica, “valor precioso aquem
Se preocupa em nao retardar atividades e obras socialmente relevantes”.
Comisso, 0 STJoptou por corrigir o procedimento do licenciamento, para
n&o esbarrar em vicio de nulidade ao término.

b) Ilegalidadedalicenga ambiental quen&o consider ou amedida
menos gravosa ao meio ambiente

A proximadecisdo tratado controlejudicial sobre o ato administrativo
gue autorizou licencaambiental, sem considerar amedidamenos gravosa.
Essa decisdo foi proferida em sede de agravo regimental em recurso
especial,*® tendo como agravante o Estado de S&o Paulo, agravado o
Ministério Publico e interessado o Condominio Portal daVilalnglesa. O
0rgdo ambiental do Estado de S&o Paul o haviaautorizado aconstrucéo de
uma cerca de alvenaria ao redor do condominio, quando o laudo havia
orientado ainstalac&o de mourdes de madeira, por consi stirem em menor
impacto ambiental.

A decis@o em andlisereforgae esclarece aideiade atuagdo do Poder
Judiciério em relagdo & concessdo de licenca ambiental e suafinalidade.
Mais uma vez, apesar da discricionariedade da licenca ambiental, a
Administracdo Publica ndo pode concedé-la em detrimento da protecéo
ambiental, pois estariaatingindo afinalidade do ato administrativo, que é
um atributo vinculado. Como consta na decisdo, a Administracéo deve
“identificar, dentro da andlise casuistica dos fatos, qual € a opgdo a ser
implementada de modo a salvaguardar o meio ambiente”. Sendo ofez, o
Pode Judiciério pode “imiscuir-se no mérito do ato administrativo, ainda
gue discricionério, para averiguar os aspectos de legalidade do ato,
mormente quando as questdes de cunho eminentemente ambientais
demostram aincdriadaAdministragdo em salvaguardar o meio ambiente”.

Isso porgue alicengca ambiental deve ter como objetivo a protecéo
ambiental, o quedevelevar o administrador aobservar o estudo eo relatério
de impacto ambiental, atendendo as alternativas neles contidas. Se um

3BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AgRg no Agravo em Recurso Especia n°476067/SP, Relator:
min. Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em 22/05/2014, DJ-e 28/05/2014.
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laudo técnico contém medida menos gravosa ao ambiente, a
discricionariedade ficariareduzidaazero,® e o érgao ambiental no teria
outraescolhaando ser acaté&|o.

Nesse sentido, Gaviao Filho entende que ndo hadiscricionariedade
do ato administrativo nesses casos. Se aplicada a discricionariedade, o
0Orgéo poderiatender tanto a protecéo ambiental quanto a ponderacdo entre
0 comando constitucional de protecéo e aviabilidade do empreendimento,
atendendo a principios desenvolvimentistasedelivre-iniciativa. Por isso,
éinflexivel ao adotar ateoriadadiscricionariedade reduzidaazero (cunhada
por Hartmut Maurer, na obra Elementos de Direito Administrativo
alemao), ao compreender que essadiscricionariedade ndo deve existir na
licenca ambiental, pois da vasdo a possibilidade de o Poder Publico ndo
decidir com vistasaprotecdo ambiental .

¢) Dispensa irregular do Estudo de Impacto Ambiental para

atividade de extracéo de cascalho para aproveitamento na

construcao civil

Esse acordao* aborda a dispensa do EIA para atividade de uma
mineradora, em recursos especiaisinterpostos pelo Estado de S&o Paulo e
pela Rio Branco Mineradora e Construtora Ltda. A atividade realizada
pelamineradoraconsiste naextracdo de cascal ho paraaproveitamento na
construcdo civil. No procedimento de licenciamento, foi dispensada a
realizacdo do EIA, ficando a mineradora com o encargo, apenas, de
apresentar Relatério de Controle Ambiental (RCA). Esse encargo foi
descumprido, ou seja, as medidas de mitigacdo dos prejuizos causados
nao foram observadas, bem como ndo foi cumprido o Termo de
Compromisso de Recuperacédo Ambiental firmado posteriormente.
Consequentemente, 0 acérdao recorrido decidiu pela nulidade do
licenciamento e aexigénciade novo procedimento com adevidarealizacéo
do EIA/Rima.

¥ GAVIAO FILHO, Anizio Pires. Direito fundamental ao ambiente. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005.

“ GAVIAO FILHO. Direito fundamental ao ambiente, p. 107-108.

41 BRASIL. Superior Tribunal deJustica. REsp n° 1330841/SP, Relatora: min. ElianaCalmon, Segunda
Turma, julgado em 06/08/2013, DJ-e 14/08/2013.
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O Estado de Séo Paul o alegaque 0 acordado recorrido estaequivocado
€, portanto, violaos dispositivoslegaisaseguir mencionados, ao determinar
novo procedimento de licenciamento com a devida realizagdo do EIA/
Rima. Defende que* o Relatorio de Controle Ambiental foi apresentado na
AgénciaAmbiental daCetesb, o quedesobrigou o 6rgéo estadual deexigir
a realizacdo do EIA-Rima’. Argumenta que o Judiciario ndo tem
competénciaparadeliberar acercade ato discricionario e de competéncia
do Estado, pois gerariadesrespeito ao principio da separacdo de poderes.

Insta mencionar, ainda, que a empresa mineradora alegou que a
interferénciajudiciariae o tempo transcorrido paraasol ucéo desseimpasse
prejudicaram o funcionamento das atividades, gerando uma* paralisacéo
injusta de suas atividades [que] ja dura 6 anos, ‘arcando com todos o0s
6nus do ato inconsequente que sofre’”, com prejuizo a continuidade de
suaatividade, a sua subsisténciae ao emprego defamilias.

A dispensa do referido instrumento n&o condiz com o que prevé a
legislacdo, pois as atividades mineradoras estéo sujeitas alicenciamento,
aindamaisdiante doimpacto ambiental. A Resolucdo Conama001/1986,
no art. 2°, inciso | X, expressa a necessidade de EIA/Rimaa atividade de
extracdo de minério. O art. 2° dessaresolucéo “ apresentaum catél ogo de
atividades e empreendimentos que obrigatoriamente estdo condicionados
ao procedimento de estudo de impacto ambiental, hipoteses em que se
acha configurado o direito definitivo ao procedimento administrativo de
estudo ambiental”, devendo ser considerado como “integrante do conjunto
de posi ¢oes fundamentaisjuridicas do direito fundamental ao ambiente”.*

Essa previsdo normativa é um reforco a necessidade de realizacéo
do estudo ambiental, que também esta prevista na Resolucéo Conama
237/1997, Anexo, quetraz umrol de atividades sujeitas ao licenciamento,
e, dentre elas, est a atividade das mineradoras. Essa previsdo acabou
trazendo divergénciaentre autores sobre aobrigatoriedade de licenciamento
paraessas atividades. O rol constanteno Anexo | dareferidaresolugéo, ao
utilizar apalavrasujeitas, criou umainterpretacdo divergente nadoutrina,
fazendo com que uma parte entenda como exemplificativo, enquanto a

42" Art. 2°. Dependerade el aboracéo de estudo deimpacto ambiental e respectivo relatério deimpacto
ambiental — RIMA, a serem submetidos a aprovagao do 6érgéo estadual competente, e do IBAMA
em caréter supletivo, o licenciamento de atividades modificadoras do meio ambiente, taiscomo: [...]
IX —Extragé@o de minério, inclusive os daclasse I, definidas no Cédigo de Mineracéo. [...]".

8 GAVIAO FILHO. Direito fundamental ao ambiente, p. 98.
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outraparte compreende ser de observacdo obrigatdria, ou sgja, asatividades
constantes no rol devem se sujeitar alicenciamento.

Mas, quando se analisaa CF/88, art. 225, inciso |V, percebe-se que
eladetermina arealizacdo do EIA “parainstalacdo de obra ou atividade
potencia mente causadora de significativadegradacdo do meio ambiente”.
Assim, mesmo que aatividade de minério, expressana Resolucdo Conama
237/1997 fosse exemplificativa, deveriaservir parareforcar aideiade o
0rgéo publico dever realizar o licenciamento, com respeito aos devidos
processos que o constituem, parague o estudo prévio levante as possiveis
interferénciasno ambiente. Deveriaser 6bviaaconclusdo dequeapresenca
daatividade de minério noAnexo | naResolugdo Conama237/1997 vincula
aAdministracdo Publicaaexigir o EIA/Rimanesse caso.

O STJ entende que a Resolugdo Conama 237/1997 determina o
ElA/Rimaparataisatividades. Contudo, ao analisar o art. 3°* daresolugéo,
nota-se que o paragrafo Unico confere ao 6rgdo competente apossibilidade
de deliberar acerca do cabimento do estudo e do relatdorio, que podem ser
substituidos por outros estudos ambientais que sgjam apropriados ao
empreendimento ou aatividade. Masisso sb deveriaocorrer secomprovado
ficasse que* aatividade ou empreendimento ndo é potencial mente causador
designificativadegradacéo do meio ambiente”.

A decisdo de primeirainstancia, que foi confirmada pelo Tribunal
Regional Federal da3° Regido, determinou anulidade dalicencaambiental,
exigindo que sefizesse novo procedimento de licenciamento com acorreta
realizac&o do estudo e do relatdrio deimpactosambientai s, jaqueaempresa
haviafirmado Termo de Recuperacdo Ambiental e ndo o cumpriu. Logo,
se houve necessidade detal termo, hacomo interpretar que houveimpacto
ambiental. Portanto, o que ensejou tal mandamento se embasou ho
descumprimento do Termo de Recuperagcdo Ambiental .

Uma das consequéncias levantadas no acordéo sobre o impacto

ambiental diz respeito as atividadesrealizadas em local préximo deterras
indigenas. NaAcao Civil Plblica, o Ministério Publico Federal alude ao

“4"Art. 3°. A licenga ambiental para empreendimentos e atividades consideradas efetiva ou
potencialmente causadoras de significativa degradagdo do meio dependera de prévio estudo de
impacto ambiental e respectivo relatério de impacto sobre o meio ambiente (EIA/RIMA), ao qual
dar-se-a publicidade, garantida arealizacéo de audiéncias publicas, quando couber, de acordo com
aregulamentacdo. Parégrafo Gnico. O 6rgdo ambiental competente, verificando que aatividade ou
empreendimento ndo é potencialmente causador de significativa degradacdo do meio ambiente,
definira os estudos ambientais pertinentes ao respectivo procedimento de licenciamento.”
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fato de que a extragdo de cascalho altera o curso do rio, 0 que impede a
atividade pesqueira. Emrelacéo atal alegacéo, amineradoraresponde que
a &rea ndo pertence aos indigenas, portanto, ndo ha que se considerar. A
empresa ndo faz o levantamento das consequéncias para a aldeia e suas
atividades, deixando de levar em conta que a atividade proposta afeta o
meio de subsisténcia dessas pessoas e seu modo de vida. Claramente, se
pode aventar direitosfundamentais que estéo sendo tol hidos ou ameagados
nesse cenario.

Como descrevem os autores Sidney Guerra e Sérgio Guerra,® o
licenciamento e o0 que o compde foram criados para mitigar prejuizos ao
meio ambiente, e aqueles que pretendem alcar atividades que possam
comprometer qual quer dos aspectos que envolvam o ambiente e 0 que o
constitui, devem sereportar ao Estado pararequerer autorizacdo, por meio
de um plano de preservacdo ambiental, bem como o levantamento das
incertezase condicionantes, sefor 0 caso. A presente andliselevaao seguinte
guestionamento: Estacerto o Estado ao dispensar o estudo e o relatdrio de
impacto ambiental ?

No cenario que se apresenta, ao considerar as consequéncias ao
ambiente, a pesca, a0 modo de vida de um povo que tem uma cultura a
preservar, no minimo deveria ocorrer a participacdo da aldeia indigena
nesse procedimento de licenciamento. Além disso, “para que sejam
compatibilizados os dois pil ares que envolvem asustentabilidade, aprotecéo
do meio ambiente e 0 desenvolvimento econdmico, mister que o Poder
Pablico possa se manifestar sobre estes interesses que, por vezes, se
apresentam como antagbnicos’.* Em suma, para apuracao dos impactos
ambientais, no caso daatividade damineradora, 0 estudo impreterivelmente
deveriater sidorealizado, para, posteriormente, sedeterminar suautilizacéo
(ou ndo) e quais medidas se gjustariam.

No acordéo em andlise, 0 STJn&o se manifesta acerca da dispensa
do EIA/Rima por serem matérias contidas em resolugdes “normas
insuscetiveisde apreciacdo em sede de recurso especia por ndo seinserirem
no conceito delei federal”, como constano voto do relator: “ Verificar se
na hipotese seriaou ndo caso de dispensado estudo deimpacto ambiental
€questdo que refoge ao ambito do recurso especial, tendo em vistaimplicar

“GUERRA, Sidney; GUERRA, Sérgio. | ntervengéo estatal ambiental: licenciamento e compensacao
de acordo comal ei Complementar 140/2011. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 78.
“GUERRA, Sidney; GUERRA, Sérgio. I ntervencao estatal ambiental, p. 79.
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a andlise das resolugdes que regulamentam a Lei 6.938/81, normas que
Nn&o seinserem no conceito delei federal.”

De qualquer forma, o STJ acaba enfrentando a discricionariedade
dalicencaambiental:

Com efeito, a hipotese em andlise ndo encerra uma conduta
discricionédria. No caso de a atividade ser considerada efetiva ou
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio
ambiente, a Constituicdo Federal determina que se realize o
prévio estudo de impacto ambiental. Assim, ndo ha escolha
guanto arealizacdo ou ndo do estudo, caracterizadaa possibilidade
de significativa degradac@o ambiental, a realizacdo do EIA é
obrigatoria, tendo em vista anecessidade de preservacao do meio
ambiente.

E possivel perceber o posicionamento do STJ de formaclaranesse
trecho, que se coaduna com o entendimento aqui posto, no sentido da
obrigatoriedade da realizac&o de estudo ambiental. A deciséo acaba por
concluir gue a atividade pretendida afeta o ambiente, ainda que o Estado
de S&o Paulo néo considere a atividade como de significativo impacto
ambiental. Consta no voto darelatora: “Assim, ndo ha escolha quanto a
realizac&o ou ndo do estudo, caracterizadaa possibilidade de significativa
degradac&o ambiental, arealizacdo do EIA éobrigatoria, tendo em vistaa
necessi dade de preservag&o do meio ambiente.”

E de forma bem-explicita levanta uma questdo relevante, que esta
contidaem interrogacdo em destaque no seguinte trecho:

A gquestdo esta, entdo, na parte da norma que possui conteido
indeterminado* — o que é atividade efetiva ou potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente? A
resposta a essa pergunta cabe ao Estado Administracéo, porém, a
conclusdo a que chegar ndo estaimune ao reexame do Judiciério,
a quem compete a andlise da subsunc¢do do fato a norma,
utilizando-se, nas hipoteses de indeterminac&o de conceitos, dos
principios da razoabilidade e da proporcionalidade.

47 Sobre o assunto, ver AUGUSTIN, Sérgio. A problemética dos conceitos indeterminados e a
discricionariedade técnica. Juris Plenum Direito Administrativo, v. 7, p. 151-164, 2015.
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Defato, ndo se pode afastar 0 ato administrativo discricionério do
controle jurisdicional, mesmo que o controle minimo necess&rio para
impedir aatuago daAdministragdo Publicaensegje o descumprimento dos
comandos consgtitucionais,*®pois* osval ores congtitucionais devem nortear
0 exercicio da discricionariedade administrativa tanto no lado do
mandamento da norma quanto no lado da sua hipdtese, isto &, no préprio
ato deinterpretacéo/aplicagdo dos conceitos vagos e imprecisos’ . *

Nadecisdo em andlise, pode-se observar o agir discricionarioindevido
do drgdo estatal e a atuagdo do Judiciério sobre esse agir em razéo do
principio da inafastabilidade da jurisdicdo. O que determinou o novo
procedimento de licenciamento n&o foi somente osimpactos ambientais,
mas também o descumprimento do Termo de Recuperacdo Ambiental,
gue levou aconclusio de que 0 caso em andlise ndo trata simplesmente de
atividade com significativo impacto ambiental, mas de atividade realizada
com danos ja apurados.

Se a Administracdo Publica ndo utiliza a discricionariedade
administrativa nos limites da legalidade e da protecdo ambiental, esta4
utilizando esse atributo de forma inadequada. Um ato administrativo
discricionario que ndo observa a coletividade, € passivel de controle do
Poder Judiciario por estar eivado deilicitude. A atuag&o discriciondriado
administrador permite o sopesamento da protecdo ambiental e do viés
econdmico, masndo pode permitir que o Poder PUblico se utilize de meios
ou subterfugios paraque o Ultimo prepondere.®

d) Concessdo delicencaambiental vinculada a apr esentacéo de
certiddo delegitimidade de origem do imével

O préximo acérdao analisado € um recurso ordinario em mandado
de seguranga® movido por Osvaldo Tetsuo Tamura contra o Estado de
Mato Grosso. O procedimento de licenciamento em questdo diz respeito a

% KRELL, Andreas J. Discricionariedade administrativa e protecdo ambiental: o controle dos
conceitosjuridicosindeteminados e acompeténcia dos 6rgdos ambientais: um estudo comparativo.
Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2004. p. 53-54; SICCA, Gerson dos Santos. Discricionariedade
administrativa: conceitosindeterminados e aplicagdo. Curitiba: Jurua, 2006. p. 118.

“KRELL. Discricionariedade administrativa e protegdo ambiental, p. 54.

SOGUERRA, Sidney; GUERRA, Sérgio. | ntervencao estatal ambiental, p. 98-99.

SIBRASIL. STJ. Superior Tribunal de Justica. RM S Recurso Ordinério em Mandado de Seguranca
34494/MT, Relator: Min. BENEDITO GONCGALVES, PrimeiraTurma, julgado em 5/3/2013, DJ-e 11/3/
2013.
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licencaambiental Unicaparaéreasrurais. O recorrente alegaque solicitou
ao 6rgao competente licenca ambiental Unica em atendimento ao art. 10
daPaliticaNacional do Meio Ambiente. Contudo, o 6rgdo solicitou, como
requisito legal expresso na Portaria 028/2008, a certiddo de legitimidade
deorigemdoimaovel.

Orecorrente opbe-se atal exigénciae apontaque areferidaportaria
n&o possui respaldo em lei, sem condi¢bes, portanto, de alterar, restringir
ou adicionar direitos. Assim, defende que, paraasimples comprovacdo da
origem e legitimidade do imovel, bastaria que houvesse o contrato de
compraevendaem conjunto com as certiddes de registro imobiliario para
finsde comprovar apose de boa-féquealei exige. Em suas contrarrazdes,
0 Estado se contrapde ao argumento do autor e menciona que existem
outros processos de licenciamento com interessados que se dizem titulares
da mesma area. Além disso, o recorrente ndo teria comprovado a posse
mansa e pacifica. Também demonstra que esta previst,a em decreto
estadual, anecessidade de certidao de comprovacéo daorigem doimovel.
O Ministério Publico Federal consideracorretaaexigénciafeitapelo 6rgao
ambiental, de forma que seu descumprimento deve impedir arenovacéo
ou prorrogacdo delicencaambiental .

O STJ néo deu provimento ao recurso por entender que ndo houve
ilegaidade naexigénciafeitapel o orgdo ambienta que pode ser depreendida
dalegislacdo estadual sobre licenciamento. Também entende o STJ que,
até mesmo no ambito da competéncia discricionaria do administrador
publico, poderiaocorrer aexigénciade documentacdo paracomprovacao
de determinado requisito que se apresente como componente do
licenciamento parajustificar aconcessao delicencaambiental .

O Cédigo Estadua do Meio Ambiente de Mato Grosso, no art. 19,
expressaque a Secretaria Estadual do Meio Ambiente (Sema) € competente
para expedir licenca ambiental Unica para exploracdo das seguintes
atividades: exploracéo florestal, desmatamento e atividades agricolas e
pecuarias nostermos de regulamento especifico. No acérdéo recorrido, o
tribunal a quo entendeu pela legalidade da portaria, em razéo da
discricionariedade do 6rgdo competente, que Ihe permite optar (ou néo)
pela concesséo de licenca ambiental, em virtude da oportunidade e
conveniénciaatribuidas ao ato administrativo. Inclusive, aAdministragdo
Pablica pode deliberar tanto acerca da concess&o quanto da revisdo das
licengas anteriormente deferidas.
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O STJ se posiciona da mesma forma que o tribunal a quo,
entendendo que

em verdade, até mesmo desnecesséria a edi¢do da Portarian. 28/
2008 para que se exigisse a comprovagdo da posse ou da
propriedade da érea rural objeto do pedido de licenciamento,
conforme se nota do § 2° do art. 19 daLei Complementar n. 38/
1995, mormente porque a conferéncia da érea a ser licenciada é
atribuicdo do 6rgao ambiental, em face do seu poder de policia.

Ainda, o STJentende que esté expressa a vinculagdo da concessao
delicencaambiental aCertid&o de L egitimidade de Origem, que se constitui
na obrigatoriedade da apresentacdo desse documento para comprovar
propriedade. O recorrente ndo apresentou esse documento, juntando,
apenas, contrato de compra e venda e registros no nome de proprietarios
antigos, ndo sendo suficiente acomprovacdo do direito pleiteado.

Napresente andlise, é possivel notar que o exercicio discricionario
da administracéo se deu em estabelecer um requisito ndo vinculado
diretamente a protecdo do meio ambiente. Se extrai o fato de que a
administragdo esta dentro das suas atribui¢des, no entanto, ao passar a
andlise dosfatosem si, acomprovacdo datitul aridade do imével nadatem
a ver com a preservacdo daqueles recursos contidos nas éreas que
pretendiam licengaambiental . Assim, acorrecéo (ou ndo) daextracdo dos
recursos naturais ndo foi objeto deandlise.

e) Inafastabilidade do controle jurisdicional sobre ato

administrativodiscricionério dedispensader ealizagdo de Estudo

delmpacto Ambiental

Trata-se de recurso especial® interposto pelo Ministério Publico
Federal contrao Departamento Nacional de Infraestruturade Transportes
(DNIT) eolnstituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis(Ibama), tendo como partesinteressadas aA ssociacéo | ndigena
Tekone Mboguata (Aite), aCompanhiaDocas do Maranhdo (Codomar) e
aUnido.

52BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp 1279607/PR, Relator: Min. MAURO CAMPBELL
MARQUES, SegundaTurma, julgado em 6/12/2011, DJ-e 13/12/2011.
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O acordéo em apreciacdo decorre de agravo deinstrumento ajuizado
pela associacdo indigena em agdo movida pela mesma, com a pretensao
de, em sede de tutela antecipada, que o Ibama conceda licenciamento
ambiental somente apos criterioso estudo e rel atério deimpacto ambiental
a atividade realizada pelo DNIT. A referida atividade consiste no
derrocamento de rochas subaguéticas|ocalizadas no rio Parand. O DNIT
defendia que cabia ao Ibama, no exercicio da sua discricionariedade,
determinar anecess dade (ou ndo) do EI A/Rimae, nesse exercicio, entendeu
ser necessario apenas o Relatorio de ControleAmbiental (RCA).

Sobre o controle judicial da questdo, a Turma do STJ entende que
apenas em casos de decisdes politicas e excepcionais ndo cabe a andlise
judicial, até mesmo em virtude da inafastabilidade do Poder Judiciério
(art. 5°, inciso XXXV, da Constituicdo Federal). E sobre a declaracéo do
DNIT de que a administragdo goza de ata discricionariedade, o tribunal
argumenta que, se assim fosse, seria dificil o controle dos atos
administrativos. Portanto, ndo cabe ao administrador total liberdade nas
escolhas, ainda que se trate de ato discricionario, pois, quando ndo
observados os critérios do ato administrativo discricionario, elessetornam
arbitrarios. Por isso, esses critérios que compdem a formacdo do ato
discricionério podem ser objeto de apreciacdo judicial.

A discricionariedade daAdministracéo Pablicadeve servir paraque
haja ponderagéo e razoabilidade nos seus atos, de forma a se chegar a
melhor alternativa ao ambiente, ja que a finalidade do instrumento de
protecdo ambiental, o licenciamento, tem estaidéia: proteger, preservar,
manter um ambiente ecol ogicamente equilibrado na medidado possivel.
Nesse sentido, a turma julgadora entende que, assim como compete ao
Ibama a avaliagdo da necessidade do EIA/Rima, compete ao Poder
Judiciario apreciar as conclusbes aque chegue areferidaautarquia.

O Tribunal Regiona Federal da 42 Regi&o (que proferiu a decisdo
recorrida) acolhe atese do DNIT, entendendo que o 6rgéo ambiental ao
qual foi solicitado o licenciamento dispensou o EIA/Rima e determinou
apenas que serealizasse 0 RCA dentro de suacompeténciadiscricionéria.
A orientac8o do STJvai no sentido de reformado acérdao proferido pelo
TRF da4?Regi&o, paraque se manifeste sobre anecessidade compul soria
do EIA/Rima, como sustenta o recorrente, ao inves de declarar que néo
cabe ao Poder Judiciario examinar atos que sdo de discricionariedade
administrativa.
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Desse modo, o STImanifestaque o TRF da4®Regido deve apreciar
se considera a necessidade (ou n&o) do EIA/Rima, julgando o agravo de
instrumento no sentido de concordar (ou ndo) com a substituicéo pelo
Relatorio de Controle Ambiental no caso concreto. Nota-se que adiscussao
da decisdo se restringiu ao controle jurisdicional do ato administrativo
discricionario. Ademais, adispensado EIA, quando tal instrumento pode
demonstrar quais séo as alternativas adequadas afinalidade que setem, é
umaafrontaao direito ao meio ambiente equilibrado.

f) Concesséo de licenca ambiental negada em éarea de
pr eser vagdo per manente

f.1) AgRg em Recurso Especial 522.799/SC

O acérddo seguinte refere-se ao Agravo Regimental no Recurso
Especial®® tendo como partes a agravante Imobilidria Iguagu Ltda. e o
agravado Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (Ibama). O recurso especial foi interposto contradecisdo que
ndo concedeu licengaambiental aempreendimento imobiliériolocalizado
em Areade Preservacio Permanente (APP). A imobiliériaagravante possui
empreendimento em local que, segundo alega, ndo era considerado de
preservacao permanente, raz&o pelaqual entende que deveriaser permitida
sua construcdo, “visto que inexistente no local vegetagéo fixadora de
mangues, bem assim inexiste qualquer ato do Poder Publico que tenha
declarado o imoAvel em quest&o como de preservacdo permanente”.

A agravante aindaa egaque aresolucdo do Conamaque regulamenta
a &rea de restinga néo tem forca de lei e, consequentemente, ndo ha
necess dade de observéla. Por fim, diz ter direito adquirido, poisaexecucéo
da obra estava aprovada desde 1979 pela Fundagéo do Meio Ambiente
(Fatma) érgdo ambiental do Estado de Santa Catarina.

O Ibamademonstrou que aérea pretendida € APP, sendo legitimaa
ndo concessao delicengaambiental . Ainda, o Ultimo levantamento da Fatma
definia que a &rea era composta de restinga, ndo tendo a agravante
apresentado provaem contrario.

SSBRASIL. STJ. Superior Tribunal de Justica. AgRg no em Recurso Especial 522.799/SC, Relator:
Min. José Delgado, Primeira Turma, julgado em 8/8/2007, DJ-e 27/08/2007.
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Como amatériado recurso especial importavaem andlise damatéria
faticaque dependia de andlise de prova, o STJ entendeu que ndo poderia
semanifestar em virtude davedacéo contidana Sumula7/STJ. De qual quer
forma, mesmo n&o apreciando deformadiretaamatéria, 0 STJseposiciona
ao lado das decisbes anteriores, ainda mais porque restou provado que a
areapretendida pel o empreendimento € APP, entendendo corretaadecisdo
do Ibama de ndo conceder licencaambiental, atendendo a suafinalidade
aoidentificar umaérearegulamentada e passivel de protecéo ambiental.

f.2) Medida Cautelar 5.639/SC

No mesmo caso dadecisdo analisadanoitem f.1 acima, almobilidria
Iguagu Ltda. ingressou com M edida Cautelar inominada™ contrao |bama
e a Fatma, com o objetivo de restabelecer os efeitos da concessdo de
licencaambiental paradar continuidade ao empreendimento pretendido.

A Primeira Turmado STJ entendeu, em relacdo a medida cautel ar,
gue ndo estavam presentes os reguisitos do fumus boni iurisedo periculum
in mora, necessarios ao seu provimento. Nao se aprofundamuito naandise
do presente caso, visto que jarelatado o objeto de tutela da requerente e
suastentativas de dar continuidade ao projeto desde 0 ano de 1979. Relata
que, por falta de recursos financeiros, precisou inativar a execucéo do
projeto e, ao retomar, ndo restou provadaa possibilidade de concessdo de
licencaambiental, jAque, no exercicio dr suacompeténcia, o 6rgdo ambiental
declarou APP, portanto, objeto de protecéo ambiental.

A apreciacdo do STJno que lhe competiaapreciar, sedirecionou as
conclusBes de manter as decisbes do TRF da 42 Regido, tendo em vistaa
inclinagdo pro meio ambiente, sem ponderar e determinar medidas
condicionantes, masinviabilizou aexecucao do projeto.

f.3) AgRg na Medida Cautelar 5.639/SC

O presente acorddo tem relacéo direta com os dois Ultimos casos
analisados, consubstanciando-se em recurso® contra ando concessao dr
medidacautelar analisadanoitemf.2. A agravantereforcaque aareaonde
pretende desenvolver sua atividade ndo é APP, mas o STJ entende que o

54BRASIL.STJ. Superior Tribunal de Justica. MC 5.639/SC, Relator: Min. José Delgado, Primeira
Turma, julgado em 13/5/2003, DJ-e 2/6/2003.

SSBRASIL. STJ. Superior Tribunal de Justica. AgRg naMedida Cautelar 5.639/SC, Relator: Min. José
Delgado, PrimeiraTurma, julgado em 17/12/2002, DJ-e 24/3/2003.
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orgdo ambiental ja comprovou que ha vegetacéo restinga no local, ndo
sendo possivel aconcessdo delicenca. Emrelacédo ao agravo regimental, o
STJnegaprovimento pelas mesmas razdesjadiscutidas no recurso especial
enamedida cautel ar gjuizadas pelaagravante.

4 Consider agoesfinais

A licencaambiental pode ser consideradaumaimportante ferramenta
a protegéo efetiva do meio ambiente, por ser um instrumento capaz de
impedir ou mitigar a degradacdo ambiental perpetrada por atividades ou
empreendimentos, impondo-lhes condi cionantes para suarealizagdo. Ha4
uma divergéncia doutrinaria a respeito da natureza da licenca ambiental
como ato administrativo: enquanto parte da doutrina a considera ato
adminigtrativo discricionério, vem surgindo juristas que, no afade resguardar
0 meio ambiente, entendem que a licenca ambiental € um ato que deve
estar vinculado aosresultadosdo EIA.

E importante destacar que o fato de ser alicenca ambiental um ato
administrativo discricionério ndo deve redundar em prejuizo a protecéo
ambiental, umavez que, ndo existindo discricionariedade absol uta, sempre
0 ato administrativo deveraobservar suafinalidade: ointeresse publico. E,
como nao poderia ser diferente, o interesse publico de um instrumento
juridico previsto em umalei de protecdo ambiental € a garantiado meio
ambiente equilibrado, de forma que, sempre que ndo observada a
preservacdo do meio ambiente (em detrimento dos demais interesses
envolvidos), ocorreraum desvio definalidade, e o ato seranulo.

Assim, o0 ato administrativo que concede licenga ambiental é
discricionério justamente para possibilitar aautoridade competente— que
deve, sempre, estar comprometidacom apreservacéo do meio ambiente—
tomar amelhor medidapossivel sem descurar daprotecdo ambiental. Dessa
forma, mesmo quando n&o houver certeza quanto aos riscos envolvidos,
poderaser utilizado o principio daprecaugéo e preservado 0 meio ambiente
paraalém das medidas apontadas no Rima.

Como visto neste artigo, € possivel notar que o STJ entende ser
discricionario o ato administrativo de concesséo de licencaambiental. E
isso ndo impede que sgja realizado o controle judicial dos atos, pois a
ferramentaambiental n&o pode ser utilizadacomo mero preenchimento de
requisito pelaAdministracéo Pablica

298 Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 7, n. 2. 2017 (p. 265-304)



Em breve sintese do posicionamento do STJ, por meio das decistes
analisadas, é possivel concluir que o ato discricionario possui critériosque
precisam ser observados sob penade ser um ato arbitrario, que ndo produzird
efeitos por ndo atender a legalidade. A apreciacdo judicial preza pela
finalidade do ato. Comisso, ao apreciar um procedimento delicenciamento
e suas conclusdes acercada concessdo delicenca, afinalidade (aprotecéo
ambiental) deve estar vinculada ao ato do administrador. Por certo, ele
possui discricionariedade para avaliar as melhores medidas, no entanto,
essadiscricionariedade deve estar dentro dos pardmetros que permitirdo o
controle daviabilidade das escol has do 6rgéo gestor.

Para tanto, o STJ se manifesta fortemente contra a “alta
discricionariedade” do administrador por entender que dificultao controle
dessa decisdo, que pode vir aocasionar atos arbitrarios e justificados por
essa discricionariedade alargada. Nesse sentido, ao apreciar o ato
administrativo de concesséo de licenca, entende que é possivel, sim, a
apreciacdo jurisdicional do ato discricionario, se esse ndo atende a sua
finalidade ou aos parametros que o constituem e o permitem.

I sso possibilitaconcluir que, sobre o licenciamento e aconcessio de
licenca ambiental, o0 STJ entende que tem por finalidade a protecéo
ambiental. A exigénciaderequisitosdurante o procedimento delicenciamento
ambiental (condicionantes, medidasdeviabilidade, TermosdeAjustamento
de Conduta, Relatérios de Controle Ambiental, Planos de Recuperacéo
Ambienta, EIA/Rima) néo podem significar merasformalidades, néo podem
ser apenas uma série de etapas a serem seguidas se ndo tiverem o condao
de influenciar na concesséo (ou ndo) de licenca ambiental. Mas também
ndo podem representar fundamentos para se decidir contra a protecao
ambiental, qualidade de vidaou protecdo aosdireitoshumanos, paraatender
aq interesses econdmicos, politicosou ideol dgicos.

Entende-se que a discricionariedade do administrador deve
permanecer se for para escolher uma medida mais protetiva ab meio
ambiente. Caso contrario, o administrador publico estariaadstrito alaudos
técnicos que apontassem a viabilidade de empreendimentos, sem poder
decidir o contrério em prol do meio ambiente. Estariamos diante de uma
ditadura dos técnicos, que, ao emitir seus laudos, estariam ja decidindo,
sem permitir ao gestor umaescolhadiferente.

Além disso, deve-se manter a discricionariedade nos atributos do
motivo e do objeto do ato administrativo, permitindo ao administrador
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decidir o que estarealizando (objeto) e por que esta realizando (motivo).
Conferir essaliberdade de escolhaao administrador significapermitir que
ele decida entre duas medidas que protejam 0 meio ambiente de forma
similar. Essa liberdade ndo significa permitir arbitrariedades, pois uma
escolha contréria ao meio ambiente estaria, até mesmo, descumprindo o
gue preceituaanossa Constitui¢do.
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