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Resumo

Este trabalho apresenta anilise e estudo da natureza juridica
do licenciamento ambiental, com vistas a enquadri-lo no conceito
juridico-administrativo de licenca ou de autorizacio, mediante
a realizagio de pesquisa bibliogrifica e revisio de literatura. A
definicdo da licenga ambiental como ato administrativo vinculado
ou discricionario e suas implicacbes priticas.
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1 Introdugio

Inexiste rigor técnico na utilizagio dos termos licenga e
autorizacao, em matéria ambiental, nio apenas no campo doutrinario,
mas também, e principalmente, na legislacio brasileira que rege a
matéria, de forma que a propria legislagdo ambiental patria contribui
para o agravamento das divergéncias existentes entre doutrinadotes
do Direito Administrativo e do Direito Ambiental no que se refere
a natureza juridica do licenciamento ambiental.

O licenciamento ambiental constitui instrumento através
do qual o legislador conseguiu compatibilizar os principios da
livre iniciativa, da livre concorréncia e da propriedade privada
com o principio da defesa do meio ambiente, de sorte que deve
ser compreendido como o procedimento administrativo no
decorrer ou ao final do qual a liceng¢a ambiental podera, ou nio,
ser concedida.

* Procuradora da Republica em Campo Grande, Mato Grosso do Sul; Aluna
do curso de especializacio em Tutela dos Interesses Difusos, Coletivos e
Individuais Homogéneos da UNAMA /UVB/LFG.

Revista Juridica do Ministério Piiblico do Estads do Amazonas 1.8, n.1 - 131



Ao contratio do licenciamento tradicional, marcado pela
simplicidade, o licenciamento ambiental € ato uno, de carater complexo,
em cujas etapas podem intervir varios agentes dos varios orgaos do Sistema
Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), e que deveri ser precedido
de estudos técnicos que subsidiem sua andlise, inclusive de Estudo de
Impacto Ambiental (EIA) e seu respectivo Relatério de Impacto ao Meio
Ambiente (RIMA), sempre que constatada a significancia do impacto
ambiental.

A licenca tradicional constitui ato administrativo vinculado, ao
passo em que, relativamente as licencas ambientais, inexiste consenso
doutrinirio para enquadri-las como autotizagio ou como licenca
propriamente dita.

A correta definicio da natureza juridica da licenga ambiental,
portanto, € de suma importancia para garantir a protegao efetiva do direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, tipificado na Constituicao
Federal brasileira de 1988 como direito fundamental de terceira geragio.

Demais disso, é por meio da defini¢io da natureza juridica da
licenga ambiental que questdes importantes poderdo ser solucionadas,
a exemplo da possibilidade de recusa, ou ndo, da concessio da licenca
ambiental por parte do érgao ambiental competente e das circunstancias
em que essa recusa poderia ocorrer.

Apdés uma breve analise da defini¢do de licenciamento ambiental,
proceder-se-a ao exame das distingoes existentes entre 0s conceitos
tradicionais de licenca e autorizagio, procurando enquadrar a licenga
ambiental em uma dessas categorias, bem como definir-lhe a natureza
juridica.

2 Licenciamento Ambiental

A legislagio brasileira qualifica o meio ambiente como
patriménio publico a ser necessariamente assegurado e protegido
parauso da coletividade' ou, nalinguagemdo legislador constituinte,

' Lei n. 6,938, de 31 de agosto de 1981, artigo 2°: “A Politica Nacional do
Meio Ambiente tem por objetivo a preservagio, melhoria e recuperacio da
qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condicdes ao
desenvolvimento sécio-econdmico, aos interesses da seguranca nacional e a
protecao da dignidade da vida humana, atendidos os seguintes principios: I -
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bem de uso comum do povo, essencial a sadia qualidade de vida®.
Em face de ser de todos em geral e de ninguém em particular,
inexiste direito subjetivo 4 sua utilizagdo, que, por 6bvio, s6 pode
ser legitimada mediante ato préprio do Poder Publico.

As intervencOes sobre o meio ambiente, portanto, estio
submetidas ao controle do Poder Publico, mediante a aplicacio
do poder de policia. O mais importante dos mecanismos que se
encontram a disposi¢do da administragio para a aplicagao do poder
de policia ambiental € o licenciamento ambiental.

Afinal, ndo foi por acaso que a lei da Politica Nacional do
Meio Ambiente estabeleceu o licenciamento ambiental como um
de seus principais instrumentos para assegurar a compatibilizacio
do desenvolvimento econémico-social com a preservacio do meio
ambiente.’

agdo governamental na manutengao do equilibrio ecoldgico, considerando o

meio ambiente como um patrimonio puiblico a ser necessariamente assegurado

e protegido, tendo em vista o uso coletivo; [...]"

Constitui¢io Federal de 1988, artigo 225: “Todos tém direito a0 meio ambiente

ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia

qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de

defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes”.

* Lei n. 6.938/1981, artigo 9% “Sdo instrumentos da Politica Nacional do
Meio Ambiente: I - o estabelecimento de padrées de qualidade ambiental; 11
- 0 zoneamento ambiental; 111 - a avaliagdo de impactos ambientais; IV - o
licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras;
V - os incentivos 4 produgio e instalagio de equipamentos e a criagio ou
absorgio de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental;
VI - a eriacao de espagos territoriais especialmente protegidos pelo Poder
Publico federal, estadual e municipal, tais como dreas de protegio ambiental,
de relevante interesse ecologico e reservas extrativistas; VII - o sistema
nacional de informagoées sobre o meio ambiente; VIII - o Cadastro Téenico
Federal de Atividades e Instrumento de Defesa Ambiental; IX - as penalidades
disciplinares ou compensatdrias nio cumprimento das medidas necessarias 4
preservagio ou correciio da degradagio ambiental. X - a instituicio do Relatério
de Qualidade do Meio Ambiente, a ser divulgado anualmente pelo Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis - TBAMA; XT - a
garantia da prestagio de informacées relativas ao Meio Ambiente, obrigando-
se o Poder Pablico a produzi-las, quando inexistentes; XII - o Cadastro
Téenico Federal de atividades potencialmente poluidoras e/ou utilizadoras
dos recursos ambientais, XIII - instrumentos econdmicos, como concessio
florestal, servidio ambiental, seguro ambiental e outros.”

(¥
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E por intermédio do licenciamento ambiental que o Poder
Piblico, a0 examinar os projetos a ele submetidos, verifica sua
adequagao aos principios da Politica Nacional do Meio Ambiente.
Para tanto, avalia, em termos ambientals, as consequiéncias positivas
¢ negativas de sua implantagio, tendo em vista o bem comum, e
decide pela autorizagio, ou nio, de sua implementagao, formulando
as exigéncias cabiveis para minimizagao de seus impactos ambientais
negativos ou maximizacao de seus impactos positivos, inclusive do
ponto de vista socioeconomico.

O licenciamento ambiental passou a ser exigido em ambito
nacional pela Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, artigo 3, V, para
toda e qualquer atividade utilizadora de recursos ambientais, pelo que se
entende “[...] a atmosfera, as dguas interiores, superficiais e subterrineas,
0s estudrios, o mar territorial, o solo, o subsolo, os elementos da biosfera,
a fauna e a flora”,* ou simplesmente para a atividade que seja efetiva ou
potencialmente causadora de impacto ambiental.

Muito embora em alguns Estados-membros ja vigorasse
legislacio estadual dispondo sobre a necessidade de obtencio de
licencas ambientais para a instalacdo e o funcionamento de certos
tipos de atividades, foi apenas através da Lei Federal antes citada,
instituidora da Politica Nacional do Meio ambiente, e de sua primeira
regulamentacio pelo Decreto n®. 88.351, de 1° de junho de 1983°,
que o licenciamento ambiental tornou-se obrigatorio e uniforme em
todo o territorio nacional.

Na dicgio da Lei n. 6.938/1981, o prévio licenciamento
ambiental é obrigatério para a construcio, instalagio, ampliagio
e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadores
de recursos ambientais, considerados efetiva ou potencialmente
poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacio ambiental.

O conceito legal de licenciamento ambiental esta expresso
no inciso I do artigo 1° da Resolugao n°. 237, de 19 de dezembro
de 1997, do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA),
como o procedimento administrativo pelo qual o 6rgio ambiental
4 Redacio dada pela Lei n® 7.804, de 18 de julho de 1989.

5

Arualmente revogado e substituido pelo Decreto n°. 99.724, de 06 de junho de
1990.
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competente licencia a localizagio, instalagio, ampliagdo ¢ operagio
de empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais
consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que,
sob qualquer forma, possam causar degradacio ambiental.

Sob o prisma da norma legal editada pelo Conama, em especial
na analise de seu conteudo, destaca-se, em primeiro lugar, o fato de se
tratar de um procedimento, compreendendo virios atos encadeados
objetivando uma finalidade. Demais disso, tal procedimento é
conduzido no ambito do Poder Executivo, no regular exercicio de
seu poder de policia.

Nesse diapasio, Edis Milaré (2005, p. 534) conceitua o
licenciamento ambiental como uma agdo tipica e indelegavel do
Poder Executivo, na gestio do meio ambiente, por meio da qual a
Administragio Publica procura exercer o devido controle sobre as
atividades humanas que possam causar impactos ao meio ambiente,
de forma a compatibilizar o desenvolvimento econémico com a
preservagio do equilibrio ecolégico.

O escopo maior do licenciamento ambiental é conciliar o
desenvolvimento econ6mico com a preservagio do meio ambiente,
ambos de vital importincia para a vida da populagio. Constitui,
assim, consoantes Daniel Roberto Fink e Andté Camargo Horta de
Macedo (2004, p. 3), um limitador que visa a impedir que o exercicio
ilimitado de um direito atinja outros tio ou mais importantes.

Ademais, o licenciamento ambiental é ato uno, de cariter
complexo, ao contririo do licenciamento tradicional, marcado pela
simplicidade, sendo extraidas, na linha do disposto no artigo 10, da
Resolugiao Conama n®. 237/1997, oito fases ou etapas: (a) definicao
peloorgiolicenciadordosdocumentos, projetos e estudos ®ambientais
necessarios ao inicio do processo de licenciamento; (b) requerimento
da licenga e seu anuncio publico; (c) anilise, pelo érgio licenciador,
dos documentos, projetos e estudos apresentados e realizacio de
vistoria técnica, se necessaria; (d) solicitagio de esclarecimentos e
complementagoes pelo 6rgio ambiental competente; (e) realizacio
ou dispensa de audiéncia publica; (f) solicitacio de esclatecimentos
e complementagoes decorrentes da audiéncia publica, se houver; (g)
emissao de parecer técnico conclusivo e, quando couber, parecer
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juridico; (h) deferimento, ou nao, do pedido de licenga, com a devida
publicidade.

Em sendo concedida, a fase de emissdo da licenga desdobra-
se em mais trés etapas, ji que cada fase do empreendimento requer
uma licenca especifica® (a) licenga prévia — LP, que corresponde
a fase preliminar do projeto, ou ao ato pelo qual o administrador
atesta a viabilidade ambiental do empreendimento ou atividade e
estabelece requisitos basicos e condicionantes a serem atendidos nos
proximos passos de sua implementagio; (b) licenga de instalagdo —
LI, que expressa o consentimento para o inicio da implementagao
do empreendimento ou atividade, de acordo com as especificagdes
constantes dos planos, programas e projetos aprovados; (c) licenga
de operagio — LO, a qual possibilita a operagao da atividade ou
empreendimento, apds a verificagio do efetivo cumprimento do
que consta nas licengas anteriores.

O licenciamento ambiental deve ser compreendido como
o procedimento administrativo no decorrer ou 20 final do qual a
licenca ambiental poderd ser concedida. Cada etapa do licenciamento
ambiental termina com a concessio da licenga ambiental
correspondente, de maneira que as licengas ambientais servem para
formalizar que, até aquela etapa, o proponente da atividade estd
cumprindo as determinagoes da legislagio ambiental.

Merece destaque, de outra banda, um dos estudos ambientais
inseridos no processo de licenciamento e previsto no texto
constitucional como personagem principal do modelo de prevengao
de danos ao meio ambiente, denominado EIA/RIMA — estudo de
impacto ambiental e seu respectivo relatorio.

Esse instrumento, sempre prévio a implantagio do
empreendimento e ao inicio da atividade, instrui o pedido de licenga
ambiental nos casos de atividades ou empreendimentos que causem
significativa degradagio ambiental, conforme exemplificagio
constante do artigo 2% da Resolu¢io Conama n°. 001, de 23 de

¢ Artigo 19 do Decreto n°. 99.274, de 06 de junho de 1990, e artigo 8° da
Resolucio Conama n®. 237/1997.

T “Art, 2° - Dependeri de elaboracio de estudo de impacto ambiental e
respectivo relatétio de impacto ambiental - RIMA, a serem submetidos a
aprovacao do 6tgio estadual competente, e do IBAMA ¢ em cariter supletivo,
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janeiro de 1986, com as alteragdes determinadas pela Resolugio
Conama n°. 11, de 14 de dezembro de 1988.

Importante consignar, ainda, como o faz Paulo de Bessa
Antunes (2005, p. 106), que, em razio da estrutura federativa do
Estado brasileiro, o licenciamento ambiental ocotre nos trés niveis
de governo, conforme a natureza da atividade a ser licenciada. A
despeito da circunstincia notéria de que a possibilidade de exigéncia
de um triplice licenciamento implica, nao raras vezes, a sobreposigio
e a contradi¢ido de normas, € pacifico que o licenciamento constitui
fundamentalmente uma atividade a ser exercida pelo poder publico
estadual, sendo supletiva a atuagio do 6rgio ambiental federal.®

o licenciamento de atividades modificadoras do meio ambiente, tais como: 1
- Estradas de rodagem com duas ou mais faixas de rolamento; I1 - Ferrovias;
III - Portos e terminais de minério, petrdleo e produtos guimicos; IV -
Aeroportos, conforme definidos pelo inciso 1, artigo 48, do Decreto-Lei n®
32, de 18.11.66; V - Oleodutos, gasodutos, minerodutos, troncos coletores e
emissirios de esgotos sanitirios; VI - Linhas de transmissao de energia elétrica,
acima de 230KV; VII - Obras hidrdulicas para exploragio de recursos hidricos,
tais como: barragem para fins hidrelétricos, acima de 10MW, de saneamento
ou de irrigacio, abertura de canais para navegacio, drenagem e irrigacdo,
retificacio de cutrsos d’agua, abertura de barras e embocaduras, transposigio de
bacias, diques; VIII - Extragio de combustivel fossil (petréleo, xisto, carvio);
IX - Extragio de minério, inclusive os da classe 11, definidas no Cadigo de
Mineragio; X - Aterros sanitarios, processamento ¢ destino final de residuos
toxicos ou perigosos; X1 - Usinas de geragao de eletricidade, qualquer que
seja a fonte de energia primitia, acima de 10MW; XII - Complexo e unidades
industriais ¢ agro-industriais (petroquimicos, siderirgicos, cloroquimicos,
destilarias de dlcool, hulha, extragio e cultivo de recursos hidricos); XIIT -
Distritos industriais e zonas estritamente industriais - ZEI; XIV - Exploragio
econdmica de madeira ou de lenha, em areas acima de 100 hectares ou menores,
quando atingir dreas significativas em termos percentuais ou de importincia
do ponto de vista ambiental; XV - Projetos urbanisticos, acima de 100ha. ou
em dreas consideradas de relevante interesse ambiental a critério da SEMA e
dos érgios municipais e estaduais competentes; XVI - Qualquer atividade que
utilize carvido vegetal, em quantidade supetior a dez toneladas por dia.”

® Lei n” 6.938/1981, ardgo 10: “A construcio, instalagio, ampliagio e
funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais, considetados efetiva e potencialmente poluidores, bem como os
capazes, sob qualquer forma, de causar degradagio ambiental, dependerio
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O licenciamento ambiental, conforme ji ressaltado,
consubstancia medida tipicamente administrativa e, portanto, sujeita
as regras gerais do Direito Administrativo e, evidentemente, as
normas especiais do Direito Ambiental, de forma que se submete
integralmente 20s principios reitores da administracio piblica. Dai,
surge a necessidade premente de harmonizar os principios do Direito
Ambientalaos principios do Direito Administrativo, compatibilizando-
o0s de maneira a garantir tanto a preservagao do meio ambiente quanto
o desenvolvimento economicamente sustentado.

A licenga ambiental, contudo, nio poder ser entendida
meramente como uma licenca de Direito Administrativo, nem pode
ser reduzida 4 condigdo juridica de simples autorizagio, porquanto
ostenta peculiaridades que lhe sdo proprias e inerentes.

J Licenga e Autorizagio

A licenga e a autorizagio correspondem, no imbito do
Direito Administrativo, aos meios de que o Estado se utiliza para
o exercicio de seu poder de policia, a fim de consentir determinado
comportamento ao administrado. Constituem, portanto, espécies de
ato administrativo.

Celso Antonio Bandeira de Mello (2004, p. 402) conceitua a
licenga como sendo um ato administrativo vinculado e unilateral,
pelo qual a Administracdo faculta a alguém o exercicio de uma
atividade, uma vez demonstrado pelo interessado o preenchimento
dos requisitos legais exigidos. Segundo o doutrinador aludido, que
uma vez cumpridas as exigéncias legais, 2 Administra¢do nio pode
nega-la, a exemplo do que acontece com a licenca para edificar e a
licenga de importagio.

Ja a autorizagio, ainda segundo Celso Anténio Bandeira
de Mello (2004, p. 402), configura ato unilateral pelo qual a
Administracao, discricionariamente, faculta o exercicio de
determinada atividade material, tendo, como regra, cariter precirio.
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E o caso da autorizagio para porte de arma e da autorizagio para
exploragao de jazida mineral.

Na concepgio de Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1976
apud 2005, p. 300), a licen¢a é um ato administrativo declarativo
vinculado, pelo qual a Administragio, verificando a satisfacdo
de condicbes legais, concorda com a utilizagio de bens ou
com atividade de particulares, a0 passo em que a autorizagio
¢ um ato administrativo constitutivo discriciondrio, pelo qual
a Administracdo, apos julgamento de compatibilidade com o
interesse publico, concorda com a utilizacio de bens ou com
atividades de particulares.

Odete Medauar (1996, p. 366), a0 comentar o tema, assim
define as caracteristicas de cada um dos institutos em anilise:

A licenca € ato administrativo vinculado pelo qual o poder
publico, verificando que o interessado atendeu a todas as
exigéncias legais, possibilita-lhe a realizacio de atividades
ou de fatos materiais, vedados sem tal apreciacio. A
licenga supde a apreciagio do poder publico no tocante
ao exercicio de direito que o ordenamento reconhece
ao interessado; por isso nao pode ser negada quando o
requerente atende a todos os requisitos legais para sua
obtengdo. Uma vez expedida, traz o pressuposto da
definitividade, embora possa estar sujeita a prazo de
validade e possa seranulada anteilegalidade superveniente.
A licenca se desfaz, ainda, por cassagio, quando o
particular descumprir requisitos para o exercicio da
atividade, e por revogacio se advier interesse publico que
exija a ndo realizacdo da atividade licenciada, cabendo,
neste caso, indenizagio ao particular.

A autorizagdo apresenta-se como ato administrativo
discriciondrio e precirio, pelo qual a Administra¢io
consente no exercicio de certa atividade; portanto, inexiste
o direito subjetivo a atividade. No dmbito do poder de
policia, diz respeito ao exercicio de atividades cujo livre
exercicio pode, em muitos casos, constituir em perigo ou
dano para a coletividade, mas que néo é oportuno impedir
de modo absoluto; por isso, a autoridade administrativa
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tem a faculdade de examinar, caso a caso, as circunstincias
do fato em que o exercicio pode desenvolver-se, a fim de
apreciar a conveniéncia e oportunidade da outorga.

Para Diogenes Gasparini (2005, p. 85), a licenca é o ato
administrativo vinculado pelo qual a Administragio Publica outorga a
alguém, que para isso de interesse, o direito de realizar certa atividade
material que sem ela lhe seria vedada, desde que satisfeitas as exigéncias
legais. Constitui, portanto, direito subjetivo do interessado, ja que, uma
vez atendidos os requisitos previstos em lei, ndo tem como ser negada
pela Administracao Publica, sob pena de ilegalidade.

A autorizacao, por outro lado, é um ato administrativo discricionario
mediante o qual a Administracao Publica outorga a alguém, que para isso
se interesse, o direito de realizar certa atividade material que sem ela lhe
seria vedada. Os direitos outorgados pela licenca sio, em tese, precirios,
porquanto a ninguém ¢ dado exigi-lada Administracio Publica ou impedir
sua revogacao (GASPARINI, 2005, p. 84).

Fica evidente, portanto, que, no caso da licenga, existe um direito
preexistente 4 atividade ou uso do bem; o consentimento do Estado
deflui da constatagio de que as barreiras opostas ao exercicio do direito
ou faculdade individual foram removidas — a wnditio juris satisfeita. No
caso da autorizagio, ao contririo, ndo ha qualquer direito preexistente
a atividade privada ou ao uso do bem particular, pois existem meras
faculdades a considerar e o consentimento estatal decorre de um juizo
administrativo de que nio ha nocividade ao bem comum.

A autorizagio, por ser preciria, nio gera direito subjetivo a
obtengdo ou continuidade da atividade, dai porque a Administragio
pode negi-la ou cassar o alvara a qualquer momento, sem indenizacio
alguma; enquanto a licenga resulta de um direito subjetivo do
interessado e, uma vez expedida, traz presuncio de definitividade,
sendo que sua invalidagio sé pode ocorrer por ilegitimidade na
expedigdo do alvard, por descumprimento do titular na execugio
da atividade ou por interesse publico superveniente, caso em que se
impo6e a correspondente indenizagio.

Em suma, a licenga € ato declaratério de direito preexistente,
constitui ato vinculado, sendo que o interessado possui direito
subjetivo de obté-la, uma vez preenchidos os requisitos legais.
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Inexiste discricionariedade, conveniéncia ou oportunidade na
sua concessio. E, portanto, definitiva e, se cassada, viabiliza
indenizacio.

A autorizagao, por seu turno, € ato constitutivo que advém de
uma decisao discriciondria, da qual o interessado nio possui direito
subjetivo se preencher os requisitos legais, apenas mero interesse na
concessao, uma vez que a Administra¢io Publica exerce um juizo
de conveniéncia e oportunidade. Tem cariter precatio e, assim, se
cassada, nao gera direito a indenizagao.

Necessario, nesse ponto, diferenciar brevemente o ato
administrativo vinculado do ato administrativo discricionirio — ou,
como prefere Celso Antonio Bandeira de Mello (2004, p. 394), “ato
praticado no exercicio de competéncia discricionaria”.

Hely Lopes Meirelles (1999, p. 149), com a distingdo que lhe
¢ peculiar no tema, define os atos vinculados como aqueles para os
quais a lei estabelece os requisitos e condigoes de sua realizacio, de
forma que as imposicoes legais absorvem, quase que por completo,
a liberdade do administrador, uma vez que sua agio fica adstrita
aos pressupostos estabelecidos pela norma legal para a validade da
atividade administrativa. Tais atos sdo passiveis de anulagao pela
propria administragdo e permitem ao Judiciario revé-los em todos
OSs seus aspectos.

Ja os atos discricionarios sao aqueles que a Administragao
pode praticar com liberdade de escolha de seu conteido, de seu
destinatdrio, de sua conveniéncia, de sua oportunidade e do modo
de sua realizagao. A discricionariedade constitui liberdade dentro da
lei, nos limites da norma legal, e pode ser definida como a margem
de liberdade conferida pela lei ao administrador, a fim de que este
cumpra o dever de integrar com sua vontade ou juizo a norma
juridica, diante do caso concreto, segundo critérios subjetivos
proprios, a fim de dar satisfacio aos objetivos consagrados no
sistema legal (MEIRELLES, 1999, p. 150).

Nesse diapasio, Celso Antonio Bandeira de Mello (2004, p.
394) explica que a diferenga nuclear entre ambos reside no fato
de que, nos primeiros, a Administragao nio dispoe de liberdade
alguma, porquanto a lei ja regulou antecipadamente em todos os
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aspectos, o comportamento a ser adotado, enquanto nos segundos, a
disciplina legal deixa, ao administrador, certa liberdade para decidit-
se em face das circunstincias concretas do caso, impondo-lhe e
simultaneamente facultando-lhe a utilizagao de critérios proprios
para avaliar ou decidir quanto ao que lhe pareca ser o melhor meio
de satisfazer o interesse publico que a norma legal visa realizar.

Mister ressaltar, entretanto, como a imensa maioria da
doutrina patria, que ndo existe ato propriamente discricionitio,
mas apenas discricionariedade por ocasido da pritica de certos
atos, ja que nenhum ato ¢é totalmente discricionario, dado que
serd sempre vinculado com relagdo a0 fim e 4 competéncia, pelo
menos. Isso porque, a lei sempre indica, de modo objetivo, quem ¢é
competente com relagio a pratica do ato ¢ a sua finalidade é sempre
¢ obrigatoriamente um interesse publico.

Atodaa evidéncia, a propria pratica administrativa evidencia que
nio ha nenhum ato totalmente vinculado ou totalmente discricionério.
Existem matizes de predominancia, mais ou menos acentuados, dando
relevo a parte livre ou a subordinacio da manifestagdo administrativa
(TACITO apud OLIVEIRA, 2005, p. 314).

Mesmo porque, segundo bem adverte Celso Ant6nio Bandeira
de Mello (2004, p. 866), na verdade, ndo € o ato que € vinculado ou
discricionario. Discriciondria € a apreciacio a ser feita pela autoridade
quanto a0s aspectos tais ou quais, e vinculada é sua situacio em
relagao a tudo aquilo que se possa considerar ja resoluto na lei e,
pois, excludente de interferéncia de critérios da Administracio.

A nogao de discricionariedade, desse modo, ndo é predicivel
de um ato propriamente dito, mas da competéncia que o agente
dispora, in concrefo, para proceder a uma avaliagio concernente as
condigoes de sua expedicio ou conteudo.

Ademais, a discricionariedade é sempre e inevitavelmente
relativa. Em primeiro lugar, porque, seja qual for o dmbito de
liberdade conferido, s6 dira respeito aqueles topicos que a lei haja
remetido a apreciag@ao do administrador, e ndo a outros topicos
concernentes ao ato, mas sobre os quais a norma juridica ja tenha
resolvido de forma a ndo deixar margem para interferéncia do
agente. Em segundo lugar, porquanto a liberdade outorgada a
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Administragio, por mais ampla ou estrita que seja, s6 pode ser
exercida de maneira consonante com a busca da finalidade legal
em vista da qual foi atribuida a competéncia. Em terceiro lugar, no
sentido de que a liberdade deferida pela lei so existe na extensio,
medidas ou modalidades que dela resultem. Em quarto lugar, pois
a liberdade ensejada pela utilizagido, na lei, de expressdes vagas
ou imprecisas nio pode ser utilizada de maneira a desprender-
se do campo significativo minimo que tais palavras recobrem. E,
por derradeiro, em quinto lugar, a discricionariedade é relativa,
pois pode ocorrer de a margem de liberdade deixada pela norma
esmaecer-se ou esvair-se completamente diante da situagao
concreta a qual o agente deva aplicar a regra.

E inegivel, diante do exposto, ao propdsito de um mesmo ato,
o convivio entre vinculacao e discricionariedade, sendo certo, ainda,
que a existéncia desta, ou de sua extensiao, nao pode ser buscada
apenas no exame da lei que porventura a contemple, mas na andlise
do caso concreto.

Demais disso, o conceito de mérito administrativo € de suma
importincia para a distingio dos atos administrativos vinculados e
discricionarios, ji que se consubstancia na valoragdo dos motivos e
na escolha do objeto do ato, feitas pela Administracio incumbida
de sua pratica, quando autorizada a decidir sobre a conveniencia,
oportunidade e justica do ato a realizar.

Assim, ndo hi falar-se em mérito nos atos vinculados, pois
inexiste faculdade de opgao do administrador, e suaatuagao se resume
ao atendimento das imposigoes legais. J4 nos atos discricionarios,
além dos elementos vinculados, outros existem em relagio aos quais
a Administracdo decide livremente, no exercicio de sua competéncia
discricionaria.

Feitas essas considera¢bes, impde-se a analise da natureza
juridica da licenga ambiental.

4 Natureza Juridica da Licenga Ambiental

A fixagio exata da natureza juridica da licenga ambiental ¢ de
importincia impar para a correta delimitagiao dos reflexos juridicos
decorrentes do ato licenciatorio.
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O enquadramento da licenca ambiental no conceito de
autoriza¢ao ou de licenca propriamente dita permite concluir se o
6rgio competente pode ou niao recusi-la, em quais circunstincias
essa recusa pode acontecer e o seu tempo de duragio, bem como
acerca da possibilidade, ou ndo, do cancelamento unilateral por
parte da Administragdo, das formas, condi¢oes e consequéncias
desse cancelamento.

Em face das caracteristicas acima delineadas, concernentes a
autoriza¢ao e a licenga propriamente dita, e diante do disciplinamento
legal existente, nio hi consenso doutrinirio acerca da natureza
juridica da licenga ambiental.

Paulo Affonso Leme Machado (2005, p. 266), por exemplo,
defende a classificagao da licenca ambiental como autotizagao, ao
argumento de que a Constitui¢io Federal de 1988 utilizou o termo
“autorizagdao” em seu artigo 170, parigrafo unico’, deixando claro
que o procedimento de licenciamento ambiental deve ser feito pelo
sistema de autorizacoes.

O Tribunal de Justica do Estado de Sio Paulo, acolhendo
parecer do Procurador de Justica do Estado, José Emmanuel Burle
Filho, no julgamento da Agao Resciséria n° 178.554-1/6, sufragou
o entendimento de que a licenca ambiental tem natutreza jutidica de
autorizacio, ja que o proprio § 1°, do artigo 10, da Lein®. 6.938/1981,
dispoe sobre pedido de renovagao de licenga, indicando, assim, que
se trata de autorizacio, pois, se fosse juridicamente licenga, seria ato
definitivo, sem necessidade de renovacio."”

9

Artigo 170, pardgrafo dnico: “E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer
atividade econdmica, independentemente de autorizagio de 6rgios publicos,
salvo nos casos previstos em lei”.

“A Lei Nacional n®. 6.938/81 tem natureza jutidica de norma geral, sendo,
portanto, aplicivel aos Estados membros e aos Municipios. Referida lei disciplina

a chamada licenga ambiental, exigindo-a e prevendo a sua concessio pelos
LEstados membros, através do “Orgio estadual competente” (art. 10). o exame
dessa lei revela que a licenca em tela tem natureza juridica de autorizacio, tanto
que o § 1° de seu art. 10 fala em pedido de "renovagio‘de licenga, indicando,
assim, que se trata de autorizacao, pois se fosse juridicamente licenca, seria
ato definitivo, sem necessidade de renovagio.” (JUSTITIA, w. 166, 1994 apud
MILARE, 2005, p. 537).
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Também a Cartilha de Licenciamento Ambiental, do Tribunal
de Contas da Unido, classifica o licenciamento ambiental como
autorizacio administrativa, por conta da possibilidade legal de
revogacio e cancelamento, caso as diretrizes estabelecidas pelo
orgao ambiental ndo sejam cumpridas (BRASIL, 2004).

No mesmo sentido, Paulo de Bessa Antunes (2005, p. 1006),
entendendo que ndo ha, na licenca ambiental, o cariter de ato
administrativo definitivo, ji que a propria Lei da Politica Nacional do
Meio Ambiente utiliza os termos “renovagao’ e “revisao”, indicando
que a Administragio Publica pode intervir periodicamente para
controlar a qualidade ambiental da atividade licenciada.

Referido doutrinador, todavia, adverte para o fato de que
a licenca ambiental nio pode ser reduzida a condigdo juridica de
simples autorizagio, pois os investimentos econdmicos que se
fazem necessarios para a implantagao de uma atividade utilizadora
de recursos ambientais, em geral, sio elevados, e a protegio ao
bem juridico ambiental nio pode significar um impedimento ao
desenvolvimento econdémico (ANTUNES, 2005, p. 107).

No entender dos mencionados autores, portanto, a licenga
ambiental constitui, de fato, uma autorizagdo, pois se licenga
fosse, deveria o ato da outorga trazer necessariamente a marca da
definitividade, o que, a toda a evidéncia, nio ocorre no sistema
brasileiro, o qual prevé prazos de validade para cada tipo de licenga.

Em sentido contririo, Antonio Inagé de Assis Oliveira (2005,
p. 309) ensina que a licenga ambiental representa a anuéncia da
autoridade ambiental competente, para localizacao, instalacio e
operacio de empreendimentos efetiva ou potencialmente poluidores,
sendo certo que, no sentido técnico-juridico, trata-se efetivamente
de uma licencga e nio de uma autorizacao, pois, uma vez atendidas
as restrigoes legais, tem o condio de gerar direitos subjetivos ao seu
titular, em face da Administracao Publica,

Edis Milaré (2005, p. 539) também assevera que a licenca
ambiental, apesar de ter prazo de validade estipulado, goza do
cariter de estabilidade, de jure; nio podendo ser suspensa por simples
discricionariedade, muito menos por arbitrariedade do administrador
publico. Sua renovabilidade nio conflita com sua estabilidade; esta,
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porém, sujeita a revisio, podendo ser suspensa e mesmo cancelada,
em caso de interesse publico ou ilegalidade superveniente ou, ainda,
quando houver descumprimento dos requisitos preestabelecidos no
processo de licenciamento ambiental.

Para ele, contudo, nio se pode pretender identificar, na licenca
ambiental, regida pelos principios informadores do Direito do
Ambiente, os mesmo tragos que caracterizam a licenca tradicional,
modelada segundo o canon do Direito Administrativo.

Embora se trate de uma licenca administrativa, ela é,
principalmente, uma licenca ambiental, informada, assim, tanto
pelos principios do Direito Administrativo como pelos do Direito
Ambiental, os quais lhe concedem fisionomia propria.

AConstituicao Federalde 1988 garante o direito de propriedade,
condicionando tal direito a0 cumprimento de sua fungio social e a
defesa do meio ambiente. Da mesma forma, a Magna Carta garante
o livre exercicio de qualquer atividade economica, atendidas apenas
as eventuais restricoes impostas em prol do interesse publico, de
forma que o artigo 2°, inciso II, da Lei n°. 6.938/1981, foi lapidar
ao prever, como um dos objetivos da Politica Nacional do Meio
Ambiente, o incremento das condi¢oes para o desenvolvimento
socioeconomico, com a utilizacio racional dos recursos ambientais.

E essa utilizagao racional dos recursos ambientais presume
o aproveitamento destes recursos sem que ocorra o desequilibrio
ecolégico, ou seja, de maneira que as condi¢des propicias 4 vida e 4
dignidade da vida humana sejam mantidas e preservadas. Por isso,
a importincia da revisdo periddica das licencas ambientais, visando
impedir riscos de desequilibrio, bem como a adequacio a eventuais
modificagdes do estado de qualidade ambiental.

Nesse ponto, reside a principal diferenca entre a licenca
ambiental e a licenga tradicional, ja que a primeira deve ser sempre
emitida a termo, ou seja, com prazo de validade determinado,
muito embora seja definitiva no sentido de que, durante o seu
prazo de duragdo, em regra, ela nio pode ter suas condicionantes
modificadas.

O fato é que a possibilidade de intervencio do Poder
Publico, em se tratando de licenga ambiental, ndo a transforma em
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uma autorizagdo, ja que nio ¢ passivel de modificagio ou mesmo
cassacdo, ao livre alvedrio da Administragdo Publica, por motivos
de conveniéncia ou juizo de oportunidade, mas apenas diante de
ilegalidade superveniente, interesse publico ou descumprimento
dos requisitos preestabelecidos no processo de licenciamento
ambiental.

De outra banda, importa registrar que o licenciamento
ambiental é um procedimento administrativo constituido de atos
vinculados, ou seja, atos para os quais a legislagio estabelece tanto os
requisitos quanto as condi¢ées para que sejam praticados. Embora
dividido em etapas, para facilidade operacional, o licenciamento
ambiental constitui um tnico procedimento administrativo,
complexo, é verdade, mas com cada um de seus atos constitutivos
adstritos as determinagoes legais ¢ regulamentares que norteiam sua
pratica, assim como as restricoes ou condicionantes estabelecidas
em fases anteriores do processo.

Entretanto, como bem lembra Edis Milaré (2005, p. 5306),
as normas ambientais sdo, por vezes, muito genéricas, nio
estabelecendo, via de regra, padroes especificos e determinados para
esta ou aquela atividade, casos em que o vazio da norma deve ser
preenchido pelo exame técnico apropriado, isto €, pela denominada
discricionariedade técnica, deferida a autoridade competente.

Inegavel, portanto, que a licenca ambiental é su generis, pois,
para sua correta compreensio, necessario o abandono dos conceitos
classicos de autorizacdo e de licenga.

A licenga ambiental constitui uma licenca, mas nio exatamente
nos moldes tradicionais, com a definitividade ad infinitum ou a
vinculagdo rigida, mesmo porque, como ji aludido, os conceitos
do Direito Administrativo sao utilizados apenas por empréstimo
no Direito Ambiental, o qual possui peculiaridades modeladoras
de uma nova relagao juridica que objetiva prestigiar especialmente
o desenvolvimento sustentivel a que se refere o proprio texto
constitucional."!

A definitividade existe, sim, em se tratando de licenca
ambiental. Sua existéncia, contudo, deve ser considerada com prazos

" Artigo 170, VI, da Constituigio Federal de 1988,
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pré-fixados, nos termos do artigo 18 da Resolugio Conama n®.
237/1997, de forma que, pelo tempo de validade da licenga, ndo ha
falar-se em precariedade. Durante o periodo de validade da licenca
ambiental, o empreendedor tem o direito de exercer sua atividade,
fazendo jus a estabilidade que impede a discricionaria revogagio da
licenca. Mesmo porque, dentro do periodo de estabilidade, o ato so6
podera ser revisto se o interesse publico assim determinar.

Demais disso, o simples fato de existir renovagao nao conflita
com a definitividade da licenca, porquanto permanece o direito
subjetivo do interessado diante do preenchimento, na lei, de todos
0s requisitos.

Assim, a licenca ambiental nio assegura ao seu titular a
manutenc¢ao do status gue vigente ao tempo de sua expedicio, sujeita
que se encontra a prazos de validade. Caracteriza-se, todavia, por uma
estabilidade temporal, que ndo se confunde com a precariedade das
autorizacoes, nem com a definitividade das licengas tradicionais.

Por outro lado, a despeito de o licenciamento ambiental, ser
admitido como licenga, possui apenas preponderincia vinculada, ja
que ndo sera a parte discricioniria desse complexo procedimento
que O revestird por inteiro como ato sujeito 4 conveniéncia e a
oportunidade da Administrago.

No caso do licenciamento ambiental, entio, embora reduzida e
com latitude muito estreita, a capacidade deciséria da Administragio
ainda existe, pois o orgdo licenciador é quem vai aquilatar se a
pretendida licenca atende ao interesse publico para a protecio
do qual foi instituido o licenciamento, ou seja, a harmonizacio
do desenvolvimento socioeconomico com a protecio a0 melio
ambiente.

A Autoridade Administrativa, entretanto, nio escolhe a
oportunidade para a pratica do ato, uma vez que € provocada por
requerimento do interessado e a legislagio lhe fixa prazo para
decidir, e também ndo ¢ dotada de discricionariedade no que respeita
a conveniéncia da expedicio da licenca, pois, verificando que o
requerente atendeu aos pressupostos legais, especialmente no que
se refere 4 prote¢do ao patriménio ambiental e a fungéo social da
propriedade, a legislagio lhe determina expedir a competente licenga.
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No mesmo sentido, a posicio defendida por Edis Milaré
(2005, p. 539):

No caso do licenciamento ambiental, sem negar a
Administragao a faculdade de juizos de valor sobre a
compatibilidade do empreendimento ou atividade a
planos e programas de governo, sobre suas vantagens e
desvantagens para o meio considerado, etc., importante
enfatizar que o matiz que sobressai, aquele que lhe da
colorido especial, ¢ o da subordinagio da manifestacio
administrativa ao requerimento do interessado, uma vez
atendidos, ¢ claro, os pressupostos legais relacionados
com a defesa do meio ambiente e com o cumprimento
da fun¢io social da propriedade. Em outros termos,
fundamentalmente a  capacidade decisoria da
Administracio resume-se ao reconhecimento formal de
que os requisitos ambientais para o exercicio dos direitos
de propriedade estio preenchidos.

A flexibiliza¢do acima aludida ¢ perfeitamente permitida a partir
do momento em que se compreende, conforme mencionado no t6pico
anterior, que nio existem atos somente e inteiramente discricionarios
ou vinculados, mas sim, atos preponderantemente discricionarios ou
atos preponderantemente vinculados. Isso importa na conclusao de
que existe, na realidade, uma situagio de preponderancia, de maior ou
menor liberdade deliberativa do agente publico.

Ou, conforme ji referido, em relacio a qualquer ato
administrativo, coexistiraio vinculagdo e discricionariedade, sendo
essencial e imprescindivel o exame do caso concreto para correta
verificagdo da existéncia e da extensao da discricionariedade prevista
na norma.

Especificamente no que se refere a licenca ambiental, dessarte,
imperioso asseverar que caracterizi-la como ato discricionario
geraria insegurangca juridica e, inclusive, ameagaria a propria ordem
economica, na medida em que afastaria investimentos. Por outro
lado, enquadri-la como ato vinculado colocaria em risco um valor
ainda mais soberano, que € o direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.
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Em fungio disso, na pratica, o direito subjetivo do
interessado ficara dependente de um juizo técnico quanto ao bem
estar da populagio, nos exatos termos em que preconiza o artigo
2° da Lei n° 6.938/1981 — Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente — preservagdo, melhoria e recupera¢io da qualidade
ambiental propicia a2 prote¢io da dignidade da vida humana;
bem como os artigos 20, 30 e 40 da préopria Constituicao Federal
de 1988, a0 elencar os fundamentos, objetivos e principios da
Republica Federativa do Brasil: cidadania, dignidade da pessoa
humana, promogdo do bem comum e prevaléncia dos direitos
humanos.

Entiao, o mais sensato € classificar a licen¢a ambiental como
um ato administrativo proptio, com caractetisticas de vinculagio e
de discricionariedade, consoante as disposigoes da regra aplicavel e
as muances do caso concreto.

5 Conclusio

A licenca ambiental ndo poder ser entendida meramente
como uma licenga de Direito Administrativo, nem pode ser reduzida
a condicdo juridica de simples autorizagio, porquanto ostenta
peculiaridades que lhe sdo proprias e inerentes.

Para sua correta definicdo e entendimento, portanto, mister seja
ela enquadrada, ndo como uma licenca administrativa propriamente
dita, mas sim, e principalmente, como uma licenca ambiental,
informada tanto pelos principios do Direito Administrativo como
pelos do Direito Ambiental, os quais lhe concedem fisionomia
propria.

A licenga ambiental, portanto, constitui uma licenga, mas nao
exatamente nos moldes tradicionais, com a definitividade ad infinitum
ou a vinculagio rigida, especialmente porque as regras do Direito
Ambiental ostentam parametros diferenciados que visam a prestigiar
o desenvolvimento sustentivel, mediante a compatibilizagio do
desenvolvimento econdémico-social com a preservagio do meio
ambiente e com a fungiio social da propriedade.
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