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'Parecer n° 07/2019-GC o
Processo: E-07/202.663/2008
Competéncia, Licenciamento ambiental. Lei

Complementar  140/2011. - Regras de Transicéo.
Competéncia do Inea para licenciar. Suspensdo da

Atividade. Vicio de legalidade. Convalidaco.

; \
Sr. Dr. Procurador,

BREVE RELATORIO

O presente processo tem inicio com a solicitagcdo do POSTO BOA VIAGEM LTDA
para a obtengéo de licenca de operagao. De acordo com o parecer técnico de localizagdo, a
étividade estéa localizada em area urbana coﬁsolidada e dista, aproximadarriente, 450 metros
do canal Sarapui: 350 metros do rio da Prata; 12,2 km da Baia de Guanabara; e 3,8 km da
APA Gericiné-Mendanha (fl. 198).

Compulsando-se os autos & possivel verificar que a empresa foi autuada diversas
Vezes no curso do processo de licenciamento por deixar de prestar as informacées eiigidas
(fls. 205-213). :

Apds as andlises dos documentos entregues ao Inea, realizou-se no dia 04/03/2016
vistoria no local (fl. 871). Por 'consequéncia, a requerente foi notificada a adotar agbes
emergenciais de imediato, a apresentar relatério a fim de eliminar o risco iminente de
incéndio e explosao e a adotar outras medidas no intuito de dar prosseguimento ao processo .
de licenciamento (fls. 674/678).’622
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Em virtude do ndo cumprimento das exigéncias supramencionadas, a empresa foi

novamente autuada (fl. 687).

Apbs sucessivos descumprimentos de notificacdes, diante do “total desinteresse
demonstrado pela empresa em atender as exigéncias formuladas por esta Instituicdo”, bem
como o fato de que “a empresa, por sua tipologia, representa risco ao meio ambiente e a
salide humana” (fl. 703), o Inea lavrou 0 Auto de Constatagao SELARTCON/01018155 com
a sugestdo de penalidade de suspenséo da atividade (fl. 701). Desta maneira, em
14/11/2018, o Condir decidiu ratificar os procedimentos de ﬁscalizagéo, suspendendo as
atividades da empresa (fl. 706), razdo pela‘ qual foi lavrado/o Auto de . Infracao
COGEFISEAI/00151921 —fl. 709.

Consta as fls. 713/722 a 'impugnagéo' apresentada pela Autuada, alegando, em
sintese, que: (i) houve altéracao no quadro social da empresa, néao sendo os atos praticados
anteriormente a sua gestao de seu conhecimento; (ii). a Autuada, ao assumir a nova
administragéo, possuia licenca municipal de operacéo emitida pela Secretaria Municipal de
Meio Ambiente de Belford Roxo em 22/05/2017, com validade até‘ 22/05/2019 (fl. 732/735);
(i) requereu a renovacéo da licenca com 120 dias de antecedéncia; e que (iv) mesmo sem
saber das exigéncias constantes na notificagdo emitida pelo Inea, contratou empresé de

consultoria ambiéntal para atualizagao do cenario do empreendimento.

Em 30/01/2019 foi realizada nova vistoria no local com o objetivo de verificar a WS
existéncia ou indicios de fontes ativas de contaminacéao, bem como verificar as condicoes

operacionais do posto. . 3

N

Naquela ocasido, segundo relato técnico, o posio estava com suas atividades
paralisadas e, para atender as normas vigentes, devera promover a instalagéo de camaras
de contencao em todas as descargas dos tanques e a impermeabilizagao das areas de

tancagem, dentre outras agoes elencadas no Relatério de Vistoria RVT 2019 (fls. 779/782).
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Cabe mencionar que as fls. 785 consta importante manifestacdo da SELART que, ao

fazer uma esclarecedora sintese do histérico apresentado, esclarece:

i

Verificamos que, apesar da empresa estar licenciada pela
Prefeitura, a extensdao do seu principal problema de contaminacgao
- ambiental, contaminacdo do solo e do lengol freatico por
hidrocarbonetos, ainda nido ¢ totalmente conhecido, nem esta
equacionada sua solugdo. Portanto, proponho que a empresa
permaneca com suas atividades suspensas até atendimento da
‘notificagao SELARNOT/01089979, de 26/02/2018, que exige 0s mesmos
itens da notificacdo SELARNOT/01064385, de 16/03/2016. :

ApOs vistoria no local, verificou-se que a empresa nio apresenta
boas condicdes operacionais e niZo estd totalmente adequada as
normas ambientais vigentes.

O Posto Boa Viagem Ltda deverd, minimamente, adequar-se as
normas ambientais vigentes com os seguintes itens: (...)

Ante o exposto, os autos foram encaminhados a esta especializada para orientagao
quanto a competéncia para o licenciamento, em especial no tocante a validade da licenca de

operacao emitida pela Prefeitura Municipal de Belford Roxo.

DA COMPETENCIA ESTADUAL

* Conforme observado, a empresa apresenta licenca de operagao expedida pela
-Secretaria Municipal. de Meio Ambiente por entender que, com o advento da Lei
Complementar 140/2011, a competéncia para licenciar a atividade principal desempenhada

pela empresa passou a ser do Municipio. ! \

No caso em tela,. o requerimento de licenca perante o Inea foi realizado em
01/09/2008. Alega a empresa que, diante do desconhecimento dos atuais gestores em
relacao as exigénCias realizadas pelo Inea para o empreendimento, procedeu-se‘ o]
licenciamento perante o Municipio. Por conseguinte, em 22/05/2017 foi expedida a LO n°
0564 pela Prefeitura Municipal de Belford Roxo, com validade até 22/05/2019. @
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Neste contexto, cumpre destacar o disposto no artigo 18 da referida Lei:

Art. 18. Esta Lei Complementar aplica-se apenas aos Processos de
licenciamento e autorizagdo ambiental iniciados a partir de sua vigéncia.

Sobre esta regra de transitoriedade do artigo 18 supramencionado, ensina Eduardo

Fortunato Bim':

Esse dispositivo ndo segue a natureza das coisas porque O Seu Curso
natural seria aplicar as normas processuais. Ainda que o processo tenha se
iniciado na lei anterior, no caso de a lei alterar a competéncia, 0 processo
seria deslocado no estado em que se encontrasse, caso fosse seguida a
I6gica processual. No direito processual a regra € que a norma seja aplicada
imediatamente, alcancando todos 0s processos em curso.

Entretanto, o intérprete deve se perguntar se a intengéo legislativa foi a de
realmente eternizar o processo de licenciamento no ente licenciador antigo,
como sugere a redacéo do artigo 18, ou se ela admite a sua alteragao
quando, por exemplo, da renovagéo da licenca de operacéo.

&)

Essa transigao nao deve demorar mais do que © minimo necessario. Se
for licenciamento ambiental, a transicao deve ocorrer logo apos a
expedicdo da LO. Nao se faz necessario aguardar o monitoramento
poés-LO, uma vez que este é constante postergando a transferéncia até
a eventual renovagdao da 'LO. O drgao licenciador com essa
competéncia temporaria decorrente do caput do artigo 18 da LC 140/11,
deve transferir, tao logo seja possivel, o processo decisério para o ente
atualmente competente. E dever do lnterprete restringir a0 maximo
possivel essa perpetuacao de oompetenma

Ainda sobre esta tematica, manifestou-se a Procuradoria Federal especializada junto
ao Ibama, por. meio da Orientagéo Juridica Normativa n° 43/2012/PFE/IBAMAZ:
21. Em face disso, o processo de transicdo da competéncia do Ibama para

os 6rgaos estaduais e mumcupa|s e, em sentido contrario, destes para o
Ibama, nos termos do ja citado art. 18 da LC n°® 140/2011, s6 deve ocorrer

! BIM, Eduardo Fortunato. Licenciamento Ambiental. 3* edigio. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 261/262.

% Revista e atualizada em novembro de 2016. Disponivel em:

file:///C:/Users/eustavomsc/Downloads/ojn_n_ 43 2012 revista_e_atualizada_em_novembro_de_2016_.pdf
. Acesso em 06 fev 2019.
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em relagao aos procedimentos de licenciamento iniciados a partir da data de
09/12/2011. Os que forem considerados iniciados anteriormente a esta:
data devem ser conduzidos e finalizados pelo érgao competente antes
da publicagdo da Lei Complementar em analise ou podem ser objeto de
delegacao, nos termos do art. 4° da mesma LC.

)

37. Entretanto, a regra de transigdo nao alberga a prorrogagéo, ad eternum,
da competéncia para emissdo de autorizagdes e licengas e para as
atividades decorrentes, referente aos processos iniciados antes da vigéncia
' daLC n.°140/2011, por ente que, pelas regras dos arts. 7°, 8°, 9° e 10, ndo
1 : € mais competente para exercé-la. -

38. Nesse diapasdo, é preciso reconhecer que, uma vez finalizada a
complexa analise administrativa, que resulta na emisso da Licenca final
(Licenca de Operacéo, nos casos submetidos ao licenciamento ambiental
em sentido estrito), deve-se realizar a transferéncia de controle licenciatdrio,
cabendo ao novo 6rgdo competente assumir a conducédo do processo, ou
seja, as renovagdes das Licengas de Operagéo subsequentes.

No mesmo sentido, manifesta-se o Superior Tribunal de Justica — STJ?:

4. A regra, no ordenamento juridico brasileiro, é a irretroatividade das leis,
sejam elas mais benéficas do que as anteriores ou nao, como forma de
respeito ao ato juridico perfeito, a coisa julgada e ao direito adquirido,
consagrados no artigo 5°, inciso XXXVI, da Constituicao Federal e no artigo
6° da Lei de ‘Introducdao ao Direito Brasileiro, que, em Ultima ratio,
incorporam o postulado da seguranga juridica. A Lei Complementar n.°
140/2011 nao foge a essa regra, consagrando inclusive uma norma de
transicdo que deixa clara a intengio do legislador de aplica-la apenas
aos fatos ocorridos apés a sua vigéncia.

No caso em andlise, o requerimento de licenga de operagao foi realizado antes da
edicdo da Lei Complementar 140, inserindo-se, portanto, nessa regra de transicéo do artigo
18 da Lei. Ocorre que, até o presente momento, a licenca requerida nao foi expedida, tendo

em vista o ndo atendimento pela empresa das exigéncias realizadas pelo Inea. @/

4

? In: RECURSO ESPECIAL N° 1.379.957 - RS (2013/0099739-5). Relator : Ministro Gurgel de Faria. Publicado
em 02/04/2018. '

; = .n e a instituto estadual
Seeretinis . do ambiente

Arnbionte

Av. Venezuela, n.° 110, sala 224, Satde, Rio de Janeiro / RJ, CEP: 20081-312, www.inea.rj.gov.br
Tel: 2334-9431 / Fax: 2334-9423, procuradoria@ inea.rj.gov.br / inea.proc@gmail.com



Processo n. E-07/202.663/2008
Data: 12/09/2008  Fls.
Rubrica

ID:

GOVERNO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
SECRETARIA DE ESTADO DO AMBIENTE E
SUSTENTABILIDADE — SEAS
INSTITUTO ESTADUAL DO AMBIENTE — INEA

Ante a regra da LC 140/11 e do entendimento exposto, tem-se gue o licenciamento
ambiental em tela é de competéncia do Inea, tendo em vista a data de seu inicio ser
anterior a vigéncia desta lei. Portanto, por essa regra, somente ap6s a emisséo da LO

requerida que a competéncia passara a ser da Prefeitura Municipal.

Merece destaque, também, o disposto na Ata da 1262 Reunido Ordinaria do CONDIR

de 22 de outubro de 2012, em que descreve 0O entendimento do Conselho Diretor, a saber:

“\/| Disciplinar o assunto: LP, LI ou LO, iniciada no Inea, antes
de 31 de dezembro — SEA - Conforme consideragbes do

Subsecretario Executivo, presente a reuniao, o Conselho Diretor

estabeleceu que os requerimentos de licenga, protocolados no
INEA até o dia 27 de dezembro de 2012, prosseguirdo a cargo do
Instituto, mesmo que atividade esteja no rol das que estdo sendo
passadas a competéncia municipal. Apés esta data, ainda que
uma etapa anterior do licenciamento tenha terminado no INEA, a
abertura da nova fase se dara diretamente nos municipios, quando
habilitados para tal, ficando os mesmos obrigados a respeitar as
condicionantes fixadas pelo INEA na etapa anterior. As regras
definidas acima serdo incorporadas em ato do Condir, quando da
definicao das regras de operagéo do portal, nos termos da Resolucao
CONEMA n° 42/2012". (Grifou-se)

Assim, nos termos estabelecidos pelo CONDIR, ainda due a atividade esteja no rol
das atividades transmitidas ao Municipio, 0s requerimentos de licenga protocolados no Inea

até 27 de dezembro de 2012 deverdo prosseguir a cargo deste érgéao.

Todavia, conformé observado, ainda que 0 processo de licenciamento ora analisado
tenha se iniciado antes da vigéncia da LC 140/2011, a requerente’ obteve licenga de
operacdo pelo Municipio em 22/05/2017. Alega a empresa que houve alteracao em seu
quadro social, nao sendo os atos praticados anteriormente a sua gestao de seu
conhecimento. No intuito- de comprovar a boa-fé de seus atos e a veracidade de tais
informacées, afirma que “mesmo sem saber das exigéncias constantes na notificacao

emitida pelo Inea, por sua conta e risco, fechou contratos de prestagao de servicos com a
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empresa ambiental habilitada Envigeo Geologia e Consultoria Ambiental Ltda, ;visando &

-atualizagdo do cenario ambiental de todo o empreendimento” (fl. 714).

Tem-se, portanto, que a licenga ambiental concedida pela Prefeitura Municipal de

Belford Roxo é eivada de vicio de iegalidade, podendo ser invalidada. Ensina José dos

Santos Carvalho Filho*:

O pressuposto de invalidagao & exatamente a presenca do vicio de
legalidade. Como j& examinamos, o ato administrativo deve observar seus
requisitos de validade para que possam produzir normalmente os seus
efeitos. Sem eles, o ato nao poderd ter a eficacia desejada pelo
administrador. (...).

O vicio no elemento competéncia decorre da inadequagéo entre a conduta
€ as atribuicbes do agente. E o caso em que o agente pratica ato que refoge
ao circulo de suas atribuicées (excesso de poder).

Contudo, em que pese o vicio apontado na emissao da referida licenca, temos que,
Caso o requerimento da mesma atividade fosse realizado a partir da LC 140/2011, a licenca
de operacéao obtida pela empresa seria valida; tendo em vista que seria 0 Municipio 0 ente
competente, de acordo com os critérios de enquadramento previstos na Resolucao Conema
42/2012, que dispde sobre as atividades gque causam ou possam causar impacto ambiental

local®.

‘Témos, grosso modo, no caso em apreco, a seguinte situagc@o: um licenciamento,
ainda em andamento, de comp'eté.ncia do Inea — em razdo da regra de tranéitoriedade
prevista na LC 140/2011 — realizado concomitanterﬁente com um licenciamento j4 finalizado
e, atualmente, na fase de renovagao, por um ente municipal que, hoje, seria detentor da
competéncia para licenciar, }3;// :

£

3 FILHO, José dos Santos Carvalho. Manual de Direito Administrativo. 222 edicdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009, p. 150. ‘

> Art. 1°. Fica definido, para fins desta Resolugio, que impacto ambiental de ambito local & qualquer alteracio
direta ou indireta das propriedades fisicas, quimicas e bioldgicas do meio ambiente, que afetem a satde, a
seguranga € o bem-estar da populacio; as atividades sociais e econdmicas; a biota; as condicdes estéticas e
sanitarias do meio ambiente; e/ou a qualidade dos recursos ambientais, dentro dos limites do Municipio.
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Diante deste cenério, vislumbram-se 03 hipéteses:

(i) Desisténcia do processo de licenciamento pelo empreendedor
Disp6e o artigo 49 da Lei Estadual 5.427/2009°:

DA DESISTENCIA E OUTROS CASOS DE EXTINCAO DO PROCESSO

Art. 49. O interessado podera, mediante manifestacao escrita, desistir total

ou parcialmente do pedido formulado ou, ainda, renunciar a direitos
_ disponiveis. 7

§1° Havendo varios interessados, a desisténcia ou renuncia atinge somente

quem as tenha formulado.

§2° A desisténcia ou rentncia do interessado, conforme o caso, nao
prejudica o prosseguimento do processo, se a Administragdo considerar que
o interesse publico assim o exige.

~ Desta maneira, pode o0 requerente desistir do processo ‘de licenciamento ora
analisado. Para tanto, torna-se necessario que se manifeste expressamente neste sentido. A
desisténcia, contudo, ndo implicard necessariamente no arquivamento do processo.
Conforme determina o paragrafo 2° supramencionado, caso a Administracéo identifique

interesse publico no caso em tela, deve-se dar continuidade ao processo administrativo.

Neste sentido, vale ressaltar o que diz a area técnica do Inea a fl. 703: “a empresa,
por sua tipologia, representa risco ao meio ambiente e 2 saude humana”. Importante,
ainda, salientar o apontado pela SELART a fl. 785 ao verificar que, apesar da empresa estar
licenciada pela Prefeitura, a extensao do seu principal pfoblema de contaminagéo ambiental,
contaminagao do solo e do lencol freatico por hidrocarbonetos, ainda ndo é totalmente

conhecido, nem esta equacionada sua solugao.

Justamente por tais razbes € que a empresa permanece com suas atividades
suspensas, tendo em vista que, apds a vistoria no local, se verificou que a empresa nao
apresenta boas condicoes operacionais e nao estd totalmente adequada as normas

ambientais vigentes.

6 Estabelece normas sobre atos e processos administrativos no &mbito do Estado do Rio De Janeiro.
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Dispde, entao, o artigo 17, paragrafo 2°, da Lei Complementar 140/2011:

Art. 17. Compete ao rgéo responsavel pelo licenciamento ou autorizagao,
conforme o caso, de um empreendimento ou atividade, lavrar auto de
infracdo ambiental e instaufar processo administrativo para a apuragao de
infracbes a legislagdo ambiental cometidas pelo empreendimento ou
atividade licenciada ou autorizada.

)

N § 2° Nos casos de iminéncia ou ocorréncia de degradacgio -da
qualidade ambiental, o ente federativo que tiver conhecimento do fato
devera determinar medidas para evita-la, fazer cessa-la ou mitiga-la,
comunicando imediatamente ao o6rgdo competente para = as
providéncias cabiveis. ‘

Destarte, pelo fato de a atividade representar atuaimente risco ao meio ambiente e a
sautde humana, o Inea, ao tomar conhecimento do fato, adotou as. medidas necessérias para

evita-las.

Com isso, caso haja a desisténcia do requerimento de licenciamento perante 0 Inea
pelo empreendedor, o Municipio se tornard o ente Iicénciador competente. A luz do
paragrafo 2° acima exposto, 0 ente municipal devera ser comunicado pelo Inea para que
tome as providéncias cabiveis. Para tanto, sugere-se que seja encaminhada cépia intégral
do processo de liéenciamento"em tela para o Municipio, com a recomendacao expréssa de
que a suspensio da atividade deve ser convalidada por aquele ente até que se tenha
cessado por completo os motivos que deram causa a sua aplicagédo, ou seja, até que se
atenda as exigéncias formuladas pelo Inea através da Notificagdo n°® 01.089.979, conforme
recomendacées de fl, 703..

- Neste séhtido, frisa-se o entendimento da Procuradoria Geral do Estado do Rio de
Janeiro” sobre esta questso:

Nos casos de iminéncia ou ocorréncia de degradacdo da “qualidade
ambiental, o ente federativo que tiver conhecimento do fato devera adotar ,’éj/

&/

7 Parecer 01/13-RTAM-PG-2, da lavra do Procurador Rodrigo Tostes de Alencar Mascarenhas e‘aprovado pela,
entdo, Procuradora-Geral do Estado Lucia Léa Guimarée§ Tavares \
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medidas acauteladoras de imediato em todos os casos, comunicando

eventualmente ao 6rgédo ou entidade competente para O licenciamento,

: motivo pelo qual o mero encaminhamento de denuncias é

‘ inconstitucional e ilegal em tais casos e nao isenta o corpo técnico de

responsabilidade. Caso seja manifesta a inexisténcia de risco de dano

\ combinada com & certeza sobre qual o ente originalmente competente
podera a denuncia ser encaminhada diretamente ao respectivo ente. -

Note que o lnea, no exercicio de suas atribuicdes fiscalizatorias e, até entao,
licenciatérias, tomou as medidas necessarias para evitar a iminéncia ou ocorréncia de
degradacédo da qualidade ambiental suspendendo a atividade da empresa. A partir do
momento em que deixa de ser o 6rgao licenciador, cabe ao Inea comunicar ao atual ente
competente para \Iicenciar (Municipio) sobre as medidas adotadas a fim de que tome as
providéncias cabiveis. Nao se trata, portanto, de mero encaminhamento de denuncia, e sim
o direcionamento e ciéncia de acdes efetivamente tomadas pelo Inea ao ente licenciador

competente.

(ii) Delegacdo de competéncia do licenciamento pelo Inea

O deslocamento de competéncia do licenciamento ambiental pode ocorrer por 03
razdes principais, quais sejam, (a) consenso entreé 0S 6rgaos ambientais; (b) alteracao

legislativa; e (c) decisdo judicial®.

Conforme observado, a competéncia para licenciar no caso ora analisado é do lnga.
F’orta‘nto, outra possibilidade aventada se refere ao item “(a)”. Explica Eduardo Fortunato
Bim que “o consenso ocorre quando a delegac&o de competéncia € pbssivel, valendo citar,
como exemplo, a hipotese veiculada na LC 140/11 que considera o licenciamento cémo
atividade administrativa (arts. 7°, XIV, 8°, XIV, 9°, XIV) passivel de delegacao (arts. 4°, V, VI
e 5°)°.

Dispde a Lei Complementar 140/2011:

8 BIM, Eduardo Fortunato. Licenciamento Ambiental. 3 edigdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p.406.
9 . Ob. Cit. p.406.
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Art. 4% Os entes federativos podem valer-se, entre outros, dos seguintes
instrumentos de cooperacao institucional: (...).

V- delegacao de atribuigdes de um ente federativo a outro, respeitados
0s requisitos previstos nesta Lei Complementar;

VI - delegacido da execucao de agdes administrativas de um ente
federativo a outro; respeitados os requisitos previstos nesta Lei
Complementar, ; ,

Art. 5° O ente federativo podera delegar, mediante convénio, a execugio
de agdes administrativas a ele atribuidas nesta Lei Complementar, desde
que o ente destinatario da delegacéo disponha de "6rgao. ambiental
capacitado a executar as acdes administrativas a serem delegadas e de
conselho de meio ambiente. : :

Vale mencionar que esta possibilidade de delegacédo de combeténcia ja estava
prevista na Resolugdo Conama 237/1997. Verifica-se:

Art. 6° - Compete ao orgdo ambiental municipal, ouvidos os 6rgaos

competentes da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, quando couber, o

licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades de impacto

‘ ambiental local e daquelas que lhe forem delegadas pelo Estado por
: instrumento legal ou convénio.

Destaca-se, a luz da inteligéncia do mencionado art. 18 da LC 140/2011, que deve
prevalecer o interesse publico na manutencao proviséria do licenciamento ambiental no
mesmo drgdo que o inicilou, sendo, portanto, o deslocamento de sua competéncia
indesejado antes de que ele seja concluido, ou seja, antes da concessao da LO1°.

Desta forma, a ‘delegagao de competéncia nos termos aqui propostos deve ser
entendida como excegdo a regra, ndo devendo tal entendimento ser aplicado a casos
analogos sem a devida analise e manifestacéo juridica desta especializada.

Em termos praticos, caso o Inea opte pela delegacdo de competéncia ao Municipio
para licenciar o caso em tela, a Procuradoria do Inea recomenda que se adote as mesmas
orientagées ofertadas quando da opcao da desisténcia do processo de licenciamento pelo
empreendédor: comunicar o ente municipal para tomar as providéncias cabfveis,ZS/

' . Ob. Cit. p. 408. /
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encaminhando copia integral do processo de licenciamento em tela com a recomendacao -
expressa de que a suspenséo da atividade deve ser convalidada por aquele ente até que se
tenha cessado por completo os motivos que deram causa a sua aplicacéo, ou seja, até que

_ se cumpra as determinacdes do Inea formuladas por meio da Notificacgo n°® 01 .089.979.

(i) Manutencéo do licenciamento pelo Inea

Por fim, a terceira opgéo vislumbrada € a manutencao’ do processo de licenciamento
pelo Inea até a decisao quanto a expedicao da licenca de operagéo requerida. Esta hipétese
somente se faz pertinente caso 0 empreendedor néo desista do seu requerimento (opgao )

e/ou o Inea opte por néo delegar sua competéncia (opgao ‘ii).

v

Se assim decidido, recomenda-se que se mantenha a suspensdo da atividade ate
que sejam cumpridas todas as determinagdes do Inea necessarias a cessar a iminéncia ou
degradagéo ambiental que motivaram sua aplicacéo e que seja dada a tramitacao do regulaf

curso do processo.

Nada impede, entretanto, que O Inea, no exercicio da sua discricionariedade e
competéncia, convalide, nesta hipétese, o licenciamento ambiental realizado pelo Municipio,
caso se verifique a adequacéo dos estudos apresentados, a suficiéncia da analise dos
impactos ambientais e a possibilidade de concessao da licenca, o que dependera de um

‘exame cuidadoso dos procedimentos conduzidos pelo Municipio.

) . . NG

DA CONVALIDAGAO DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Conforme observado, a licenca de operagao expedida pela municipalidade ¢ eivada

de vicio de legalidade. Dispde, entao, a SUmula 473 do Supremo Tribunal Federal:

A administragdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios
que os tornam ilegais, porque deles n&o se originam direitos; ou revoga-|os,
por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados 0s direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos 0s casos, a apreciacéo judicial.
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Entretanto, tendo em vista 0s preceitos constitucionais da eConomicidade, eficiéncia e
celeridade'’, a conservacao do ato administrativo, quando permitida, torna-se necessaria,
‘evitando—se a repeticdo do ato estatal €, consequentemente, o dispéndio dos 'recursos
humanos e materiais, bem como o atraso da decisdo estatal'?.

Esse € o entendimento adotado pelo Superior Tribunal de Justica'®: '

A infringéncia & legalidade por um ato administrativo, sob o ponto de vista
abstrato, sempre serd prejudicial ao interesse publico; por outro lado, -
quando analisada em face das circunstancias' do caso concreto, nem
sempre a sua anulagédo sera a melhor solugédo. Em face da dinamica das
relagbes juridicas sociais, havera Casos em que o préprio interesse da
coletividade seré& melhor atendido com a subsisténcia do ato nascido de
forma irregular. : .

Assim, caso sejam adotadas as opg¢oes (i) ou (ii) no caso em aprec¢o, ambas tém
> Por consequéncia a necessidade de convalidacdo pelo Municipio do licenciamento
ambiental realizado p_eio proprio ente municipal. Todavia, conforme exposto, caso se
adote a opgio (iii), o Inea pode convalidar o licenciamento émbiental realizado pelo
Mun{icipi'o quando verificado que ha a adequagdo dos estudos apresentados, a
suficiéncia da analise dos impactos ambientais e a possibilidade de concessio da

licenga.

A convalidagdo é um instrumento que a Administracao Publica pode fazer uso, em
que em vez de reconhecer a nulidade do ato, cura-se o seu vicio e salva a sua juridicidade,
tornando o ato legal'™. E o instituto usado pela “Administragdo Publica para suprir o vicio que
desnatura o ato administrativo, com efeitos retroativos a data em que foi praticado o ato, a

fim de que ele possa continuara produzir os efeitos desejados”’®. (&

1 Arts. 70, caput; 37, caput e 5°, LXXVIII da CF, respectivamente.

** BIM, Eduatdo Fortunato. Ob, Cit. p. 411,

B STJ, 52 T., v.u., RMS 24.430/AC, rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho. Dje 17/11/2008.

! ARAGAO, Alexandre dos Santos. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2012, pag. 168.
5 NOHARA, Irene Patricia. Direito 4 dministrativo. 3* edigdo. Sio Paulo: Atlas, 2013, p. 142.
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A ideia é que o administrador publico pode salvar determinados atos ilegais, quando
o vicio for considerado sanavel, a partir de uma ponderacao enire principios colidentes, em

que temos de um lado a legalidade do ato, € do ouiro a seguranca juridica e a boa-fé.

Neste sentido, segue explicacdo de José dos Santos Carvalho Filho'® sobre o

instituto da convalidagao e a sua forma de ratificacao: -

A convalidagdo (também denominada por alguns autores de
aperfeicoamento ou sanatoria) é o processo de que se vale a Administracao
para aproveitar atos administrativos com vicios superaveis, de forma a
confirméa-los no todo ou em parte. (...) <Ny

H4 trés formas de convalidagdo. A primeira ¢ a ratificacéo. Na definicao de —

MARCELO CAETANO, ‘¢ o acto administrativo pelo qual o orgao
competente decide sanar um acto invalido anteriormente praticado, suprindo
a ilegalidade que o vicia’. A autoridade que deve ratificar pode ser a mesma
que praticou o ato anterior ou um superior hierarquico, mas o importante é
que a lei lhe haja conferido essa competéncia especifica. Exemplo: um ato
com vicio de forma pode ser posteriormente ratificado‘com a adocéao da
forma legal. O mesmo se dé& em alguns caos de vicio de competéncia.
Segundo a maioria dos autores, a ratificagao ¢ apropriada para convalidar
atos inquinados de vicios extrinsecos, com a competéncia e a forma, nao se
aplicando, contudo, ao motivo, ao objeto e a finalidade.

Verifica-se, portanto, que o vicio de competéncia ¢ um vicio extrinseco, que de
acordo com a doutrina dualista é um vicio sanavel e pode ser convalidado se esta for a
opcao que melhor atenda ao interesse publico. Assim, em reiac_;éo ao vicio de corhpeténcia,
a autoridade competente pode ratifica-lo a fim de torna-lo valido, sendo certo que os efeitos

desta ratificacéo retroagem ao momento em que foi praticado o ato originario.

Neste mesmo sentido, Paulo de Bessa Antunes'” tece criticas a pratica de anular

licencas ambientais por vicios formais e defende a sua convalidagao:
E importante que a administracéo busque aproveitar todos os atos que
tenham sido praticados ho processo de licenciamento, pois ele, como se

16 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 17 ed.-Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2007. Pag. 158/159. >
17 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 16® ed., Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 609
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- sabe, é extremamente caro e dificil, ndo tendo sentido a anulacao de seus

0O instrumentq

atos se, substancialmente, eles nao estao eivados de vicios ou outros
elementos que possam pér em duvida a lisura da concessao da licenga.

da convalidacdo tem  inclusive previsdo legal na Lei Estadual n°

5.427/20009, artigo 52, a saber:

Art. 52. Em decisdo na qual se evidencie nédo acarretar em lesao ao
interesse publico nem Prejuizo a terceiros, os atos que apresentarem
defeitos sanaveis poderdo ser convalidados pela: propria
Administracio.

Pardgrafo Gnico. Admite-se convalidacdo voluntéria, em especial, nas
seguintes hipéteses:

l. vicios de competéncia, mediante ratificagdo 'da autoridade
competente;

. ll. vicio de objeto, quando plurimo, mediante conversao ou reforma;

lll. quando, independentemente do vicio apurado, se constatar que a
invalidagao do ato trard mais prejuizos ao interesse publico do que a sua
manutencéo, conforme decisdo plenamente motivada.

Note que o vicio de competéncia possui expressa previsdo legal que permite a sua

- convalidagao quando evidenciado que esta niao acarreta lesao ao interesse publico nem

prejuizo a terceiros.

Lucas Rocha Furtado'™ esclarece que quando constatado que determinado ‘ato

contém um vicio sanavel, o administrador deve buscar sempre a solugdo que melhor realize

O interesse publico. Assim, se a solugao pela anulagdo for a que mais se adapte ao

interesse publico, 0

administrador estara obrigado a anular o ato. Todavia, se a

convalidagdo se mostrar mais consentanea com o interesse plblico, o ato deve ser

convalidado, devendo, qualquer que seja a decisao, ser sempre motivada.

Nao se pode deixar de atentar para o fato de que “o ato de convalidagéo retroage e

outorga, aos efeitos que haviam sido produzidos pelo ato

i

8 FURTADO, Lucas Rocha

et &
SouERNGIDO || |
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. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. Pag. 2609.
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faltava’ '°. Assim, tendo em vista que a licenca ambiental municipal foi eivada de vicio desde
a sua expedicéo, cabera ao Municipio, ap6s a analise das consideragoes realizadas pelo
®

Inea, decidir se convalidara a licenca por eles expedida. S

O Tribunal Regional Federal — TRF da 32 Regidao® ja decidiu pela validade dos atos
praticados por ente incompetente em sede de licenciamento ambiental, diante da
manifestacao do ente competente de que 0S procedimentos adotados por aquele 6rgao

eram compativeis com o seu:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. ACAQO CIVIL PUBLICA. TUTELA

ANTECIPADA. PRESENCA DOS PRESSUPOSTOS AUTORIZADORES.

LICENCIAMENTO AMBIENTAL. USINA TERMELETRICA. COMPETENCIA
DO IBAMA. 'IMPACTO REGIONAL. LITIGANCIA DE MA-FE. NAO
CARACTERIZACAO.

1. A controvérsia cinge-se a determinacdo do 6rgdo competenie para
licenciamento ambiental da Usina Termelétrica de Geragao de Energia —
UGE CARIOBA Il : . 3
2. A Constituigdo Federal prevé, em seu art. 23, VI, ser competéncia comum
da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, proteger o meio
ambiente e combater a poluicao em qualquer de suas formas. A distribuicéo
de atribuicbes entre 0s entes publicos encontra-se prevista em lei,
notadamente na Lei n.° 6.938, de 31 de agosto de 1981.

3. Constata-se, no ordenamento juridico, ser o IBAMA competente para O
licenciamento ambiental, de duas formas distintas: supletiva e
privativamente. A competéncia privativa tem previséo no art. 10, §4°, da Lei
n.° 6.938/81, e diz respeito as iatividades e obras com significativo impacto

~ ambiental, de ambito nacional ou regional".

4. O impacto regional esté caracterizado pela utilizacéo de recursos hidricos
do Rio Piracicaba (rio féderal), do gas natural produzido pela GASBOL, cujo
projeto esta sendo licenciado pelo IBAMA e destina-se a atender cinco

e

estados-membros da federagéo, e ainda, do potencial de energia da usina

hidrelétrica de Salto Grande, igualmente bem da Uniao.

5. Faz-se de rigor o encaminhamento do procedimento ao IBAMA para
gue se manifeste no sentido de dar prosseguimento ao licenciamento,
com o aproveitamento dos atos praticados até a expedicao da Licenga
Prévia pela Secretaria do Meio Ambiente, inclusive. 3

6. Os argumentos expendidos pela agravada nédo séo suficientes a
caracterizacdo da alegada mé-fé processual, por parte dos agravantes, da
Unido Federal e do Estado de Sé&o Paulo. Descabida a condenagao por

19 QUNDELF, Carlos Ari. Ato Administrativo Invdlido. Sao Paulo: RT, 1990, p. 51-52.
20 TRF 32 Regido, Al 0036432-28.2002.4.03.0000, 2005.
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litigancia de ma-fé, a mingua de subsungdo da conduta &s hipéteses
previstas no art. 17 do CPC. (grifou-se)

Da mesma forma, o TRF da 52 Regido?' também ja decidiu pelo cabimento da
convalidacéo, em sede administrativa, em-caso oriundo de acéo civil plblica na qual se
alegava a competéncia do Ibama para o licenciamento:

EMENTA: AGRAVO DE INSTRUMENTO. ACAO CIVIL PUBLICA.
_PROJETO ACQUARIO DO CEARA. LICENCIAMENTO. (..n) :

- De outra banda, nada obstante que o licenciamento tenha sido inicialmente

\ deferido pela SEMACE (Superintendéncia Estadual do Meio Ambiente do

Ceara) e posteriormente ratificado pelo Municipio de Fortaleza, cuida-se de

mera irregularidade formal, que, no caso, é insuficiente ao provimento do
- agravo de instrumento. :

Destarte, conforme observado, o vicio de competéncia no licenciamento ambiental

‘pode ser convalidado. Usualmente, quando se invoca o instituto da convalidacao em matéria
 de competéncia no licenciamento a/mbiental, aborda-se a necessidade de ratificacao, pelo
ente competente, do procedimento licenoia‘tério realizado por outrd ente que ndo detinha a

competéncia para fazé-lo.

: In casu, a situacao torna-se peculiar, haja vista que se trata da necessidade do
Municipio convalidar um licenciamento realizado por ele préprio. Isto occ;rre porque, quando
do momento da expedigéo/ da LO n°® 0564, o ente municipal nao detinha competéncia para

‘licenciar, de acordo com o invocado artigo 18 da Lei Complementar 140/2011. Todavia, caso
haja a desisténcia do requerimento de licenca pelo empreendedor (opcao ') ou a delegacao

de competéncia do licenciamento (opcéo ‘ii’), o Municipio torna-se o ente competente.

Portanto, pode-se concluir pela. necessidade de a prépria municipalidade
convalidar a licenga por ela mesmo expedida, sem qual a precitada LO n3o produzira
efeitos e, em razdo da auséncia de instrumento ambiental valido, o empreendimento

o S A
ndo podera funcionar. ;/V

’

© ' TRF da 5° Regio, Al 132.377-CE, 2013, p. 65.
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Com isso, sugere-se oficiar o Municipio esclarecendo que foi identificado que o
licenciamento ambiental do empreendimento compete ao INEA, tendo em vista o histérico
apresentado, e que a expedicao da LO n° 0564, bem como a anélise de sua renovagao,

estao ocorrendo em desacordo com o que estabelece a legislacao vigente.

Recomenda-se, nesta oportunidade, que: (a) seja apresentado todo o histérico de
forma clara e detalhada; (b) se encaminhe cépia integral do processo de licenciamento; e (¢)
se evidencie o entendimento desta especializada. Ainda, caso haja desisténcia do

requerimento pelo empreendedor ou delegagao da competéncia pelo Inea (opgoes i e ii),

sugere-se que: (d) se destaque as consideragdes da &rea técnica do Inea em relagao ATy

suspenséo da atividade oriunda dos riscos ao meio ambiente e a saide humana; (e) sejam
listadas todas as medidas determinadas pelo Inea para regularizacdo da atividade; (f) se
alerte ao Municipio sobre a responsabilidade oriunda do art. 17, §2° da LC 140/2011; bem

como (g) sobre a necessidade de convalidagao do licenciamento ambiental por ele realizado.

Por fim, resta-nos consignar que, em penhum momento deve-se desrespeitar a
autonomia municipal®®. O que se busca € dar efetividade aos preceitos constitucionais da
legalidade, eficiéncia, economicidade e celeridade. Conforme leciona Consuelo Yoshida, é .
consenso o ganho significativo na prevencao e resposta aos danos ambientais resultante da
superacdo ou minimizacdo dos “conflitos e disputas em torno das questoes federativas,
politico institucionais e técnico-procediméntais para a definicao de poder cofnpetente para os

atos de politica preventivos repressivos” e ; £

CONSIDERAGOES FINAIS

Superadas as questées de maior complexidade, resta-nos tecer algumas brevese

consideracoes em relagéo a pontos que tangenciam esta andiise juridica,

2 Art. 18, CF. A organizacdo politico-administrativa da Repiiblica Federativa do Brasil compreende a Unido, 0s
Estados, 0 Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituicao.

2 YOSHIDA, Consuelo Yatsuda Moromizato. Critérios de defini¢do de-competéncias em matéria ambiental na
estrutura federativa brasileira. In: BIM, Eduardo Fortunato. Licenciamento Ambiental. 3* edicdo. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2016, p.408. ;
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~ A primeira delas se refere as multas- aplicadas. Independentemente da opgéao
escolhida pelos atores envolvidos, ndo ha de se falar em perda do objeto dos processos de
apuracgéo de infragao administrativa ambiental. Com |sso o Inea deve exigir o pagamento de

todas as multas aplicadas, assegurados o contradltorlo e ampla defesa.

Por fim, esclarecemos que, apesar de toda a anélise e fundamentacao juridica aqui
realizada, os pareceres emitidos pela Procuradoria do INEA nao vinculam o érgao

consulente, que podera deles discordar, desde que declare expressamente os motivos

' . determinantes da deciséo contraria, nos termos do art. 34 do Decreto 41.628/2009.

CONCLUSAO
Diante do exposto, tem-se que:

() No caso em andlise, o requerimento de licenca de operagéo foi realizado antes
da edicao da Lei Complementar 140, insérindo-se, portanto, na regra de transicao
do artigo 18 da Lei. Assim, tem-se que o licenciamento ambiental em tela é de
competéncia do Inea, tendo em vista a data de seu inicio ser anterior & vigéncia
desta Ie| Somente apds a emissdo da LO requerlda € que a competéncia

passara a ser da Prefeitura Municipal;

(ii) A licenca ambiental concedida pela Prefeitura Municipal de Belford Roxo é eivada
de vicio de legalidade, podendo ser invalidada. Contudo, em que bese 0 vicio
apontado na emissdo da referida. licenga, caso o requerimento da mesma
atividade fosse realizado a partir da LC 140/2011, a licenca de operacgao obtida
pela empresa seria valida. Diante deste cenéfio, vislumbram-se 03 hipdteses:

1) Desisténcia do processo de licenciamento pelo empreendedor:

pode o requerente desistir- do processo de licenciamento ora analisado. Para
tanto, torna-se necesséario que se manifeste expressamente neste sentido.
Havendo a desisténcia do requerimento de licenciamento perante o Inea, o
ente municipal deveréd ser comunicado pelo Inea para que tome as

providéncias cabiveis. Para tanto, sugere-se que seja encaminhada copia}
‘ &

=
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integ;al do processo de licenciamento em tela para o Municipio, com a
recomendacdo expressa de que a suspensdo da atividade deve ser
convalidada por aquele ente até que se tenha cessado por completo os
motivos que deram causa a sua aplicacao, ou seja, até que se atenda as
exigéncias formuladas pelo lnea‘através da Notificagdo n° 01.089.979,
conforme recomendagdes de fl. 703. Da mesma forma, hé a nécessidade de
convalidacdo pelo Municipio do licenciamento ambiental realizado pelo

préprio ente municipal;

2) Delegagdo de competéncia do licenciamento pelo Inea: caso o Inea opte pela
delegacdo de competéncia ao Municipio para licenciar o caso em tela, a
Procuradoria do Inea recomenda que se adote as mesmas orientacoes
ofertadas quando da opééo da desisténcia do processo de licenciamento pelo
empreendedor: comunicar o ente municipal para tomar as providéhcias
cabiveis, encaminhando cépia integral do processo de licenciamento em tela
com a recomendacdo expressa de que a suspensao da atividade deve ser -
convalidada por aquele ente até que se tenha cessado por completo os
motivos que deram causa a sua aplicagdo, ou seja, até qhe se cufnpra as
determinacoes do Inea formuladas por meio da Notificagdo n° 01.089.979.
Também-héa a necessidade de oonva|idégéo pelo Municipio do licenciamento

ambiental realizado pelo proprio ente municipal; ~

3) Manutencdo do licenciamento pelo Inea: Esta hipétese somente se faz
pertinente caso o empreendedor néo desista do seu requerimento (opgéo 1)

e/ou o Inea opte por nao delegar sua competéncia (0pgéo 2).

Se assim decidido, recomenda-se que se mantenha a suspensao da '
atividade até que sejam cumpridas todas as determinacbes do Inea
necessarias a cessar a iminéncia ou degradacao ambiental que motivaram
sua aplicacédo e que seja dada a tramitacao do regular curso do processo.

Nada impede, entretanto, que o Inea, no exercicio da sua discricionariedade e

. ¥
lnea instituto estadual
do ambiente
Av. Venezuela, n.° 110, sala 224, Satide, Rio de Janeiro / R, CEP: 20081-312, www.inea.rj.gov.br
Tel: 2334-9431 / Fax: 2334-9423, procuradoria@inea.rj.gov.br / inea.proc@gmail.com

eiro

j GO_}!ERNO DO
Riodedan




(iii)

Processo n. E-07/202.663/2008 i
< P/
/\Fls. /j? ()7’
2y e !

_}1’\)

L
GOVERNO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
SECRETARIA DE ESTADO DO AMBIENTE E
SUSTENTABILIDADE — SEAS :

INSTITUTO ESTADUAL DO AMBIENTE - INEA.
competéncia, convalide, nesta hipétese, o licenciamento ambiental realizado
pelo Municipio, caso se verifique a adequacédo dos estudos apresentados, a
suficiéncia da anélise dos impactos ambientais e a possibilidade de
concessao da licenca, o que dependerd de um exame cuidadoso dos

procedimentos conduzidos pelo Municipio;

¥

Com isso, sugere-se oficiar o Municipié esclarecendo que foi identificado que o
licenciamento ambiental do empreendimento compete ao INEA, tendo em vista o
historico apresentadp, e que a expedicao ﬂda LO n° 0564, bem como a anélise de
Sua renovacao, estdo ocorrendo em desacordo com o que estabelece a
legislagéo vigente. Recomenda-se, nesta oportunidade, que se encaminhe cépia
integral do processo de licenciamento para ciéncia dos atos emanados pelo !néa,

incluindo a suspenséo da atividade, nos termos do art. 17, §2° da LC 140/2011;

Independentemente da opcdo escolhida pelos atores envolvidos, ndo ha de se
falar em perda do objeto dos processos de apuracao de infragdo administrativa
ambiental. Com isso, o Inea deve exigir o pagamento de todas as multas

aplicadas, assegurados o contraditério e ampla defesa;

Por fim, esclarecemos que, apesar de toda a andlise e fundamentagéo juridica
aqui realizada, os pareceres emitidos pela Procuradoria do INEA nao vinculam o
c’)rgé'o consulente, due podera deles discordar, desde que declare expressamente
0s motivos determinantes da decisao contraria, nos termos do art. 34 do Decreto
'41.628/2009.
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Gustavo de Menezes Souza Campos
Gerente de Direito Ambiental / ID: 4433240-8
GEDAM / Procuradoria do INEA -
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VISTO

- 1. Aprovo o Parecer 07/2019-GC, da lavra do Dr. Gustavo de Menezes Souza Campos, referente

a0 Processo Administrativo n°. E-07/202.663/2008,;

2. A DILAM, em prosseguimento.

Rio de Janeiro,
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