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DOS POSICIONAMENTOS DOUTRINARIOS E JURISPRUDENCIAIS

QUANTO A NATUREZA JURIDICA DA LICENGA AMBIENTAL

DOCTRINARY AND JUDICIAL UNDERSTANDINGS ABOUT
THE JUDICIAL NATURE OF ENVIRONMENTAL LICENSE

Danielle Simdo*

Resumo: Este trabalho tem por objetivo verificar a natureza juridica da licenga ambiental.
Primeiramente, fez-se uma abordagem dos diversos posicionamentos doutrinarios
sobre os pontos em comum e as diferengas entre as licengas e autorizagdes, isto porque
a divergéncia quanto a natureza juridica da licenga ambiental reside entre estas duas
espécies de ato administrativo. Conceituou-se, assim, o que é ato administrativo. A
seguir, apresentou-se o conceito de licenga e a autorizagdo administrativa, detalhando as
suas caracterfsticas e peculiaridades. Também foram apresentados os posicionamentos
doutrinarios de Paulo Afonso Leme Machado, Edis Milaré e Paulo de Bessa Antunes, que
divergem sobre a natureza juridica da “licenga ambiental”, ora aproximando o instituto
da licenga administrativa, ora da autorizag¢do administrativa. Expuseram-se, também,
alguns julgados do Superior Tribunal de Justi¢a e do Tribunal de Justiga do Estado do
Parand que possufam correlagdo com a referida divergéncia doutrinaria. Concluiu-se,
assim, que os posicionamentos doutrinarios de Paulo de Bessa Antunes e Edis Milaré
sdo os mais coerentes, por conceberem que a licenga ambiental se aproxima da licenga
administrativa e que possui cardter suz generis. Assim, o posicionamento do doutrinador
Paulo Afonso Leme Machado, que relaciona a licenga ambiental com autorizagdo

administrativa, ndo seria correto, frente as legislagdes que regulamentam a matéria.

Palavras-chave: Ato administrativo. Licenga ambiental. Natureza juridica.

Abstract: This article studies the legal nature of environmental licenses. First, the
article presents the various doctrinary positions concerning common and diverging
aspects between licenses and authorizations. This is done because there is a divergence
concerning the legal nature of environmental licenses and the administrative act.
Therefore, the administrative act is conceptualized. Next, the article presents the
concept of license and administrative authorization, its features and peculiarities. The
article also presents the doctrinary positions of Paulo Afonso Leme Machado, Edis
Milaré and Paulo de Bessa Antunes who have diverging opinions about the legal nature
of “environmental license”, at times their understanding is close to the administrative

license, at others it is close to the administrative authorization. Some of the judgments
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of the Supreme Court and of the Justice Court of the State of Parand that had a

correlation with the referred diverging doctrine were discussed. It was concluded that

the doctrinary positions of Paulo de Bessa Antunes and Edis Milaré are more coherent

as they understand that the environment license is related to the administrative license

and that it has a suz generss character. Thus, the doctrinary position of Paulo Afonso

Leme Machado that relates the environmental license to

administrative authorization,

would not be correct according to the legislations governing the matter.

Keywords: Administrative act. Environmental license. Judicial nature.

1 Introducéo

Apesar de denominar-se licenga am-
biental, tal expressdo gera divergéncia dou-
trindria quanto a natureza juridica do insti-
tuto.

Isso porque, ao se conceder uma “li-
cenga ambiental”, o licenciado correra o ris-
co de ver o ato ser revogado quando houver
interesse publico. Dessa forma, alguns dou-
trinadores ambientalistas, em decorréncia
do conceito e das caracteristicas da autori-
zagdo administrativa, afirmam que se trata,
na verdade, de uma autorizacio ambiental.
Outros, em decorréncia das caracteristicas
da licenga administrativa, aproximam o ins-
tituto dela. Ressalte-se, porém, que tanto as
autorizagdes quanto as licengas, indepen-
dentemente das suas peculiaridades, sdo atos
administrativos.

Assim, faz-se necessario, primeira-
mente, verificar qual é o conceito de ato
administrativo, tarefa esta que nio é facil,
Ja que o legislador ndo fez a conceituagio,
deixando a critério dos doutrinadores. Isso
levou ao surgimento de conflitos doutriné-
rios, que ora nos trazem um conceito amplo,
ora nos trazem um conceito restrito de ato
administrativo.

Seguindo-se o estudo, serdo coloca-
dos em tela os conceitos doutrinarios do que

seriam a licenga e a autorizagdo administra-
tiva, bem como ressaltadas as suas caracte-
risticas peculiares. Ao final, sera demonstra-
do que a autorizagdo é ato administrativo:
discriciondrio, constitutivo e revogével por
oportunidade e conveniéncia da Administra-
¢do Publica, e também que a licenga é ato
administrativo vinculado a lei, declaratdrio
e revogavel somente por interesse publico.

A abordagem de tais temas, ou seja,
compreender o conceito e as peculiaridades
das licengas e autorizagdes administrativas,
¢é essencial para o aprofundamento da ana-
lise dos diversos posicionamentos doutrind-
rios de Paulo de Bessa Antunes, Edis Milaré
e Paulo Afonso Leme Machado quanto & na-
tureza juridica da licenga ambiental, j4 que
estes doutrinadores partem das definigdes
dos doutrinadores de direito administrativo
para conflitar com as caracteristicas pecu-
liares da liceng¢a ambiental. Os dois primei-
ros consideram que a “licenga ambiental” se
aproxima da licenca administrativa, enquan-
to o dltimo autor entende que a “licenga am-
biental” se trata, na verdade, de uma autori-
zagdo ambiental.

Por ultimo, serdo reproduzidos al-
guns julgados da 1* e da 2" Turma do Supe-
rior Tribunal de Justica e da 4® e 5* Camara
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Civel do Tribunal de Justiga do Estado do
Parana que possuem correlagio com o con-
flito doutrindrio exposto.

2 Apresentando o conceito
de ato administrativo

Atos administrativos sdo atos juridi-
cos praticados pela Administracido Publica
no exercicio da sua fungio executiva. En-
tende-se que ato juridico é a conduta pra-
ticada voluntariamente pelo homem e que
gera efeitos juridicos (MARINELLA, 2005;
MELLO, 2009).

No entanto, ndo se pode esquecer que
esse ato juridico possui peculiaridades que o
separa dos outros atos juridicos, as quais es-
tdo ligadas as condigoes de sua valida produ-
¢do e em razdo da eficacia que lhe é prépria
(MELLO, 2009). Frise-se que os doutrinado-
res de direito administrativo citam em seus
conceitos tais peculiaridades. No entanto, ao
defini-las, eles divergem quanto a concretu-
de (conceito restrito) ou amplitude (conceito
amplo) dessas caracteristicas. Essa variagdo
gera a inclusdo ou ndo de certos atos prati-
cados no exercicio da fun¢do administrativa
ao conceito de ato administrativo.

Durante o decorrer da apresentagido
dos conceitos desses doutrinadores, serido
citados os atos que para eles podem ser clas-
sificados como atos administrativos. Assim,
iniciar-se-a por aqueles doutrinadores que
apresentam um conceito restrito de ato ad-
ministrativo, para depois citar o conceito
trazido pelo doutrinador Mello, que busca
ampliar a classificagdo de certos atos como
atos administrativos. .

Parte-se, portanto, para a obra clés-
sica de Meirelles (2003), que afirma que a
pratica do ato administrativo — o qual ele

relaciona ao ato juridico — pressupde a von-
tade unilateral da Administra¢io Publica,
tendo como elemento préprio a finalida-
de publica. A partir dessa ideia, ele chegou
a conclusido de que o ato administrativo é
toda manifestac¢do unilateral de vontade da
Administragdo Publica que, agindo nesta
qualidade, tenha por fim imediato adquirir,
resguardar, transferir, modificar, extinguir
e declarar direitos ou impor obrigagdes aos
administrados ou a si prépria.

Portanto, para que se caracterize um
ato administrativo valido, a administragio
agird em nome do Poder Publico, usando
da sua supremacia para que ndo se iguale ao
particular nas relagdes juridicas praticadas
no ambito privado. Os atos devem produzir
efeitos entre os administrados e a prépria
administracdo. Além disso, exige-se que o
ato emane da autoridade competente, que
tenha finalidade publica e seja revestido da
forma prevista em lei (MEIRELLES, 2003).

Seguindo a ligdo de Mello (2009), po-
de-se afirmar com precisdo que o conceito
de ato administrativo apresentado por este
doutrinador exclui os atos regulamentares,
como as instrugdes, regulamentos etc., ja
que o ato deve produzir efeitos concretos
entre as partes. K, considerando que ele res-
salta a unilateralidade do ato (deferimento
ou ndo do pedido), vé-se que estdo excluidos
os atos convencionais, como, por exemplo,
os contratos administrativos.

Por 6bvio que sendo exigido o regi-
me de direito publico para a pratica dos atos
administrativos, os atos praticados pela ad-
ministragdo publica com regime de direito
privado estdo naturalmente excluidos, como
por exemplo, a loca¢do de uma casa etc.

Além disso, ha atos que sequer

sdo atos juridicos, ou seja, sdo fatos
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administrativos, que, por ébvio, deixam de
estar incluidos no conceito de ato adminis-
trativo, como os atos materiais (ex.: pavi-
mentag¢io de uma rua, atendimento por um
funciondrio publico etc.).

Medauar (2002), da mesma forma que
Meirelles, relaciona o conceito de ato admi-
nistrativo com o de ato juridico. No entanto,

N

faz uma critica a expressdo “manifestagdo
de vontade” do Estado presente no conceito
de ato administrativo formulado por aquele
doutrinador, considerando que o uso des-
ses termos poderia levar a ideia de vontade
como um fator subjetivo e ndo como um fa-
tor objetivo, em respeito ao principio da im-
pessoalidade.

Tendo em conta seu posicionamento
juridico, ela ressalta que o ato administra-
tivo “(...) constitui, assim, um dos modos de
expressdo das decisdes tomadas por 6rgdos
e autoridades da Administragdo Publica”,
que produzira efeitos juridicos no sentido de
reconhecer, modificar ou extinguir direitos
e, ainda, impor restri¢oes e obrigagdes, sem-
pre com a observéncia da lei.

Veja-se que, referente a esse conceito
de ato administrativo, pode-se fazer as mes-
mas observacgdes, ou seja, excluem-se dele os
atos com regime de direito privado e os atos
materiais.

Partindo para a obra de Pietro (2005),
a frente de se apresentar o seu conceito de
ato administrativo, é precioso fazer um bre-
ve enfoque da evolugdo que a autora nos
apresenta dos critérios utilizados para sua
defini¢do que se encontram superados por
ndo chegar a classificar de forma correta ou
completa o que seriam os atos administra-
tivos.

O primeiro é o critério subjetivo, or-
ganico ou formal que se baseia unicamente

no 6rgdo que pratica o ato. Assim, ato ad-
ministrativo seria aquele praticado exclu-
sivamente pela Administragdo Publica, o
que excluiria os atos emanados do Poder
Legislativo e Judicidrio, mesmo que sejam
atos com natureza idéntica. Vé-se que tal
critério acaba incluindo no conceito de ato
administrativo todos os atos praticados pela
Administragdo Publica, mesmo os que nio
se enquadrariam no conceito propriamente
dito de ato administrativo (PIETRO, 2005).

7

O outro conceito criticado é o que
estabelece o critério objetivo, funcional ou
material, que institui como ato administra-
tivo aquele emanado no exercicio concreto
da fun¢fo administrativa, pela Administra-
¢do Publica ou pelos poderes Judiciario e Le-
gislativo. Ressalte-se que a critica dirigida a
esse conceito ndo é a de que ele é errdneo,

mas incompleto.

O referido critério parte do pressu-
posto de que de o ato administrativo decorre
do exercicio da fungio administrativa, que é:
a) concreta, considerando que aplica a lei ao
caso concreto; b) parcial, posto que o érgio
que exerce a fungio é parte nas relagdes juri—
dicas que decide e; ¢) subordinada, em vista
de que se subordina ao Poder Judiciério.

A partir de tal classificagio do que
seria fun¢do administrativa, excluem-se do
conceito de atos administrativos os atos
praticados pelo poder executivo que regula-
mentam determinada matéria, por tratar-se
de atos abstratos e gerais. Porém, o conceito
de fun¢io administrativa ndo exclui os atos
concretos em que a Administragio Publica
segue o regime de direito privado. Por isso
¢é que Pietro (2005) fala que apesar dos dou-
trinadores demonstrarem certa predile¢do
pelo critério objetivo, acabam por acrescen-
tar certos requisitos, a fim de tornar preciso
o conceito.

Revista de Ciéncias Juridicas, Ponta Grossa, 4(1): 95-115, 2012. Disponivel em <http://http://www.revistas2.uepg.br/index.php/lumiar>



Dos posicionamentos doutrinarios e jusrisprudencias quanto a natureza juridica da licenga ambiental

O primeiro desses requisitos citado
é a potestade publica, pois seriam atos ad-
ministrativos aqueles que a Administragio
Publica pratica com prerrogativas do Poder
Publico. O segundo é o regime juridico ad-
ministrativo, que possui a fungio de diferen-
ciar o ato de direito privado praticado pela
Administragdo. E o terceiro estd ligado a
declaragdo de vontade que gere efeitos juri-
dicos, o que exclui os atos de mera opinido,
como os pareceres e os de conhecimento, a
exemplo das certiddes (PIETRO, 2005).

Exposto esse breve histérico, vejamos
entdo o conceito adotado pela autora, que
exclui os atos normativos — portanto, ndo se
pode considera-lo em sentido amplo. Define
ato administrativo “(...) como a declarag¢io do
Estado ou de quem o represente, que produz
efeitos juridicos imediatos, com observancia
da lei, sob regime juridico de direito publi-
co e sujeito a controle pelo Poder Judiciario”
(PIETRO, 2003, p. 189).

Assim, por 6bvio que a autora, ao exi-
gir a imediatidade dos efeitos, exclui do con-
ceito os atos regulamentares. No entanto,
diferentemente de Meirelles, ela ndo condi-
ciona o ato a declaragio unilateral de vonta-
de do Estado, ja que apenas especifica o ato
administrativo como declaragdo do Estado
ou de quem o represente.

Por dltimo, deve-se analisar o amplo
conceito apresentado por Mello (2009, p.
380), ja que inclui como ato administrati-
vo os atos regulamentares e convencionais
(contratos administrativos). Para ele, o ato
administrativo é “(...) declaragido do Estado
(ou de quem lhe faga as vezes — como, por
exemplo, um concessiondrio de servigo pu-
blico) (...)”, posto se tratar de uma declaragio
juridica que certifica, cria, extingue, transfe-
re, declara ou modifica direitos e obrigagdes.

Essa declaragdo se da no “(...) exercicio de
prerrogativas publicas, manifestada median-
te providéncias juridicas complementares da
lei a titulo de lhe dar cumprimento (...)".

Nesse ponto, vale frisar a interessante
diferenca que o autor nos traz entre o ato
administrativo e a lei. Os atos administra-
tivos, comumente, sdo infralegais. Em raros
casos, praticam-se atos administrativos com
base unicamente em dispositivos constitu-
clonais (atos que ja estariam descritos na
Constitui¢do Federal a serem praticados
independentemente de lei). Esses atos ain-
da estdo sujeitos a controle de legitimidade
pelo érgio jurisdicional. De todo o exposto,
pode-se verificar que hé pequenas divergén-
cias entre os doutrinadores quanto ao con-
ceito exato de ato administrativo.

Porém, vale aqui citar a interessante
licdo de Mello quanto a essa divergéncia.
Para ele, quando o legislador deixa o tra-
balho conceitual para o doutrinador, é com-
plemente va a busca de um conceito exato
que exclua os demais: “E erro especialmente
vitando supor que o produto de uma associa-
¢do de realidades agrupadas em fungio de
um dado direito positivo, possa, ou, sobretudo,
deva ser reconhecida como a verdadeira, a cor-
reta, em outros direitos positivos.” (MELLO,
2009, p. 876, grifo nosso). Para ele, o estu-
dioso deve buscar adotar um conceito util
para os fins a que se propde, sem titular este
ou aquele conceito como errdneo.

Especificamente em relagdo ao tema
(natureza juridica da licenga ambiental),
principal objeto do presente artigo, os con-
flitos doutrindrios apresentados pouco in-
tervém, ja que ndo ha duvidas — em se ado-
tando um conceito restrito ou amplo — de
que as licengas e autorizagdes sdo atos ad-
ministrativos.
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Assim, deve-se, nesse momento, con-
ceitud-las e depois especificar as diferencas
entre elas.

2.2 Conceituando licenca e autoriza-
¢cao administrativas: caracteristicas e
diferencas

A licenga é um ato unilateral conce-
dido pela Administragido Publica que visa o
desempenho de atividades ou a realizacdo de
algum ato por parte do administrado. Mei-
relles (2003), Pietro (2005) e Mello (2009)
classificam a licenca como ato administrati-
vo vinculado e definitivo. Isso porque a Ad-
ministragdo Puablica devera conceder a licen-
¢a quando o licenciado preencher todos os
requisitos previstos em lei. Resulta que nédo
se trata de uma simples discricionariedade
do Poder Publico, mas de um direito subjeti-
vo que deve ser respeitado.

Meirelles (p. 183, 2003) ressalta que a
invalidagdo da licenga s6 podera ocorrer por
“(...) ilegalidade na expedic¢do do alvard, por
descumprimento do titular na execugio da
atividade ou por interesse publico superve-
niente, caso em que se impde a correspon-
dente indenizagio”.

Diferentemente da licenca adminis-
trativa, a autoriza¢io administrativa é ato
unilateral, discriciondrio e precario que pos-
sibilita ao administrado a realizagio de certa
atividade, servigo ou utiliza¢do de determi-
nados bens particulares ou publicos, con-
forme o seu interesse, que a lei condiciona a
aquiescéncia prévia da administra¢io (MEI-
RELLES, 2003).

Sendo assim, embora o administrado
satisfaca as exigéncias administrativas, o
Poder Publico decidira discricionariamente
sobre a conveniéncia ou ndo da sua preten-

sfo ou da cassa¢do do ato autorizado sem
indenizagdo alguma. Diferentemente do que
ocorre com a licenga em que, satisfeitas as
condicoes legais, fica a administragio obri-
gada a licenciar, no caso da autorizagio ndo
hé direito subjetivo do administrado a ob-
tencdo da autorizag¢do ou a continuidade da
atividade (MEIRELLES, 2003).

Apresentados os conceitos doutrina-
rios de autorizacio e licenca, é necessario
detalhar algumas caracteristicas peculiares e
que fazem parte das diferentes classificagoes
gerais de ato administrativo para entender
as diferengas na concretiza¢io dos dois ins-
titutos. Nessas diferencas é que residem os
conflitos doutrindrios quanto a natureza ju-
ridica da licenga ambiental.

E perceptivel que a licenga é ato vin-
culado e a autorizacio, ato discricionario
(MEIRELLES, 2003; PIETRO, 2005).

Meirelles (2008, p. 163) define os
atos administrativos vinculados ou regra-
dos como sendo aqueles em que a lei esta-
belece os requisitos e condi¢des para a sua
realizagdo, portanto, nido haveria liberdade
do administrador na concessdo ou nio da
licencga. Caso esses requisitos ndo sejam pre-
enchidos, o autor fala em anulacio do ato,
ndo em revogagcio, dizendo que “desatendido
qualquer requisito, compromete-se a efica-
cia do ato praticado, tornando-se passivel
de anulagio pela prépria Administragio ou
pelo Judicidrio”.

Em relagio a anulagdo feita pelo Po-
der Judicidrio, vé-se que este nio poderd in-
tervir na “(...) conveniéncia, oportunidade ou
Jjustica da atividade administrativa, mas no
exame da legalidade, na aferi¢do dos padroes
juridicos que serviram de base a realizagio
do ato impugnado” (MEIRELLES, p. 163).

Revista de Ciéncias Juridicas, Ponta Grossa, 4(1): 95-115, 2012. Disponivel em <http://http://www.revistas2.uepg.br/index.php/lumiar>



Dos posicionamentos doutrinarios e jusrisprudencias quanto a natureza juridica da licenga ambiental

Pietro (2005), Medauar (2002) e
Mello (2009) dizem que o ato serd vinculado
quando a lei ndo deixar opgdes para a admi-
nistragio, que deverd agir de acordo com as
normas que regulamentam a matéria, o que
resulta em um direito subjetivo do adminis-
trado, ou seja, quando a lei prevé uma tnica
solugdo possivel diante de determinada situ-
agdo de fato. Assim, a lei fixa todos os re-
quisitos; por conseguinte, cabe a administra-
¢do apenas a constatagdo do preenchimento
destes requisitos, sem qualquer margem de
apreciagdo subjetiva.

Ja em relagdo aos atos administrati-
vos discriciondrios, Meirelles (2003, p. 164)
conceitua-os como “os que a Administragio
pode praticar com liberdade de escolha de
seu contetdo, de seu destinatidrio, de sua
conveniéncia, de sua oportunidade e do
modo de sua realizagdo”.

Pietro (2005) e Medauar (2002) par-
tem da mesma linha ao afirmarem que sera
discriciondrio o ato administrativo quando a
Administragio Publica puder optar por uma
das solugdes dentre as varias previstas pela
lei.

No entanto, em que pese o ato admi-
nistrativo discricionario pressupor a liber-
dade da administragdo, ou seja, de deferir ou
nio a pretensdo do administrado por crité-
rios de oportunidade e conveniéncia, deve-se
ressaltar que essa liberdade nio é absoluta,
ou seja, atinge apenas alguns dos elementos
que formam o ato administrativo. Portanto,
como ja dito por Mello (2009), ndo ha atos
administrativos inteiramente discriciona-
rios, ja que a liberdade se d4 dentro do que
pressupde a lei. Por isso, alguns dos “elemen-
tos” do ato sdo, necessariamente, vinculados,
Ja que a lei ndo possibilita nenhuma margem
de discricionariedade. Os elementos de todo

e qualquer ato administrativo — segundo a
doutrina dominante — sdo a competéncia
(sujeito competente), finalidade, forma, mo-
tivo e objeto.

Porém, antes de adentrar no signifi-
cado de cada um dos elementos e verificar
quais sdo aqueles vinculados e discriciona-
rios, é preciso esclarecer que a doutrina di-
verge quanto a sua identificagdo e ao seu nu-
mero. No entanto, como afirma Mello (2009,
p. 885), essas divergéncias podem ocorrer
por discordancias terminolégicas ou por-
que os autores “(...) englobam em um tnico
elemento aspectos que em outros autores
encontram-se desdobrados”.

Ele mesmo considera como elementos
do ato administrativo somente o contetido
e a forma. Explica que a palavra elemento
nos traz a ideia de parte de um todo. Por-
tanto, o contetido e forma seriam as Gnicas
realidades intrinsecas ao ato, classificando
os outros elementos (sujeito competente,
finalidade e motivo) como pressupostos ou
de existéncia ou de validade. Além disso, ele
acrescenta mais dois pressupostos ao ato ad-
ministrativo: requisitos procedimentais e a
formalizacgio.

Porém, em que pese a relevancia do
tema, neste trabalho serdo citados breve-
mente os elementos (ou pressupostos) que
comumente a doutrina considera como par-
te do ato administrativo. Isso porque tal
conflito doutrinério nio tem correlagdo com
o tema principal, que ¢ a discussdo quanto a
natureza juridica da licenga ambiental.

Partindo especificamente para a ana-
lise desses elementos, o primeiro deles é o
agente competente, ou sujeito ou competén-
cia. Define-se a competéncia administrativa
como “o poder atribuido ao agente da Admi-
nistragdo para o desempenho especifico de
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suas fun¢des” (MEIRELLES, 2003, p. 147)
ou, ainda, “(...) o conjunto de atribui¢des das
pessoas juridicas, 6rgdos e agentes, fixadas
pelo direito positivo” (PIETRO, 2005, p.
196). Sendo assim, por ébvio que tanto os
atos vinculados quanto os atos discriciona-
rios s6 podem ser realizados por quem le-
galmente deva praticd-los (MEIRELLLES,
2003).

Em relagio a finalidade, Meirelles
(2008, 147) a conceitua como “(...) o objetivo
de interesse publico a atingir”. Sendo assim,
“(...) a finalidade ¢, assim, elemento vincula-
do de todo ato administrativo — discriciona-
rio ou regrado (...)".

Quanto a forma, esta também serd
vinculada a lei em vista de que o ato admi-
nistrativo deve ter o revestimento exterior
que foi determinado pela norma que regu-
lamenta a matéria. Tanto é assim que a re-
gra é que o ato seja escrito, sob pena de ine-
xisténcia, como afirma Meirelles (2003), ou
invalidade, conforme outros doutrinadores
mais modernos, a exemplo de Pietro (2005).

Dessa forma, apenas se admitem atos
administrativos nio escritos quando houver
transitoriedade, urgéncia e irrelevancia do
assunto para a Administracgdo Publica como,
por exemplo, as instrugdes momentaneas de
superior para inferior, determinagdes da po-
licia em caso de urgéncia, as sinalizagdes de
transito etc. (MEIRELLES, 2005).

Sobre o assunto, Pietro (2005, p. 201)
afirma: “(...) a obediéncia a forma ndo signi-
fica, no entanto, que a Administracdo esteja
sujeita a formas rigidas e sacramentais (...)"”
Tanto é assim que somente quando a lei exi-
ge determinada forma para o ato, como De-
creto, Portaria etc., a Administragio Puablica
terd que praticéd-lo daquela determinada for-
ma. Noutros casos, podera optar por aquilo

que lhe parega mais adequado, havendo af
certa margem de discricionariedade.

Tem-se, ainda, o motivo que é concei-
tuado pela doutrina como o pressuposto de
tato e de direito que fundamenta o ato (PI1E-
TRO, 2005; MEIRELLES, 2003). Como
pressuposto, de fato entende-se o “conjun-
to de circunstincias, de acontecimentos,
de situagdes que levam a Administragio a
praticar o ato” (PIETRO, 2005, p. 203). O
pressuposto de direito estd ligado as leis que
justificam a atitude da Administragdo Publi-
ca.

Interessante, no entanto, é diferenciar
a motivagdo do motivo. Pietro (2005) afirma
que a motivagdo é a exposi¢do dos motivos,
a demonstragdo por escrito de que os fatos
que ensejaram a prética do ato administra-
tivo realmente existiram. E a forma de se
comprovar a legalidade do ato, podendo ter
a forma de parecer, laudo, relatério etc. Para
a referida autora e para o doutrinador Mei-
relles (2008), a motivagdo é sempre obriga-
téria, sendo o ato vinculado ou discricioné-
rio. Isso porque serd através da motivagdo
do ato que se poderd averiguar a sua lega-
lidade, inclusive pelo Poder Judicidrio. No
entanto, quanto ao motivo, dependendo do
que determina a lei, pode ser vinculado ou
discriciondrio.

Pietro (2003) afirma que o motivo
serd vinculado quando a lei impuser ao ad-
ministrador que a préatica de tal ato decorre
de determinado motivo. E o caso do empre-
endedor que possui direito a concessio de
licenca porque preencheu os requisitos de
fato e de direito impostos pela lei. Porém, o
motivo serd discricionario quando a lei ndo
o definir, deixando-o a critério da adminis-
tragdo (a exemplo da exoneracdo do funcio-
nério nomeado para cargo de provimento
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comissionado); ou quando, mesmo a lei de-
finindo os motivos, utiliza-se de conceitos
vagos, imprecisos, denominados conceitos
juridicos indeterminados, o que possibilita a
administragdo agir de acordo com a sua con-
veniéncia e oportunidade.

O dltimo elemento explicitado é o ob-
Jeto, que se confunde com o contetido do ato
administrativo. Isso porque todo ato admi-
nistrativo tem por objeto a criagdo, modifi-
cago ou comprovagio de situagdes juridicas
referente as pessoas, coisas ou atividades
(MEIRELLES, 2003; PIETRO, 2005).

Medauar (2002) diz que o objeto do
ato administrativo “significa o efeito pra-
tico pretendido com a edi¢do do ato admi-
nistrativo ou a modificagido por ele trazida
ao ordenamento juridico”. Por apresentar o
conceito de objeto do ato administrativo a
partir do ato juridico, a autora afirma que
se aplicam as mesmas determinagdes do di-
reito privado, ou seja, o objeto deverd ser
licito, porque conforme a lei; possivel, que
se possa realizar no mundo dos fatos e do di-
reito; certo, que se definam os destinatérios,
os efeitos, o tempo e o lugar; e moral, que
esteja de acordo com os padrdes comuns de
comportamento.

Sendo o objeto o contetdo do ato
que devera gerar efeitos juridicos, podera
ser vinculado ou discricionario. Como nos
explica Pietro (2005), se a lei estabelecer
apenas um objeto como possivel, o ato serd
vinculado como, por exemplo, quando a lei
prevé uma unica penalidade possivel para
punir uma infragio. Porém, sera discricioné-
rio se houver varios objetos possiveis para
atingir o mesmo fim, como quando a lei diz
que, para a mesma infragio, pode-se punir o
funcionario de mais de uma forma.

Assim, como o objeto é o efeito juri-
dico pretendido, tratando-se de ato admi-
nistrativo discriciondrio, este serd também
discricionério, considerando que a Adminis-
tragdo Publica poderd indeferir a pretensio
do administrado por conveniéncia e opor-
tunidade. Verificados os elementos dos atos
administrativos, pode-se concluir que os
atos discriciondrios sé terdo como elemen-
tos discriciondrios o objeto e o motivo (PIE-
TRO, 2005, p. 205). Ultrapassados os outros
limites, a decisdo sera arbitrdria. Da mesma
forma o posicionamento de Meirelles (2003)
e Medauar (2002).

Exposta a diferenga entre ato vincu-
lado e discriciondrio, percebe-se claramente
pelos conceitos de licenga e autorizagio que
existem também mais duas diferencas entre
estes institutos, quais sejam: a licenca é ato
administrativo declaratério e a autorizagio
ato administrativo constitutivo.

<z

Ato administrativo declaratério “é
aquele em que a Administra¢do apenas re-
conhece um direito que j4 existia antes do
ato” ou “que afirmam a preexisténcia de uma
situacdo de fato ou de direito” (PIETRO,
2005, p. 218; MELLO, 2009, p. 419). Ja o ato
constitutivo é aquele em que a administra-
¢do “cria, modifica ou extingue um direito
ou uma situag¢do do administrado” (PIE-
TRO, 2005, p. 218-219).

A ultima diferenga entre os dois insti-
tutos é que autorizagio é ato revogavel por
conveniéncia e oportunidade da administra-
¢d0; j4 a licencga, em tese, ndo poderia ser re-
vogada por ser ato vinculado.

Meirelles (2003, p. 171), Medauar
(2002) e Pietro (2005) conceituam o ato
administrativo revogavel como aquele vali-
do que a administra¢do pode invalidar, por
motivos de conveniéncia, oportunidade ou
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justi¢a (mérito administrativo), no atendi-
mento ao interesse publico.

Como bem salienta Mello (2009, p.
445), para ocorrer a revogacdo é fundamen-
tal que se esteja diante de uma competén-
cia discriciondria, ou seja, “(...) que confira
ao agente poder juridico para resolver, no
momento em que revoga, de acordo com
critérios de conveniéncia e oportunidade”.
A revogacdo, no caso de um ato vinculado
a lei, seria ilegftima, porque ndo se pode ter
competéncia para dispor discricionariamen-
te “(...) sobre a mesma situagdo que ja fora
objeto de anterior provimento”, até porque o
motivo da revogagdo é a inadequagio ao in-
teresse juridico dos efeitos produzidos pelo
ato hoje, pouco importando se antes (no mo-
mento da pratica do ato) ele era convenien-
te. Pressupde-se, assim, uma alternativa de
acdo da Administragio Publica, mesmo que
o ato ndo contenha nenhum vicio de legali-
dade, sem a obrigacdo de pagar indenizagao.

Os efeitos, diferentemente da anula-
¢do, sdo ex nunc, ou seja, produzem-se a par-
tir da revogacao.

Diante do exposto, decorre a impos-
sibilidade de revogagio dos atos vinculados
(enquanto sejam vinculados), posto que “(...)
descabe modificar ou extinguir uma situagio
que esteja constituida em termos que inad-
mitem outra solugdo perante a lei” (MELLO,
2009, p. 449).

Da mesma forma, a doutrinadora Pie-
tro (2005) elenca os atos administrativos
que nio podem ser revogados: os atos vin-
culados, pois a Administragido Publica deve
editar o ato a partir do momento em que
o preencham os requisitos subjetivos; atos
que ja exauriram seus efeitos; quando nio
ha mais a competéncia para revogar o ato;
atos que integram um procedimento; e, por

ultimo, os que geram direitos adquiridos.
Deve ficar claro que somente a Administra-
¢do Publica pode revogar os seus atos, o que
pode se dar por diversos fatores, como mu-
danc¢a de circunstéincias, advento de novos
fatos, reagdo contraria da populagdo, enga-
no inicial na apreciacdo dos fatos etc. (ME-
DAUAR, 2002).

Quanto a competéncia, quem edita o
ato administrativo pode revogé-lo. No en-
tanto, questiona-se se o superior hierarquico
pode revogar ato editado por subordinado.
Pela regra geral, lhe é dado suprimir ou mo-
dificar as decisdes do subordinado, a ndo ser
que a lei confira ao subordinado a competén-
cia exclusiva para editar o ato (MEDAUAR,
2002).

Em relagdo a irrevogabilidade de atos
que gerem direitos adquiridos, apesar de ser
este o posicionamento pacifico, podem ocor-
rer situagdes em que se mostre necessaria
a revogacdo do ato por interesse publico.
Nesses casos, a Administragdo Publica deve-
ra pagar indenizagio pelos danos causados
(MEDAUAR, 2002), como no caso da licen-
¢a ambiental.

Para Mello (2009), diferentemente de
outros doutrinadores, nesses casos, quando
a administrac¢do tem que rever uma situagio
juridica constituida, a solugdo correta seria a
expropriacdo do direito, ja que remeter o le-
sado as vias judiciais para receber a justa in-
denizagio seria onerd-lo em demasia. Além
disso, seria perfeitamente possivel que o juiz
considerasse o ato ilegal, pois ndo se pode
revogar um ato vinculado que gera direito
adquirido.

Por conseguinte, em decorréncia de
seu posicionamento, no caso da concessio
de uma licenca para edificar, apés iniciada a
obra, a administragdo ndo poderia “revogar”
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o ato ou cassar a licenca, alegando uma mu-
danga no interesse publico ou alteragdo da
legislagdo a respeito. Nesse caso, a melhor
solugdo seria a expropria¢do, ja que a revo-
gagdo pode ser anulada pelo Poder Judicidrio
por ser um ato abusivo. No entanto, quando
se fala em anulagio dos atos administrativos,
por 6bvio que por ser um vicio de legalida-
de podera atingir tanto o ato administrativo
vinculado quanto o discricionério.

Meirelles (2003) afirma que o ato nulo
— ou anulavel, no dizer de Pietro — é aquele
que foi afetado por vicio insandvel nos seus
elementos constitutivos, ou seja, o sujeito
ou agente competente, o objeto, a forma, o
motivo e a finalidade. Assim, os efeitos se-
rdo ex tunc, isto é, atingem o ato desde a sua
origem.

A anulagio pode se dar pela prépria
Administragio Publica, com base na Consti-
tuigdo Federal, artigo 5°, inciso XXXV, nas
simulas 346 e 473 do Supremo Tribunal
Federal, ou pelo Poder Judiciario, por meio
de agoes ordindrias e especiais previstas na
legislagdo processual, além dos remédios
constitucionais de controle judicial da Ad-
ministragio Publica, a exemplo do Mandado
de Seguranga (PIETRO, 2005).

Pietro (2005, p. 227) ressalta, da mes-
ma forma que Meirelles e Medauar, que a
Administragdo Puablica pode anular seus
atos de oficio, porém, “(...) quando afete inte-
resses ou direitos de terceiros, deve ser pre-
cedida do contraditério, por forga do artigo
5°, LV, da Constituic¢io”.

Tanto Medauar (2002) quanto Pietro
(2005) reconhecem que se trata de uma obri-
gagdo da Administragdo Publica em vista de
que um ato contrario a lei esta produzindo
efeitos. No entanto, as duas autoras nos ad-
vertem que quando o vicio for de pequena

gravidade, ou quando o prejuizo decorrente
da anulagio for maior do que a manutencgio
do ato ilegal, pode-se manter o ato em nome
do interesse publico. Portanto, ha af uma
discricionariedade da Administragdo Puabli-
ca, que pode optar por manter os efeitos do
ato ou anula-lo, desde que o ato nio se ori-
gine de dolo, ndo afete direitos e interesses
privados legitimos, nem cause dano ao eré-
rio (PIETRO, 2005).

Outra questdo que gera conflito dou-
trinario é com relagdo ao prazo para se poder
anular o ato administrativo. Medauar (2002)
diz que, de inicio, o ato administrativo pode
ser anulado em qualquer época, em nome
do principio da legalidade. No entanto, nos
apresenta algumas excegdes: quando a nor-
ma fixa um prazo para anular e quando ao
longo do tempo sacramenta efeitos, gerando
situagdes consolidadas.

A partir dos conceitos e caracteristi-
cas peculiares da licenca e da autorizagio,
podem-se resumir os institutos da seguinte
forma: autorizagio como ato administrati-
vo discriciondrio, constitutivo e revogével
por oportunidade e conveniéncia da Ad-
ministragio Publica. E a licenga como ato
administrativo vinculado a lei, declaratorio
e revogédvel somente por interesse publico,
mediante indeniza¢do. Porém, ambos os ins-
titutos podem ser anulados por ilegalidade.

Passa-se, agora, a andlise dos posicio-
namentos dos autores de direito ambiental,
que, a partir dessas caracteristicas peculia-
res da licenga e autorizagdo administrativa,
divergem quanto a natureza juridica da li-
ceng¢a ambiental.
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3 Natureza juridica da
licengca ambiental

Em primeiro lugar, deve-se ressaltar
que a Lei 6.938/81, no artigo 9°, inciso 1V,
concebe o procedimento do licenciamento
ambiental como um dos instrumentos da
Politica Nacional do Meio Ambiente. Dessa
forma, o rigor desse procedimento ndo visa
estagnar o desenvolvimento econdémico do
pafs, mas racionalizd-lo. Nesse sentido, vale
o ensinamento de Milaré (2007, p. 407), que
afirma que o licenciamento ambiental “(...)
nio deve ser considerado (...) obstéculo tei-
moso ao desenvolvimento, porque este tam-
bém é um ditame natural e anterior a qual-
quer legislagdo”. O artigo 10 da mesma lei
consagra o dever de prote¢do ambiental do
Poder Publico ao determinar que este deva
proceder ao licenciamento ambiental sem-
pre que a atividade a ser desenvolvida pelo
administrado afetar o equilibrio da natureza
e, consequentemente, a saide publica.

Porém, nio se pode confundir o licen-
clamento ambiental com a licenga ambien-
tal. O licenciamento é um procedimento, ou
seja, uma sequéncia de atos para que ao final
seja concedido ao empreendedor o respecti-
vo alvara (licenca ambiental) para o exerci-
cio da atividade. A Resolugio do CONAMA
237/97 fixa o conceito de licenciamento
ambiental e de licenga ambiental. O licencia-
mento seria um procedimento administrati-
vo pelo qual o 6rgdo ambiental competente
licencia a localizagdo, instalagdo, ampliagdo e
a operacio de empreendimentos e atividades
utilizadoras de recursos ambientais, consi-
deradas efetiva ou potencialmente poluido-
ras, ou daquelas que, sob qualquer forma,
possam causar degradagdo ambiental, consi-
derando as disposi¢des legais e regulamen-
tares e as normas técnicas aplicdveis ao caso.

Ja a Licenga Ambiental é um ato ad-
ministrativo pelo qual o érgdo ambiental
competente estabelece as condig¢des, restri-
¢des e medidas de controle ambiental que
deverdo ser obedecidas pelo empreendedor,
pessoa fisica ou juridica, para localizar, ins-
talar, ampliar e operar empreendimentos ou
atividades utilizadoras dos recursos ambien-
tais consideradas efetiva ou potencialmente
poluidoras ou aquelas que, sob qualquer for-
ma, possam causar degradagdo ambiental.

Veja-se que, apesar de tal Resolugdo
do CONAMA nio prever a existéncia de au-
torizagdes ambientais e licengas ambientais
como institutos de natureza juridica diversa,
Antunes (2005) ressalta a existéncia de am-
bas quando se trata de questdes ambientais,
dizendo que se aplica a elas quase que por
completo o regime juridico do Direito Ad-
ministrativo. Porém, conclui que, em vista
dos principios que envolvem a protecdo do
meio ambiente, a concretizagdo de algumas
das regras do Direito Administrativo é bas-
tante complexa e dificultosa.

Apesar dessa origem no direito admi-
nistrativo, o referido autor deixa claro que
existem pontos contraditérios entre licen-
¢as e autorizagOes regidas exclusivamente
pelas regras de direito administrativo e as
licengas e autorizagdes que sdo regidas pe-
los principios de direito ambiental. Afirma,
ainda, que nio se pode confundir as licengas
ambientais com as autoriza¢des ambientais,

Ja que depende do caso concreto a utilizagdo

de uma ou de outra (ANTUNES, 2005).

No entanto — como o proéprio autor
reconhece —, deve-se tentar conjugar os
principios de Direito Administrativo com os
de Direito Ambiental, tendo em vista que,
mesmo que em alguns momentos colidam,
ambos tém por finalidade a prote¢do do
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interesse publico (do Estado) ou do interes-
se social (ANTUNES, 2005).

Usa-se aqui o exemplo do referido au-
tor que demonstrou a colisdo que pode ocor-
rer entre o principio da precaugdo com o da
presuncdo de legalidade. Denota-se que ao
ser concedida uma licenga ambiental segun-
do os padroes previstos na lei, ndo se pode
simplesmente cassar ou revogar o ato por
haver nova previsdo legal que mude estes
padroes, tendo por base o principio da pre-
caugdo. O ato administrativo de concessio da
licenca ambiental foi valido porque seguiu o
principio da legalidade na época. Veja-se que
cabe a4 administragdo estabelecer um prazo
para que o empreendedor se adapte as novas
exigéncias legais. Claro que, neste exemplo,
mesmo havendo colisido dos dois principios,
deve-se sempre racionalizar a sua aplica¢do
para que direitos subjetivos ndo sejam atin-
gidos desnecessariamente, ainda que exista
interesse ptblico (ANTUNES, 2005). I'rise-
-Se novamente que, nesse caso, 0O doutrina-
dor Mello (2009) fala em expropriagdo, nao
em revogacgao.

Sobre o posicionamento de Antunes
(2005) quanto a natureza juridica da “licen-
ca ambiental”, declara, primeiramente, que
esta diverge da licenca administrativa. Veja-
-se que as licengas administrativas “(...) pas-
sam a integrar o patrimonio juridico de seu
titular como direito adquirido. Em tais cir-
cunstancias, somente poderdo ser revogadas
e cassadas pela infragdo as normas legais”
(ANTUNES, p. 130). Ja as licencas ambien-
tais podem ser revogadas por circunstancias
supervenientes que tornem insustentdvel
(com base no interesse social) a sua manu-
tengdo. Lembre-se que em ambos os casos o
que impera é o interesse publico. No caso,
nio se trata de anulagdo do ato porque ndo

sdo vicios nos seus elementos constitutivos,
mas uma ilegalidade superveniente, ou seja,
quando o empreendedor passa a atuar em
desconformidade com a lei, ainda que nio
haja dolo. Isso é muito comum, conforme ja
foi visto, quando hé o dever de implementar
novos padrdes ambientais e o licenciado ndo
o faz.

Para Antunes, ndo é possivel conside-
rar as “licencas ambientais” simples autori-
zagdes ambientais por conta de o artigo 10,
§1°, da Lei 6.938/81 prever que elas deverdo
ser sempre renovadas, a fim de que o em-
preendedor se adapte aos novos padrdes am-
bientais. Vislumbra, também, que a necessi-
dade de renovagio das licengas ambientais,
ou seja, a concessdo destas com prazos de-
terminados “demonstra que o sentido de tais
documentos é o de impedir a perenizacdo de
padrdes que, sempre, sdo ultrapassados tec-
nologicamente” (ANTUNES, p. 131).

Pode-se concluir que o referido au-
tor reconhece que se trata, na verdade, de
uma licenga ambiental suz generis, pois, ainda
que o empreendedor preencha os requisitos
impostos pela lei, esta ndo possuird carater
definitivo, além de que a concessio pode ser
indeferida pela Administracdo Publica em
nome do interesse social, portanto, nio se
pode falar em direito adquirido & concesséo
da licenca.

Outra questdo que leva ao referido
conflito doutrinario é a chamada “discri-
cionariedade técnica”, que possui a Admi-
nistra¢ido Publica ao conceder ou ndo uma
“licenga ambiental”. Como nos ensina Mila-
ré (2007, p. 407), em se tratando de licengas
ambientais, torna-se dificil no caso concreto
atestar que foram cumpridas todas as exi-
géncias legais, considerando que as normas
ambientais, muitas vezes, sdo genéricas, ndo
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estabelecendo padroes especificos e determi-
nados para esta ou aquela atividade. Assim,
“o vazio da norma legal é geralmente preen-
chido por exame técnico apropriado, ou seja,
pela chamada discricionariedade técnica, de-
terida a autoridade”.

Note-se que, possuindo esse atribu-
to de escolha, as conclusdes do parecer do
Estudo Prévio de Impacto Ambiental — exi-
givel para algumas atividades a serem li-
cenciadas — nfio vinculam a Administragio
Puablica, que poderd decidir sobre a insta-
lagdo ou ndo da obra ou adotar alguma das
solugdes previstas no relatério, ainda que
nio seja a indicada pela equipe técnica (MI-
LARE, 2007). Por ébvio que a motivagio ir4
vincular o ato que deve atender ao interesse
putblico ou ao interesse social.

O referido autor diz que essa facul-
dade dada a Administra¢do Publica ndo se
configura como uma decisdo vinculada a lei,
nem como uma discricionariedade técnica,
mas como uma anélise sobre a conveniéncia
da implementacio do projeto apresentado, “o
que afasta o ato administrativo originério do
processo licenciatorio do modelo tradicional
da licenga, aproximando-o da tipicidade da
autorizagio” (MILARE, p. 407-408).

Porém, acaba por apresentar o mes-
mo posicionamento do doutrinador Antu-
nes quanto a natureza juridica da “licenca
ambiental”. Isso porque para se conceder
uma licenga e expedir o alvard autorizativo,
deverd ser demonstrado que houve o preen-
chimento de todos os requisitos constitucio-
nais e legais para a localizagfo, instalagio e
operacgdo da atividade. Consequentemente,
se comprovado que as exigéncias legais fo-
ram preenchidas e se ndo houver interesse
publico ou social que impega o inicio da obra
ou da atividade, estd-se diante de um direito

subjetivo do empreendedor — a concessio da
licenga ambiental (MILARE, 2007).

Veja-se que o referido direito subjeti-
vo do empreendedor, nesse caso, é extrema-
mente fragil, posto que, ainda que preencha
0s requisitos previstos em lei, se a adminis-
tragdo publica nido concordar com o Estudo
Prévio de Impacto Ambiental e justificar a
negativa para concessdo do alvara (discri-
cionariedade técnica), ndo se podera alegar o
direito de exercicio da atividade. Além disso,
nio hé direito subjetivo do empreendedor ao
exercicio da atividade ou implementagio da
obra se ficar provada a ligagio direta dessas
agoes com a degradagdo do meio ambiente.

Porém, em que pese esse cardter pou-
co estavel da licenga ambiental, ndo se pode
concluir que ela se aproxima da autorizagio
administrativa, considerando que a sua re-
vogacio (no dizer da maioria dos doutrina-
dores, com excec¢do de Mello) nido se dara
sem condigoes.

Por isso, o referido autor conclui que
apesar de a licenca ambiental ter prazo de
validade estipulado, gozara do carater de
estabilidade de jure. Assim, ndo podera ser
suspensa por discricionariedade e arbitra-
riedade do administrador publico. Sua reno-
vabilidade ndo entra em conflito com sua es-
tabilidade. No entanto, estd sujeita a revisio,
podendo ser suspensa e cancelada, em caso
de interesse publico ou ilegalidades superve-
nientes, ou, ainda, quando houver descum-
primento dos requisitos preestabelecidos no
processo de licenciamento ambiental (MI-
LARE, 2007).

O autor chama a atengio para os cami-
nhos especiais que trilham o direito ambien-
tal, posto que, no presente caso, “(...) mais
uma vez se pode chamar a ateng¢io para dis-
posi¢oes peculiares do Direito do Ambiente,
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peculiaridades estas fundadas na legislagio
e corroboradas por préticas administrativas
correntes na gestio ambiental” (MILARE,
2007, p. 410).

Importante ressaltar que, em relagio
ao carater diferenciado das “licengas am-
bientais” , Milaré (2007, p. 410) também
apresenta o mesmo posicionamento do dou-
trinador Antunes. Afirma que a diferenca
entre os dois institutos existe, principal-
mente porque a licenca ambiental é regida
pelos principios de Direito Ambiental e a li-
cenga administrativa se amolda as diretrizes
do Direito Administrativo. Apesar de se ten-
tar compatibilizar os dois ramos do direito,
nio se pode afirmar que as duas espécies de
licengas sdo idénticas. Mesmo que a esséncia
delas decorra das diretrizes adotadas pelo
Direito Administrativo, em alguns pontos,

N A

principalmente em relagdo a permanéncia
da atividade, acabam por seguir caminhos
opostos. Nesse sentido, é assente o posicio-
namento de Milaré, que afirma que o “(...)
parentesco proximo nido induz, portanto,

considera-las irmas gémeas”.

Quanto ao conflito entre a discricio-
nartedade técnica da Administracio Publica
para conceder ou nio a licenca com base no
Estudo Prévio de Impacto Ambiental e o
direito subjetivo do empreendedor, que de-
monstra cumprir com todos os requisitos
exigiveis pela lei, o citado autor responde
— com base na mais moderna doutrinada de
direito administrativo, ja apresentada pelo
doutrinador Mello — que nio existem atos
inteiramente vinculados ou inteiramente
discriciondrios. Ha situagdes em que um de-
les prepondera. Depende, portanto, do caso
concreto.

Sendo assim, como afirmado ante-
riormente, dado esse carater diferenciado da

licenga ambiental, o simples preenchimento
dos requisitos previstos em lei e o parecer
tavoravel constante no Estudo Prévio de
Impacto Ambiental nio sdo suficientes para
que o empreendedor possa exercer a ativi-
dade. E necessario que a Administragdo Pu-
blica ache conveniente o seu exercicio con-
forme os interesses sociais. Deve-se lembrar
que em muitos casos a populagdo se opde
veementemente a implementacdo da obra
na realizagio da audiéncia publica, ainda que
haja um parecer favoravel do estudo técnico,
sendo este um motivo relevante para que a
administragio ndo conceda a licenga.

Dessa forma, tem-se um ato hibrido,
ora vinculado, ora discricionario. Disso de-
corre a dificuldade para se definir a natureza
juridica do instituto. Porém, em decorréncia
da necessidade de seguir um procedimento
mais rigoroso, com atendimento de diversos
requisitos legais para o exercicio da ativida-
de, alguns doutrinadores aproximam o ins-
tituto da licenga administrativa.

Diferentemente dos doutrinadores
supramencionados, Machado (2006) afirma
que a concessdo de “licengas ambientais” se
trata na verdade da concessdo de autoriza-
¢des ambientais — principalmente porque a
Constitui¢do Federal, no seu artigo 170, pa-
ragrafo inico, determina que é assegurado a
todos o livre exercicio de qualquer atividade
econdmica, independente de autorizagio dos
6rgdos publicos, salvo nos casos previstos
em lei.

Sendo assim, Machado (2006, p. 267)
ressalta que “(...) razodvel é concluir que o
sistema de licenciamento ambiental passa a
ser feito pelo sistema de autorizagdes con-
forme entendeu o texto constitucional”. Ele
reforga seu posicionamento no previsto nos
artigos 9 e 10, §1°, da Lei 6.938/81, que se
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referem a revisdo e renovagio da “licenca
ambiental”.

Para o doutrinador, ambos os termos
— “renovagdo” e “revisdo” — previstos na lei
pressupdem que a Administragdo Publica
podera intervir periodicamente para con-
trolar a qualidade ambiental da atividade
licenciada. Dessa forma, ndo ha na “licenga
ambiental” o cardter de ato administrativo
definitivo, podendo-se, assim, afirmar que o
conceito de “licenga”, tal como o conhece-
mos no Direito Administrativo brasileiro,

nio esta presente na expressio “licenca am-
biental” (MACHADO, 2006).

Visto o posicionamento doutrinario

N

quanto a natureza juridica da licenca am-
biental, serdo expostas diversas decisdes do
Superior Tribunal de Justiga e do Tribunal
de Justi¢a do Estado do Parana, que tratam

direta ou indiretamente do assunto estuda-

do.

Deve-se ressaltar que a 1* Turma do
Superior Tribunal de Justica publicou de-
cisio (REsp 1011581/RS) que reconhece o
carater de definitividade da licenga concedi-
da para edificacido de nove andares da Orla
Maritima no Municipio de Osério, ainda que
tenha ligagdo direta com possiveis impactos
ambientais futuros. Ressalta que no presente
caso a licenga para construir fol concedida
em conformidade com o Cédigo de Obras do
Municipio de Osério (Lei n. 1.645, de 27 de
novembro de 1978) e o Cédigo de Posturas
do Municipio de Osério (Lei n. 3.147, de 17
de dezembro de 1999), além das normas da
ABNT pertinentes. Atesta ainda que tam-
pouco hé nos autos qualquer informagéo de
que a construgio encontra-se em desconfor-
midade com o projeto apresentado na época
em que foi concedido o licenciamento ou,
ainda, de qualquer outra irregularidade que

obstaria o seguimento da obra. Também nio
se indica com precisio em que consistem os
danos paisagisticos e ambientais que a cons-
trugdo do edificio ird ocasionar ao meio am-
biente e aos municipes. Sendo assim, ressal-
ta o ministro relator que o que se tem é a
suposicdo de que a construgdo do edificio de
nove pavimentos poderd gerar prejuizos ao
interesse publico, pois prejudicaria o poten-
cial turfstico do municipio, além de causar
transtornos aos seus municipes, o que foi ne-
gado pela prova pericial realizada. Portanto,
nio caberia ao Judicidrio determinar a para-
lisa¢do e demoli¢do da obra anulando, des-
ta forma, aquele ato administrativo, porque
importaria violagdo ao direito de construir
delineado no art. 1.299 do Cédigo Civil.

Deve-se atentar para o fato de que
a concretizagdo da cassagdo, revogagio ou
anulagido de uma licenga apds a construgdo
de uma edificagio é extremamente dificil,
considerando diversas consequéncias, como
a demoli¢do da obra, por exemplo. Porém,
em relagdo a uma atividade industrial que
descumprir com os novos requisitos am-
bientais impostos pela lei, a cassagdo do al-
vara é mais simples. Claro que a paralisagdo
da atividade de uma empresa que estd movi-
mentando a economia do pafs é prejudicial,
porém, nesses casos, teve-se a oportunidade
de adaptacdo aos novos padrdes ambientais,
porém a empresa quedou-se inerte.

Diferentemente, no caso de uma cons-
trugdo concluida e que esteja gerando im-
pactos ambientais, a possibilidade de adap-
tacdo aos novos padrdes ambientais é rara,
0 que, em nome também do interesse social
— principalmente se o local estiver sendo uti-
lizado para moradia —, leva a Administragdo
a reconhecer o carater definitivo da licenga
— como no caso do julgado anterior — ou a
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indenizar para demolir, se for extrema a de-
gradagio ambiental.

Exposta essa importante decisdo do
Superior Tribunal de Justi¢a, que possui
correlagdo com a andlise doutrinaria da na-
tureza juridica do licenciamento ambiental,
passa-se a verificar as decisdes do Tribunal
de Justica do Estado do Parané.

A 4" Camara Civel do Tribunal de
Justica do Estado do Parand, no julgamento
do Agravo interno n. 0364869-9/01, em um
primeiro momento reconhece a natureza ju-
ridica da “licenca ambiental” como uma au-
torizagdo ambiental, conforme o posiciona-
mento do doutrinador Paulo Afonso Leme
Machado. Tanto é assim que o desembarga-
dor cita o referido autor para afirmar que a
licenga ambiental pode ser revogada ou mo-
dificada a qualquer tempo.

No presente julgado, nio se atribuiu
efeito suspensivo a sentenca de primeiro
grau que cassou a licenga ambiental conce-
dida, mesmo que esta nio tenha sido baseada
em laudo pericial. Isso porque, mesmo nio
existindo uma prova robusta da degradagio
ambiental causada pelo empreendimento,
nio se poderia determinar a continuidade do
empreendimento até ser feita a prova peri-
cial em decorréncia de possiveis riscos am-
bientais existentes. Veja-se que, nesse caso,
o empreendedor ndo possui direito subjetivo
a continuar prestando sua atividade, ain-
da que houvesse falta de prova pericial que
comprovasse os danos alegados.

Por 6bvio que se a lei determinar que
novos padrdes ambientais sejam implemen-
tados, tem-se o dever de adaptagdo, sob pena
de ser cassado o ato administrativo. Porém,
nessa decisio, reconhece-se que o adminis-
trador ndo pode cassar uma “licenga am-
biental” se ndo tiver uma justificativa, ou

seja, um estudo técnico que comprove que
a atividade estd sendo prejudicial ao meio
ambiente.

Pode-se concluir, portanto, que ndo se
trata de uma simples revogagio por opor-
tunidade e conveniéncia da Administragdo
Pablica, mas uma cassagdo do alvard que
concede a “licenga ambiental” com base no
interesse social, ou seja, por uma ilegalidade
superveniente, o que lhe aproxima da licenga
administrativa.

Ja a 5* Camara Civel do mesmo tribu-
nal estabelece que a “licenga ambiental” néo
gera direito adquirido ao licenciado e que a
revogacdo das licengas ambientais s6 pode-
rdo ocorrer quando houver interesse publi-
co. Afirma-se no julgado que no caso a expe-
digdo da licenga ambiental nio resultou, em
tavor do licenciado, em ato juridico perfeito
ou mesmo direito adquirido, posto que é ato
administrativo sempre revogével e ninguém
adquire direitos contra o interesse publico
que prevalega sempre sobre o interesse pri-
vado, e pode a Administragdo Publica, a todo
tempo, fazer cessar as atividades nocivas ao
meio ambiente.

4 Conclusédo

Como visto, os doutrinadores de di-
reito ambiental discutem a natureza juridica
da licenga ambiental.

Antunes afirma que existem licengas
e autorizagdes quando se trata de matéria
ambiental e, ainda, que se aplicam a elas o
regime juridico do Direito Administrativo.

Porém, cabe aqui ressaltar que nem a
Lei 6.938/81 nem a Resolugdo do CONA-
MA 287/97 diferenciaram os dois institutos.

A referida resolugdo apenas define o
licenciamento ambiental como sendo um
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procedimento administrativo e a “licenga
ambiental” como um ato administrativo, ndo
chegando a especificar que existem autori-
zagOes ambientais.

Deve ficar claro que o referido autor
somente cita que os dois institutos existem
dentro do Direito Ambiental, ndo apresen-
tando as suas diferencas e quando se deve
aplicar um ou outro procedimento.

A partir disso, faz-se crer que a lei
deixou claro que em matéria ambiental o
procedimento a ser utilizado é o licencia-
mento ambiental, que gerard, consequente-
mente, o direito a concessido de uma “licenga
ambiental”.

Quanto a natureza juridica da “licen-
¢a ambiental”, os autores Antunes e Milaré
tém razdo ao afirmar que esta se aproxima
da licenca administrativa e nio da autoriza-
¢do administrativa, porém com cardter sui
generis.

Vé-se que nido se pode afirmar que a
“licenga ambiental” tem natureza juridica de
autorizagdo ambiental por ndo possuir cara-
ter definitivo, conforme o artigo 10 da Lei
6.938/81, que expressamente se refere a sua
renovacgio, considerando que a lei estabele-
ce iniimeros requisitos que o empreendedor
deve demonstrar terem sido preenchidos
para que a administragfo autorize a instala-
¢do, localizagdo e operagdo da atividade.

Assim, vé-se claramente que ndo
existe discricionariedade na analise do pe-
dido, ou seja, a administracdo ndo podera
autorizar o inicio da atividade por simples
oportunidade e conveniéncia. O ato, portan-
to, é declaratério e vinculado. Também nio
se pode negar essa caracteristica por existir
a chamada “discrionariedade técnica” da ad-
ministra¢do, conforme nos informa Milaré.

Ainda que a Administracio Publica tenha
certa margem de liberdade para escolher se
deve permitir ou nio a implementagdo da
atividade, mesmo que o Relatério do Estu-
do Prévio de Impacto Ambiental dé parecer
tavoravel ao empreededor, a negativa deve
estar de acordo com o interesse social ou
publico e nido com analise da conveniéncia
do empreendimento. Por isso, vale a licdo de
que nio existem atos inteiramente discricio-
narios e vinculados, mas uma preponderan-
cia de maior ou menor liberdade deliberativa
do seu agente.

Nesse aspecto, reside o cardter dife-
renciado da “licenga ambiental”, ou seja, a
possibilidade de negativa da Administragdo
Publica, mesmo que o administrado possua
direito subjetivo.

Quanto ao posicionamento de Ma-
chado, que equipara a “licenga ambiental” a
autorizagdo administrativa, ndo parece acer-
tado. Como visto logo acima, a “licenga am-
biental” é ato administrativo vinculado em
vista de que o empreendedor sé terd direi-
to a realizar a atividade se preencher todos
os requisitos previstos em lei, diferente da
autorizagdo administrativa, que é ato admi-
nistrativo discriciondrio. Sendo assim, por
6bvio que sendo a licenga ambiental ato vin-
culado, declara-se um direito preexistente
do empreendedor, portanto, da mesma for-
ma, ndo pode ser ato constitutivo como é a
autorizacio administrativa.

A discussdo gira em torno do caré-
ter precdrio que possui a licenga ambiental,
ao contrério da licenga administrativa. No
entanto, nio se pode afirmar que tal preca-
riedade é absoluta, porque a necessidade de
renovacdo da licenca se dé pelas peculiari-
dades da atividade que deve seguir as cons-
tantes mudangas dos padrdes ambientais. E
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uma oportunidade para que o empreendedor
se adapte, sob pena de ser cassado o ato que
autoriza a atividade. Assim, preenchendo
os requisitos, terd direito a prorrogagio da
licenga para exercer a atividade ou desen-
volver a obra, a ndo ser que exista interes-
se social superveniente que impega a sua
continuagdo. Quanto a revogagio, s6 pode
se dar por interesse social ou publico e ndo
por simples conveniéncia da administragao.
Dessa forma, o empreendedor podera exigir
a justa indenizagao.

Tem-se ainda o argumento do autor
de que o artigo 170, paragrafo tdnico, da
Constitui¢io Federal faz menc¢do ao termo
“autorizagdo” para o exercicio de ativida-
des econdmicas, ao dizer que “é assegurado
a todos o livre exercicio de qualquer ativi-
dade econdmica, independente de autori-
zagdo dos érgdos pubicos, salvo nos casos
previsto em lei” e que, portanto, a “licenga
ambiental”, por ser atividade que movimen-
ta a economia, se trata, na verdade, de uma
autorizagio. £ perceptivel que o legislador
constituinte quis se valer do termo para de-
signar de forma genérica as espécies de atos
administrativos que autorizam algum tipo
de atividade.

No Dicionario Aurélio a expressdo
“autorizagdo” significa: ato ou efeito de au-
torizar; consentimento expresso; permissio,
podendo se utilizar o seu conceito de forma
genérica quando se quer designar que algu-
ma atividade pode ser exercida.

Dessa forma, conclui-se que a “licen-
¢a” ambiental possui carater diferenciado e
que, apesar de se aproximar da esséncia da
licenga administrativa por ser ato vinculado,
também possul caracteristicas da autoriza-
¢do administrativa, quais sejam: a chamada
discricionariedade técnica e a precariedade,

posto que pode ser revogada, nio gerando
direito subjetivo do empreendedor, porém
somente por interesse publico.

A divisdo de dguas estd no momento
da concessdo da “licen¢a ambiental” e na re-
novagio do seu pedido. Antes, mesmo com o
preenchimento dos requisitos, pode nio ser
concedida, ou deferida de forma diversa do
pedido do empreendedor, em nome do inte-
resse publico. Porém, apés a concessio, ndo
pode ser discricionariamente retirada: ha
certa discricionariedade para conceder, mas
ndo para retirar.
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o projeto para construgio de edificio pelo Poder
Piablico Municipal, em obediéncia a legislagido
correspondente e as normas técnicas aplicaveis,
a licenga entdo concedida trard a presungdo de
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ao interesse publico, pois prejudicaria o potencial
turistico do Municipio, além de causar transtor-
nos aos seus municipes, o que foi devidamente
refutado pela prova pericial realizada. Sendo as-
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ma, aquele ato administrativo, porque importaria
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