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RESUMO

Aborda o controle judicial quando da exigéncia pelo 6rgdo licenciador ambiental dos estudos
prévios de impacto ambiental em enfoque diretamente relacionado com a questdo da
discricionariedade administrativa. Fala que o estudo de impacto ambiental € instrumento de
controle da discricionariedade administrativa.

Palavras chave: Administracdo Publica, Estudo de Impacto Ambiental, discricionariedade
administrativa, limites e controle judicial.
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INTRODUCAO

O presente trabalho propde-se a discorrer acerca do controle judicial da
discricionariedade administrativa no procedimento de licenciamento ambiental, vertente
pouco explorada no estudo do Direito Ambiental, que visa gizar 0s marcos da
discricionariedade administrativa por ocasido, principalmente, da requisicdo dos estudos
ambientais pertinentes ao licenciamento, este, como cedi¢o, procedimento administrativo
afeto, por forca do disposto no art 10 da lei 6938/81, aos 6rgaos administrativos integrantes
do SISNAMA.

Com efeito, nada obstante o controle judicial da discricionariedade administrativa seja
objeto de estudos doutrinarios aprofundados, inclusive junto a doutrina estrangeira, tal

controle, que como relembra Juarez Freitas

N&o atine ao controle dos juizos de conveniéncia em si, mas o controle das
motivacBes obrigatérias, € dizer, a vigilancia quanto a aspectos que dizem
respeito ndo ao merecimento em si, mas a compatibilidade plena do ato
administrativo com os principios, entre 0s quais os da eficiéncia, da eficacia
e da economicidade.’

Ganha complicador especial no que pertine ao licenciamento dado o carater técnico do
mesmo, o qual requer, além de bom senso, conhecimentos especiais sobre a matéria, dada a
necessidade de requerimento e analise de estudos ambientais detalhados sobre o meio

ambiente como premissa inafastavel a decisao administrativa.

Todavia, a par de tal caracteristica, tem-se sido exaradas decisdes judiciais
pronunciando-se sobre a necessidade de apresentacdo de estudos ambientais condicionantes
da expedicdo das licencas requeridas, seara a qual, como dito alhures, ndo se sindicaliza téo
somente 0 juizo de conveniéncia e oportunidade, mas pressupde conhecimentos técnicos néo

sindicaveis por leigos na matéria ambiental.

'FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental & boa administrac&o pablica.
Séo Paulo: Malheiros, 2007,p. 30



Frente a tal cenario, vislumbra-se a importancia académica e social de tal estudo, que
debrucando-se sobre os limites do controle judicial afeto ao procedimento de licenciamento,
premissa obrigatoria a implantacdo de qualquer atividade ou empreendimento potencialmente
causador de degradacdo ambiental, condiciona o livre exercicio da atividade econdmica pelo

particular ou poder publico a variavel ambiental.

A pesquisa aqui encetada tera como fonte a doutrina e jurisprudéncia nacional sobre a
mateéria, levando em consideracdo que pelo atual contexto histérico-politico a protecdo ao
meio ambiente alcou, com a Constituicdo Federal de 1988, status constitucional, erigindo-se a
qualidade de direito fundamental, ao qual se agrega as caracteristicas da irrenunciabilidade,
inalienabilidade, e imprescritibilidade, bem assim a exigéncia de prévia apresentacdo de
estudos de impacto ambiental foi constitucionalizada, modificando-se, por conseguinte todo o

paradigma de exigéncia dos mesmos no ordenamento juridico patrio.



1 O ORDENAMENTO JURIDICO AMBIENTAL BRASILEIRO

O Brasil é considerado hodiernamente como um pais que detém uma das legislacdes
ambientais mais avancadas do mundo, mas nem sempre foi assim, pelo que faz-se mister
analisarmos o caminho percorrido pelo legislador no trato da matéria que atualmente, como

dito, encontra-se no topo da piramide normativa nacional.

1.1  Evolucéo Legislativa

O direito ambiental no Brasil teve evolu¢do metedrica, passando em menos de um
século, nas palavras do eminente ministro do Superior Tribunal de Justica, Antdnio Herman
de Vasconcellos e Benjamin, de uma espécie de nada juridico ao apice da hierarquia

normativa do ordenamento juridico nacional.

Com efeito, a tutela ao meio ambiente sempre esteve presente no ordenamento juridico
nacional, e remonta as ordenacgdes afonsinas, que em seu livro V, titulo LVII proibia o corte
de arvores frutiferas; estando presente nas ordenacfes manuelinas, que trazia previsdo de
proibicdo caca de perdizes, lebres, coelhos com redes, fios ou meios capazes de causar
sofrimento e morte desses animais, mantendo-se nas ordenac@es filipinas, livro V, titulo

LXXXVIII que conferia protecdo as aguas.

Todavia, pode-se afirmar que a tutela ao meio ambiente teve real inicio na década de
30 na qual foram editados verdadeiras compilagdes de protecdo ao meio ambiente, como 0
decreto lei 23793/34 que dispunha sobre o Cddigo de Floresta e o decreto 24.643/34 que
versava sobre o cddigo de aguas, ganhando félego nos anos 60 no qual foram aperfeicoadas
muitas das legislacdes existentes sobre a matéria, como, por exemplo, a edicdo de um novo
cadigo florestal ( 1ei4771/65) vigente até os dias atuais, se consolidando definitivamente nas
décadas de 80 e 90, quando com a edicdo da Lei 6938/81 a protecdo ambiental foi tomada
como um todo, e ndo de forma setorizada como ocorria antes do aludido diploma normativo,

ocorrendo a criacdo do SISNAMA e a constitucionalizacao da tutela ambiental.

Com efeito, a constitucionalizagdo do direito ambiental mudou todo o paradigma

juridico na interpretacdo a ser dada as normas ambientais, trazendo como beneficios



incontestaveis o controle de constitucionalidade da lei sob bases ambientais, reforcando

também a interpretacdo pro- ambiente das normas e politicas publicas.

Entretanto, nada obstante sejam patentes os beneficios trazidos com a
constitucionalizacdo, dentre os quais a previsdo de geracdo de responsabilidade
administrativa, civil e penal decorrente do dano ambiental; a instituicdo da responsabilidade
penal da pessoa juridica; a determinacdo da obrigatoriedade da educacdo ambiental e a
concessdo de dignidade constitucional ao estudo de impacto ambiental, também néo faltaram
criticas a constitucionalizacdo do meio ambiente, as quais, na verdade, voltam-se mais ao

contetido das disposicBes do que a oportunidade de sua introdugdo na Carta Magna Federal.

Destarte, alegou-se na ocasido que as disposi¢cdes existentes, constitucionalizaram
conceitos, direitos, obrigacGes e principios ainda ndo suficientemente solidificados na
doutrina existente sobre 0 meio ambiental, sendo a constituicdo de um Estado diploma que
deve abrigar conceitos e institutos juridicos maduros, dado encontrar-se 0S mesmos no apice
do ordenamento juridico, o que demanda obediéncia irrestrita a seus comando, que por isso,

devem ser claros.

Entrementes, a par de toda essa celeuma, podemos asseverar que andou bem o
constituinte brasileiro ao - seguindo uma tendéncia mundial, alicercada em documentos
internacionais como a Declaracdo de Estolcomo e a Carta Mundial da Natureza - introduzir a
protecdo ao meio ambiente na sua carta constitucional sobrelevando assim a importancia da

matéria.

1.2 A politica nacional do meio ambiente e o estudo de impacto ambiental

Nos termos do ordenamento constitucional vigente, a competéncia em matéria

ambiental foi bipartida em competéncia material ou de execucdo e competéncia legislativa.

Tais competéncias foram disciplinadas nos arts 23 e 24 da Constituicdo Federal de
1988, cabendo salientar, no que pertine a competéncia legislativa para edicdo de normas de
protecdo ao meio ambiente, ser a competéncia concorrente da Unido, Estado e Distrito
Federal, cabendo a este ultimo ente federado, nos termos do disposto no art 24 da Carta
Magna Federal de 1988, a edicdo das normas gerais, e aos Estados e Distrito Federal a

competéncia suplementar. Sendo vejamos:



Art. 24.Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

[.]

VI- florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e
dos recursos naturais, protecdo ao meio ambiente e controle da poluicéo.

VII- protecéo ao patriménio historico, cultural, turistico e paisagistico.

VIII- responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e
direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico.

Em breve andlise do ordenamento juridico ambiental vigente, se infere que a Unido
vem exercendo de maneira quase exaustiva sua competéncia na grande maioria dos assuntos
concernentes a matéria ambiental, ja havendo legislado sobre florestas, pesca, Politica
Nacional do Meio Ambiente, Politica Nacional de Recursos Hidricos, mineracdo, Unidades de
conservacdo, sancOes penais e administrativas derivadas de condutas lesivas ao meio
ambiente, dentre outros assuntos inseridos na competéncia concorrente, cabendo aos Estados
e Municipios tdo somente a edicdo de leis suplementares da matéria, atendendo

substancialmente suas peculiaridades locais.

E foi no exercicio da competéncia concorrente que a Unido Federal baixou a lei

6938/81, norma geral instituidora da Politica Nacional do Meio Ambiente.

Destarte, uma vez que a lei da Politica Nacional do Meio Ambiente além de dispor
sobre as diretrizes da politica nacional discorre sobre instrumentos de gestdo ambiental
publicos e privados, poder de policia ambiental, estrutura administrativa ambiental, enfim
todo o sistema nacional do meio ambiente pode-se afirmar cuidar-se da principal e mais
abrangente legislacdo infraconstitucional sobre o meio ambiente, detendo normas de carater
geral que deverdo ser aplicadas e observadas pelos demais entes federados, visto haverem

sido recepcionadas pela ordem constitucional de 1988.

O procedimento de licenciamento ambiental, como pressuposto a implantacao de todo
e qualquer empreendimento ou atividade efetiva ou potencialmente causadora de degradacao
ambiental, foi introduzido no ordenamento juridico nacional pela Lei em questdo, cabendo,
todavia as resolucbes CONAMA 001/86 e 237/97, disciplinar de forma mais detalhada as



10

etapas do procedimento, bem assim o teor dos estudos ambientais a serem apresentados por

ocasido da expedicdo das licencas pertinentes ao procedimento.

A par da exigéncia de licenciamento ambiental, a lei de Politica Nacional do Meio
Ambiental previu varios outros instrumentos preventivos de tutela ambiental, tais como o

zoneamento ambiental e o planejamento ambiental.

Ditos instrumentos ddo ensejo a introducdo de uma tutela preventiva do meio
ambiental que vem se mostrando como melhor caminho a ser seguido pelos Estados na defesa
do meio ambiente, na medida em que ao contrario dos meios repressivos e reparatdrios
existentes, garante de forma efetiva a qualidade do meio ambiente, vez que é consabido que

muitos dos danos causados geram consequéncias irreversiveis a natureza.

Assim € que nada obstante o ordenamento juridico nacional seja prodigo na adocdo de
meios repressivos de protecdo ao meio ambiente, que funcionam post factum, como as
san¢des penais e administrativas, € bem verdade que 0s meios preventivos além do resultado
superior que proporcionam, atingem importante aspecto a tutela ambiental, a saber, limitam a
discricionariedade ambiental do gestor publico que devera adotar esses instrumentos antes da

adocéo de decisdes na seara ambiental.

Dentre os instrumentos preventivos de tutela ambiental, pode-se afirmar, apresentar-se
0 estudo prévio de impacto ambiental como o mais efetivo e consequentemente mais acolhido

nos diversos sistemas juridicos do mundo.

No Brasil, o0 mesmo encontra-se inserido como fase preparatoria e obrigatéria do
procedimento de licenciamento ambiental, este ultimo como salientado pelo festejado jus
ambientalista Edis Milaré, procedimento de competéncia exclusiva do Poder Executivo visto
que cuida da exteriorizacdo do Poder de Policia da Administracdo, exercido para o controle de

atividades degradadoras do meio ambiente, posto que,

Como acdo tipica e indelegavel do Poder Executivo, o licenciamento
constitui importante instrumento de gestdo do ambiente, na medida em que,
por meio dele, a Administracdo Publica busca exercer o necessario controle
sobre as atividades humanas que interferem nas condi¢des ambientais, de
forma a compatibilizar o desenvolvimento econémico com a preservacao do
equilibrio ecoldgico. Isto é como préatica do poder de policia administrativa,
ndo deve ser considerado como obstaculo teimoso ao desenvolvimento,
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porque este também é um ditame natural e anterior a qualquer legislag&o.
Dai sua qualificagdo como instrumento da Politica Nacional do Meio
Ambiente. ?

1.3  Legislacdo brasileira sobre o Estudo de Impacto Ambiental

O Estudo de Impacto Ambiental, antes de ser adotado de forma obrigatdria e genérica
pela Lei 6938/81 para toda e qualquer atividade potencialmente degradadora do meio
ambiente, exigéncia constitucionalizada no art 225 da CF/88, foi inicialmente previsto e
introduzido no direito brasileiro pela Lei 6808/1980, que dispde sobre as diretrizes basicas
para 0 zoneamento industrial, nas areas criticas de poluicéo, sendo pressuposto a aprovacao da
delimitacdo e autorizacao da implantacéo de zonas de uso estritamente industrial destinadas a
localizacdo de polos petroquimicos, cloroquimicos, carboquimicos e instalagdes nucleares,

donde infere-se deter abrangéncia bastante limitada.

Todavia, além de determinar a observancia do EIA, de forma obrigatoria e
generalizada, a Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente também incluiu a avaliagdo de

impacto ambientais entre os instrumentos da Politica Nacional Ambiental.

Vé-se, portanto, que nos termos do ordenamento juridico nacional o EIA n&o é o Unico
estudo previsto na legislacdo brasileira como condicionante do licenciamento ambiental,
podendo ser adotado de acordo com o grau de impacto decorrente do empreendimento ou
atividade a ser licenciado, estudos ambientais mais simplificados, a critério do O6rgéo

licenciador.

Entretanto, foi s6 com a edi¢do do Decreto n. 88351/1983, posteriormente substituido
pelo Decreto 99.274/1990, que foram disciplinados alguns aspectos gerais do EIA, atribuindo-
se ainda nesta oportunidade ao CONAMA a competéncia para fixar os critérios basicos e
diretrizes gerais e especificas para elaboracdo do EIA para fins de licenciamento ambiental, o
que foi feito atraves da edicdo da Resolucdo CONAMA 001/86.

Assim antes dos diplomas legais que regulamentaram a matéria o EIA encontrava-se

previsto de forma obscura, indo, todavia, os diplomas reguladores, em alguns aspectos, além

2 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 4 ed. rev. e atual. e ampl.S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005, p. 535
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dos limites tracados pela lei 6938/81, pelo que encontram-se confrontados no que atine a sua

constitucionalidade, como adiante restara demonstrado.

1.4  Compatibilidade da Lei 6938/81 e Resolugdo CONAMA 001/86 com a atual
ordem constitucional.

A resolucdo CONAMA n° 001/86 ao disciplinar a definicdo de impacto, a casuistica,
as diretrizes, a necessidade de elaboracdo do estudo por equipe multidisciplinar, todo
contetido do EIA/RIMA, o acesso do publico e sua manifestacdo no processo, e inclusive as
atividades sujeitas a necessaria apresentacdo do EIA, como condicdo para o licenciamento,
clareou o instituto tornando efetivo o comando imposto no art 10 da Lei da Politica Nacional
do Meio Ambiente.

Todavia, com o advento da Constituicdo de 1988 suscitou-se discussdo no meio
académico da compatibilidade do referido diploma normativo com a nova ordem

constitucional.

O cerne da discussdo girou em torno do comando insculpido no art 25 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, que previu a revogagdo, a partir de 180 dias da
promulgacdo da Carta Constituinte, de todos os dispositivos legais que atribuissem ou
delegassem a 6rgdo do Poder Executivo competéncia assinalada ao Congresso Nacional,

notadamente no que concerne a acao normativa.

Assim € que, em interpretacdo a esta regra alguns doutrinadores passaram a sustentar
que todas as resolugdes emitidas pelo CONAMA néo haviam sido recepcionadas pela novel

ordem constitucional, ndo devendo mais serem aplicadas.

E tal entendimento foi construido em face do disposto no art 225, inciso 1V, paragrafo
primeiro, que passou a exigir o EIA, na forma da lei, como pressuposto a implantagcéo de
atividade ou empreendimentos, competindo assim ao Legislativo disciplinar a matéria, visto
que o CONAMA, como 6rgdo integrante da estrutura administrativa do Poder executivo, ndo

detém competéncia legislativa, mas tdo somente atribuicdo normativa sobre a matéria.

Todavia, em contraposicdo a interpretacdo suso elencada, pronunciou-se o festejado

Paulo Affonso Leme Machado nos seguintes termos:
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A competéncia do CONAMA-Conselho Nacional do Meio Ambiente — ndo
foi atingida pelo disposto no art 25 das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias]...]

E necessario verificar as competéncias assinaladas pela Constituicdo ao
Congresso Nacional e as competéncias do CONAMA previstas no art 8°, da
Lei n. 6938, de 31 de agosto de 1981, pois somente foram abrangidos os
orgdos do Poder Executivo que estivessem exercendo fungbes que a
Constituicdo reservou para o Congresso Nacional.

As atribuigdes do Congresso Nacional estdo inseridas no titulo 1V, Capitulo |
‘Do Poder Legislativo’, Secéo II, arts 48 e 49. Constata-se que nenhuma das
atribuicbes do Congresso Nacional sdo exercidas pelo CONAMA. Alias, a
matéria que tem uma clara conotagdo ambiental- iniciativas do Poder
Executivo referentes a atividades nucleares’ (art 49, XIV, CF) — é atribuicdo
do CNEN- Conselho Nacional de Energia Nuclear. Portanto, inobstante meu
grande apreco ao prof. Toshio Mukai, que pensa diferentemente, entendo
que o art. 25 das Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias ndo revogou as
resolugdes do CONAMA.2

Ao analisar a matéria sob outro prisma, o eminente Alvaro Luiz Valery Mirra também

defende a recepc¢édo da Resolucdo n° 001/86 pela CF/88 nos seguintes termos:

na hipdtese em tela, ndo nos parece que a Constituicdo de 1988, ao
mencionar que o estudo de impacto ambiental deve ser exigido na forma da
lei, tenha reservado integralmente ao Poder Legislativo a disciplina do EIA
em todos o0s seus detalhes, ou seja, quanto s hipdteses de seu cabimento as
atividades a eles sujeitas e ao procedimento a ser adotado pelo 6rgdo
ambiental responséavel pela sua determinagdo.Observe-se que 0s termos da
norma do inciso 1V, do 81° do art. 225, da CF - na forma da lei - sdo
genéricas, bem diversos de outros dispositivos constitucionais, em que o
constituinte expressamente previu a regulamentacdo de determinada
matéria, em todos os seus aspectos essenciais, pela via legislativa.[...]

Essa opcdo do constituinte, de deixar maior espaco de deliberacdo ao proprio
Poder Legislativo, quanto a disciplina mais ou menos minuciosa do estudo
de impacto ambiental, para ampliar o campo de atuacdo normativa
regulamentar do Poder Executivo, encontra justificativa, nunca é demais
insistir, na j& mencionada caracteristica da disciplina juridica da protecéo
ambiental, tributaria de conhecimentos cientificos especializados, que
evoluem com extraordinaria rapidez. 4

8 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 7 ed.Sdo Paulo. Malheiros, 1997.
4 MIRRA, Alvaro Luiz Valery . Impacto Ambiental, aspectos da legislac&o brasileira. 12 ed. Ver. e ampl. Sdo
Paulo:Juarez de Oliveira, 2008, p.30/31
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O certo é que hordiernamente, arrefeceu-se o debate acerca da recepcao da aludida
Resolucdo pelo atual ordenamento juridico, no sentido de sua integral recepcdo e adogdo
como diploma regulamentar sobre a matéria, que traz importantes aspectos acerca do
tratamento do estudo de impacto ambiental, dentre os quais a listagem de atividades que
demandam a apresentagcdo do estudo em tela, sendo aplicada ainda pelos Tribunais Patrios

como diploma valido e eficaz no trato da disciplina dos estudos de impacto ambiental.
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2 NOCAO DE DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA

A nocdo de discricionariedade administrativa, como ndo poderia deixar de ser, foi
mudando ao longo do tempo, obedecendo a dindmica das competéncias outorgadas ao Poder

Executivo, bem assim os limites impostos a sua atuagéo.

Com efeito, ao longo dos séculos XVI a XVIII, a discricionariedade encontrava-se
atrelada e se identificava como expressdo do poder do monarca, soberano em suas decisoes,

néo se subsumindo assim a qualquer controle.

Somente com o advento da Revolugdo Francesa, iniciou-se uma preocupacdo com a
garantia dos direitos dos cidadaos frente ao Estado, notadamente no que pertine aos aspectos
ligados a liberdade e propriedade, quando entdo, ja no limiar do século XIX, foi retirado do
Poder Executivo a prerrogativa de editar leis, sendo substituida a vontade do rei pela do povo.
Assim, ja a partir da adocdo da teoria da separacdo dos poderes, 0s Grgdos estatais se viram
restringidos em sua atuacdo, surgindo a distin¢do entre GOVERNO, como atividade politica e
discricionaria e ADMINISTRACAO.

Neste cenario, como relembra o eminente J Krell,

O grande desafio do jovem Estado de Direito era conciliar a tradicional
liberdade decisoria do Executivo com a observancia do principio da
legalidade, ganhando crescente popularidade a idéia de que a Administracéo
Publica devia ser regulamentada tanto quanto possivel e sem lacunas pelas
leis e controlada plenamente pelos Tribunais. °®

Destarte, somente ap6s longos anos de debate sobre a matéria, a discricionariedade
administrativa foi aceita como verdadeira necessidade da Administracdo Publica, vez que a
habilita a acompanhar com eficiéncia as necessidades sociais, aprimorando a prestacdo dos

servicos publicos em situacOes novas e legalmente imprevistas.

5 KRELL, Andréas J. Discricionariedade administrativa e protecdo ambiental: o controle dos conceitos
juridicos indeterminados e a competéncia dos 6rgaos ambientais: um estudo comparativo.Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2004,2004, p. 17.
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Na doutrina nacional, restou sedimentada a classica distincdo entre ato vinculado,
caracterizado como aquele em que a lei ndo deixa opg¢bes ao administrador para, diante de
determinados requisitos, agir na forma legalmente determinada, donde decorre a atribui¢do ao
particular de verdadeiro direito subjetivo de voltar-se contra o Poder Publico exigindo a
edicdo do ato, sob pena de corregdo judicial; e discricionario, no qual o regramento legal ndo
predetermina todos os aspectos da atuacdo administrativa, conferindo o comando legal ao
administrador certa gama de liberdade na escolha da opcdo mais conveniente dentre as

solucdes possiveis e juridicamente aceitaveis.

Diz-se, ainda, que os aspectos alusivos a competéncia, forma e finalidade vem sempre
regrados em lei, pelo que ha que se concluir que a discricionariedade vem sendo entendida
como liberdade de atuacéo nos limites tracados no comando legal, sob pena de caracteriza-se

0 agir administrativo como arbitrario e ilegal.

Portanto, a atuacdo administrativa sera vinculada quando a lei confere uma unica
solucdo viadvel diante de determinada situacdo fatica, sendo defeso ao administrador a
atribuicdo de qualquer valoracdo de carater subjetivo como arrimadora de sua decisdo, e a
contrario sensu, sera discriciondria, quando, no caso concreto, puder utilizar-se dos critérios
de oportunidade e conveniéncia na escolha da solucdo aplicavel, dentre as varias legalmente

aceitaveis.

Todavia, com o crescente aumento de problemas dos governos nacionais, que em face
da globalizagdo e do crescente progresso tecnoldgico, enfrentam desafios decorrentes do
progresso da ciéncia, bem assim seus efeitos colaterais, como a degradacdo e exaustdo dos
recursos naturais, o Estado intervencionista passou a trabalhar com as chamadas normas-
objetivo ou normas de cria¢do, as quais possuem uma programacao voltada para os fins e
metas perseguidos, abrindo maior liberdade de decisdo aos Orgdos administrativos

implementadores de seus preceitos.

No Brasil, notadamente no que pertine as normas ambientais, foi adotada a teoria dos
conceitos juridicos indeterminados, que influi sobremaneira na competéncia discricionaria

administrativa sobre a matéria, e consequente meios de controle judicial da mesma.
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Assim, hodiernamente a questdo da discricionariedade administrativa ultrapassa a
mera distin¢cdo rigida entre atos administrativos vinculados, entendidos como aqueles em que,
como dito alhures, a lei fixa os requisitos e condi¢des para sua realizacdo, sem que seja dado
ao administrador liberdade de atuacéo, e os atos discricionarios em que a Administracdo atua
com liberdade de escolha de seu contetdo, destinatario, conveniéncia e oportunidade de sua
realizacdo, visto que o direito publico incorporou do Direito Privado 0s conceitos
indeterminados, no qual como pontifica o multicitado J.Krell “o legislador transfere para a
administracdo uma parte de sua liberdade de conformacdo legislativa” (gesetzlicher
gestaltungsspielraum) transformando a discricionariedade em “ferramenta juridica que a
ciéncia do direito entrega ao administrador para que a gestdo dos interesses sociais se realize

correspondendo &s necessidades de cada momento”.

2.1  Controle judicial da legalidade e do mérito administrativo

Antes de adentrarmos na questdo dos controles a que se sujeitam os atos ditos
discricionarios da Administracdo, cumpre debrucamo-nos no ambito de atuacdo da
discricionariedade administrativa, haja vista que somente conscientes da extensdo de sua

incidéncia, poderemos analisar os limites e controles que a mesma encontra-se subordinada

Para tanto, traremos a colacdo o judicioso magistério de Maria Sylvia Zanella di
Pietro, que ao tempo em que assevera que a discricionariedade sé existird nos espacos

deixados pela lei, enumera quando a mesma estara presente, sendo vejamos:

A fonte da discricionariedade é a propria lei; aquela s6 existe nos espagos
deixados por essa. Nesses espacos, a atuacdo livre da Administracdo é
previamente  legitimada  pelo  legislador. = Normalmente  essa
discricionariedade existe:

a. Quando a lei expressamente confere a Administracdo, como ocorre no
caso da norma que permite a remocao ex officio do funcionario, a critério da
Administracdo, para atender & conveniéncia do servico;

b.  Quando a lei é omissa, porque ndo lhe é possivel prever todas as
situacdes supervenientes a0 momento de sua promulgacdo, hip6tese em que
a autoridade devera decidir de acordo com principios extraidos do
ordenamento juridico;

c. Quando a lei prevé determinada competéncia, mas ndo estabelece a
conduta a ser adotada; exemplos dessa hipdtese encontram-se em matéria de
poder de policia, em que € imprevisivel & lei tracar todas as condutas
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possiveis diante de lesdo ou ameacga de lesdo & vida, & seguranca publica, &
salde.’

Portanto, insta concluir ser bastante amplo o d&mbito de atuacdo discricionaria da
Administracdo, que atua fundamentalmente no preenchimento das lacunas legais buscando a

concretizacao do direito em atendimento a fixacao finalistica disposta na lei.

Todavia, varios sdo 0s aspectos sujeitos a controle quando do exercicio do poder
discricionario pelo Poder Publico. Assim tanto os elementos do ato (sujeito, objeto, forma,
motivo e finalidade) como o seu contetdo e motivo mostram-se mais ou menos sindicaveis

pelo Poder Judiciario e pela administracdo, na aplicacdo do principio da autotutela

No que pertine a tais aspectos, diz-se que o sujeito do ato sera sempre vinculado, uma

vez que 0 mesmo sera ou ndo detentor de competéncia para pratica-lo.

Quanto a forma, pode-se afirma que na maioria das vezes € vinculada, admitindo,

todavia, o legislador, hip6teses em que o ato podera se manifestar por diferentes formas.

Por seu turno, quanto a finalidade ha que se ponderar a existéncia de dois sentidos em
que a mesma podera ser analisada. Um primeiro sentido mais amplo, relacionado ao alcance
do interesse publico, no qual tal aspecto se revestiria de discricionariedade dada a auséncia
legal de critérios objetivos que fixassem quando e de que modo tal fim seria alcangado; e um
sentido mais restrito, referente aos resultado especifico ditado na lei para o ato administrativo

a ser praticado.

Com fulcro em tal vertente, a finalidade € sempre vinculada, pois para cada ato
administrativo previsto na lei ha uma finalidade pré-fixada, que ndo podera ser olvidada ou

substituida.

Assim, de acordo com a classificagdo dos elementos do ato administrativo,
notadamente frente ao disposto na definicdo engendrada pela Lei da Acdo Popular (lei
4717/65) consideram-se elementos sempre vinculados a competéncia, a forma e a finalidade,
atribuindo-se ao motivo e ao objeto, por ordinariamente agasalharem o mérito da deciséo, a

“residéncia natural da discricionariedade administrativa”.

6 DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella Di Pietro.Direito Administrativo. 20 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, pg 198
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Ora, com relacdo ao objeto, h& que se observar que sendo aquilo que o ato dispbe
(efeito imediato) o0 mesmo podera ser, todavia, vinculado quando o legislador estabelecer um
Unico possivel para atingir determinado fim, ou discricionario, quando houver uma variedade

de objetos e a Administracdo puder escolher qualquer deles para alcancar o mesmo fim.

Do mesmo modo o motivo, o qual reveste-se dos pressupostos faticos ou juridicos que
determinam ou autorizam sua realizacao, podera ser vinculado quando a lei utilizar de no¢des
objetivas para prescrevé-lo, ou discriciondrio quando a lei silenciar ou ndo o definir,
atribuindo a Administracdo o poder de fixa-lo, ou ainda quando se utilizar de conceitos
indeterminados, que deverdo ser preenchidos segundos critérios de conveniéncia e

oportunidade administrativa.

H& que se deixar estreme de ddvidas que quanto a interpretacdo de conceitos juridicos
indeterminados fixados pelo legislador patrio, existem duas correntes doutrinarias, a alusiva a
teoria objetivo-idealista, que advoga que os mesmos ndo conferem discricionariedade &
administracdo quando da sua aplicacdo, porque a mesma so0 € dado fazer um trabalho de
interpretacdo que leve a uma Unica solucdo possivel a partir do texto legal e outra mais
voltada ao enfoque juridico-funcional, na qual se entende que estes conferem
discricionariedade a Administracdo, quando forem alusivos a conceitos de valor que
possibilitem a analise, no caso concreto, da efetiva existéncia de interesse publico, todavia a
discricionariedade restara afastada na ocorréncia de conceitos de experiéncia ou técnicos que

ndo admitem solucdes alternativas.

Sendo a segunda corrente de maior aceitabilidade no direito brasileiro, ha que se
observar, entretanto, que ao tempo em que pondera que espacos de livre apreciacdo ndo séo
caracteristicas de todos os conceitos juridicos indeterminados, causa dificuldades ao realizar a
ponderacdo de quando o conceito juridico indeterminado implicard na existéncia de
discricionariedade para o administrador, devendo assim proceder-se um exame particular da

lei, em cada caso concreto, com vistas a gizar seus efeitos.

Assim € que, é patente que toda vez que a lei se utiliza de conceitos técnicos, que
dependem da manifestacdo de 6rgdos técnicos para subsidiar a Administracdo na solucéo, ndo

se abrird espaco para qualquer margem de discricionariedade.
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A mesma sera afastando também perante a existéncia de conceitos da experiéncia ou
empiricos, visto gue em casos como 0s tais existem critérios objetivos, extraidos da

experiéncia comum, que autorizam atingir-se uma Unica solucao possivel.

Ja diante da ocorréncia dos conceitos de valor a discricionariedade existe, embora ndo
de forma absoluta e ilimitada. E assim o é porque, como relembra J. Krell, parafraseando

Garcia de Enteéria, para quem

Atos que envolvem juizo valorativos técnicos (v.g.: significativo impacto
ambiental) ou politicos (v.g. utilidade publica) proporcionariam a apreciacdo
administrativa uma “certa presun¢do em favor de seu juizo” dentro da zona
de incerteza do conceito indeterminado. E evidente que o autor espanhol, por
sua vez, foi inspirado na teoria da sustentabilidade (Vertretbarkeitslehre),
segundo a qual o controle judicial, nesses casos, se limita a verificacdo se a
interpretacdo do conceito juridico indeterminado pelo 6rgdo administrativo
pode ser sustentada e defendida com argumentos racionais.’

Portanto, diante de tais conceitos a discricionariedade devera estar sustentada de forma

motivada e racional.

Com efeito, a definicdo do ambito de atuacdo da discricionariedade administrativa
bem assim a classificacdo dos elementos componentes do ato administrativo em vinculado e
discricionério, sdo imprescindiveis na fixacdo do controle a que 0s mesmos encontram-se
sujeitos, visto que é cedico que o ato vinculado é analisado somente sob o aspecto da
legalidade e o discriciondrio sera subsumido ao controle da legalidade e meérito
administrativo, entendido este Gltimo como o aspecto concernente aos critérios ou
consideracOes extrajuridicas de oportunidade e conveniéncia do ato, isto €, o nucleo de

discricionariedade do mesmo.

O controle exercido pelo Poder Judiciario, como ndo poderia deixar de ser, observa a
dicotomia suso aludida, incidindo de forma irrestrita em relacdo ao aspecto da legalidade,
examinando se todos os elementos (vinculados) do ato estdo conformes com o0s preceitos
legais reguladores, sofrendo restricbes no controle dos atos discricionarios visto que deve

respeitar a outorga de discricionariedade legalmente assegurada a Administracéo.

" KRELL, Andréas J. Discricionariedade administrativa e protecdo ambiental: o controle dos conceitos
juridicos indeterminados e a competéncia dos 6rgaos ambientais: um estudo comparativo.Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2004,2004, p. 40
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Assim, ao Poder Judiciario, na analise do ato discricionario, é dado apreciar aspectos
da legalidade, para pronunciar-se acerca se a Administracdo extrapolou os limites gizados
para a discricionariedade, caso em que podera invalidar o ato por ofensa ao espaco livre
facultado em lei, mas ndo podera substituir, por critérios proprios, o0 juizo de valor emitido
pelo administrador na escolha da opcdo legitima facultada em lei, a qual é imune & reviséo

judicial.

As teorias mais utilizadas para fixar os limites ao exercicio do poder discricionario,
ampliando a possibilidade de sua sindicabilidade pelo judiciario, sdo; a) a do desvio de poder,
que se da quando a autoridade se utiliza do poder discricionario para alcancar fim diverso do
legalmente fixado, hipotese em que o Judiciario podera anular o ato, visto seu descompasso
com o interesse publico legalmente fixado; e b) a teoria dos motivos determinantes, pelo qual
a Administracdo ao indicar os motivos arrimadores da pratica do ato, ficard vinculada aos
mesmos, donde verificada a inveracidade dos mesmos, ou sua inexisténcia, o Judiciario
podera invalida-lo, tudo apds o exame do descompasso existente entre 0s motivos, ou
pressupostos de fato e direito declinados como ensejadores da sua realizacdo, e 0s existentes

quando da sua execugéo.

Ja no controle judicial dos conceitos juridicos indeterminados, ha que se ter em mente
inicialmente a distincdo entre discricionariedade e interpretagdo dos conceitos juridicos
indeterminados. Na verdade, sendo o conceito de discricionariedade e conceito
indeterminados interligados, posto que o 6rgdo administrativo por vezes langa mdo da
discricionariedade para dar concretude aos conceitos, ha que se salientar que a extensdo da
discricionariedade atribuida a Administracdo a partir do uso de conceitos indeterminados,
depende, essencialmente, do tipo de conceito utilizado no texto legal, consoante analisado a

pouco.

Deste modo, se na interpretacdo do conceito houver a necessidade de atribui¢do de
valores subjetivos, para integragdo de conceitos de valor, haverd discricionariedade, do
contrério, isto é, existindo elementos objetivos, extraidos da experiéncia, que permitam a

limitag&o, para o alcance de uma Unica solucgdo véalida, a discricionariedade estara afastada.

Na primeira hipotese, ao Poder Judiciario ndo sera dado examinar os critérios de valor

utilizados pela autoridade administrativa, posto que assim estaria se imiscuindo na sua



22

discricionariedade, ja& na segunda hipo6tese ndo ha vedacdo a que ato seja examinado pelos

tribunais.

Vé-se que a jurisprudéncia brasileira utiliza diferentes critérios para o controle dos
conceitos juridicos indeterminados, socorrendo-se, na maioria das vezes, dos aspectos da
finalidade legal e da razoabilidade no seu exercicio. Todavia, a tendéncia € a vedagdo da
sindicancia judicial desses conceitos, nada obstante a doutrina esteja se encaminhado no
sentido de ampliar o alcance da referida apreciacdo pelo Poder Judiciario, sob o pretexto de

colocar a discricionariedade em seus devidos limites.

Em interessante jurisprudéncia sobre a matéria abaixo colacionada, o Colendo
Superior Tribunal de Justica afastou a discricionariedade na analise de conceito juridico
indeterminado, adotando a tese de vinculagdo do mesmo, para o fim de realizando controle da
motivacdo do ato questionado, modificar o juizo realizado pelo Conselho da Magistratura

acerca de remocao de magistrado. Trascreva-se, verbis:

EMENTA: RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA.
INDEFERIMENTO DE PEDIDO DE REMOGCAO. INEXISTENCIA DE
FUNDAMENTACAO QUE DEMONSTRE O INTERESSE PUBLICO.
CRITERIO DE ANTIGUIDADE MANTIDO. RECURSO PROVIDO.

I - O assento regimental n® 1/88, no art. 8° estabelece o critério de
antiguidade para a remocdo de magistrado, no caso de mais de um
interessado pleitear a remogdo para uma Unica vaga. Critério ndo absoluto,
haja vista a disposi¢do: "salvo relevante interesse publico, devidamente
justificado”. Il - Viabilidade do controle do Poder Judiciario acerca de
conceitos juridicos indeterminados e do motivo do ato administrativo. I11-
Auséncia de demonstracdo de prejuizo ao servico forense a justificar o
afastamento do critério de antiguidade. [...] V - Recurso ordinario provido.®

No voto referente a tal julgamento, seguido a unanimidade pela Egrégia Quinta Turma
do STJ, o ilustre ministro relator adentrou na valoragdo de conceito juridico indeterminado de
“relevante interesse publico”, para, considerando a inexisténcia de qualquer dado concreto
que demonstrasse o relevante interesse publico a justificar o afastamento do critério de

antiguidade dar provimento a recurso, deferindo a remocéo pleiteada. Para tanto pontificou:

Todavia, penso que se deve melhor examinar a natureza da assertiva
“relevante interesse publico”. Para mim trata-se de chamado conceito

8 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. RMS 19590 / RS; Relator Ministro Félix Fisher, Quinta Turma, DJ
20/03/2006, p.310)
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juridico indeterminado, ou como prefere o e. Ministro Eros Grau, “termos
indeterminados de conceito”.

Resta saber se esta imprecisdo do termo “relevante interesse publico” conduz
a dita discricionariedade administrativa ou, ao contrério, a vinculacdo. Essa
distincdo torna-se imprescindivel, pois, ha quem defenda que caso se refira a
esta e ndo aquela, o Poder Judiciario podera dizer se se adotou a decisdo
adequada. E que a peculiaridade da discricionariedade esta, exatamente, na
existéncia de opg¢des que conduzam a indiferentes juridicos, os quais por
serem de tal natureza, inviabilizam a intromiss&o do Poder Judiciario.[...]

Vejo que o fato de o conceito juridico indeterminado resultar em uma
modalidade de vinculacdo administrativa, ndo engessa a atividade
administrativa, vez que possibilita a adequacdo as peculiaridades de cada
caso concreto. °

A respeito desse tema, o e. Ministro Eros Grau ressaltou a viabilidade de
manifestacdo do Poder Judiciario acerca da aplicagdo de chamados “conceitos juridicos

indeterminados”, vez que estes ndo configuram discricionariedade administrativa. Veja-se:

Os atos administrativos que envolvem aplicagdo de ‘conceitos
indeterminados’ estdo sujeitos ao exame do controle do Poder Judiciario,
‘Indeterminado’ o termo do conceito — € mesmo e especialmente porque ele
¢ contigente, variando no tempo e espaco, eis que em verdade ndo €
conceito, mas no¢do, a sua interpretacdo [interpretacdo=aplicacao] reclama a
escolha de uma entre varias interpretacdes possiveis, cada caso, de modo
que essa escolha seja apresentada como adequada.’ (grifei)

Assim, ndo h& outro exame a fazer sendo o dos proprios motivos
apresentados pelo Conselho de Magistratura, quando indeferiu o pedido do
recorrente, com vistas a verificar se, de fato, adotou-se a a solugdo adequada.

Ocorre que, nesta seara, e notadamente no que pertine a matéria ambiental, deve se ter

em mente o percuciente alerta realizado pelo multicitado J.Krell, no sentido de que:

E importante lembrar que, em paises onde ha um controle judicial
abrangente dos conceitos legais indeterminados, sempre surge o perigo da
transformacdo da funcdo dos tribunais em atividade substitutiva da
Administracdo, cujas atribuicOes e tarefas- como vimos- ndo se restringem a
uma mera aplicagdo cognitiva da lei. H& conceitos juridicos indeterminados
que, por sua alta complexidade e pela dindmica especifica da matéria
regulamentada, sdo tdo vagos e a sua concretizagdo na reconstrucdo da

%in O direito Posto e o Direito Pressuposto, 62 ed., p 196)
10 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. RMS 24.699, DJ 01.07.2005
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decisdo administrativa ¢ tdo dificil, que o seu controle chega aos “limites
funcionais do Judiciério **

Ademais, ndo sao raros 0s casos em que a administragdo possui uma maior e melhor
preparacdo técnica para realizar juizos acerca de conceitos de carater técnico complexo,
notadamente na area de protecdo ao meio ambiente, em que 0s atos costumam ser embasados
em conhecimento ou pericia técnica préprios dos 6rgaos administrativos, e alheios a expertise

do 6rgéo jurisdicional.

Com base em tais consideracfes, ganha relevancia impar o dever constitucional da
Administracdo motivar seus atos, visto que ao expor as razées que motivaram suas escolhas,
entre as diferentes solucBes possiveis, restard viabilizado o controle judicial, com base em

critérios de razoabilidade e legalidade.

2.2 O EIA e adiscricionariedade administrativa

Nada obstante o licenciamento ambiental, juntamente com o EIA tenha se consolidado
como um instrumento essencial do qual a Administracdo Publica se vale para efetivar o dever
da protecdo ao meio ambiente, é certo que 0 mesmo outorga ao administrador um leque de
competéncias de carater discricionario, que, todavia, vem sendo gradativamente restringidas

pelo legislador e jurisprudéncias nacionais.

Ademais, tratando-se de instrumento recente, complexo e sem precedentes histéricos,
natural a ocorréncia de varias dividas na sua utilizacdo e controle, pois como relembra

Antbénio Hermam de Vasconcellos e Benjamim

O EIA, como veremos, atua fundamentalmente, na esfera de
discricionariedade da Administracdo Publica. Seu papel é limitar, no plano
da decisdo ambiental, a liberdade de atuacdo do administrador. Se o EIA é
limite da decisdo administrativa, ndo se confunde, pois, com a decisdo
administrativa em si. Sendo momento preparatério da decisdo, o EIA a
orienta, informa, fundamenta e restringe, mas, tecnicamente falando, ndo a
integra com um dos seus elementos internos. E parte do procedimento
decisério, mas ndo é competente interior da decisdo administrativa. 12

1 KRELL, Andréas J. Discricionariedade administrativa e protecdo ambiental: o controle dos conceitos
juridicos indeterminados e a competéncia dos 6rgaos ambientais: um estudo comparativo.Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2004,2004.

12 BENJAMIM, Antbnio Hermam de V. e MILARE, Edis. Estudo prévio de impacto ambiental. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1993, p.6
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Com efeito, até a introducdo do EIA no ordenamento juridico brasileiro, cabia ao
administrador exercer o juizo de valor com base em critérios quase exclusivamente de
conveniéncia e oportunidade, a fim de autorizar a implantacdo de um projeto, sem muito

questiomento ou anélise técnica acerca de sua repercussao ambiental

Assim é que a variavel ambiental pouco influenciava a decisdo administrativa,
inexistindo na estrutura organizacional de muitos entes estatais sequer 6rgdo ou pessoal

habilitado a dar o diagnostico ambientais de obras publicas ou privadas.

Com a introducéo do licenciamento e do EIA no processo decisorio ambiental, ocorreu
verdadeiro freio da atividade discricionaria do Estado nesta seara, visto que passou-se a exigir
da Administracdo uma decisdo fundamentada na busca da melhor opcdo em termos de
desenvolvimento e protecdo ambiental, ampliando-se a controle judicial e introduzindo o

controle popular dos atos administrativos ambientais.

Ha que se salientar, por oportuno, que o procedimento de licenciamento ambiental ndo
atinge completamente a discricionariedade do administrador em matéria ambiental, visto que
a este ainda é dado um leque de alternativas a serem valoradas segundo critérios de
conveniéncia e oportunidade, mas desde que motivadamente levem em conta a variavel
ambiental exposta no EIA, integrando a preocupacdo ambiental aos critérios influenciadores
da decisdo administrativa juntamente com o0s aspectos sociais, econdmicos e politicos

usualmente sopesados.

Entretanto, ainda como relembra Hermam Benjamin ‘“sopesar 0 meio ambiente nédo
significa, em realidade, fazé-lo predominante. A decisdo administrativa ndo se submete ao
monopolio da preocupacdo ambiental. Seria sair de um extremo e ir para outro. E, pois, um

esforgo mais de integracdo do que de dominagdo”. 13

BBBENJAMIM, Antonio Hermam de V. e MILARE, Edis. Estudo prévio de impacto ambiental. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1993, p.8
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3 CONTROLE DA DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA NO
AMBITO DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Sdo varias as espécies de controle a que se submete o procedimento de licenciamento

ambiental.

Em estudo sobre o tema Alvaro Luiz Valery Mirra, além de indicar quais espécies de
controle a que se sujeita o contetidos dos estudos de impacto ambientais no direito brasileiro,
enumerando cinco, a saber; controle administrativo, exercido pelo autoridade administrativa
licenciadora; controle publico, exercido pela sociedade mediante participacdo no
procedimento de licenciamento; controle judicial, exercido pelas diversas instancias do Poder
Judiciério; controle instrumental, exercido pelo agente financiador externo do projeto e
controle profissional exercido em face dos codigos de ética e procedimentos sancionatorios no
ambito dos orgdos de classe dos profissionais envolvidos na elaboracdo dos estudos, salienta
que no ambito do controle judicial, 0 mesmo sé podera ser realizado em face dos pontos

minimos obrigatorios do EIA/RIMA ou da consisténcia das analises realizadas.
Neste passo relembra, com propriedade

Nédo h& duvida de que a verificacdo judicial sobre se todos os pontos
previstos na disciplina regulamentar da matéria (arts 5° e 6° da resolucéo n.
001/1986 CONAMA) foram levados em conta na elaboracdo do EIA é mais
facil de ser efetuada, na medida em que se trata de um controle de ordem
formal. O problema maior aparece no tocante ao exame judicial relacionado
a suficiéncia e adequacdo das andlises apresentadas no estudo, relativamente
a todos os pontos estabelecidos como indispensaveis na aludida
regulamentacgdo.'*

Com efeito, 0 risco que se apresenta nesse caso traduz-se na legitimidade de
modificacdo do juizo de conveniéncia formulado pela Administracdo ap6s analise técnica de
seu O0rgao ambiental, pelo juizo do Judiciario que, que mesmo podendo socorrer-se de pericias

técnicas, ndo detém conhecimento especializado na matéria.

14 MIRRA, Alvaro Luiz Valery . Impacto Ambiental, aspectos da legislacdo brasileira. 12 ed. Ver. e ampl.
Séo Paulo:Juarez de Oliveira, 2008, p.103
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Uma vez que a legislacdo péatria enumera de forma pormenorizada tanto o contetdo
dos estudos, quanto as atividades a ela necessariamente submetidas, ha que se admitir a
intervencdo do Judiciario sob tais aspectos, o qual atinge por vezes o juizo de conveniéncia e

oportunidade do licenciamento realizado.

3.1 Competéncia para analise e aprovacdo do EIA

A competéncia para a analise e aprovacdo dos Estudos Ambientais de determinada
obra ou atividade, é uma das matérias de direito ambiental que provocam mais
guestionamentos na seara juridica e administrativa, tendo em vista que nada obstante seja
suficientemente regulada em legislacdo infraconstitucional, a saber Lei 6938/81 e Resolugéo
CONAMA 237/93 ¢ freqliente o questionamento acerca da constitucionalidade das

disposi¢des hoje existentes sobre a matéria.

Com efeito, a Carta Magna de 1988, no seu artigo 225,,81° IV outorgou ao Poder
Publico( e aqui entenda-se aos trés entes federativos) a competéncia para “exigir, na forma da
lei, para instalacdo e obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradagéo

do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade”.

Por seu turno, a lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, ao regulamentar a matéria
em seu art. 10, fixou para 6rgao estadual integrante do SISNAMA a competéncia geral para o
licenciamento ambiental de obras e atividades considerados efetiva ou potencialmente

poluidores, outorgando ao IBAMA a competéncia em carater supletivo.

Todavia, foi no ambito da Resolucdo CONAMA 237/97, que deu-se a discriminagao
das competéncias de cada integrante do SISNAMA no procedimento de licenciamento

ambiental, que pressupde a apresentacao dos estudos ambientais pertinentes.

Destarte, nos termos do precitado diploma normativo, compete ao Estado ou ao
Distrito federal, o licenciamento de atividades: a uma) localizados ou desenvolvidos em mais
de um Municipio ou em unidades de conservacdo de dominio estadual ou do Distrito Federal;
a duas) localizados ou desenvolvidos nas florestas e demais formas de vegetagdo natural de
preservacdo permanente relacionadas no art. 2° do cddigo florestal e em todas assim

consideradas por normas federais, estaduais ou municipais; a trés) cujos 0s impactos
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ambientais direitos ultrapassem os limites territoriais de um ou mais Municipios e a quatro)

delegados pela Unido aos Estados ou ao Distrito Federal, por instrumento legal ou convénio.

J4d ao 6rgdo ambiental do Municipio, competird o licenciamento ambiental de
empreendimentos e atividades de impacto ambiental local e daquelas que Ihe forem delegadas

pelo Estado por instrumento legal ou convénio.

Por fim, nos termos da Resolucdo suso, ao IBAMA competird o licenciamento de
empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito nacional ou
regional, quais sejam: localizadas ou desenvolvidas conjuntamente no Brasil e em pais
limitrofe, no mar territorial, na plataforma continental, na zona econémica exclusiva; em
terras indigenas ou em unidades de conservacdo do dominio da Unido; localizadas ou
desenvolvidas em dois ou mais Estados; naquelas cujos impactos ambientais diretos
ultrapassem os limites territoriais do Pais ou de um ou mais Estados; destinados a pesquisar,
lavrar, produzir, beneficiar, transportar, armazenar e dispor material radioativo, em qualquer
estagio, ou que utilizem energia nuclear em qualquer de suas formas e aplicacGes, mediante
parecer da Comissdo Nacional de Energia Nuclear, e em bases ou empreendimentos militares,

observada a legislacdo especifica.

Entrementes, a discriminacdo levada a efeito pelo CONAMA, nada obstante extensa e
largamente aplicada pelos 6rgdos ambientais licenciadores, frequentemente recebe a pecha de
inconstitucional, notadamente porque dispde expressamente que 0s empreendimentos e
atividades serdo licenciados em um Unico nivel de competéncia, conforme estabelecido nos

artigos que contém a divisdo retro esposada.

Ora, uma vez que a competéncia para a exigéncia dos estudos foi conferida
constitucional e indistintamente a todos os entes federativos, incluidos na expressdo Poder
Publico disposta no art 225,81° da CF/88, insta concluir que a limitagdo por norma
infraconstitucional acerca da competéncia de um unico ente para exigéncia dos estudos, ainda
que atenda ao critério da razoabilidade , ndo confere eficicia a0 comando constitucional suso

aludido.

Assim, como bem pondera o festejado Edis Milaré:
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Se assim €, se a competéncia licenciatéria dos trés niveis de governo dimana
diretamente da Constituicdo, ndo pode o legislador ordinario estabelecer
limites ou condicGes pra que qualquer um deles exerca sua competéncia
implementadora na matéria.

Dai a eiva de insconstitucionalidade da resolugdo CONAMA 237/97, que, a
pretexto de estabelecer critérios para o exercicio da competéncia a que se
refere o art. 10 da Lei 6938/81 e conferir o licenciamento a um unico nivel
de competéncia, acabou enveredando por seara que ndo lhe diz respeito,
usurpando a constituicdo competéncia que esta atribuiu aos entes
federados.®®

Ha que se observar que a definicdo da competéncia licenciadora, detém importancia
impar no estudo ora engendrado, uma vez que € o 6rgdo licenciador , que realizando juizo de
valor, ira definir se determinada atividade ou obra se insere no conceito de potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, definindo a partir de tal juizo os

estudos ambientais pertinentes ao respectivo licenciamento.

Ora, nada obstante o Eg STJ ja tenha se pronunciado acerca da legitimidade do
multiplo licenciamento no bojo do RESP 588.022/SC, é certo também que as preocupacdes
advindas de tal préatica, seja em face da morosidade dos licenciamentos e ainda pela
superposicao de fungdes pelo Poder Publico, a par do incremento dos custos suportados pelos
licenciados, que deverao arcar com despesas em todas as esferas licenciadoras, recomendam a
harmonizacdo de interesses entre 0os mesmos com ado¢do de critérios de cooperagdo que
atinjam o desiderato final das leis reitoras da matéria, a viabilizacdo do desenvolvimento

sustentavel, com enfoque na protecdo ambiental.

Assim é que a definicdo do orgao preponderantemente habilitado a realizacdo do
licenciamento com fulcro na &rea de influéncia direta do projeto, nos termos do preconizado
pela Resolucdo CONAMA 237/97 (que somente em algumas hipoteses adotou o critério da
dominialidade do bem), sem levar em consideracdo a titularidade do bem atendem ao

desiderato constitucional e a reparticdo de competéncias ocorridas no ambito do SISNAMA.

Acresca-se ainda ao sobredito, que os tribunais patrios ao debrugarem-se sobre o tema
tem referendado o entendimento da legalidade de utilizacdo do critério da area de influéncia

do empreendimento como definidor da competéncia para o licenciamento ambiental, sendo

15 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 4 ed. rev. e atual. e ampl.S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005, p. 542
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neste teor trecho do acorddo proferido nos autos da apelacdo civel 32555, do Tribunal
Regional Federal da 5* Regido, em voto lavrado pelo Exmo. Sr Desembargador Federal
Ridalvo Costa (Dj 17.05.2003) noticiado pelo multicitado Edis Milaré verbis “Licenciamento
ambiental. A competéncia para licenciar projeto de obra ou atividade potencialmente danosa
ao meio ambiente ndo se fixa pela titularidade dos bens nela contemplados, mas pelo alcance

dos seus possiveis impactos ambientais”.®

3.2  Das atividades, obras e empreendimentos sujeitos ao EIA/RIMA

Ultrapassado o debate acerca da competéncia para o licenciamento ambiental, e
consequente exigéncia dos pertinentes estudos, é mister debrucemo-nos sobre as atividades

sujeitas ao aludido procedimento.

Numa tentativa de normatizar a matéria, e assim limitar o poder discricionario do
administrador por ocasido da submissao de obras e atividades ao procedimento administrativo
do licenciamento ambiental, advieram diversos atos normativos, legais ou regulamentares que
elencaram o rol de empreendimentos e atividades considerados potencialmente causadores de
significativa degradacdo do meio ambiente, sendo que o diploma bésico que rega a matéria é a
Resolucdo n. 001/1986 do CONAMA.

Da leitura do aludido diploma normativo, notadamente de seu artigo segundo, sdo
considerados empreendimentos potencialmente causadores de significativo impacto
ambiental: estradas de rodagem com duas ou mais faixas de rolamento; ferrovias; portos e
terminais de minério, petr6leo e produtos quimicos; aeroportos; oleodutos, gaseodutos,
minerodutos, troncos coletores e emissarios de esgotos sanitarios; linhas de transmissdo de
energia elétrica acima de 230 Kv; obras hidraulicas para exploracdo de recursos hidricos, tais
como barragem para fins hidrelétricos acima de 10 MW, de saneamento ou de irrigacao,
abertura de canais para navegacdo, drenagem e irrigagcdo, retificacdo de cursos d’agua,
abertura de barras e embocaduras, transposi¢do de bacias, diques: extracdo de combustivel
fossil (petroleo, xisto, carvdo); extracdo de minério, inclusive os de classe Il, definida no
Caodigo de Mineracdo; aterros sanitarios, processamento e destino final de residuos toxicos ou
perigosos; usinas de geracdo de eletricidade, qualquer que seja a fonte de energia priméria,

acima de 10 MW; complexo e unidades industriais e agro-industriais (petroguimicos,

16 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 4 ed. rev. e atual. e ampl.S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005, p. 545



31

siderurgicos, cloroquimicos, destilarias de &lcool, hulha, extragdo e cultivo de recursos
hidrobicos; distritos industriais e Zonas estritamente Indrustriais- ZEI; exploracdo econémica
de madeira ou de lenha, em &reas acima de 100 hectares ou menores, quando atingir areas
significativas em termos percentuais ou de importancia do ponto de vista ambiental; projetos
urbanisticos, acima de 100 hectares ou menores, quando atingir areas significativas em termos
percentuais ou de importancia do ponto de vista ambiental; projetos urbanisticos, acima de
100 hectares ou em &reas consideradas de relevante interesse ambiental; qualquer atividade
que utilizar carvao vegetal, derivados ou produtos similares, em quantidade superior a dez
toneladas por dia; projetos agropecuarios que contemplem areas acima de 1.000 hectares ou
menores, neste caso quando se tratar de areas significativas em termos percentuais ou de
importancia do ponto de vista ambiental, inclusive nas &reas de protecdo ambiental;

empreendimentos potencialmente lesivos ao patriménio espeleolégico nacional.

Vé-se, ainda, que a par da relacdo contida na Resolu¢do 001/96 do CONAMA retro
elencada, outros diplomas legais dispdem acerca das atividades e empreendimentos que
devem se sujeitar a apresentacdo de estudos de impacto ambiental, como se extrai, por
exemplo, da Lei instituidora do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (l. 7661/1988) que
determina a obrigatoriedade de apresentacdo de estudo prévio de impacto ambiental para o
licenciamento do parcelamento e remembramento do solo e da construcdo, instalagéo,
funcionamento e ampliacdo de atividades suscetiveis de causar alteracdes das caracteristicas
naturais da Zona Costeira, consoante se depreende da leitura do art. 6°,82° da lei em questéo.
Também no bojo da lei 6803/1980 e da lei 11428/2006, se extraem determinacbes de
apresentacdo prévia de estudo de impacto ambiental no tocante a aprovacao da delimitacéo e
autorizacdo da implantacdo de instalagdo nucleares, e na hipdtese de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente em &rea de vegetacdo

nativa do Bioma Mata Atlantica, respectivamente.

Com base em tais diplomas normativos surge entdo o primeiro problema relacionado
ao licenciamento ambiental. E assim o é porque, competindo aos Orgaos integrantes do
SISNAMA a fixacdo do entendimento do que seja obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, 0s atos normativos que dispdem

sobre as mesmas séo considerados taxativos e vinculantes para a Administragdo Publica?
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Ora, o entendimento que tem predominado na doutrina nacional, é o de que essa
relacdo de atividades listadas € meramente exemplificativa, pois como assevera José Affonso

da Silva:

Essa enumeracdo casuistica é puramente exemplificativa; nem poderia ser
diferente, porque a Constituicdo ndo admite limitacdo taxativa dos casos de
estudo de Impacto ambiental. Qualquer que seja a obra ou atividade, publica
ou particular, que possa apresentar riscos de degradagdo significativa do
meio ambiente, fica sujeita a sua previa elaboragéo.

Tal entendimento encontra ressonancia também no magistério de Paulo de Bessa

Antunes, infra colacionado, vejamos:

O Poder Publico ndo pode exigir o EIA de forma aleatoria. O EIA é exigivel
de forma vinculada, no interior do processo de licenciamento de uma
atividade efetiva ou potencialmente poluidora ou degradadora do meio
ambiente. Aqui surge uma dificuldade extremamente grave: a Constituigdo
Federal estabelece eu o estudo de impacto ambiental deve ser exigido
quando se tratar de licenciar uma atividade efetiva ou potencialmente
poluidora ou degradadora do meio ambiente. O Conceito, no entanto, é
aberto somente pode ser preenchido através da edicdo de atos normativos,
sejam legais ou regulamentares. A contrario senso, se a atividade ndo se
incluir entre aquelas que possam efetiva ou potencialmente ser agente de
poluicdo ou degradacéo, o estudo ndo sera exigivel. Y7

Com efeito, ha que se observar que sendo o rol de natureza exemplificativa, o certo é
outras atividades podem ser subsumidas a apresentacdo do estudo de impacto ambiental,
desde que capazes de causar significativa degradacdo do meio ambiental, a critério

discricionério do 6rgdo ambiental competente.

Ora, o conceito de significativa degradacdo ambiental, sendo impreciso, e
tecnicamente considerado indeterminado, deve ser colmatado pelo 6rgdo publico ambiental
logo no inicio do procedimento de licenciamento, donde é o 6rgdo ambiental licenciador que,
deparando-se com atividade ou empreendimento ndo listados em diplomas
infraconstitucionais como potencialmente causador de significativa degradacdo ambiental, ira

declara-lo como tal.

Vé-se que ndo esta aqui a dizer que ao realizar tal tarefa a Administracdo ira agir livre

de quaisquer amarras legais, até porque € cedico que hodiernamente o alargamento do

17 ANTUNES, Paulo Bessa. Direito Ambiental. 7 ed. rev. ampl. atual. Rio de Janeiro: Limen Jiris, 2005, p.
139.
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controle dos limites impostos pela autoridade publica na definicdo dos termos juridicamente
indeterminados, é uma tendéncia trazida pela doutrina, que tem sido paulatinamente adotada
pelos tribunais patrios, sendo voz corrente que a tarefa da Administracdo no preenchimento de
um conceito indeterminado ndo se relaciona tdo somente com o exercicio de competéncia

discricionéria.

Nesta seara, vem sendo aplicados pela legislacdo conceitos de experiéncia ou de valor,

que diante do caso concreto s6 admitem uma solucéo que atenda a determinacdo legal.

Assim é que, no caso concreto os conceitos indeterminados s6 admitiriam uma
solucdo, isto €, quando do licenciamento ambiental ou atividade ou empreendimento é capaz

de causar significativa degradacdo do meio ambiente ou ndo.

Deste modo tal juizo de valor, num primeiro momento ter-se-ia como juridicamente
possivel aos juizes e tribunais reverem a apreciagdo desse conceito realizado pela
Administracdo, notadamente quando haurido do rol declinado nos diplomas

infraconstitucionais sobre a matéria.

Situacdo singular seria, todavia, quando para a colmatacdo do conceito de significativa
degradacdo ambiental o administrador necessite utilizar-se de juizos decorrentes de carater

técnico complexo.

Nestes casos, nada obstante o resultado da Administracdo seja vinculado, em face da
analise do 6rgdo técnico competente, a nosso sentir a sujeicdo da decisdo ao controle judicial,
ja se mostra prejudicada dado a superioridade da especializacdo técnica da Administracdo em

face da valoracédo judicial.

Portanto, nada obstante algumas vozes abalizadas da doutrina nacional se manifestem
que na aplicagdo do conceito juridico indeterminado de “significativa degradagdo ambiental”
a Administracdo emita juizo estrito de legalidade a qual somente uma solucéo poder ser eleita,
sendo a mesma plenamente controlavel pelo Poder Judiciario, advogamos, que desprezando a
Administracdo, ou mesmo diante da inexisténcia de reconhecimento de determinada atividade
ou obra no rol do artigo 2° da resolucdo CONAMA 001/86, ter-se-4 como possivel a revisao

deste conceito pelos juizes e tribunais, desde que ndo sejam embasado em apreciacGes
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técnicas dos 6rgdos administrativos ambientais, visto que, nesta especifica hipGtese ao
Judiciario ndo sera dado controlar a correcdo do resultado da operacdo, mas tdo somente se a

mesma foi motivada e justificada, tornando-se sustentavel.

Em reforgo a tais argumentacdes, vé-se que o Eg STJ j& se pronunciou nos seguintes

termos sobre a matéria:

EMENTA:  ADMINISTRATIVO- MEIO  AMBIENTE- OBRA
POTENCIALMENTE AGRESSIVA- LICENCA DO SISNAMA- LEI
6938/81, ART. 10

- Em havendo obra potencialmente ofensiva ao meio ambiente, reserva-se
aos integrantes do SISNAMA a competéncia para avaliar o alegado
potencial.

- Acorddo fincado na assertativa que a obra impugnada esta livre de
autorizacdo do SISNAMA, porgue leva em conta os cuidados exigidos para
a protecdo do meio ambiente. Tal aresto emitiu juizo de valor, penetrando na
competéncia do SISNAMA e maltratando a art. 10 da lei 6938/81.%

Aqui cabe também debrucamo-nos acerca do carater obrigatorio da sujei¢do ao Estudo
Prévio de impacto ambiental das atividades elencadas no rol do art. 2° da Resolugdo n.
001/1986.

Tem-se, que nada obstante a existéncia de divergéncia sobre a questdo, o entendimento
dominante na doutrina é no sentido de que estabelecendo a resolucio CONAMA um minimo
obrigatério sobre as atividades sujeitas a previa apresentagdo de EIA/RIMA, os
empreendimentos la listados submetem-se obrigatoriamente ao estudo, podendo ser

ampliado, mas jamais reduzido.

Nos termos da doutrina embasada por Antonio Hermam Benjamim, Paulo Affonso
Leme Machado, Silvia Cappelli e Alvaro Luiz Valerry Mirra existe na espécie verdadeira
presuncdo absoluta de que as atividades listados no precitado diploma normativo sao
potencialmente causadoras de significativa degradacdo do meio ambiente, pelo que

administracdo deve e ndo somente pode, determinar a elaboracdo dos estudos.

18 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA.RESP 114549/PR, Rel . Min Humberto Gomes de Barros, Primeira
Turma, DJ24/11/2007, p. 61111



35

Assim, o carater exemplificativo do elenco constante do art. 2° somente é
exemplificativo pra possibilitar o acréscimo de atividades, sendo obrigatério quanto aquelas 1a

listadas.

Em sentido contrario, pronuncia-se Yara Maria G. Gouveia, para quem o carater
exemplificativo da enumeracdo, serve tanto para restringir quanto para ampliar o rol 1a
disposto, visto que se pode exigir o EIA de atividade nédo listada, se potencialmente tiver
significativo impacto ambiental, como dispensar tal estudo, em relacdo a atividade ou
empreendimento constante da relacdo legal, que todavia ndo produza impacto ambiental
significativo. Para tanto o 6rgdo licenciador devera motivar sua decisdo, com vistas a afastar

decisOes arbitréarias e destituidas do necessario cuidado com a protecdo ambiental.

Ja, adotando posicdo intermediaria pronuncia-se o festejado Edis Milaré para quem
deve-se atribuir ao rol da resolucdo CONAMA 01/86 presuncdo meramente relativa, a qual
tem o conddo de inverter o 6nus da prova, de maneira que a administrador diante de obra ou
atividade listada determinard a producdo de estudos, sem prejuizo a que o empreendedor

produza prova demonstrando a inexisténcia de significativo impacto ambiental.

Em compasso com 0s argumentos supra expendidos, nos parece assistir razdo a
posi¢cdo minoritaria adotada pela precitada ex-advogada da CETESB- agencia ambiental
paulista, Dra Yara Gouvéia. E assim o é porque diante da obscuridade da redacdo da
resolucdo n. 001/86, infere-se que se algumas atividades se encontram listadas de forma
minudente, outras aparecem de forma superficial, fazendo-se mister a intervencdo da

autoridade administrativa para dirimir a efetiva existéncia do impacto alegado

H& que se salientar também, que o detentor de 6rgdos técnicos capazes de avaliar a
efetiva potencialidade impactante de determinada atividade é o 6rgdo licenciador que como
dito alhures, ndo o fara de modo aleatério, mas justificado na sua especializacao técnica, ndo
devendo o legislador pré definir atividades que demandam analises técnicas com base téo
somente em regras de experiéncia comum, visto que se determinada obra usualmente causara
significativo impacto ambiental, haverd situacdes em que dita potencialidade podera ser
mitigada ou mesmo inexistir, competindo tdo somente ao 6rgdo técnico manifestar-se a

respeito.
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Ademais, o proprio legislador infraconstitucional, com a edicdo da resolucéo
CONAMA 237/97 corroborou tal entendimento ao dispor sobre a competéncia para a

exigéncia dos estudos ambientais nos seguintes termos:

Art 3° A licenca ambiental para empreendimentos e atividades consideradas
efetiva ou potencialmente causadoras de significativa degradacdo do meio
dependera de prévio estudo de impacto ambiental e respectivo relatério de
impacto sobre o meio ambiente (EIA/RIMA), ao qual dar-se-4 publicidade,
garantida a realizagdo de audiéncias publicas, quando couber, de acordo com
a regulamentacéo.

Paragrafo Gnico: O 6rgdo ambiental competente, verificando que a atividade
ou empreendimento ndo é potencialmente causador de significativa
degradacdo do meio ambiente, definird os estudos pertinentes ao respectivo
processo de licenciamento.

Insta assim reconhecer ser da competéncia do Orgdo licenciador definir
motivadamente, e utilizando-se de critérios técnicos, a efetiva existéncia da significancia do
impacto ambiental decorrente da implantacdo de determinada obra ou atividade, para fins de

exigéncia dos pertinentes estudos ambientais, compativeis com 0 mesmo.
Nos termos do magistério de Edis Milaré, somente utilizando-se de tal entendimento

Obvia-se a transformacdo de um instrumento tdo importante como o EIA,
em mera exigéncia formal, imposta sem critério, e que, muitas vezes, pode
inviabilizar obras necessérias — pense-se, por exemplo, num pequeno aterro
sanitario, em area desprovida de especial interesse para 0 meio ambiente- em
razéo dos altos custos a serem incorridos com a sua contratacdo.®

Insta, entrementes observar, que nada obstante a existéncia de jurisprudéncia do STJ,
suso colacionada, no sentido do ora defendido, é prodiga a jurisprudéncia de tribunais de
primeira instancia quanto a obrigatoriedade de obediéncia pela Administracdo, quando da
exigéncia dos estudos de impacto ambiental, do rol de atividades listadas na Resolucéo
001/1986.

No entendimento de tais 6rgdos jurisdicionais, bem como da doutrina que defende tal
posicao, somente nos casos de empreendimentos e atividades ndo constantes da relacdo é que
a Administracdo poderia exigir estudos alternativos mais simplificados, de acordo com o grau

do impacto gerado, a saber: relatério ambiental preliminar (RAP), relatorio de viabilidade

19 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 4 ed. rev. e atual. e ampl.Sa0
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 502
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ambiental (RVA), Relatério de Avaliacdo de Impacto Ambiental (RAIA) ou relatério
ambiental simplificado (RAS), visto que para as atividades e obras adrede listadas, o EIA €

insubstituivel.

Debate interessante se da quanto a possibilidade de Estados e Municipios, no uso da
sua competéncia concorrente em matéria ambiental, produzirem legislacdo conflitante com o
disposto na resolucdo CONAMA n. 001/1986, para o fim de dispensarem determinadas obras

ou atividades previstas como de obrigatdria apresentacdo do EIA/RIMA.

Pois bem, no ambito da reparticdo de competéncias instituido pela constituicao federal
de 1988, na esfera legislativa, compete a Unido a edicdo de normas gerais, ficando a cargo dos
estados a competéncia supletiva, e aos municipios a suplementar naquilo que for de interesse

local.

Assim importa indagar se ¢ dado aos Estados e Municipios a edicdo de normas
versando sobre as particularidades da resolugio CONAMA 001/1986, de forma diversa e mais

ou menos restritiva do ponto de vista da protecdo ambiental.

Ora, as normas gerais devem ser entendidas como aquelas que atendam ao interesse
geral, mesmo descendo a minucias no trato da matéria, neste diapasao, ensina Paulo Affonso
Leme Machado e Vladimir Passos de Freitas, é dado ao legislador federal, em atengdo ao
interesse geral, determinar o grau de especificidade da norma. Deste modo, no exercicio da
competéncia concorrente, o legislador federal ird dispor da matéria de maneira mais ou menos
minudente, delimitando assim o espago de atuacdo dos legisladores estaduais e municipais,

que ndo poderdo produzir normas desconformes com os preceitos gerais.

O que serad defeso ao legislador federal é a edicdo de normas alusivas a esfera de
interesses e particularidades dos Estados e municipios, visto que as normas gerais deverado ser

uniformemente aplicadas a todos cidadaos e Estados federados.

Destarte, diante do entendimento de que a norma geral sera considerada como toda
aquela que vincula interesse geral em determinada matéria, imprimindo regulamentacdo
uniforme a todo territério nacional ou determinada regido, ha que se ponderar, notadamente

em matéria ambiental e no interesse geral da protecdo ambiental, ser valida a edicdo de
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normas gerais com previsoes especificas e detalhadas com relagdo a determinados assuntos de

interesse nacional.

Tal se d& de maneira inequivoca com a questdo dos danos ambientais, no qual 0s
efeitos raramente se restringem a determinado espaco territorial delimitado, se espraindo para
todos os entes federativos e atingindo, por vezes, outros paises limitrofes, realidade que se

convencionou denominar de dimensao transfronteirica das degradaces ambientais.

Com base em tais consideracdes, for¢oso concluir que a regulamentacdo da avaliagéo
dos impactos ambientais, mediante a solicitacdo e avaliacdo dos estudos de impacto
ambiental, se insere na hipotese em que se faz necesséria a regulamentacdo uniforme da
matéria, restringindo a autonomia de estados e municipios na matéria, dado interesse

eminentemente geral da matéria.
Colha-se, a propésito a manifestacdo de Alvaro Mirra, verbis:

Assim, se conclui é que as normas federais que disciplinam o estudo de
impacto ambiental- Lei 6938/1981, Decreto n. 99.274/1990 e Resolugéo n.
001/1986 do CONAMA- sdo, efetivamente, em sua integralidade e em todos
0S Seus aspectos, normas gerais e, por se mostrarem compativeis com a
previsdo constitucional do art. 24, §1°, da Constituicdo de 1988, ndo podem
ser contrariadas pelas normas dos Estados e Municipios para o fim de
reduzir o grau de protecdo do meio ambiente. Por via de consequéncia, a
dispensa pela legislacdo estadual ou municipal de determinadas atividades da
realizacdo do EIA, que pela regulamentacdo federal é de exigéncia
obrigatéria nessas hipdteses, é providéncia vedada igualmente pelo sistema
constitucional em vigor. 2

Nesse sentido também se posicionou o Eg Supremo Tribunal Federal, que no bojo da
ADIN 1086-7/SC, em acordao relatado pelo ilustre Ministro limar Galvdo, que manifestando-
se acerta d norma inserida na Constituicdo do Estado de Santa Catarina, que prescreveu a
dispensa de estudo prévio de impacto ambiental nos projetos alusivos a areas de

reflorestamento ou florestamento para fins empresarias, assim se manifestou:

Mesmo que se argumente que a exigéncia, nesses casos, de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo ambiental comporta
exclusdes ao alvitre do legislador — 0 que sugere certa controvérsia, uma vez
que a mencdo do constituinte a lei diz respeito apenas & forma com que se
fard a mencionada exigéncia de prévio estudo de impacto ambiental e, ndo,

20 MIRRA, Alvaro Luiz Valery . Impacto Ambiental, aspectos da legislacdo brasileira. 12 ed. Ver. e ampl.
Séo Paulo:Juarez de Oliveira, 2008, p.90
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aos casos em que a mesma sera possivel-,0 certo é que, pela ldgica
sistematica da distribuicdo de competéncia legislativa, apenas a lei federal
seria apta a excluir hipdteses de incidéncia do aludido preceito geral, ja que
se trata de matéria nitidamente inserida no campo de abrangéncia das normas
gerais sobre a conservacdo da natureza e prote¢do ao meio ambiente e, néo,
de normas complementares, que sdo da atribuicdo constitucional dos
Estados-membros.

3.3 Conteludo do Estudo de Impacto ambiental.

Outra seara sindicavel pelo Poder Judiciario diz respeito ao contetdo do Estudo de
Impacto ambiental, que recebeu regulamentacdo minuciosa na resolugdo CONAMA n.
001/1986.

Com efeito, da leitura dos seus artigos 5° e 6° se depreende que o mesmo devera

compreender uma série de estudos e avaliacdes, dispondo literalmente:

Art. 6° O estudo de impacto ambiental desenvolvera, no minimo,as seguintes
atividades técnicas:

I Diagnostico ambiental da &rea de influéncia do projeto completa
descricdo e andlise dos recursos ambientais e suas interagdes, tal como
existem, de modo a caracterizar a situacdo ambiental da area, antes da
implantacdo do projeto, considerando: [...]

b. O meio fisico- o subsolo, as aguas, 0 ar e o clima, destacando 0s
recursos minerais, a topografia os tipos e aptidoes do solo, os corpos d’agua,
o0 regime hidrolégico as correntes marinhas, as correntes atmosféricas;

Il. O meio bioldgico e os ecossistemas naturais- a fauna e a flora,
destacando as espécies indicadoras da qualidade ambiental, de valor
cientifico e econdmico, raras e ameacadas de extingdo e as areas de
preservacdo permanente;

1. O meio sdcio-econdmico- o uso e ocupacdo do solo, 0s usos da agua e
a sécio-economia, destacando os sitios e monumentos arqueoldgicos,
historicos e culturais da comunidade, as relacBes de dependéncia entre a
sociedade local, os recursos ambientais e a potencial utilizagdo futura desses
recursos; [...]

. Anélise dos impactos ambientais do projeto e de suas alternativas,
através de identificagdo, previsdo da magnitude e interpretacdo da
importancia dos provaveis impactos relevantes, discriminando: os impactos
positivos e negativos (benéficos e adversos), diretos e indiretos, imediatos e

2L CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988. Art.24, inciso VI,
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADIn 1.086-7/SC- j. 1.8.1994- v.u.- rel Min llmar Galvéo — Revista de
Direito Ambiental, vol 2-ano 1- abril-junho 1996- editora Revista dos Tribunais,pp. 200 e 201
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a médio e longo prazos, temporérios e permanentes; seu grau de
reversibilidade; suas propriedades cumulativas e sinérgicas, a distribuicdo
dos dnus e beneficios sociais;

1. Definicdo das medidas mitigadoras dos impactos negativos, enter elas
0s equipamentos de controle e sistemas de tratamento de despejos, avaliando
a eficiéncia de cada uma delas;

V. Elaboracdo do programa de acompanhamento e monitoramento dos
impactos positivos e negativos, indicando os fatores e pardmetros a serem
considerados.

Paragrafo Gnico: Ao determinar a execu¢do do estudo de impacto ambiental,
0 Orgdo estadual competente, ou a SEMA ou, quando couber, 0 Municipio
fornecerd as instrucBes adicionais que se fizerem necessarias pelas
peculiaridades do projeto e caracteristicas ambientais da area.

Saliente-se que a par da exigéncia dos estudos acima listadas, apos a emissdo das
licencas serd efetuado o monitoramento da atividade em face da inexisténcia de direito
adquirido contra o meio ambiente. Assim a lei 6938/1981, no seu artigo 9°, IV admite a
possibilidade de revisdo do licenciamento quando na préatica a atividade se revelar perniciosa

ao meio ambiente.

Somente mediante o regular monitoramento podera a Administragdo constatar a
adequacao das prescri¢fes técnicas exigidas, para complementacdo ou mesmo revogacao da
licenca concedida. Assim, ainda que as prescri¢des realizadas sofram modificacdo em funcao
de norma editada posteriormente a emissdo da licenca expedida sera licito ao administrador
solicitar a adequacdo ao licenciado, que ndo devera opor-se ao pedido em face de suposto
direito adquirido a autorizagdo nos termos em que fora deferida, como relembra Michel Prieu
- as autorizacgOes concedidas ndo constituem atos individuais intangiveis, a fim de prolongar
seu efeito no tempo, destarte, poderdo ser modificadas para adequar-se a novo direito
aplicavel imediatamente as relagGes pendentes, visto que a defesa do meio ambiente é matéria
de ordem publica, impondo-se sua submissao a todos que se encontram abrangidos em seus

preceitos.

Todavia o controle da validade das licencas expedidas cabe tanto a Administracéo
como ao Judiciario, visto que a licenca viciada maculada de ilegalidade ou atentatdria ao

interesse publico ndo deve prevalecer.
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Por seu turno, o art. 5° da precitada resolucdo do CONAMA define as diretrizes a
serem observadas pelo estudo de impacto ambiental, impondo seu atendimento a legislacéo
vigente, notadamente a lei de Politica Nacional do Meio Ambiente, outorgando aos 6rgaos
integrantes do SISNAMA, a fixacdo de diretrizes adicionais em face das peculiaridades do

projeto, sendo vejamos:

Art 5° O estudo de impacto ambiental, além de atender a legislacdo, em
especial os principios e objetivos expressos na Lei de Politica Nacional do
Meio Ambiente, obedecera as seguintes diretrizes gerais:

I Contemplara todas as alternativas tecnoldgicas e de localizagdo de
projeto, confrontando-as com a hip6tese de ndo execucdo do projeto;

Il.  Identificar e avaliar sistematicamente os impactos ambientais gerados
nas fases de implantacao e operacao da atividade;

I1l.  Definir os limites da area geografica a ser direta ou indiretamente
afetada pelos impactos, denominada area de influéncia do projeto,
considerando, em todos os casos, a bacia hidrografica na qual se localiza;

IV. Considerar os planos e programas governamentais, propostos e em
implantacdo na area de influéncia do projeto, e sua compatibilidade.

Paragrafo Unico: Ao determinar a execugdo do estudo de impacto ambiental,
0 6rgdo estadual competente, ou a SEMA, ou, quando couber, 0 Municipio,
fixara as diretrizes adicionais que, pelas peculiaridades do projeto e
caracteristicas ambientais da area, forem julgadas necessarias, inclusive os
prazos pra conclusdo e analise dos estudos.”

Tem-se que ja com a solicitacdo da licenca prévia, ato inicial do procedimento
administrativo de licenciamento ambiental, o empreendedor, quando a Administragcdo assim
determinar, seja em funcdo de norma legal, seja realizando o juizo de significancia do impacto
a ser causado pela atividade, devera apresentar o0s estudos de impacto ambiental que deverao
obrigatoriamente conter todos os estudos e informacdes relacionados nos artigos 5° e 6° da
resolucdo CONAMA n. 001/1986, sob pena de invalidade de todo o processo de

licenciamento.

Vé-se, portanto, que tanto a auséncia do EIA, quando exigivel, quanto a apresentacdo
do mesmo sem ter abrangido o conteddo minimo obrigatério, leva a possibilidade de
invalidacdo de todo o processo de licenciamento esteja 0 mesmo em andamento ou ja

concluido, sobrestando a instalacdo, entrada em operacdo ou prosseguimento da obra
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licenciada, visto que dar-se-& presuncdo de que a mesma, poderd causar impacto ambiental

ndo satisfativamente valorado pela administracéo licenciadora.

Em face da gravidade das consequiéncias advindas de um estudo de impacto ambiental
incompleto ou deficiente, é outorgado ao Poder Judiciario o controle judicial do conteido do
estudo de impacto ambiental, frente as prescricbes minimas impostas nos diplomas
normativos infra constitucionais, visto que em respeitos as prescri¢des que complementarem o
rol minimo, exigidas a critério de juizo técnico do 6rgdo administrativo ambiental licenciador,

nos parece de dificil sindicabilidade, salvo tratando-se de exigéncia absolutamente irrazoavel.

Tal controle, ndo se restringe a observancia dos pontos minimos obrigatérios do
EIA/RIMA, nos termos em que fora exigido pela resolugio CONAMA 001/1986, mas
também perpetra a consisténcia das andlises realizadas, com vistas a permitir a adequada
informacdo da sociedade, que juntamente com a Administracdo é igualmente destinataria dos
estudos apresentados, notadamente no que pertine as consequéncias ambientais do
empreendimento, visto que sO diante de tais analises poderd o 6rgdo ambiental optar entre

licencia-la ou ndo.

Cumpre assim observar que ndo havera qualquer dificuldade no controle judicial do
conteudo minimo do EIA/RIMA, visto que aqui se dard apenas uma conferéncia formal entre
0s pontos previstos e exigidos na disciplina regulamentar sobre a matéria e o que foi
efetivamente apresentado, facilidade que ndo se observa quanto a analise da suficiéncia e
adequacdo das analises apresentadas no estudo, em relagdo aos pontos relacionados como

indispensaveis na precitada resolucéo.

Nestes casos, admitido o controle jurisdicional da matéria, ha que se observar que o
mesmo devera estar arrimado em contra-estudos, contraprovas ou contra-pericias aos estudos
ambientais impugnados, ndo sendo neste caso vedada a andlise de questBes técnicas pelo

magistrado, para solucdo de demandas sobre a mateéria.

3.4 Dos objetivos do EIA no procedimento de licenciamento ambiental

O EIA desempenha importante papel no procedimento de licenciamento ambiental,

que ndo se restringe a mera prevencdo de que determinado projeto, que se mostre
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economicamente justificavel, se mostre pernicioso ao meio ambiente, este é tdo somente seu

objetivo mais visivel.

Todavia, pode-se elencar ainda como objetivos principais do mesmo, segundo
classificacdo realizada por Anténio Herman Benjamim; a) prevencdo do dano ambiental; b)
transparéncia administrativa quanto aos efeitos ambientais de um determinado projeto; c)
consulta aos interessados e d) decisdes administrativas informadas e motivadas. Isto é,

controle da atividade discricionaria ambiental da Administragéo Publica. 22

O objetivo primordial do EIA € a prevencdo, cujo escopo é influir no mérito da
decisdo administrativa de concessdo da licenca ambiental requisitada, portanto se a deciséo
em questdo ja foi tomada, com a consequente emissdo da licenga, 0 mesmo perde sua razao de

Ser.

Diante de tal entendimento € que a doutrina patria refuta a idéia de cabimento no
direito nacional da figura do EIA a posteriori, visto que seu fim de inserir na decisdo

administrativa considerac6es de ordem ambiental estara comprometido.

N&o detendo um fim em si mesmo e estando contaminado pelo carater preventivo, faz-
se mister que 0 mesmo seja elaborado no momento certo, donde a avaliacdo técnica do
impacto deve ser consentanea com a execucdo do projeto, ensejando mudancas radicais no
meio ambiente ou condi¢Bes existentes entre o periodo compreendido entre a elaboracdo e a

execucdo do projeto, a feitura de estudo complementar.

Quanto a transparéncia, mister considerar que visa dar ao interessado elementos
suficientes para a compreensdo da decisdo e sua consequente fiscalizacdo. Neste diapasao
sendo meio de controle da atividade administrativa pelos particulares, a inexisténcia do
relatério de impacto ambiental, que nos termos do art. 9° da Resolucdo CONAMA 001/1986
cuida de documento que integra o EIA, e consiste na sintese deste, com as conclusdes da
equipe disciplinar macula o procedimento de licenciamento ambiental, dando ensejo ao seu

controle na via judicial.

2 BENJAMIM, Antdnio Hermam de V. e MILARE, Edis. Estudo prévio de impacto ambiental. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1993, p.14
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Ademais, o RIMA deve vir redigido de forma clara e adequada, utilizando linguagem
acessivel ao leigo, pois sO assim restara atendido a transparéncia almejada pela sociedade

quando da decisdo do 6rgdo licenciador.

Todavia, ndo basta que o EIA/RIMA seja transparente, visto que devera ser
igualmente participativo, visto que a decisdo arbitraria, ainda que transparente, ndo satisfaz o

interesse publico.

Dita participacdo ndo se insere, € bom que se esclareca, na manifestacdo da decisdo
(licenca), mas na sua formacéo, se agregando também ao escopo da transparéncia, visto que
além de leigos e técnicos, a consulta escuta o publico em geral, inclusive outros érgéos

publicos ou entes federativos interessados na deciséo.

J& quanto ao ultimo escopo do EIA, a saber a motivagdo da decisdo ambiental,hd que
se ponderar que apontado o0 mesmo um rol de alternativas e opgdes para o administrador,
optando 0 mesmo por uma que seja considerada menos adequada, em detrimento de outra que
pareca ser a que melhor atende ao fim de protecdo ambiental, devera ocorrer a necessaria

motivacao do ato.

Pois como relembra o ilustre Min Herman Benjamin

O regime ambiental, constitucional e infraconstitucional, estabeleceu uma
presuncdo jaris et de jure de que o EIA é instrumento de defesa da
coletividade. A sua dispensa, portanto, representa a negacdo do direito
abstrato do grupo social & sua realizacdo. E ndo é de agora que, em principio,
se reconhece que “existe uma obrigacdo de motivar todo ato criador de
situacOes desfavoraveis para os administrados. 22

Por fim, resta reconhecer como imprestavel a motivacdo alicercada em conclusdes
vagas e sem arrimo nos fatos aduzidos, sendo carente de valor também a cientificamente

indefensavel ou incompleta

ZBENJAMIM, Antdnio Hermam de V. e MILARE, Edis. Estudo prévio de impacto ambiental. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1993, p.21
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4 DO CONTROLE JUDICIAL DOS ESTUDOS DE IMPACTO
AMBIENTAL E JURISPRUDENCIA SOBRE A MATERIA

Ao debrugarmo-nos no controle judicial dos estudos de impacto ambiental, cumpre
preliminarmente relembrarmos que, nada obstante o procedimento de licenciamento
ambiental esteja completamente disciplinados nos diplomas legais suso aludidos, a deciséo
final sobre o licenciamento € da administracdo que, mesmo realizando uma analise favoravel
dos estudos ambientais apresentados, devera sopesar a oportunidade e conveniéncia do
empreendimento, dando o veredicto final sobre a sustentabilidade e conseqiiente viabilidade
do empreendimento, também embasada em consideracdes acerca da compatibilidade do
empreendimento com planos e programas de governo e vantagens de desvantagens para o

meio.

Pode-se assim afirmar, que nada obstante o deferimento das licencas ambientais
estejam condicionadas a apresentacdo do prévio estudo de impacto ambiental, cujo resultado,
como adverte a doutrina patria, ndo € vinculante para a Administracdo que podera optar por
solucdo encontrada no relatdério que nédo seja considerada a melhor pela equipe técnica, o certo
é que ndo podemos afirmar constituir a licenca ambiental ato absolutamente vinculado ou

discricionério da Administrac&o.

A questdo da natureza juridica da licenca ambiental, se licenca ou autorizacdo, €

largamente debatida na doutrina, ndo havendo consenso sobre a matéria.

Os que defendem a natureza juridica de autorizacdo argumentam que a licenga
ambiental, ao contrario da licengca administrativa comum, ndo confere ao requisitante direito
subjetivo a sua obtencdo ou continuidade, podendo a Administracdo negéa-la ou cassa-la a
qualquer momento sem gerar qualquer direito de indenizacdo o oponivel ao Poder concedente,

caracteristicas tipicas da autorizacdo administrativa.

Com efeito, a licenca ambiental ndo se subsume ao regime das licencas
administrativas comuns, e assim o € porque € bastante dificil quando da sua expedi¢do

proclamar cumpridas todas as exigéncias legais. Tal ocorre em face das normas ambientais
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detém alto grau de generalidade, ndo estabelecendo, em regra, padrbes especificos ou
determinados para as atividades licenciadas, socorrendo-se assim a autoridade administrativa

licenciadora, no vazio legislativo, de discricionariedade técnica.

Por vezes ainda a discricionariedade técnica ndo se mostra suficiente, dada a
existéncia de conceitos de valor, tais com interesse publico que envolvem critérios muito

subjetivos, donde a decisao dai decorrente nunca podera ser taxada de vinculada.

Com efeito, como adverte Edis Milaré:

Por 6bvio, a amplitude dos aspectos enfocados pelo EIA torna praticamente
impossivel adstringir a licenca 4 afericdo do atendimento de “exigéncias
legais” prévias, ainda que com grande margem de discricionariedade técnica.
Dessa feita, decidir pesando impactos positivos e negativos,a distribui¢do do
onus e beneficios sociais etc., ndo é nem decisdo vinculada nem
discricionariedade técnica, mas decisdo sobre a conveniéncia do projeto, o
que afasta o ato administrativo originario do processo licenciatorio do
modelo tradicional da licenca, aproximando-o da tipicidade da autorizagdo.?*

Em sentido contrario, os que defendem a natureza licenciatdria da decisdo ponderam
que ndo se pode pretender idéntico regime legal para a licenca ambiental, regida pelos
principios orientadores do direito ambiental e a licenga administrativa modelada com fulcro
nos principios e normas de direito administrativo. Deste modo, ndo h& que se falar em

impropriedade ou equivoco do legislador na utilizacdo do vocabulo licenca ambiental.

Neste passo, havendo reconhecimento pela Administracdo de que 0s requisitos
ambientais para o exercicio do direito de propriedade foram preenchidos, a licenca devera ser
deferida, gozando ainda de estabilidade mantendo-se as condigdes em que foi deferida.
Deveras, o carater de estabilidade ndo conflita com a renovabilidade da licenca, que podera
ser revista , decretando a Administragdo sua suspenséo ou cancelamento em casos de interesse
publico ou ilegalidade superveniente ou ,ainda, quando houver descumprimento dos requisitos

fixados no processo de licenciamento ambiental .

Vé-se assim que mesmo que advogam a natureza licenciatoria das licencas ambientais
admitem que a mesma ndo goza de presuncdo de definitividade, podendo a Administracéo

cassa-la com base no interesse publico, sem que gere qualquer pleito indenizatério em face da

2 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossério. 4 ed. rev. e atual. e ampl.S&0
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, P 537
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decisdo, donde o mérito de tal ato ndo devera sofrer qualquer controle judicial, salvo com base

na teoria dos motivos determinantes ou havendo desvio de finalidade.

Assim, a par da impossibilidade de valoragéo do ato final do licenciamento realizado,
bem como de sua posterior cassacao frente a decisdo arrimada em juizo de conveniéncia e
oportunidade, a necessidade de exigéncia e exame de estudos técnicos como condi¢do a
emissao das licencas, conferem a decisdo administrativa alto grau de tecnicidade, dificultando
o controle pelo Poder Judiciério, que entretanto ndo vem se furtando de emitir decisGes que
atingem diretamente o mérito do procedimento de licenciamento, consoante se infere de
aresto proferido pelo Eg Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul,no bojo da apelacdo Civel
70012795845, infra colacionado:

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA. ESTACAO DE RADIO-
BASE. TELEFONIA CELULAR. CIDADE DE IRAI. APLICACAO DOS
PRINCIPIOS DA PRECAUCAO E DIREITO AO DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL. |- PRELIMINAR AUSENCIA DE INTERESSE
RECURSAL.

-Agdo que objetiva a dois provimentos autbnomos: de ndo fazer (ndo
instalacdo de ERB sem prévio EIA e licenciamento) e de fazer (providenciar
o EIA e o licenciamento ambiental). [...] MERITO. — Dever imposto pela
Constituicdo Federal- artigo 225- ao Poder Publico e & propria coletividade
de defender e preservar 0 meio ambiente para as presentes e futuras
geracOes, sujeitando-se os infratores a sangfes penais e administrativas,
independentemente de reparacdo do dano ocasionado. — Estudo de Impacto
Ambiental com a devida publicizagdo para a instalacdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo ambiental exigido
com base no art 225, IV da Constituicdo Federal e na aplicacdo dos
principios da precaucdo e direito ao desenvolvimento sustentavel a fim de
evitar-se 0 dano e ndo apenas repara-lo. Precedente da Camara e do e. STJ-
Onus da empresa de comprovar que a atividade praticada ndo gera danos ao
meio ambiente. — Dispensa do licenciamento ambiental que ndo afasta a
necessidade de realizacdo do EIA, pois a licenga concedida por um 6rgéao
(estadual) ndo dispensa a aquiescéncia de outros o6rgdos (federal e
municipal). Ademais, o EIA ndo serve apenas para embasar a licenca, mas
para dar & sociedade conhecimento acerca da possivel degradacdo do meio
ambiente.- Auséncia de afronta aos principios da isonomia e da
impessoalidade, pois contra a empresa VIVO foi instaurado Inquérito Civel e
exigido em compromisso de Ajustamento, a realiza¢do de Estudo de Impacto
Ambiental, ja realizado, com publicidade & sociedade através de audiéncia
publica. ®

% TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO GRANDE DO SUL. Apelacéo Civel n° 700012795845. Terceira Camara
Civel. Relatora: Dés Matilde Chabar Maia. Porto Alegre, RS, 08 de junho de 2006. Disponivel

em:WWW.tj.rs.jus.br
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Também em decisdo de grande repercussdo social no Estado do Piaui, o Tribunal
Regional Federal da 12 Regido deu provimento a apelacéo interposta por litisconsorte ativo de
acdo civil pablica para desconstituir termo de ajustamento de conduta firmado entre as partes,
de determinar a modificacdo da matriz energética avaliada como sustentavel pelos 6rgéos
ambientais licenciadores (Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Recursos Naturais do
Piaui e IBAMA) afastando a avaliagdo técnica com fulcro no principio da precaucgéo
ambiental, sendo vejamos o teor do voto da relatora, posteriormente referendado pelo

Tribunal em questéo:

O Ministério Publico Federal e o Ministério Publico no Estado do Piaui
ajuizaram, em 22 de setembro de 2003, a presente acdo civil publica
objetivando sustar a implantagdo de unidade da Bunge Alimentos no
Municipio de Urucui, no Estado do Piaui, destinada a recepgdo e
processamento de graos, fato que poderia causar a devastacdo do cerrado da
regido, bem como em razdo do contrato de fornecimento de madeiras e
plantio de novas areas realizado entre a referida empresa e a Mineracdo
Grauna Ltda.

Da analise dos autos, extrai-se que a empresa Bunge Alimentos S/A
implantou unidade de recepcdo de gréos e extracdo de 6leo de soja em area
rural localizada no municipio de Urugui, Estado do Piaui, apos obter licenca
ambiental prévia emitida pela Secretaria do Meio Ambiente e dos Recursos
Hidricos daquele Estado.

Para abastecer suas caldeiras, necessarias ao desenvolvimento de suas
atividades, optou a Bunge Alimentos pela utilizagdo de lenha, tendo a
respectiva atividade de extracdo ficado a cargo da empresa Mineracdo
Grauna Ltda., que passou a fazé-lo apds obter autorizagdo para extracéo,
emitida pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis — IBAMA.

Sob o fundamento de irregularidades no processo de licenciamento, bem
como das proprias licengas expedidas, de vicios no EIA/RIMA apresentado
pela Bunge Alimentos, do irregular desmatamento e da deficiéncia do plano
de compensacdo ambiental, dentre outros, o Ministério Publico do Piaui e o
Ministério Publico Federal propuseram acdo civil publica visando a correcdo
das irregularidades verificadas e a adogdo de medidas protetivas ao meio
ambiente. Posteriormente, foi deferido o ingresso na lide da Fundag&o Aguas
do Piaui — FUNAGUAS.

[...INo caso, ainda que seja preservada a atividade econdmica da empresa, ha
que se fazé-lo dentro de parametros ambientais razoaveis. Ou seja, 0
principio da precaucdo recomenda que ndo seja admitida a exploracéo de
madeiras nesse importante ecossistema, sem que se tenha a certeza que o
TAC firmado tenha analisado todos os riscos ambientais envolvidos na
atividade, bem como tenha efetivado todas as medidas propostas com a
finalidade de minimizar os danos potenciais e realizar a necessaria
compensacdo ambiental.



49

Foram apresentadas pelo proprio Ministério Publico Federal fontes
alternativas de matrizes energéticas menos danosas que o desmatamento do
pouco que restou do cerrado do Piaui. O gas liquefeito de petréleo (GLP) é
uma alternativa mencionada para alimentar as caldeiras da Bunge Alimentos
S/A, assim como o coque verde de petroleo (petrocoque).

A Bunge Alimentos S/A ndo pode furtar-se de considerar outras matrizes
energéticas que lhe sdo apresentadas pelo simples fato de serem um pouco
mais onerosas. Nao é possivel obter maiores lucros a custa da destruicdo do
que sobrou do cerrado do Piaui. Também ndo vale explorar o tema da
miserabilidade da regido e a necessidade de criacdo de empregos para
justificar lucros maiores em detrimento do meio ambiente piauiense.

Né&o ¢ juridico nem moralmente aceitavel que se queira, sob o fundamento de
que a populacdo é pobre, que se posse possa sem justificativa real destruir o
que resta de mata virgem no Estado.

O desmatamento indiscriminado do cerrado piauiense sob o argumento de
gue as empresas criam empregos ndo é aceitavel, pois pode haver atividade
economicamente sustentavel desde que as empresas estejam dispostas a
diminuirem seus lucros, utilizando-se de matrizes energéticas que ndo
signifiqguem a politica de terra arrasada.

Quando do ajuizamento da presente agdo, em 22 de setembro de 2003, a
Bunge ja vinha se utilizando de lenha como matriz energética, em 2008
serdo completados pelo menos cinco anos de queima da vegetacdo do
cerrado.

Além disso, o Termo de Ajustamento de Conduta, homologado pela
sentenca impugnada em 30 de agosto de 2004, fls. 3.707/3.714 estabelece
em sua Clausula Primeira:

“A BUNGE se obriga a, dentro do prazo maximo de 06 (seis) anos contados
da assinatura do presente Termo, tornar-se auto-suficiente quanto ao uso de
madeira proveniente de desmatamentos mesmo que autorizados, prazo em
gue passara a utilizar em seu empreendimento tdo somente lenha proveniente
de reflorestamento.”

Como ressaltei na decisdo que proferi em 26 de fevereiro de 2004 nos autos
do agravo de instrumento n° 2003.01.00.0039089-9/PI, a empresa em
questdo é a maior empresa em atividade no Brasil no setor de agroneg6cios,
integrando a Bunge Brasil, conglomerado que faturou somente nos dez
primeiros meses de 2003 a quantia aproximada de R$ 14.300.000.000,00
(quatorze bilhdes e trezentos milhGes de reais), conforme informado na
pagina eletrdnica da empresa, e, sendo assim, pode gerar empregos na regiao
pobre do sul do Piaui, mas pode fazé-lo sem intensa degradacdo do meio
ambiente. A pobreza dos piauienses ndo pode ser um argumento para que
ndo se respeitem seus direitos a0 meio ambiente.
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Em sede de matéria ambiental, ndo ha lugar para intervenges tardias, sob
pena de se permitir que a degradacdo ambiental chegue a um ponto no qual
ndo ha& mais volta, tornando-se irreversivel o dano.

Pelo exposto, dou provimento a apelacé@o para anular a sentenca prolatada
desconstituindo o Termo de Ajustamento de Conduta efetivado pelas partes
a revelia da apelante e determinando a suspensédo na utilizacdo de lenha pela
empresa Bunge Alimentos S/A, unidade de Urugui, como matriz energética.
Determino, ainda, o retorno da acdo & vara de origem para que se dé
continuidade ao processamento do feito, inclusive com a realizagdo de
pericia sobre os danos ambientais e prolacdo de sentenca de mérito.

E como voto.®

Vé-se das decisOes retro transcritas, que o Judiciario adentrou no proprio mérito

administrativo relativo ao licenciamento para determinar a realizagdo do estudo ambiental, e

ainda, no segundo caso, para afastar o juizo técnico emitido pelos érgdos licenciadores

quando da analise dos estudos ambientais apresentados pelo empreendedor, determinando

inclusive a substituicdo de matriz energética considerada sustentavel, com fulcro tdo somente

no principio da precaucdo, @ mingua de estudos técnicos que arrimassem a decis&o.

Em casos como os tais, nos parece que anda mal o controle judicial que a pretexto de

realizar o exame da legalidade do ato realiza verdadeira atividade substitutiva da

Administracdo Publica, que costuma adotar conhecimento técnico para avaliacdo dos estudos

apresentados, que se presume préprio do 6rgao licenciador e alheio a idoneidade do 6rgdo

jurisdicional.

% TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 12 REGIAO. AC 2003.40.00.005451-0/PI, Quinta Turma, Rel:
Desembargadora Federal Selene Maria de Almeida, Brasilia, DF, 28 de marco de 2008 Disponivel em

www.trfl.jus.br
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CONCLUSAO

Nada obstante a doutrina seja assente no sentido de que compete aos 0rgaos estatais
ambientais a definicdo dos estudos a serem apresentados por forca do procedimento de
licenciamento ambiental, a jurisprudéncia € vacilante entre admitir ou ndo a intervencéo
judicial na definicdo dos estudos ambientais a serem apresentados pelo empreendedor por
ocasido do licenciamento (se mais complexos- estudo de impacto ambiental — EIA/RIMA ou
mais simples como um PCA- Plano de Controle Ambiental), bem assim quanto ao mérito da
avaliacdo realizada pelo 6rgdo ambiental sobre os mesmos, afastando na maioria das vezes
juizos técnicos para fins de aplicacdo do principio da prevencdo, sem que tenha ocorrido a

realizac@o de contra-provas ou contra-estudos aos apresentados por ocasido do licenciamento.

Sob tal perspectiva e diante da impossibilidade de caracterizagdo do procedimento de
licenciamento ambiental, e conseqiiente exigéncia dos estudos ambientais pertinentes, como

ato vinculado, em que medida o Poder Judiciario podera exercer o controle de tais atividades?

Com efeito, com base nas ponderacdes realizadas ao longo do presente trabalho
devemos concluir, que a competéncia discricionaria da Administracdo ndo € absoluta,
podendo sim ser controlada, em alguns aspectos, pelo Poder Judiciario, notadamente quanto
os elementos ditos vinculados do ato, como competéncia para o licenciamento ambiental,
finalidade na sua dimensdo estrita e obediéncia a forma do procedimento e contetdos dos

estudos a serem apresentados.

No tocante especificamente ao EIA frente ao procedimento de licenciamento
ambiental, hd que se considerar a aprovacdo deste, pressuposto indeclinavel daquele (motivo)
influindo assim no mérito da decisdo administrativa, que devera utilizar-se do mesmo para

imprimir confiabilidade a solucdo tomada

Também a larga utilizagdo de conceitos juridicos indeterminados ndo confere carta
branca ao administrador para emissdo de juizos de valor dissociados dos resultados

apresentados, e assim insustentaveis do ponto de vista ambiental.
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Neste ponto a classificacdo dos conceitos em técnicos, de experiéncia ou empiricos e
de valor, realizada pela doutrina, imprime importante norte ao controle judicial dos juizos

emitidos pela Administracdo, quando da interpretacdo ou colmatagéo de tais conceitos.

Assim, ainda que por vezes ocorra uma intromissao das decis@es judiciais no mérito
administrativo outorgado ao 6rgdo ambiental licenciador, quando da exigéncia e anélise dos
estudos ambientais apresentados no ambito do procedimento de licenciamento ambiental,
anda bem a jurisprudéncia nacional, a, na duvida, optar pelo principio da precaucéo, visto que
0 meio ambiente ndo admite intervencgdes tardias. Todavia é patente a necessidade de maior
especializacdo do judiciario na matéria, que como visto ndo se resume a simples aplicacdo
restrita da lei, ndo se podendo considerar também o Poder Pdblico, a quem compete
igualmente o dever de protecdo do meio ambiente, mediante seus 6érgdos ambientais,
irracional carimbador de licengas ambientais, em busca tdo somente do desenvolvimento a
qualquer custo, maxime tendo em vista que o EIA é um eficaz mecanismo de controle da
discricionariedade da Administracdo Publica na seara ambiental, imprimindo a mesma carater
técnico, que sO devera ser afastado no ambito judicial mediante satisfativa contra-prova

pericial.
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