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RESUMO

CELLEGHIM, Edson Roberto.O licenciamento ambiental no ambito do Regime
Diferenciado de Contratagfes Publicag015. 127f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade do Estado dodeidaneiro, Rio de Janeiro, 2015.

Este trabalho tem como objetivo analisar o licameiato ambiental das obras publicas
de infraestrutura realizadas sob o Regime Difeegticide Contratacdes Publicas (RDC),
previsto pela Lei n® 12.462/2011. A escolha do pais realizar a Copa do Mundo FIFA
2014 e os Jogos Olimpicos de 2016 trouxe a neeelside responder a encargos contratuais
e ao esperado fluxo de turistas. Com isso, torecaisda mais urgente promover melhorias
na infraestrutura do pais. Contudo, o estatutd légs licitagcbes e contratos administrativos
era visto como inadequado, o que levou a criaca@DIG. O novo regime revela-se cercado
de controvérsias a respeito de suas beneficioswadkagens, mas progressivamente vem
tendo seu ambito de aplicacdo estendido para adémeventos desportivos internacionais. Ao
longo do texto, examina-se a constitucionalidadeaz lei, bem como a protecao juridica
do meio ambiente, enfocando-se o licenciamentoemtddi Por fim, a partir da analise da Lei
n° 12.462/2011 em face da Constituicdo da Rep(hjrcgpde-se uma interpretacdo a respeito
da compatibilizacéo entre o RDC e o licenciamembiantal, considerando a efetividade da
legislac@o ambiental e o principio da vedagéo ttocesso.

Palavras-chave: Constituicdo. Direito Administrati\Licitacdo. Regime Diferenciado de

Contrata¢fes Publicas. Direito ambiental. Liceneiato ambiental.



ABSTRACT

CELLEGHIM, Edson Robertolrhe environmental licenses of public constructionder Law
n°® 12.462/11 2015. 127f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) aclfdade de Direito,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio deis 2015.

The aim of this paper is to analyze the environm@lditenses of public constructions
under the procurement system known as RDC (Law2r#62/11). The country’s choice to
host the 2014 FIFA World Cup and the 2016 Olimpian@&s increased the needs of
infrastructure for both the matches and the tosiridbwever, according to some experts, the
general law for bidding process was not able tol adeith those urgent needs. These
difficulties have influenced the discussions thet to the creation of RDC and brought up
some controversial debates concerning the beraefidsdisadvantages of the new regulation.
Despite these controversies, recent laws expanuedéw system to other buildings, not
limited to the events reported. Throughout the,textt only is it possible to observe the
analysis of the compatibility between the new lawd ahe Constitution of the Federative
Republic of Brazil, but also environmental licensescepts. Finally, according to the studies
presented about the law n° 12.462/2011, it wasesigd an interpretation that raises the
compatibility between RDC and the environmentaltgetion, considering the effectiveness
of environmental laws and the principle of non-esgion.

Keywords: Environmental law. Licensing. ConstitatioGovernment. Bidding process.
Procurement system.
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INTRODUCAO

A Lei federal n° 8.666, que € o estatuto gerala@¢des e contratos administrativos,
foi editada em 1993, época turbulenta da Politiesileira, logo ap6s empeachmentio
Presidente da Republica e denuncias de corrupgaxvendo o Poder Legislativo. Por forca
desse momento histérico, a mencionada legislac&beadsce diversos mecanismos de
controle sobre o administrador publico, restringisda liberdade de atuacéo.

Com a escolha do pais para realizar a Copa das@mai;6es FIFA 2013, a Copa do
Mundo FIFA 2014 e os Jogos Olimpicos e Paraolingi® 2016, havia a necessidade de
reduzir as deficiéncias de infraestrutura paradeienos encargos contratuais assumidos pelo
pais, garantindo a realizagdo dos eventos e inatamgo o turismo.

Diante dessa demanda, eram formuladas diversasasrié respeito do regime das
licitagBes, considerado pelos agentes governansectaio um obstaculo a rapida realizacdo
das obras publicas. Em contrapartida, diante @ rie corrupcdo, era mal vista por outros
setores uma reforma legal que ampliasse a autordoaiagentes publicos.

Nesse quadro, de necessaria urgéncia na modemidacénfraestrutura e incerteza
guanto aos riscos trazidos pela reforma legislafia entéo, criado o Regime Diferenciado
de Contratagbes Publicas (RDC), instituido pela iedProvisoria (MP) n® 527/2011,
posteriormente convertida na Lei n® 12.462/2011.

Tal reforma revelou-se o produto possivel de umatet@sa “experimentagéo
legislativa™, pois 0 novo regime n&o é impositivo, sendo fativih a sua adogao, e restrito a
obras especificas, ja que o novo modelo foi codgcelnicialmente para as obras de
infraestrutura necessarias a realizagdo dos evdegportivos internacionais.

A edicdo do RDC veio acompanhada de controvérsigosta em acgles diretas de
inconstitucionalidade. Impugna-se o novo regimes paveria defeito formal na edigdo da
lei, jA que o RDC resultou de emenda parlamentana MP cujo objeto era a Aviagéo Civil.
Outros vicios seriam a delegacdo ao Poder Execwtavcescolha do regime licitatorio
aplicavel, a elaboracgédo de licitacdo desprovidardgto basico, a redugcédo da isonomia e da
competitividade das propostas, a violacdo a puade mediante sigilo dos orgamentos, a

remuneracao variavel e o risco ao patrimonio Hist@ cultural e a protegcdo ambiental.

! JUSTEN FILHO, MarcalComentéarios ao RDJLei 12.462/11 e Decreto 7.581/11). Sao Paulaiddica,
2013, p. 14.
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Em contrapartida, em defesa do novo regime, argta¥yssn que estaria presente a
relacdo de pertinéncia tematica entre a matérietmloja MP n® 527/2011 (reestruturacao da
Presidéncia da Republica, dos Ministérios e da g&oaCivil brasileira) e o RDC. Além
disso, teriam sido observados os limites ao poderrdenda parlamentar. A nova legislacéo
seria inspirada na busca da eficiéncia e da ecaideie nas contratagfes publicas, sem
qualquer afronta a isonomia. Quanto a delegacésld¢éiga ao administrador da tarefa de
especificar as obras necessarias a realizacdovdo®s desportivos, o intuito teria sido o de
evitar o engessamento da atividade administratizadescumprimento dos compromissos
assumidos pelo pais. A contratacdo integrada (gibdade de a contrata¢do prescindir da
elaboracdo do projeto basico) representaria gaaherdpo e economia. O RDC néo violaria
a competitividade da licitagcdo e ndo traria riss@atrimoénio historico e cultural e a protecéo
ambiental. Trata-se-ia de regime inspirado na é&peia do direito estrangeiro e em
recomendagfes de organizagfes internacionais.

Quanto a protecdo ambiental, a nova legislacadréreanente laconica, comparando-
se ao detalhamento adotado em outros temas, efiet ra insuficiéncia do dialogo entre os
diversos campos do Direito.

No contexto da reforma do regime legal de licitac@econtratos administrativos,
como compatibilizar as inovacdes trazidas pelo R®G@ protecdo do meio ambiente,
considerando a realizacdo de obras potencialmeolgidpras? Para analisar o tema,
partiremos da hip6tese de que € indispensavel \@rser procedimento do licenciamento
ambiental, sendo insuficiente a mera previsdo déidas compensatoérias e mitigadoras.

A adequacdo ambiental das necessarias obras destrfrtura, diante do novo regime
legal, € assunto ainda pouco explorado no Brasiicipalmente em razdo da novidade da
legislac@o. Assim, como objetivo geral, propde-g&ame desse tema, notadamente a luz da
atual literatura sobre o licenciamento ambientétiecao e a contratagdo administrativa.

O tema proposto é recente e de inegavel repercuss@isiderando a relevancia
econdmica, social e institucional das obras deadésftrutura no pais, bem como o
correspondente impacto ambiental, abrangendo tistdsentes federativos.

No que tange a relevancia cientifica, esta se aea®l se constatar a escassez
bibliografica que articule o RDC e o licenciamemtmbiental. Nesse sentido, € possivel
encontrar apenas alguns artigos esparsos e bref@®nctias nos manuais de Direito
Ambiental.

A pesquisa para a elaboracdo da dissertagdo seén@reemente teorico-conceitual,

através de argumentos coletados na literaturana¢ur existente. Tendo em vista a relativa
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novidade do tema, € escassa a producgéo cientificyo pelo qual se buscara analisar a
tutela ambiental em face das grandes obras deestftaura com base nos estudos ja
realizados a respeito do RDC e do licenciamentaertdd.

O primeiro capitulo adotara como ponto de partidaxame de autores do Direito
Administrativo dedicados ao estudo dos temas déd&o, contratos administrativos e
infraestrutura, analisando-se, dentre outros aspee compatibilidade constitucional das
inovagOes editadas com a Lei n® 12.462/2011.

O capitulo seguinte contard com uma exposicdo geiale o Direito Ambiental,
incluindo aspectos histéricos, a efetividade de summas, os principios e a ideia de vedagéo
do retrocesso.

Ademais, o terceiro capitulo examinara o licenciaimembiental. Nesse ponto, sera
adotada a literatura especializada, enfocando-séneulacdo, a discricionariedade, o
procedimento e a competéncia. Apos relacionar tituts as licitagdes, buscar-se-a analisar
os resultados da pesquisa articulando os argumésgass e tedricos que constituem as
estratégias de compatibilizacdo entre 0 RDC eemt¢imamento ambiental.

Por fim, adotar-se-a a um exame da jurisprudéneidingnte, elaborada pelos
Tribunais Judiciarios e pelos Tribunais de Contitiizando-se como critérios de pesquisa 0
RDC e o licenciamento ambiental, analisando-segmaentos de decisao.

Desde logo, € necessario advertir que o tema néesfyotado. Nem se tinha a
pretensdo de fazé-lo, tendo em vista seu vastngiate Neste trabalho, buscou-se téo-

somente dar uma contribuicdo para a sua compreend@anitacao.
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1 O REGIME DIFERENCIADO DE CONTRATAGCOES PUBLICAS

1.1 Do Estado Patrimonial ao Estado Gerencial

Diante da sua natureza gregaria, 0 homem nece$sitaem contato com outros. O
exercicio do poder e de alguma organizacdo sodsdndo ao convivio pacifico, esteve
presente desde tempos imemoriais, segundo a Histdarma. Os modos de exercicio do
poder foram analisados pelos mais diversos campasodhecimento, destaca-se a andlise
dos perfis do Estado desenvolvida pelo socidlogx Méeber, que examinou a dominacao
patrimonial e a burocrética.

No Estado Patrimonial, cuja origem remonta a épaoasstrais, o exercicio do poder
ndo se baseia em finalidades e normas impessoas, em ‘relacbes de piedade
rigorosamente pessoais. Seu germe encontra-se tnadade do chefe da comunidade
doméstica®. O poder é exercido pelo patriarca de forma ililét e sem compromisso com as
regras, que se baseiam na tradi¢cdo e sdo aplicaslaisticamente.

J4 o Estado Burocratico fundamenta-se no exerdiojpessoal do poder e na
dominacéo legal e racional. As normas sdo objetvde legalidade abstrata, derivando de
elaboracdo racional e técnica. Também a escolhduthesonarios € fundada em critérios
racionais e legais. A relacdo entre a norma e itinegdo do exercicio do poder difere do

Estado Patriarcal. Nas palavras de Max Weber

“[...] na dominagdo burocratica, € a norma que erid¢egitimacdo do detentor
concreto do poder para dar ordens concretas. Nainedo&o patriarcal, é a
submissdo pessoal ao senhor que garante a legitlmidlas regras por este
estatuidas, e somente o fato e os limites do seerple mando té, por sua vez, sua
origem em ‘normas’, mas em normas ndo estatuidasadas pela tradicdo. Mas
sempre prevalece na consciéncia dos submetidoss sottes as demais ideias, o
fato de que esse potentado concreto € o ‘senhod;medida em que seu poder ndo
esta limitado pela tradicdo ou por poderes conotese ele o exerce de forma
ilimitada e arbitraria, e sobretudo: sem compromizsm regras.

Além disso, o Estado Patrimonial opera verdadeirdusdo entre as esferas publica e

privada, entre o patrimbnio estatal e o do detedtompoder. Nesse contexto, imperava a

2 WEBER, Max.Economia e sociedadBundamentos da sociologia compreensiva. Volradiicao de Regis
Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. S&o Paulo: EditéB 2004,p. 238.
% Ibid. p. 238.
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corrupgdo e o trafico de influéncia. Ja o EstadooBuatico tem a pretensdo de autonomia
patrimonial e pessoal entre o Estado e quem erepogler.

Analisando-se a evolugdo brasileira do patrimosnadi para a dominagao racional e
legal representada pela burocracia, deve-se rasgak o pais passou por profundas e rapidas
transformagfes politicas, sociais e econdmicassitemdo de uma economia agréaria, no
comeco do século XX, para a completa insercao pitatiamo financeiro, ao final do século.
Tais mudangas ocorreram em periodo relativament® ce tempo, o que levou a uma
transicdo recheada de contradi¢cdes no exercicfoder politico, do Estado Patrimonial ao
Burocratico.

Apesar de alguma divergéncia entre os autores, \@liREo de 1930 pode ser
identificada como o inicio da transi¢éo para o dstBurocratico. Um exemplo € a criagéo,
em 1936, do Conselho Federal do Servigo Publicd, @iensformado, dois anos depois, no
DASP (Departamento Administrativo do Servico Pud)lic Esse o6rgdo repensou a
Administracdo Publica, baseando-se na centraliza¢@erarquia da burocracia classica, além
de alterar a selec@o de funcionérios, que passwidewar a competéncia técnica, por meio
do concurso publiée’.

No plano internacional, a partir da década de 18@@reram diversas transformacoes
econdmicas, sociais e politicas, que levaram actigpamento do modelo de Estado
BurocraticS. Em funcéo das crises econdmicas, notadamentisex dw petréleo de 1973,
reduziu-se o crescimento econémico, encerrandmsperidade iniciada com o término da
Segunda Guerra Mundial. Consequentemente, prodeziuna crise fiscal no setor publico.
Os crescentes déficits fiscais, por sua vez, seamom a uma crise politica, ja que,

principalmente no Estados Unidos da América e gatarra, os contribuintes se insurgiam

4 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Do Estado patrimbadgerencialln: PINHEIRO, Paulo Sérgio;
WILHEIM, Jorge; SACHS, Ignacy (orgsBrasil: Um Século de Transformagdes. Séo Paulo: Cialbtas,
2001, pp. 222-259.

® Apesar da sua inestimavel importancia, foge anisds da presente dissertagéo delimitar o pestitircional
do Estado brasileiro ao longo da Histéria. Alénsdjsa questdo é amplamente discutida, sem quedganso
a respeito. Raimundo Faoro, por exemplo, identifié&zstado Brasileiro do inicio do século XX como
patrimonial, ja que o poder é dominado por umaez#dbdecadente que perdeu a renda da terra, retisand
renda ndo da terra, mas do Estado. Os proprie@deitsrra e, principalmente, a burguesia mercagttdlhem
impostos que mantém o estamento dominante e omh#mos a ele ligados. A Era Vargas nao teria idmp
com o patrimonialismo. Nas suas palavras, “De BoJla Getllio Vargas, numa viagem de seis sécuina,
estrutura politico-social resistiu a todas as fansacdes... a persisténcia secular da estrutdirianoaial,
resistindo galhardamente, inviolavelmente, a refietiem fase progressiva, da experiéncia capétalist
(FAORO, RaymunddOs Donos do Pode®. ed. Porto Alegre/Sao Paulo: Editora Globo edidita
Universidade de Sao Paulo, 1975, pp. 733-736).

® ABRUCIO, Fernando Luiz. Os avancos e dilemas ddetmpds-burocratico: a reforma da administracéo
publica & luz da experiéncia internacional recente?EREIRA, Luiz Carlos Bresser; SPINK, Peter Kev
(org.).Reforma do estado e administracdo publica geren@faed. Rio de Janeiro: FGV, 2006, pp. 175-177.
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contra 0 aumento dos seus encargos, em repudimngernso social que sustentou o Estado do
Bem Estar Social.

No ambito das transformacgfes econdmicas e comgreiaglobalizacdo diminuiu o
poder dos Estados nacionais, que assistiram aenimecito das transagfes financeiras e
comerciais, bem como do poder e da influéncia dagresas multinacionais. Também as
empresas procuraram exercer sua influéncia nodeedg reducdo dos custos trabalhistas,
previdenciarios e tributarios, vistos como emplexsla competitividade em escala global.

Diante da crise fiscal enfrentada pelos Estadosonais, que viram reduzidos os
recursos financeiros e sua capacidade de podedpanistracdo Puablica passou a ser objeto
de propostas de reforma. Pretendia-se a superagédmadlelo weberiano, visto como
ineficiente, lento e muito apegado a normas, pomodelo mais agil e flexivel. O modelo de
gerenciamento do setor privado era visto como ragis, diante da constatacdo de que a
burocracia desenvolvia seus proprios interessas, agiar sempre com uma pretensa
neutralidade em defesa do interesse social. No @amofitico, a eleicdo do republicano
Ronald Reagan, nos Estados Unidos da América, 60, 0 do Partido Conservador, na
Inglaterra, em 1979, permitiram a concretizacaoresmas do Estado Burocratico.

Nesse contexto, a partir da década iniciado em,1§86ha impulso uma concepcao
de Administracdo Puablica denominade@w public managemenflrata-se de reformas
realizadas nos paises da OCDE (Organizagcdo paraopetacdo e Desenvolvimento
Econbmico), destacando-se os anglo-saxfes, sentiotai os graus de profundidade, bem
como o0s motivos que levaram a sua adogdo. No entpote-se identificar como traco
comum o relativo declinio econdmico, associado pelefensores das novas propostas ao
colapso do Estado de Bem Estar Sdciah linhas gerais, defendia-se a adocao, pelo seto
publico, de praticas gerenciais do setor privadejuzindo-se maquina administrativa,
enfatizando-se a competicédo e a eficiéncia, corm fars resultados. Outra caracteristica é a
defesa de agéncias governamentais independentedagidio ao poder politico.

Ainda no tema dos perfis do Estado, Bresser-Peapi@sentou, no primeiro semestre
de 1995, o Plano Diretor da Reforma do Aparelh&stado, baseado em reformas realizadas
nos paises desenvolvidos, notadamente o Reino Umido atividades estatais s&o
classificadas em diferentes perfis, aos quais Beaap diferentes regimes de propriedade.
Para as atividades estratégicas e exclusivas dod;sh regime de execucdo e a propriedade

séo estatais. No caso da producao de bens e smipeevisto o regime privado, enquanto os

" HOOD, Christopher. The “new public managementthie 1980s: variations on a therdecounting,
organizations and socigtjzondon, v. 20, n. 2/3, 1995, pp. 93-109.
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servicos sociais e cientificos contam com um siagtéibrido, de propriedade puablica néao-
estatal. Trata-se de estimulo ao terceiro set@,ngw faz parte do governo e tampouco dos
agentes do mercado privado. Um exemplo é a criggda Lei n° 9.637/98das organizacdes
sociais.

E possivel afirmar com seguranca a superioridaddodainacio burocratica, que se
baseia no exercicio racional, legal e objetivo ddep, sobre a patrimonialista. Contudo, o
Estado Burocréatico também enfrenta criticas, refelas a falta de agilidade e a tendéncia
do corpo de funciondrios a preservar seus propriesesses, ao invés do interesse publico.

Cabe ressaltar, todavia, que as tentativas de agfmerdo Estado Burocrético
encontram algumas dificuldades. As propostas teétioas acabam por ndo envolverem a
populacdo e os funcionarios publicos e o foco dag&o de gastos publicos desconsidera os
gastos com o treinamento e profissionalizacdo deidnarios, com retorno a longo prazo.
Politicas de descentralizacdo, se desassociadasedanismos de coordenacdo e politicas
compensatorias, podem agravar desigualdades régieriaolar as unidades prestadoras de
servico publico. Ja a separacgdo entre os formwdaderos aplicadores das politicas publicas
pode a responsabilizagdo politica do Estado, amatamais complexa a identificagdo dos
responséaveis pela prestacdo dos servicos pitflicos

Outra critica, apresentada por Francois Chesn@lawae Serfati, € no sentido de que
as criticas ao Estado Burocratico pretendem legitipropostas de implantacdo do Estado
minimo e do neoliberalismo, privatizando servigabligos essenciais, como saude, educacao
e conhecimento cientifico, que seriam acessiveahagaos que possuirem recursos. Essa
restricAo do acesso as necessidades vitais afeoathusca pela democracia, estratificando a
desigualdade socidl

De qualquer forma, vale a descricao do fenémertérigs, pelo qual o Brasil também
passa. No caso do RDC, fica clara sua insercaoradelt quadro acima descrito de
transformagfes da Administragdo Publica, com aepsé@io de conferir ao gestor estatal

mecanismos para perseguir maior agilidade, flagéle e eficiéncia.

8 Sobre o tema, cf. o recente julgamento pelo SupiBibunal Federal da ac&o direta de inconstituadidade
n° 1.923, cujo acorddo encontra-se pendente depgéb.

® BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administracadlipatburocratica a gerencial. In: PEREIRA, Luiz
Carlos Bresser; SPINK, Peter Kevin (or@reforma do estado e administragao publica geren@faéd. Rio de
Janeiro: FGV, 2006, pp. 259-267.

9 ABRUCIO, op.cit., pp. 193-196.

1 CHESNAIS, Francois; SERFATI, Claud&cologia" e condicdes fisicas de reproducéo socikjuns fios
condutores marxista€ritica Marxista Sdo Paulo: Boitempo, v.1, n.16, 2003, p. 74.
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1.2 Licitagdo: conceito e principios

Com o objetivo de promover o interesse publicosta@o exerce diversas atividades,
para as quais sdo necessarios bens e servicosslRamontratacdo, faz-se necessario um
procedimento prévio de selecdo, destinado a escalimelhor proposta. Apenas em situacdes
excepcionais, que devem ser previstas na legiskgdender a motivos justificados, admite-
se seja afastado tal procedimento competitivo, §ua regra para a compra de bens e
contratacdo de obras e servigos. Nos termos dergo) 37, inciso XXI, da Constituicéo da
Republica Federativa do Brasil (CRFB):

XXI - ressalvados os casos especificados na lgdis|as obras, servi¢cos, compras e
alienacOes serdo contratados mediante processicitdgdo publica que assegure
igualdade de condi¢cbes a todos os concorrentes, atdusulas que estabelecam
obrigacbes de pagamento, mantidas as condi¢O@gasfdh proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitira as exigéncias deifiz@jao técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das aliegm
Tal mecanismo de competicdo € denominado licitatfaia-se de um procedimento
administrativo, compreendendo uma série articutbglatos, com o objetivo de selecionar a
proposta de contratacdo mais vantajosa para o cEsRrdtende-se, com o procedimento
licitatorio, a adocgédo de critérios objetivos, adasto o0 subjetivismo e a liberdade de escolha
pelo agente publico. Nessa situacdo, ainda quesrfossutros os julgadores, a proposta
selecionada seria a mesta
Como principios gerais, destacam-se a competic@o igualdade. A selecdo da
proposta mais vantajosa deve se pautar apenasit@niosrobjetivos, previstos na lei e no
edital. O enfoque dos principios € distinto, ja,qone fase inicial, tem preponderancia a
igualdade, com objetivo de maximizar a quantidadecdncorrentes, enquanto, nas fases
finais, a competicdo se dirige & selecéo da prapuais vantajosa
Além disso, o principio da publicidade garante a@ngdivulgacdo da atividade
administrativa, o que permite o controle socialnmportante referir também o principio da
moralidade, que tem por objetivo impor o necesg#airao ético aos agentes publicos.

Como principio setoriais das licita¢cdes, podem rsencionados a vinculagdo ao

12 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de Direito Administrativ®. ed. S&do Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p.
495,

¥ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Diveftdministrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 179.
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instrumento convocatorio, o julgamento objetivo sigilo. O primeiro principio impde a
subordinacdo das decisdes proferidas no procedinieitatorio a lei, ao regulamento e ao
edital, enquanto o julgamento objetivo enfoca dise&las propostas e ndo a pessoa dos

licitantes.

Quanto ao sigilo, aplica-se a determinadas fases licit|acdo, garantindo
impessoalidade e competicdo ao procedimento. Comm@o, na modalidade concorréncia,
um licitante ndo tem acesso as propostas e aosngotos de habilitacdo apresentados pelos
demais, revelando-se tais dados apenas por oaesEessao publica de abertura prevista pelo
edital.Sob outro aspecto, o sigilo é elemento a permeja afastada a licitagdo nas hipéteses
excepcionais de risco a seguranca nacional, cordafoanto no artigo 5°, XXXIIl, da
CRFB",

Além dos principios referidos, a licitacdo € redalaem seus aspectos basicos, por
leis, havendo uma pluralidade de regimes. Dianteamapeténcia legislativa da Unido para
editar normais gerais, nos termos do artigo 22sanxXVIl, da CRFB?® destacam-se a Lei
n° 8.666/93 (lei geral de licitagbes e contratasiatstrativos), a Lei n® 10.520/02 (regula o
pregéo) e a Lei n® 12.462/11, que instituiu o0 RDC.

Também ha leis que regulam contratacbes em higdtesmecificas, como a Lei n°
8.987/95 (concessdes de servigos publicos), L&lP79/04 (parceria publico-privada) e Lei
n°® 12.232/10 (servigos de publicidade e propagamdancione-se ainda a Lei Complementar
n°® 123/06, que confere consi¢des preferenciaisermpresas e empresas de pequeno porte.

Além disso, para iniciar a disputa, € expedido tora@ministrativo de convocacao da
licitacdo, o editaf'® que estabelece o objeto, pressupostos de pacficipa regras de
julgamento.

No planejamento da contratacdo e na elaboracaalithd, @ Administragdo Publica
atua discricionariamente, adotando critérios deveni&ncia e oportunidade para decidir
acerca do objeto da contratacdo, dos requisitqzadeipacdo e dos critérios de selecao do

vencedor. Contudo, tornado publico o edital, ai@dide torna-se vinculada aos seus tethos

4 MOREIRA NETO, op. cit., pp. 180-181.

15 Art. 22. Compete privativamente & Unido legistars: (...)

XXVII — normas gerais de licitagao e contratacdn,tedas as modalidades, para as administracdeisgsibl
diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Bstddistrito Federal e Municipios, obedecido o dsp no art.
37, XXI, e para as empresas publicas e sociedaesahomia mista, nos termos do art. 173, § 1°, llI

16 Ressalte-se que o convite também pertence aoaéteconvocatério. O convite designa uma modadicied
licitacdo prevista pelo artigo 22, § 8la Lei n® 8.666/93, em que as condi¢cfes da cagipedstdo expressas no
instrumento de convite, ndo sendo utilizado o édita

" JUSTEN FILHO, op. cit., nota 12, p. 495.
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conforme previsto pelo artigo 4daput da Lei n° 8.666/93.

1.3 Aspectos gerais do Regime Diferenciado de Contragdes Publicas

A Lei federal n° 8.666, que é o atual estatuto lgeem licitacbes e contratos
administrativos, foi editada em 1993, um perioddulento da Politica brasileira, sob o
impacto dampeachmentlo Presidente da Republica e de denuncias de caognvolvendo
autoridades estatais. Como produto desse momesttribo, o legislador adotou a premissa
de que rigidos mecanismos de controle sobre o astmaitlor puablico, restringindo sua
discricionariedade, eliminariam, ou pelo menos dintiam, os desvios de recursos
publicos®.

Contudo, nao se verificaram os resultados pretesdidlém de haver criticas a falta
de agilidade nas contrata¢des publicas. Para Mdrcogna Villela Souto, por exemplo, a lei
estabeleceu procedimentos caracterizados como s&xeenente burocraticos, formalistas e
demorados, os quais ndo atendem ao principio démfia administrativa®.

Os efeitos indesejaveis trazidos pela referidadei, nas palavras de Rafael Carvalho

Rezende Oliveira e Rafael Véras de Fréftass seguintes:

(i) o Estado acaba pagando prec¢os superiores awdmdo, tendo em vista que 0s
licitantes embutem o custo de participar destaguioeentalizacdo — permeada por
exigéncias, cada vez mais complexas e detalhistaslo, muitas vezes, restritivas
da competitividade -, o que gerou um incremento cwsos de transacdo nas
contratagdes com o poder publico; (i) a morosidéela sido a tbnica desses
procedimentos, na medida em que séo interminaseisrtendas entre os licitantes
— tanto em sede administrativa, como no ambito dmweP Judiciario -,
principalmente nas fases de habilitagdo e julgamefii) toda essa légica do
processo pelo processo, considerando o procedirtieitabdrio como um fim em si
mesmo, contribuiu para a onerosidade de todo oepgmmento, acarretando
contratacdes antiecondmicas para o Estado.

18 Art. 41. A Administragdo nao pode descumprir asmas e condigdes do edital, ao qual se achaasséitte
vinculada.

9 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; FREITAS, Rafdétas deO Regime Diferenciado de Contratacdes
Puablicas (RDC) e a Administracdo de Resultaghod. Disponivel em:
<http://www.professorrafaeloliveira.com.br/Backoéinoticias/pdf/O%20Regime%20Diferenciado%20de %20
Contrata%C3%A7%C3%B5es%20P%C3%BAblicas.pdf>. Acegs010 dez. 2014.

2050UTO, Marcos Juruena VillelBireito Administrativo ContratualRio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p.
466.
2L OLIVEIRA; FREITAS, op. cit., pp. 1-2.
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Com a escolha do pais para realizar a Copa dae@emafi;oes FIFA 2013, a Copa do
Mundo FIFA 2014 e os Jogos Olimpicos e Paraolingpide 2016, ressaltaram-se as
deficiéncias da infraestrutura, diante da necedsidie# atender aos respectivos encargos e ao
incremento do turisnf,

Se por um lado se criticava o regime das licitag@igdicas, por outro se temia o
aumento da corrupgdo caso ampliada a autonomiagdsges publicos quanto a elaboracéo e
e gestdo dos contratos administratiVos

Diante desse quadro, de necesséaria urgéncia narmesigio da infraestrutura e de
incerteza quanto aos riscos trazidos pela refoemialativa, foi, entdo, editado o RDC, por
meio da Lei n°® 12.462/2011.

Tal reforma legislativa revelou-se o produto poslsivde uma cautelosa
“experimentacao legislativd" pois o novo regime é de adoc&o facultativa, eoads do art.
1°, § 2°, da Lei n° 12.462/20%1 e restrito a obras especificas. A redacdo ofiginalei
indicava como inspiragéo para criacdo do RDC ostegedesportivos internacionais, ja que o
novo regime destinava-se exclusivamente as obla#tagdes necessarios a sua realizacao.

Na redacdo original, as hipoteses de aplicagédo asaseguintes:

Art. 1° E instituido o Regime Diferenciado de Contratac®iblicas (RDC),
aplicavel exclusivamente as licitagdes e contragzessarios a realizacao:

| - dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 201l6stantes da Carteira de Projetos
Olimpicos a ser definida pela Autoridade Publicarica (APO); e

Il - da Copa das Confederagfes da Federacéo Intenad de Futebol Associagéo -
Fifa 2013 e da Copa do Mundo Fifa 2014, definidel® iGrupo Executivo - Gecopa
2014 do Comité Gestor instituido para definir, aproe supervisionar as acdes
previstas no Plano Estratégico das A¢des do Gov@rasileiro para a realizacédo da
Copa do Mundo Fifa 2014 - CGCOPA 2014, restringindpno caso de obras
publicas, as constantes da matriz de responsateldaelebrada entre a Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios;

Ill - de obras de infraestrutura e de contratagdcetvicos para os aeroportos das
capitais dos Estados da Federacdo distantes atérB5(rezentos e cinquenta
quilébmetros) das cidades sedes dos mundiais refenids incisos | e Il.

Uma inovagéo do RDC é a norma do®8ia art. 1° da Lei n® 12.462/2G%1que afasta

22 Cf. BRASIL. Tribunal de Contas da Unidofraestrutura Turistica, Megaeventos Esportivddremocao da
Imagem do Brasil no ExterioDistrito Federal, 2011. Disponivel em
<http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docsiB224.PDF>. Acesso em: 10 dez. 2014.

23 JUSTEN FILHO, op. cit., nota 1, p. 14.

% |bid. p. 14.

% Art. 1°]...] § 2° A opgéo pelo RDC devera consiarforma expressa do instrumento convocatérisatera
no afastamento das normas contidas na Lei n® 8d&68] de junho de 1993, exceto nos casos expresgam
previstos nesta Lei.

26 Conferir nota de rodapé n° 25.



21

a aplicagdo subsidiaria do regime geral de licgagprevisto pela Lei n° 8.666, exceto nos
casos expressamente previstos. Distinta foi a opg@nto a norma aplicavel ao contrato
resultante da licitacdo, j& que, nos termos dg@i39 da lei, “os contratos administrativos
celebrados com base no RDC reger-se-ao pelas nataniasi n° 8.666, de 21 de junho de
1993, com excec¢do das regras especificas prenissts Lei.”

Ressalte-se, ainda, que o ambito de aplicagdo do W®in sendo progressivamente
estendido por leis esparsas, de modo que o noumeedeixou de se limitar as obras
relacionadas aos eventos desportivos internacioAagSm, o RDC passou a ser aplicavel as
obras relativas ao Programa de Aceleragdo do @mestd (PAC), por forca da Lei n°
12.688/12, ao Sistema Unico de Saude — SUS, emdeirda Lei n°® 12.745/12, aos
estabelecimentos penais e unidades de atendimaiteeducativo, hipotese incluida pela Lei
n° 12.980/14, e aos sistemas publicos de ensimdg tm vista a Lei n® 12.722/12.

A nova legislagdo foi norteada pela busca de ckldg, que pode resultar
principalmente da inversdo entre as fases de tegifib e julgamento (analisando-se os
documentos de habilitacdo apenas do primeiro cdcaa unicidade recursal (concentrando
em apenas um procedimento o0s recursos contra edelecle habilitacdo e de julgamento) e
da possibilidade de licitar apenas com base enpmanjto de engenharia, dispensando-se o
projeto basico para iniciar a competitadrambém pode ser referido o estimulo ao uso de
meios eletrdnicos, que contribui ainda para a desbatizacdo do procedimento.

Apesar de ainda ser recente a aplicagéo da léggpontam resultados praticos, como
a maior celeridade nas licitagbes. No caso da asfratura aeroportuaria, por exemplo,

Benjamin Zymler e Laureano Canabarro Dios ressaftam

Falta ainda ao RDC maior experimentacdo para q@sapeer avaliado no teste
pratico que qualquer lei é submetida. Entretant®,pdmeiros resultados s&o
animadores, principalmente no que se refere a digéo do lapso temporal das
licitacOes. A Empresa Brasileira de Infraestruesioportuaria (Infraero), principal
usuéria do RDC até o presente momento, vem conmsguéducdo de quase dois
tercos no tempo de processamento das licitagdes.

2" RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas NavarfdNTO JUNIOR, Mario EngleiRegime diferenciado
de contratagéaolicitacdo de infraestrutura para Copa do Mun@@impiadas. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 4.

28 7ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano CanabarRegime Diferenciado de Contratacab.ed. Belo
Horizonte: Férum, 2014, p. 9.
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1.4Ac¢0es diretas de inconstitucionalidade

A MP n° 489, de 2010, foi a primeira tentativa decular regras especiais para
licitacbes e contratos administrativos, com vistasealizacdo da Olimpiada e da Copa do
Mundo de 2014. Todavia, perdeu eficacia por ndehsio tempestivamente apreciada pelo
Congresso Nacional.

Em 2011, Lei n® 12.462 foi editada com a mesmdidiade, criando o RDC. Essa lei,
que resultou da aprovacgéo parlamentar da MP n262%/ foi impugnada na acéo direta de
inconstitucionalidade (ADI) n® 4.645, ajuizada peloartidos politicos PSDB (Partido da
Social Democracia Brasileira), DEM (Democratas)RSRPartido Popular Socialista), e na
ADI n° 4.655, apresentada pelo Procurador-Ger&efaiblica.

Para compreender as questdes controvertidas, fagesssario registrar que a MP n°
527, publicada em 18 de margco de 2011, foi edifzela Presidente da Republica com a
intencdo de alterar a Lei n°® 10.683/2003, modificaa organizacdo da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios e criando a Secredeidviacdo Civil. Também reformava a
legislacdo da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil NAC - e da Empresa Brasileira de
Infraestrutura Aeroportuaria — INFRAERO -, alémal@r cargos publicos e dispor sobre a
contratacdo temporéaria de controladores de tr&égeo.

No processo de tramitacdo da MP na Camara dos &ggsjto relator, Deputado José
Guimaraes, apresentou o projeto de lei de convecs&o o acréscimo de dispositivos
relativos ao RDC, aplicavel a Copa do Mundo FIFA£2@ aos Jogos Olimpicos de 2016.
Ressalte-se que a MP havia sido editada pela Bregsidda Republica sem qualquer
dispositivo relativo a esse tema.

Considerando essas informagfes sobre o processtailivg, passa-se a analise da
constitucionalidade do novo regime e a interpretalgisuas principais inovacdes, utilizando-
se, para tanto, os argumentos colhidos na litexaspecializada e nas referidas agdes diretas

de inconstitucionalidade. Para tal fim, comentamssseguintes tdpicos:

0] 0s requisitos de relevancia e urgéncia para a@dedP;
(ii) a emenda parlamentar a projeto de lei de convels&dP;
(i)  a possibilidade de delegar ao Poder Executivo @lesdo regime licitatorio;

(iv)  as hipoteses de dispensa de publicacdo dos atos;
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(v) o sigilo do orcamento das contratacgdes;
(vi)  a pre-qualificacdo permanente;
(vii) a contratagdo integrada;

(viii) aremuneracdo variavel.
Nos tOpicos seguintes, passa-se a andlise indlizdda de cada uma dessas questdes,

abordando-se os aspectos gerais dos institutacosi pertinentes, os argumentos contrarios

e favoraveis, bem como apresentando a opiniéo defata

1.4.1 Instituicio do RDC por medida provisdtia

Diante da constatacdo de que rotineiramente a@mtaituacdes que impdem uma
rapida resposta estatal, torna-se indispensaveb qudenamento juridico preveja o poder de
edicdo de normas imediatamente eficazes. Esse fagoceptivel na evolucdo constitucional
brasileira.

Por esse motivo, a Constituicdo de 1937 previuavede-lei, que podia ser utilizado
nas hipoteses de autorizagédo do Parlamento, peadémececesso parlamentar ou dissolucao
da Camara dos Deputados. Diante do ndo funcionamtenParlamento, foi generalizada a
edicdo dese instrumento normativo. O oposto ocoduante a vigéncia da Constituicdo
democréatica de 1946, em que o decreto-lei tevézagdo restrita ao curto periodo do
parlamentarismo. Posteriormente, na vigéncia dasi@oitdo de 1967, a auséncia de
apreciacdo pelo Parlamento, no periodo fixado pelda constitucional, significava a
aprovacdo por decurso de prazo, transformandoretdelei em definitivd".

Reconhecendo a importancia de conferir ao Presid#atRepublica um mecanismo
que possibilitasse a criagdo de normas com imeftisga de lei diante de situagbes urgentes
e relevantes, a Constituicdo de 1988 passou a rpeeveedida provisoria (MP). Em

contrapartida ao poder atribuido ao chefe do Pdffercutivo, a carta constitucional

%9 No terceiro capitulo da presente dissertacioatmédada a alegacéo de inconstitucionalidade valat meio
ambiente natural e ao patrimonio cultural.

30 Considerando a pertinéncia ao tema da presersterdisdo e seus limites, passa-se a uma analisstitato
da medida provisoria, ressaltando-se que nao héns@o de esgotar o tema, que é objeto de feceirdeale
vasta literatura.

31 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo €oBurso de Direito Constituciona8. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2013, p. 875.
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assegurou maior participagdo ao Poder Legislatexatando a utilizacdo autoritaria do
instituto.

A inspiracdo para criagdo da MP foi o decretodeliano, previsto para hipoteses
extraordinarias de necessidade e urgéncia, comrioagdo imediata ao Parlamento, que €
convocado se ndo estiver reunido. O decreto-leiithdo pelo Conselho de Ministros, que é
orgao colegiado. Além disso, em caso de ndo cofiwans lei dentro do prazo de 60 dias, ha
perda da eficdcia. Nesse caso, 0 parlamento pagldare por lei, as relagGes juridicas
surgidad?.

No Direito brasileiro, trata-se de ato normativinj@rio e subordinado a condig&o
resolutiva, ja que perde a eficacia desde a ediedwdio for aprovada pelo Poder Legislativo
dentro do prazo fixado pela carta constitucionalMR representa proposta legislativa de
iniciativa do chefe do Poder Executivo, incitand®arlamento a decidir sobre o respectivo
tema. Contudo, ndo se resume a um projeto de deigue altera a ordem juridica
imediatamente.

Deve ser ressaltado que eventual vicio de incongitalidade contido na MP
comunica-se a lei de conversdo. Assim, a aprovpeBinCongresso Nacional ndo convalida
eventuais vicios formais.

Saliente-se também que a MP representa uma exéecadnfiguracdo classica da
separacao dos poderes estatais, ja que o chefed#w Pxecutivo exerce funcao legislativa,
editando norma eficaz desde a publicacéo, portantes da aprovacdo parlamentar. Diante
disso, a Constituicdo exige necessidade relevantgente, o que corresponde a natureza
cautelar da espécie normativa, cujo uso se rewssiyel diante de situagdo de risco de dano
de dificil ou impossivel reparacao para o inter@sggico.

A analise desses requisitos de relevancia e ur@éhaie atribuicdo dos Poderes
Executivo e Legislativo, tratando-se de competédigaricionaria. Nos termos do art. 62, §
5° da CRFB, a apreciacdo parlamentar desses postss € preliminar a analise do mérito
da MP2. O Supremo Tribunal Federal (STF) admite o coatjalisdicional desses requisitos,
mas adota uma postura de auto-contencdo judicedfringindo a declaragdo de
inconstitucionalidade a hipdteses de vicio evidefiremplo desse entendimento é o

julgamento da medida cautelar na ADI n°® 1.753, amajcorte proferiu, em 1988, a primeira

%2 MENDES; BRANCO, op. cit., p. 875.
33 Art. 62 [...] § 5° A deliberagéo de cada uma dasas do Congresso Nacional sobre o mérito das awdid
provisoérias dependera de juizo prévio sobre o atemdo de seus pressupostos constitucionais.
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declaracdo de inconstitucionalidade em virtude daémacia de um dos pressupostos

constitucionais, a urgéncia. A ementa é a segtinte

EMENTA: Acgéo rescisoéria: MProv. 1577-6/97, artsedfarag. Unico: a) ampliagao
do prazo de decadéncia de dois para cinco anosdquaoposta a agao rescisoéria
pela Unido, os Estados, o DF ou os Municipios e seapectivas autarquias e
fundacgdes publicas (art. 4°) e b) criacdo, em falem mesmas entidades publicas,
de uma nova hipétese de rescindibilidade das sgagen indenizacdes
expropriatérias ou similares flagrantemente supeam preco de mercado (art. 4°,
pardg. Unico): arguicdo plausivel de afronta ads. &2 e 5° | e LIV, da
Constituicdo: conveniéncia da suspensdo cauteladida liminar deferida. 1.
Medida provisoria: excepcionalidade da censurasgigional da auséncia dos
pressupostos de relevancia e urgéncia a sua edaapno entanto, pela irrisdo a
afirmacéo de urgéncia para as altera¢gfes questisnadlisciplina legal da acéo
rescisoria, quando, segundo a doutrina e a juldgomtia, sua aplicacéo a resciséo de
sentencas ja transitadas em julgado, quanto a etaa da criagdo de novo caso de
rescindibilidade - é pacificamente inadmissiveluargo a outra - a ampliagdo do
prazo de decadéncia - € pelo menos duvidosa. [...]

Ressalte-se ainda que a MP ¢ editada monocratitampelo Presidente da Republica
e encaminhada, por meio de mensagem, a apreciagdoder Legislativo. Inicialmente, uma
comissao mista de deputados e senadores elabopmanawer. O costume legislativo era de
apresentacdo de parecer pelo relator diretame@&areara dos Deputados. Todavia, a partir
do julgamento da ADI n® 4.029, o STF passou a densi esse procedimento
inconstitucional, ressaltando-se que, por razdesedaranca juridica, o entendimento passou
a ser aplicado apenas as medidas provisérias adigagartir do julgamento

O prazo constitucional para deliberacéo acerca Baddnforme previsto pelo art. 62,
§ 3° da CRFB, € de sessenta dias a contar dacagddi, prorrogavel uma vez por igual

periodo, mediante publicacdo, pelo Presidente dmf@sso Nacional, do ato de prorrogacao

3 Brasil. Supremo Tribunal Federal. Medida CautalaAcéo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.753.
Tribunal Pleno. Relator: Ministro Sepulveda Perterdulgamento em 16 de abril de 1998. Publicagéo d
Acordéo: 12/06/1998 DJ p. 51.

% Brasil. Supremo Tribunal Federal. Ag&o Diretamieohstitucionalidade n° 4.029. Tribunal Pleno.

Relator: Ministro Luiz Fux. Julgamento em 08 de¢oade 2012. Publicacdo do Acérddo: 27/06/2012 rd&od
Eletrénico DJe-125: “Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTCIONALIDADE. LEI FEDERAL N°
11.516/07. CRIACAO DO INSTITUTO CHICO MENDES DE C@ERVACAO DA BIODIVERSIDADE.
LEGITIMIDADE DA ASSOCIACAO NACIONAL DOS SERVIDORE®O IBAMA. ENTIDADE DE
CLASSE DE AMBITO NACIONAL. VIOLACAO DO ART. 62, CARIT E § 9°, DA CONSTITUICAO. NAO
EMISSAO DE PARECER PELA COMISSAO MISTA PARLAMENTARNCONSTITUCIONALIDADE
DOS ARTIGOS 5°, CAPUT, E 6°, CAPUT E PARAGRAFOSF12°, DA RESOLUCAO N° 1 DE 2002 DO
CONGRESSO NACIONAL. MODULACAO DOS EFEITOS TEMPORASA NULIDADE (ART. 27 DA
LE! 9.868/99). ACAO DIRETA PARCIALMENTE PROCEDENTE..] 11. Agéo Direta julgada improcedente,
declarando-se incidentalmente a inconstituciondéd#os artigos 5°, caput, e 6°, caput e paragife°, da
Resolugdo n°® 1 de 2002 do Congresso Nacional,rgastes os efeitos da decisédo, nos termos do ada 2&i
9.868/99, para preservar a validade e a eficaciadies as Medidas Provisérias convertidas em Eeaat
presente data, bem como daquelas atualmente eiitetr@oriegislativo.”
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de vigéncia. Com isso, o Presidente da RepuUblica fad parte do procedimento de
prorrogacao e néo é possivel modificar aMP

Diante da situacdo de urgéncia que ensejou a edgddP, a CRFB dispde, no art.
62, 8 6° que, se nao for apreciada em até quagesiteco dias, contados de sua publicagéo, a
MP entrar4 em regime de urgéncia, subsequentemanteada uma das Casas do Congresso
Nacional, ficando sobrestadas, até que se ultimetacdo, todas as demais deliberactes
legislativas da Casa em que estiver tramitando. cCamgrande ndmero de medidas
provisérias constantemente levava ao trancamentpadé, a Presidéncia da Camara dos
Deputados decidiu que o sobretamento se limitgpemstos de lei ordinaria que tenham por
objeto matéria passivel de edicdo de MP. Além dissmbrestamento s6 se aplica a sessfes
ordinarias. Tal interpretacdo foi reconhecida p8IoF, em decisdo liminar monocrética,
pendente de apreciacéo final pelo plen&frio.

Cabe ainda ressaltar que, durante sua tramitacd@ongresso Nacional, podem ser
apresentadas emendas parlamentares a MP, o gasaefarinovacdo em relacdo ao decreto-
lei previsto pela ordem constitucional anterioramgo tal providéncia era vedada. Exige-se a
pertinéncia tematica com o objeto da MP e, casnenda parlamentar tenha sido inserida no
Senado Federal, o projeto de lei de conversédo sksveovamente apreciado pela Camara dos
Deputados, para confirmacao ou rejeicédo das muddhca

Aprovada a MP sem emendas parlamentares, President€ongresso Nacional
promulga a lei, sendo desnecessaria a sancdo daléihe da Republica. Caso emendas
parlamentares hajam alterado o mérito da MP, efwrale lei segue para san¢do ou veto pelo
Presidente da Republida.

Por fim, nas hipéteses de rejeicdo ou auséncigperiacao parlamentar no prazo
constitucional, a MP perde a eficicia, desde adediglevendo o Congresso Nacional
disciplinar, por decreto legislativo, as relacasdicas decorrentes, conforme previsto pelo
art. 62, 8§ 3°, da CRFB.

Expostos os contornos basicos da MP, passa-seséiagito do processo legislativo
que resultou na edicdo da Lei n® 12.462/11.

Como exposto acima, a CRFB exige, para edicdo de MR, os pressupostos de

relevancia e urgéncia. A verificacdo de tais rdtpss de natureza politica, compete

% MENDES; BRANCO, op. cit., p. 885.

37 Brasil. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Sewga n° 27.931.Relator: Ministro Celso de Mello.
Julgamento em 27 de margo de 2009. Publica¢do dal&o: 01/04/2009 DJe-062.

%8 MENDES; BRANCO, op. cit., pp. 884-885.

%9 Ibid. pp. 885-887.
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previamente ao Chefe do Executivo e, posteriormeate Poder Legislativo, sendo
excepcional o controle judicial. Além disso, a cer®@do em lei ndo convalida os vicios
formais da MP.

A instituicdo do RDC por meio de emenda parlamefuiaarguida na ADI n° 4.645,
constando da peticéo inicial a alegagéo de que aaMB27/11 ndo observou o artigo 62 da
CRFB, j4 que a matéria originalmente veiculada p&Ra (organizacdo administrativa) ndo
seria urgente, mas de carater ordinario. Haveoianaximo, efeitos indiretos dessas medidas
sobre a aviagéo civfl

Em defesa da constitucionalidade, o Presidenteedad® Federal afirma que o juizo
acerca dos pressupostos de relevancia e urgéngmlitco e juridico, competindo
discricionariamente ao Chefe do Executivo e, pasteente, ao Poder Legislativo, sendo
excepcional o controle judicial. Argumenta, aindpie a conversdo em lei implica a
substituicdo da MP por um ato normativo pereneyal, por ser fruto da atividade tipica do
Poder Legislativo, ndo exige a observancia dossppestos de relevancia e urgéncia. Além
disso, ainda que se admitisse a possibilidadel deri&role judicial sobre a lei de converséao, a
MP n° 527/11 teria atendido os requisitos de releigée urgéncia, diante das caréncias da

infraestrutura da aviacao civil e da proximidadesdentos desportivos internaciorfais

“°A peticéo inicial e demais pecas processuais efsponiveis para consulta em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsphsnltarprocessoeletronico/ConsultarProcessoElemdsf?seqo
bjetoincidente=4131802>. Acesso em: 21 ago. 20&4sblponto, a alegacao foi apresentada nos seguinte
termos: “Note-se que a afirmacéo de auséncia @&ssppostos constitucionais de relevancia e urgééciae
refere as disposi¢des atinentes do Regime Difeadoale Contratacdo — RDC. O RDC néo constava do tex
originério da medida provisoria, foi inserido ngdodo projeto de lei de conversdo por emenda @ddael
guando do oferecimento da proposi¢éo a deliberdgddenario. Com efeito, originalmente, a medida
proviséria em exame tratava apenas da reorganizicRoesidéncia da Republica e Ministérios, terdaario
gue ndo autoriza o emprego de medidas proviséfaml, nada mais comum e ordinario do que a
reestruturacéo de 6rgdos e reorganizacdo da Adraigd® Publica. Alias, é importante salientar gele o
fundamentos apontados no § 10, da exposicdo deoaajie a medida proviséria, EM Interministerial n.
31/MP/MD/MF/MJ/Ccivil-PR, justificam a urgéncia @bo no ‘exiguo prazo para que a reorganizacdotdo se
de aviacao civil apresente as melhorias e os eslagtesperados pela sociedade’. No entanto, éqeztas
alteracdes pretendidas por meio do ato normativexame, em sua redacgao original, ndo teriam jamais
condéo de corrigir tais problemas, uma vez quentaididas dizem respeito apenas a modifica¢cdestnauza
organizacional dos 6rgéos do Executivo, sem regefi@s praticas, sendo indiretas, na qualidadetolodse
aviacao civil prestados atualmente no Brasil”.

*1 Cf. nota 40. Nesse ponto, as alegacdes sdo afe@asmos seguintes termos: “E publico e notéreayu
aviacao civil brasileira demanda uma reestruturachwinistrativa e operacional, a fim de asseguiis m
seguranca e eficiéncia aos usudrios do sistemao®agreo resulta de uma série de problemas gateos, a
exemplo da mé administracéo de recursos, da faliafdiestrutura para atender a demanda de passagei
insuficiéncia de controladores de trafego aére@e condices de trabalho da categoria, zonas negas
radares de vbos e falhas nas comunicagdes de Aadidnerabilidade do sistema é enorme e o problsena
agrava em razéo da proximidade dos eventos espodive serdo sediados no Brasil a partir de 2@i3,gs
quais o funcionamento eficiente e seguro do traéggeo € indispensavel. Nesse sentido, a reesitatuda
Presidéncia da Republica e dos Ministérios vei@ufaat meio da Medida Proviséria n° 527/2011 temaom
finalidade precipua o aprimoramento do sistemavidgao civil e estéd diretamente relacionada a pnade
da Copa das Confederagdes da Federacéo Interniad@Ratebol Associacéo - Fifa 2013, Copa do Muthelo
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Na literatura especializada, Rafael Carvalho Reze@tlveira e Rafael Véras de
Freitas defendem ser inegavel a urgéncia quantoltetagio do regime licitatorio,
considerando os compromissos assumidos pelo gouenamileiro para a realizagdo dos
eventos esportivos internacionais, em datas pré&ima morosidade do procedimento da Lei
n° 8.666/93. Mesmo que a preméncia decorra da datalanejamento do administrador
publico, isso ndo impediria a adocdo de medidasnteg, aliadas a responsabilizacdo dos
gestores relapsts.

Apresentados 0s argumentos em ambos os sentiduduiese que ndo se encontra
presente o vicio formal apontado. Inegavel a n@®ds de melhoria da infraestrutura do
pais, considerando ainda os eventos desportivesnattionais. Além disso, o controle da
relevéncia e urgéncia é eminentemente politicopimdp-se uma postura restritiva do Poder

Judiciario. N&o se revela presente, ainda, abusaligao de MP.

1.4.2 As emendas parlamentares a projeto de c@wvdesmedida provisoria

Outro vicio apresentado na ADI n® 4.645 é o retatie suposto abuso do poder de
emenda. Segundo o0 argumento apresentado pelodogaptbliticos requerentes, o RDC teria
sido veiculado por emenda parlamentar que nao gtargertinéncia tematica com o objeto
da MP n° 527/11, o que violaria o devido procesgpslativo consagrado na CRFB. Além
disso, presente a natureza duplice da MP, quengdeamo tempo ato normativo e projeto de
lei, aplicar-se-iam as mesmas regras do procegssldtvo, principalmente as normas que
estabelecem o procedimento de leis de iniciativeapva do Chefe do Poder Executivo.

Diante do vicio formal, a sancéo presidencial réfmsapta a convalidac&o

2014 e Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016ia&dn da Secretaria de Aviacéo Civil, vinculada a
Presidéncia da Republica, denota nitida preocupdgdesidéncia da Republica em controlar direttereen
aplicacdo dos recursos publicos, o desenvolvimgatobras e a reestruturagéo administrativa dansistegreo,
seja para prestar um servico de maior qualida@geranca aos brasileiros, seja para assegurarszinso
normal do trafego aéreo durante os eventos espsisiwpracitados. Portanto, os requisitos da retéwv@nda
urgéncia verificam-se faticamente e foram sufigergnte demonstrados na Mensagem Interministergal qu
acompanhou o texto da medida provisoria”.

“2 OLIVEIRA; FREITAS, op.cit., pp. 4-5: “Ainda que jseconfigurada, eventualmente, desidia por parte de
alguns administradores publicos no planejament exacucéo dos projetos necessarios aos referidatos
esportivos, naquilo que se convencionou denomiedudyéncia fabricada”, certo é que ndo pode ssacie
ser prejudicada pela néo realizagdo da Copa do Merths Olimpiadas no pais, devendo, no entanmto, se
aplicadas sanc¢bes aos administradores responsaveis”

3 Cf. nota 40.
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Em sentido semelhante, na ADI n°® 4.655, o Procur@awal da Republica sustenta
gue, sendo a MP espécie normativa de iniciativéusix@ do Presidente da Republica, este é
guem decide as matérias de relevancia e urgéngierissao para que o Poder Legislativo
acrescente matéria distinta a uma MP seria 0 mapmopermitir a transferéncia de uma
atribuicdo exclusiva, o que violaria o principio separacdo dos podetésAlém disso,
aplicar-se-ia as medidas provisérias o entendimenmsolidado do STF no sentido de que a
sanc¢do presidencial ndo convalida o vicio reladiviniciativa privativa dos projetos de lei.
Tanto na MP, quanto nos projetos de lei de inig@agirivativa, o juizo quanto a conveniéncia
e a necessidade, atribuido ao Chefe do Poder Execwgeria intransferivel a outros
Podere¥.

Como exposto acima, a Lei n° 12.462/11 se origineu emenda parlamentar
apresentada & MP n° 527/11. E pacifico o entendomé® que as inconstitucionalidades
formais de uma MP nédo sédo sanadas com sua aprogagiwersao em lei. Ao contrario, 0s
vicios formais comunicam-se a lei de converséo.

Mauricio Zockun argumenta que as normas relativasR®C, por terem sido
introduzidas via emenda parlamentar, e ndo origieate por MP, resultaram de lei em
sentido formal e material. Tratar-se-ia de lei uetitada segundo o processo legislativo
previsto pelo artigo 62 da CRFB, ou seja, 0 previgtra a conversdo de medidas provisoérias

em lef®.

*4 A petigdo inicial e demais pegas processuais elsfoniveis para consulta em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jspisoltarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletndsf?seqo
bjetoincidente=4138546>. Acesso em: 21 ago. 201a&rglimentacéo é desenvolvida nos seguintes teffos:
inclusédo de matéria estranha a tratada na medidéspria afronta o devido processo legislativoigas 59 e 62
da CR) e o principio da separagdo dos Podere2fada CR). Isso porque tal espécie normativaiéidativa
exclusiva do Presidente da Republica, a quem cagestidir, também com exclusividade, quais medickels,
seu carater de relevancia e urgéncia, devem sailadas por esse meio. [...] Tal cautela € um iatper l6gico
decorrente do principio da separagéo de Podersse permitido ao Legislativo acrescentar qualqusérna ao
texto de uma medida proviséria, estaria se traingferpara esse Poder uma atribuicdo que a Cogatitui
reserva exclusivamente ao Presidente da Repubbade-decidir os casos de urgéncia e relevanciaeuem
ser encaminhados por essa via. Nao é por outra cagfia Resolugdo n® 1, de 1989-CN, que “dispdee sob
apreciacgéo, pelo Congresso Nacional, das Medidasd@rias a que se refere o art. 62 da Constituigiteral”
— estabelece expressamente em seu art. 4, § & dseta a apresentacdo de emendas que versemamatéri
estranha aquela tratada na Medida Provisoria”.

“5 Ibid. Nas palavras do requerente: “Em matériandgaitiva legislativa, o Supremo Tribunal Federsteade
gue a sua usurpacao atenta de tal forma contr@deanoconstitucional que nem mesmo a sanc¢ao daquel@e
quem cabia propor a lei convalida o vicio. [...i@smo entendimento deve ser aplicado & medidasgiai E
que seja em relagdo a ela, seja em relagéo ativéci@ivativa, ha um componente de deliberacampua
conveniéncia e necessidade que é intransferivelqéros Poderes”.

6 ZOCKUN, Mauricio. Apontamentos do Regime Diferemin de Contratacdes Publicas & luz da Constituicéo
da Republica. In: CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZO uusto Neves; VALIM, Rafael (CoordRegime
Diferenciado de Contratagc6es Publicas — RDC (L&2m62/11; Decreto n°® 7.581/1Bspectos fundamentais.
3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Fér@gi4, p. 33.
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Contudo, discordamos do entendimento apresentadg,g o rito procedimental de
apreciacdo de uma MP é substancialmente diverselagio aquele fixado para as leis em
geral. Por exemplo, a MP néo apreciada em 45 digesde as deliberacdes legislativas da
Casa em que estiver tramitando, nos termos d6&rg 6°, da CRFB. Assim, a veiculagéo da
norma por emenda parlamentar ndo descaracterizatoode que se trata de processo
legislativo de conversao de MP em lei, de modo gqoe)o exposto acima, as eventuais
inconstitucionalidades formais de uma MP néo s@ersulas com sua conversao em lei.

Em defesa da constitucionalidade do processo #&iyis] Rafael Carvalho Rezende
Oliveira e Rafael Véras de Freitas argumentam gperinéncia temética s6 seria exigivel
nas matérias sujeitas a iniciativa legislativa gtiva do Chefe do Poder Executivo, elencadas
no art. 61, 8§ 1°, inciso Il, da CRFB. Como o regigeelicitacdo ndo faria parte desse rol, o
tema poderia ser veiculado por emenda parlaméhtaNesse sentido também é a
manifestacéo da Presidente da Republica nos aata®tn® 4.655°,

Para exame da questdo, deve-se ressaltar que adasmarlamentares e as medidas
provisérias devem guardar relacdo de pertinénniatied®. Essa exigéncia decorre do art. 7°,
Il, da Lei Complementar n® 9588 que, nos termos do art. 59, paragrafo Gnico, REES,
dispbe sobre a elaboracgéo, a redacao, a alteragéoresolidacao das leis.

Contudo, ndo se cogita de inconstitucionalidadegqyé o requisito da pertinéncia

tematica decorre de previsao da Lei Complement@b6(#8, que € o parametro de analise, e

“T OLIVEIRA; FREITAS, op.cit., p. 5.

“8 Cf. nota 44. Nos termos expostos na defesa apegienos autos da ADI: “O artigo 48 da Constituigéta o
Poder Legislativo da competéncia para emendareagi@lquer projeto de lei, ainda que fruto da atica
reservada ao Chefe do Poder Executivo. S6 naonsiteadl emenda que aumente despesa em projetos de
iniciativa exclusiva do Presidente da Republican een projetos sobre organiza¢do dos servigos astnaitivos
da Camara dos Deputados, do Senado Federal, dnsdis Federais e do Ministério Publico (art. 6T#. O
poder de emenda do Congresso so € limitado poogligo constitucional (artigo 63, |; 88 3° e 4%digo 166
da CF). Fora disso, o Congresso pode-se valera@gso legislativo imprimido ao exame do projetdedde
conversao para tratar tema distinto ao encaminpabioPresidente da Republica, desde, claro, gama t
aditado nao esteja, ele proprio, sujeito a resgeviaiciativa”.

4% No mesmo sentido, cf. MARRAFON, Marco Aurélio. RDBILHO, llton Norberto. Controle de
Constitucionalidade no Projeto de Lei de Conveds#iedida Proviséria em face dos “contrabandos
legislativos™: salvaguarda do Estado Democratic®uleito. In: NOVELINO, Marcelo. FELLET, André.
Constitucionalismo e democraci8alvador: Jus Podivm, 2013, p. 235-249.

%0 Art. 7° O primeiro artigo do texto indicara o dijela lei e o respectivo &mbito de aplicacéo, olaskrs os
seguintes principios: [...]

Il - a lei ndo contera matéria estranha a seu @bjeta este ndo vinculada por afinidade, pertiréogiconexao.
L Art. 59 [...] Paragrafo Gnico. Lei complementasiira sobre a elaboracéo, redacao, alteracéo elidagsio
das leis.
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nao do art. 59, paragrafo Unico, da CRFB. Haver@amaximo, um conflito entre leis,
conforme entendeu o STF no julgamento da medid@leamna ADI n° 4.350.

E esse conflito aparente de leis € resolvido peld 8 da Lei Complementar n® 95/98,
gue dispbe que “eventual inexatidao formal de nagtaborada mediante processo legislativo
regular ndo constitui escusa valida para o seuudgztmento”. Ou seja, esta Lei
Complementar prescreve orientacdes nédo vinculaotésgisladot’,

Outra defesa, apresentada nas informagbes prespmliasPresidente do Senado
Federal na ADI n° 4.655, é no sentido de auséreiaabnstitucionalidade no procedimento
adotado, j& que haveria pertinéncia temética entretéria original da MP e a inserida pela
emenda, ambas versando sobre a necesséria evdaig#foaestrutura de aviagéo ciil

Apés analise dos argumentos apresentados, entesdemsente o vicio de
inconstitucionalidade formal. O RDC néo é um testaamho a redacéo orginal da MP, ja que
também se situa no ambito do Direito Administ@timais especificamente a aviacao civil e
a infraestrutura. E mesmo que ndo houvesse peciindamatica, isso configuraria, no
maximo, um conflito aparente de leis, que a profréa Complementar n° 95/98 solucionou,
afastando a invalidade de lei que ndo observe BEgeitos relativos a elaboragéo e redacao

de atos normativos.

%2 Brasil. Supremo Tribunal Federal. A¢éo Diretamigohstitucionalidade n° 4350. Tribunal Pleno.
Relator: Ministro Luiz Fux. Julgamento em 23 déubuo de 2014. Publicagdo do Acérdao: 03/12/14 PRJe:
“EMENTA: 1) SEGURO DPVAT. ACAO DIRETA DE INCONSTITGIONALIDADE. [...] 3)
RELEVANCIA E URGENCIA PARA O TRATAMENTO DA MATERIASEGURO DPVAT EM SEDE DE
MEDIDA PROVISORIA. REQUISITOS PRESENTES. 4) A COMPIBILIDADE DAS NORMAS LEGAIS
COM O TEXTO DA LC n° 95/98 ENCERRA CONTROVERSIA DEDOLE INFRACONSTITUCIONAL
INSINDICAVEL EM SEDE DE CONTROLE CONCENTRADO DE CGTITUCIONALIDADE. [...] 10)
IMPROCEDENCIA DAS ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONADADE N° 4.350 E 4.627.
IMPROCEDENCIA DO PEDIDO DE DECLARAGAO DE INCONSTITCIONALIDADE DO ART. 8° DA
LEI N° 11.482/07 E DOS ARTS. 30 A 32 DA LEI N° 14509

3 ZOCKUN, op. cit., p. 34.

>4 Cf. nota 44. Como exposto na defesa formuladaa€e a medida proviséria visava a reestruturistensa
aéreo nacional para assegurar condi¢cdes minimesaltieacdo das Copas do Mundo e das Confederagiies e
Jogos Olimpicos, e se essa reestruturacdo compmagwlapenas a criagdo da Secretaria de AviagdlceGi
adocao de outras medidas de ordem administratizs.jgnalmente a realizagdo de inimeras obras iEGc&re
inegavel que o regime diferenciado de contratacéestitui matéria conexa a inicialmente tratadanedida
provisoria, porque compreende um procedimentati@ito especifico destinado a viabilizar obras, p@s e
servicos indispensaveis aos eventos esportivogjiionados”.
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1.4.3 Da delegacéo ao Poder Executivo da escolhegitoe licitatorio

Disp8em os artigos 1°, incisos | e Il, e 65, dari%12.462/11.

Art. 1° E instituido o Regime Diferenciado de Contratac®iblicas (RDC),
aplicavel exclusivamente as licitagbes e contragressarios a realizacéo:

| - dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 20l6steotes da Carteira de Projetos
Olimpicos a ser definida pela Autoridade Publicarica (APO); e

Il - da Copa das Confederagfes da Federacéo Intenad de Futebol Associagéo -
Fifa 2013 e da Copa do Mundo Fifa 2014, definidel® isrupo Executivo - Gecopa
2014 do Comité Gestor instituido para definir, aproe supervisionar as agdes
previstas no Plano Estratégico das A¢des do Goverasileiro para a realizacédo da
Copa do Mundo Fifa 2014 - CGCOPA 2014, restringisdpno caso de obras
publicas, as constantes da matriz de responsaleldaelebrada entre a Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios. [...]

Art. 65. Até que a Autoridade Publica Olimpicaidafa Carteira de Projetos
Olimpicos, aplica-se, excepcionalmente, o dispaststa Lei as contratagcfes
decorrentes do inciso | do ar desta Lei, desde que sejam imprescindiveis para o
cumprimento das obrigagdes assumidas perante ot€@timpico Internacional e
o Comité Paraolimpico Internacional, e sua necedsicseja fundamentada pelo
contratante da obra ou servico.

A respeito do tema, os partidos politicos requeeda ADI n°® 4.645 argumentam que
as disposic¢des legais ndo permitem a identificpgéoisa das obras, servicos e compras aos
quais o RDC se aplica. Com isso, haveria indevidieghcdo ao Poder Executivo para
escolher o regime licitatério, 0 que nao seria pessdiante do art. 37, inciso XXI, da
CRFB™, que exigiria sua fixacdo por lei. O desproporalgmoder de decisdo atribuido ao

Poder Executivo violaria os principios da legalieladh impessoalidade e da moralid&dé

5 Art. 37 [...] XXI - ressalvados os casos espeaifiws na legislacéo, as obras, servicos, comprEnagies
serdo contratados mediante processo de licitaddlcpiue assegure igualdade de condi¢des a t@dos o
concorrentes, com clausulas que estabelegcam obegale pagamento, mantidas as condi¢cGes efetivas da
proposta, nos termos da lei, 0 qual somente peénais exigéncias de qualificacdo técnica e ecor@dmic
indispensaveis a garantia do cumprimento das aiiem

%6 Cf. nota 40. Os requerentes formulam a alegacéic@guintes termos: “A ofensa ao art. 37, XXI, @& C
parece bastante evidente, pois o regime de lictpgélica ndo esta definido em lei, e sim por ad&gecutivo.
N&o ha, reitere-se, qualquer parametro legal smlguee seja uma licitagédo ou contratagdo necessasiaventos
previstos na lei, outorgando-se desproporcionaépdd decisdo ao Poder Executivo”.

>’ Também o Procurador Geral da Republica identifiva indevida delegacdo ao Poder Executivo para a
escolha do regime licitatorio aplicavel. Nas padavilo requerente: “Em que pese a aparente taxadvidia
redagdo do caput do art. 1° (“aplicavel exclusivatei®, na verdade, as hipoteses descritas nomes&o
essencialmente vagas e imprecisas, conferindo ecufixo liberdade total na escolha do regime d&{éo a
aplicar. [...] Observe-se, assim, verdadeira de@gae competéncia a ente da Administracdo P(iéica
definir o regime licitatério aplicavel ao caso. 8rja, na prética, o Executivo podera escolher, @&sso, 0
regime juridico aplicavel” (cf. nota 44).
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Além disso, o Procurador Geral da Republica, cose lean acorddos n° 876/2007 e n°
2.101/2008, do Tribunal de Contas da Unido, afiqua os Jogos Pan-Americanos de 2007

demonstram o risco de lesdo ao patriménio publico:

A experiéncia, de resto, mostra 0 risco que es$agagio representa para o
patrimdénio publico. Por ocasido dos Jogos Pan-Amaeds de 2007, a Unido,
Estado e Municipio do Rio de Janeiro ndo conseguoaanizar-se e identificar as
obras e servicos que deveriam ser realizados. fessena das razfes para que o
or¢camento inicial do evento, de 300 milhGes desrenha sido absurdamente
ultrapassado, com um gasto final na ordem de &ésllde reais

Além disso, Mauricio Zockun entende que essa pilidsithe de eleicdo do regime
licitatorio pelo administrador vulneraria a segwaruridica e a separacdo de poderes.
Quanto & separacdo das funcdes estatais, ressadtadsposicdo do art. 25 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitérias da CREBinspirada pelo repudio ao regime
autoritario, que revogou as normas que delegavangdo do Poder Executivo competéncia
normativa. Além disso, considerando as restricd@gantrole judicial do mérito do ato
administrativo, seria inviavel analisar a submisgd@aleterminadas obras ao RDC. A escolha
do regime, por se pautar em critérios subjetivasjara o principio da moralidade
administrativa’.

Em sentido oposto, o Advogado Geral da Unido afigqune o legislador conferiu uma
margem de apreciacdo ao administrador publico pgra, no exercicio do poder
discricionario, atenda aos compromissos assumiéts pais para realizagdo dos eventos
esportivos de repercussdo mundial. Tal encarggpoderia ser atendido caso se reservasse ao
legislador a previsdo de todas as obras, sereicosnpras necessarids.

Ressalte-se ainda que essa possibilidade de eld@d@egime licitatorio, dentre as
opcoes legais, ndo € novidade no Direito brasjlégaue o artigo 1° da Lei n° 10.520/02
também confere discricionariedade ao administrg@oa optar entre o pregdo ou uma das

modalidades licitatérias previstas pela Lei n° 8/88.

*8 Cf. nota 44.

%9 Art. 25. Ficam revogados, a partir de cento entételias da promulgacédo da Constituigéo, sujeto@szo a
prorrogagéo por lei, todos os dispositivos legais atribuam ou deleguem a 6rgao do Poder Executivo
competéncia assinalada pela Constituicdo ao Cawi¢acional, especialmente no que tange a:

| - acdo normativa.

€0 ZOCKUN, op. cit., p. 42.

®1 Cf. nota 40. A defesa é expressa nos seguinte®serEvidentemente que a lei atacada n&o poderia
mencionar individualmente todas as obras, senggasmpras a adotarem o regime em todos os Estados e
Municipios do pais, bem como no Distrito Federegviddo deste tipo resultaria incompleta e engiasaar
administrador publico”.
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Conclui-se pela auséncia da inconstitucionalidgotada. Assim como na hipétese

do artigo 1° da lei

Lei n°® 10.520/2002, que regalgregdo, o legislador apresentou

possibilidades ao administrador publico para queidde discricionariamente, acerca do

regime licitatério aplicavel, sem arrolar as hipéte especificas em que 0 novo regime

poderia ser aplicado.

1.4.4 Da publicacdo dos atos

A publicacdo dos atos relativos as licitagdes zadhs sob o RDC foi disciplinada

pelo art. 15 da Lei n°® 12.462/2011, destacando&4&% |, que, no caso de consorcio publico,

permite a publicagdo no Diario Oficial do ente d@onnivel. Além disso, o § 2° dispensa a

publicacdo, no Diario Oficial, dos atos da licits#ta cujo valor ndo ultrapasse R$ 150.000,00,

para obras, e R$ 80.000,00, para bens e servigssteknos da mencionada lei:

Art. 15. Sera dada ampla publicidade aos procediseficitatérios e de pré-
qualificacéo disciplinados por esta Lei, ressalgaaiahipéteses de informacdes cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedaddo Estado, devendo ser
adotados os seguintes prazos minimos para apreSerda propostas, contados a
partir da data de publicacdo do instrumento coréoica

| - para aquisicao de bens:

a) 5 (cinco) dias Uteis, quando adotados os @#éte julgamento pelo menor preco
ou pelo maior desconto; e

b) 10 (dez) dias uteis, nas hip6teses ndo abramgila alinea a deste inciso;

Il - para a contratacdo de servigos e obras:

a) 15 (quinze) dias uteis, quando adotados osriostéle julgamento pelo menor
preco ou pelo maior desconto; e

b) 30 (trinta) dias Uteis, nas hip6teses ndo aldlasgela alinea a deste inciso;

lll - para licitagbes em que se adote o critérigulgamento pela maior oferta: 10
(dez) dias uteis; e

IV - para licitagbes em que se adote o critério jdgamento pela melhor
combinacdo de técnica e preco, pela melhor técoicem razdo do conteldo
artistico: 30 (trinta) dias Uteis.

§ 1° A publicidade a que se refere o caput detigpasem prejuizo da faculdade de
divulgacgéo direta aos fornecedores, cadastradosousera realizada mediante:

| - publicag&o de extrato do edital no Diario Cdlaila Unido, do Estado, do Distrito
Federal ou do Municipio, ou, no caso de consoraidipo, do ente de maior nivel
entre eles, sem prejuizo da possibilidade de mgdic de extrato em jornal diario
de grande circulagéo; e

Il - divulgacdo em sitio eletronico oficial centraldo de divulgacéo de licitagGes ou
mantido pelo ente encarregado do procedimentcat@ib na rede mundial de
computadores.

8§ 2° No caso de licitagbes cujo valor ndo ultrapaR$ 150.000,00 (cento e
cinquenta mil reais) para obras ou R$ 80.000,0er{ta mil reais) para bens e
servigos, inclusive de engenharia, é dispensadiblécpcao prevista no inciso | do §
1° deste artigo.
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Para Roberto Dias e Jodo Paulo Ferreira, essasndsp de publicacdo violariam o
principio da publicidade, previsto pelo artigo 83put da CRFEB?.

Segundo a objecéo levantada na ADI n° 4.645 egpmuiénte quanto ao 8 2° o
principio da publicidade deveria ser potencializad¢éd complementaridade, e n&o
concorréncia, entre a divulgagédo por sitio elet@nimais agil e econdmica, e por Diario
Oficial, mais estavel e segura. Assim, a opcacapenas um dos meios violaria o artigo 37,
caput da CRFB*

Em sentido oposto, o Presidente do Senado Fedegaimanta que a norma
impugnada néo viola o principio da publicidade. RRB n&o teria previsto os instrumentos
de divulgacéo dos atos estatais, delegando sugibxao legislador infraconstitucional. Este,
por sua vez, deveria estabelecer os instrumentgaiblecidade de acordo com o vulto dos
objetos licitados, ponderando a relacdo custo-benefnvolvida e o fato de que os diarios
oficiais envolvem elevado custo administrativo-@géwnal. Além da maior celeridade e
economicidade, a publicacdo por sitio eletronicaplamente difundido na sociedade,
atenderia em maior medida a exigéncia de transpiar@ue o Diario Oficial, que deteria
mera presuncéo legal de publicidade, a qual néevséaria efetiv¥.

Diante dos argumentos expostos, afigura-se coaistital a norma em analise. Com a
crescente difusdo do acesso a rede mundial de ¢adgras, certamente ndo se pode cogitar
de restricdo a publicidade, mas de compatibilizad@enontante envolvido na licitagdo aos
custos de divulgacao pelo Diario Oficial. A adocfis meios de divulgacao dos atos oficiais
também deve observar os custos envolvidos, porafoi@ principio da economicidade,
expresso nos artigos 37put e 70,caput da CRFB.

Além disso, a previsdo ndo é novidade na legislécasileira, ja que os artigos 21,

capute inciso§® 22, paragrafo 88 e 23, incisos |, alinea “a”, e II, alinea ®§"da lei n°

52 DIAS, Roberto; FERREIRA, Jodo Paulo. A publicidadeRegime Diferenciado de Contratacdes Publicas:
algumas consideracgdes criticas. In: CAMMAROSANOy®td DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael
(Coord.).Regime Diferenciado de Contratag6es Publicas — RIECN®12.462/11; Decreto n° 7.581/11)
aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e &edd. Horizonte: Férum, 2014, pp. 61-72.

53 Cf. nota 40.

8 Cf. nota 40.

85 Art. 21. Os avisos contendo os resumos dos ediggisoncorréncias, das tomadas de precos, dosrsoae
dos leildes, embora realizados no local da regartigteressada, deverdo ser publicados com antetiadéo
minimo, por uma vez:

| - no Diario Oficial da Unido, quando se tratadidgacao feita por 6rgao ou entidade da Admiaigio Publica
Federal e, ainda, quando se tratar de obras fimdasiparcial ou totalmente com recursos federagmmntidas
por instituicbes federais;

Il - no Diario Oficial do Estado, ou do Distrito dleral quando se tratar, respectivamente, de [&itégita por
6rgao ou entidade da Administragdo Publica Estanludunicipal, ou do Distrito Federal;
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8.666/1993, também prevéem a dispensa de publicaggidiarios Oficiais das licitagbes
relativas aos mesmos valores. No caso do RDC, mandispensou a publicacdo em jornal
oficial a partir de uma analise da relagcéo custwefieio ja realizada anteriormente, mas foi

além, acrescentando a obrigatoriedade de divulgagdioeém por meio eletronico.

1.4.5 O sigilo do orcamento estimado pela Admiagsio Publica

O sigilo do orcamento estimado pela Administradiblica para a contratagdo é
disciplinado pelo artigo 6° da Lei n°® 12.462/11 seguintes termos:

Art. 6° Observado o disposto no 8§ 3°, o orcamemdwigmente estimado para a
contratacdo sera tornado publico apenas e imediatamapds o encerramento da
licitacdo, sem prejuizo da divulgacdo do detalhametos quantitativos e das
demais informacdes necessarias para a elaboragjwajostas.

§ 1° Nas hipéteses em que for adotado o critérijpldamento por maior desconto,
a informacé&o de que trata o caput deste artiga@a@ndo instrumento convocatorio.
§ 2° No caso de julgamento por melhor técnica, trvdo prémio ou da
remuneracgao sera incluido no instrumento convaecator

§ 3° Se ndo constar do instrumento convocatoriofamacao referida no caput
deste artigo possuira carater sigiloso e serd dibjfigada estrita e

permanentemente aos 6rgdos de controle exterrieraan.

Na CRFB, o art. 37 prevé o principio constituciodal publicidade e o art. 5°,
XXX, admite o sigilo nas hipdteses imprescindévé¢a seguranca da sociedade e do
Estado”. Pode-se mencionar ainda a necessidad®tedo da intimadade e da vida privada,

lIl - em jornal diario de grande circulacdo no Hsia também, se houver, em jornal de circulacaduncipio
ou na regido onde sera realizada a obra, prestaéivigo, fornecido, alienado ou alugado o bemepdd ainda
a Administragdo, conforme o vulto da licitagdolizdir-se de outros meios de divulgacao para amaléea de
competicao.

5 Art. 22[..]8 3 Convite é a modalidade de licitacéo entre inszréss do ramo pertinente ao seu objeto,
cadastrados ou nao, escolhidos e convidados emraimirimo de 3 (trés) pela unidade administratvgual
afixara, em local apropriado, copia do instrumexaiaevocatorio e o estenderd aos demais cadastrados n
correspondente especialidade que manifestarenmtgzadse com antecedéncia de até 24 (vinte e §hatas
da apresentacdo das propostas.

7 Art. 23. As modalidades de licitagéo a que seresh os incisos | a Ill do artigo anterior seradainadas
em funcdo dos seguintes limites, tendo em vistalarestimado da contratacao:

| - para obras e servi¢os de engenharia:

a) convite - até R$ 150.000,00 (cento e cinqueritaemis); (...)

Il - para compras e servigos nao referidos no iargerior:

a) convite - até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais).

8 O Tribunal de Contas da Unido editou a Portarienitiva n° 85/2012 para regulamentar o procedimento
fiscalizatorio das licitagOes regidas pela lei 2%462/2011 que adotem o sigilo temporario.
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nos termos do art. 5°, X. Ou seja, o0 sigilo soménggossivel em situacdes devidamente
justificadas, quando em jogo interesse publico aptwtificar a excecao.

Segundo a critica apresentada pelos partidosqoditequerentes da ADI n°® 4.645, a
norma em andlise teria desvirtuado o carater exmeglcdo sigilo, transformando-o em regra
geral, em inversdo da logica constitucional, ja, aeea informagéo ndo constar do edital,
presume-se o sigilo.Além disso, essa presunca@riaob dever de motivacdo dos atos
administrativo®’.

Para Antonio Carlos Cintra do Amaral, ndo ha incatilgdidade com o principio da
publicidade se forem divulgados o “detalhamentogiemtitativos e das demais informagdes
necessarias para a elaboracao das propostasemuosstdccaputdo art. 6° da lei. N&o seria
possivel omitir tais dados, ja que nao se encoatpaesente a ressalva do art. 5°, XXXIIl, da
CRFB. Além disso, a interpretacéo deve ser dirigidmaximizar o controle democrético
sobre a Administracdo Publica e os préprios 6rgéasontrolé’.

Também Marcio Cammarosano defende que as informag@ketalhamentos devem
ser divulgadas, para comunicar aos concorrentagueoa Administracdo Publica pretende
quanto ao objeto da licitacdo

Em defesa da constitucionalidade, cabe referir guraento colhida da teoria
econOmica a respeito do preco de reserva, queateapgelo qual o Estado aceitaria contratar.
Ou seja, trata-se do preco minimo pelo qual a Adhtnatdo Publica aceitaria vender um
ativo, ou do preco maximo, no caso de compra dgamentos ou contratagdo de servigos.
Aplica-se tal conceito nos casos de comprador adedor monopolista, categorias em que o
Estado geralmente se enquadra. No ambito da tecoi@dmica, o pregco de reserva ndo deve
ser divulgado. Com isso, assegura-se a assimetrignfdrmacdes entre Administragédo
Plblica e os licitanté%

Tal assimetria dificultaria, em tese, as fraudesmuios entre os concorrentes, além

de permitir a negociacao entre o Estado e o venakdlicitagdo, nos termos do art. 26 da Lei

%9 Cf. nota 40.

O CINTRA DO AMARAL, Antdnio Carlos. Breves notas setb Regime Diferenciado de Contratacées
Publicas (RDC). In: CAMMAROSANO, Mércio; DAL POZZ®ugusto Neves; VALIM, Rafael (Coord.).
Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas — RBEN®12.462/11; Decreto n° 7.581/1aspectos
fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo +¢mtie: Férum, 2014, pp. 18-19.

" CAMMAROSANO, Mércio. Artigos 5° a 7° da Lei n® 482, de 05 de agosto de 2011. In:
CAMMAROSANO, Mércio; DAL POZZO, Augusto Neves; VAM, Rafael (Coord.)Regime Diferenciado de
ContratagOes Publicas — RDC (Lei n°12.462/11; Dexr@ 7.581/11)aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl.
e atual. Belo Horizonte: Forum, 2014, p. 49.

"2 RIBEIRO; PRADO; PINTO JUNIOR, op. cit., p. 69.
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n® 12.462/20113. Tal negociacdo poderia ser realizada sem queimejpo colocado
conhecesse o preco de reserva fixado pela AdnapairPablicd.

No ambito legal, ndo se poderia invocar violaceial2.527/11, que regula o acesso
a informag0es, ja que a Lei n® 12.462/2011, porlseordinaria, possui idéntico nivel
hierarquico e, portanto, ambas as leis devem sexpietadas harmonicamente. No caso do
RDC, o sigilo temporario é medida apta para a &elefa melhor proposta dentro de um
procedimento competitivo, de maneira semelhantejuestdes de concursos publicos de
provas para provimento de cargos pUbfitos

Outro ponto a considerar € que, caso o poder mibigdumbre o risco de divulgacéo
indevida do orcamento estimado a apenas parteid@sies, pode exercer a faculdade de
divulgacado de tal informag&o no edital de convooadd licitagdo, como um mecanismo de
garantia da igualdade da informacéo entre t§dos

Sob o ponto de vista legal, deve-se dizer quepb&tante @waputdo artigo 6° da Lei
n® 12.462/11 afirmar a divulgacdo do orcamentaresid apenas e imediatamente apos o
encerramento da licitacdo, o paragrafo 3° refer@{sipotese de a informagédo ndo constar do
instrumento convocatorio, 0 qua,contrario sensupermite a interpretacdo de que o edital
pode veicular desde logo o valor total previsto. qdalquer maneira, € indispensavel a

motivac&o da decisdo pelo sigilo temporario ou peiala publicidad€.

Apos a exposicdo dos argumentos em ambos 0s sentioloclui-se que o sigilo do
orcamento estimado nao viola a Constituicdo da Raau O sigilo € apenas temporé?ie
tem por objetivo atender ao principio da eficiéngd@aque, como referido, a assimetria de
informagcdes pode ensejar propostas e contratos waitjosos para a Administracdo
Publica.

Deve-se observar que, na hipétese de todas asspaspaltrapassarem o or¢amento
estimado pela Administracdo Publica, esta podegaaiar com os licitantes, na ordem de sua

classificagdo, até que um deles aceite o precddipalo Estado.

'3 Definido o resultado do julgamento, a administeagéblica podera negociar condigdes mais vantajusaso
primeiro colocado.
4 RIBEIRO; PRADO; PINTO JUNIOR, op. cit., p. 69.

5 JUSTEN FILHO, op. cit., notan° 1, p. 117.

" RIBEIRO; PRADO; PINTO JUNIOR, op. cit., p. 70.

7 JUSTEN FILHO, op. cit., nota n® 1, pp. 117-118.

8 O sigilo temporario também tem aplicacédo na mddal licitatoria de concorréncia, a exemplo daegatde
documentos de habilitagédo e propostas em envelepkados, sem divulgacao até a sesséo publicaettriab
Ainda que haja restricdo temporaria da publicidaddggutrina ndo arguiu sua inconstitucionalidade.
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Evidentemente, as vantagens sé restam assegumadasuger atuacao correta dos
agentes publicos. Apesar de haver alguma frequéasianoticias de ilicitudes no campo da
Administracdo Publica, o ordenamento juridico préée assegurar 0os mecanismos de
correcdo, como as sancdes de improbidade adminiatra a criminalizacdo de certas
condutas praticadas pelos agentes publicos, a éxelagorrupgéo passiva.

Contudo, o receio quanto aos mais diversos demdospode ser potencializado a
ponto de afastar do Estado um eficiente mecanisennegiociacdo. Até porque, no ambito
privado, € a préatica dos negociantes ndo revelaregs minimos e maximos pelos quais se
dispb6em a negociar.

De qualquer maneira, resta demonstrado que o fgilma faculdade pensada para
assegurar maiores vantagens ao Estado, de modo mp@smo podera renunciar ao seu uso
caso sua aplicacéo se revele desvirtuada.

Deve ser considerado que o sigilo do orcamentmeadt é uma faculdade permitida
ao Estado para obter ganhos com a assimetria dema¢6es entre os contratantes. Se for
considerada a hipétese de que tal medida pode comeper a competitividade esperada nas
licitagOes, torna-se possivel ao Estado deixaddéa um mecanismo inicialmente concebido
para favorecé-lo na selecéo da proposta mais waatagté porque, no Estado Democrético de
Direito, a publicidade € a regra e ndo ha obicdghcado de informacdes relativas a gestédo
publica.

1.4.6 A pré-qualificacdo permanente

A pré-qualificagdo permanente € um procedimentoiliauxque consiste no
reconhecimento do atendimento “de requisitos detertios de qualificacdo técnica por um
sujeito (pré-qualificacdo subjetiva) ou do atributtnimo de qualidade por um objeto (pré-

qualificacéo objetiva)®. A matéria é regulada pelo artigo 30 da lei ngmiees termos:

Art. 30. Considera-se pré-qualificacdo permanentg@racedimento anterior a
licitacdo destinado a identificar:

| - fornecedores que reinam condi¢des de habititagigidas para o fornecimento
de bem ou a execucéo de servico ou obra nos plazass e condigdes previamente
estabelecidos; e

9 JUSTEN FILHO, op. cit., nota 1, pp. 503-504.
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Il - bens que atendam as exigéncias técnicas eudédgde da administracao

publica.

§ 1° O procedimento de pré-qualificacdo ficard evemtemente aberto para a
inscricdo dos eventuais interessados.

§ 2° A administragdo publica podera realizar It restrita aos pré-qualificados,

nas condi¢des estabelecidas em regulamento.

§ 3° A pré-qualificac@o podera ser efetuada nopggrwu segmentos, segundo as
especialidades dos fornecedores.

§ 4° A pré-qualificagdo podera ser parcial ou fotahtendo alguns ou todos os
requisitos de habilitacdo ou técnicos necessari@oraratacdo, assegurada, em
gualquer hipétese, a igualdade de condi¢bes estterccorrentes.

§ 5° A pré-qualificacdo tera validade de 1 (um),amo méaximo, podendo ser

atualizada a qualgquer tempo.

O procedimento de pré-qualificacdo permanente posBcacia declaratoria, na
medida em que certifica que um sujeito atende aqgsisitos de habilitacdo ou que um
produto preenche os requisitos de qualidade. Tanii#®oma eficicia constitutiva, j& que a
atribuicdo do direito a habilitacdo técnica impetlaevisdo posterior dos requisitos de
habilitacdo do sujeito ou de qualidade do prouto

Ressalte-se ainda que a pré-qualificacdo permameatkiz efeitos relativamente a
licitagBes ou contratos futuros, ndo se limitandoe competicdo especifica, de modo que
pode ter seus resultados utilizados em mais delinitzegéo pela Administracdo Publféa

Caso a Administracéo Publica opte por realizatalg@o restrita aos pré-qualificados,
como faculta o § 2° do art. 30 da Lei n° 12.462Hdyem ser observadas as seguintes

condigOes estipuladas pelo Decreto n® 7.581/11:

Art. 86. A administracdo publica poderd realizaitdcdo restrita aos pré-

qualificados, justificadamente, desde que:

| - a convocagdo para a pré-qualificacdo discringjne as futuras licitagbes serédo
restritas aos pré-qualificados;

Il - na convocacdo a que se refere o inciso | dputaonste estimativa de

guantitativos minimos que a administracdo publicstemde adquirir ou contratar

nos proximos doze meses e de prazos para publicacédital; e

Il - a pré-qualificagdo seja total, contendo todesrequisitos de habilitacdo técnica
necessarios a contratacao.

§ 1° O registro cadastral de pré-qualificados dewasr amplamente divulgado e
devera estar permanentemente aberto aos interessdmtigando-se a unidade por
ele responsavel a proceder, no minimo anualmentbamamento publico para a
atualizacdo dos registros existentes e para ogsgrde novos interessados.

§ 2° SO poderao participar da licitacao restrita @é-qualificados os licitantes que,
na data da publicagdo do respectivo instrumenteaaiorio:

| - ja tenham apresentado a documentacéo exigidagppré-qualificacdo, ainda que
o pedido de pré-qualificacdo seja deferido postermte; e

80 JUSTEN FILHO, op. cit., nota 1, p. 504.

81 Ressalte-se a distincéo de eficAcia entre a mlifigacao prevista pelo artigo 114 da Lei n° 868613, que se
aplica apenas para uma licitagdo determinadaex#g@a, enquanto o procedimento auxiliar previgtd_ei n°
12.462/11 pode ser aproveitado em varios certaicitdrios, motivo pelo qual é qualificado como
permanente.



41

Il - estejam regularmente cadastrados.

§ 3° No caso de realizagdo de licitagdo restritadministracdo publica enviara
convite por meio eletronico a todos os pré-qualiizs no respectivo segmento.

§ 4° O convite de que trata o 8§ 30 ndo exclui dgabéo de atendimento aos
requisitos de publicidade do instrumento convodatér

Em relacdo ao requisito previsto pelo art. 86,0l REgulamento, ressalte-se que os
interessados devem ser cientificados da restrig&ofuturas licitagbes, a fim de garantir a
isonomia e evitar a surpresa dos potenciais lig&h

Na ADI n° 4.655, o Procurador Geral da Republicansgdo a inconstitucionalidade
do procedimento da pré-qualificagdo permanentevipteicdo & ampla competitividade, que
decorre dos principios republicano e da isonordigue se permite eliminar da licitagdo os
interessados ndo previamente qualificados. Alénsodio procedimento, que ndo é
excepcional, permite a habilitacdo prévia dosditiés em fase anterior e distinta da licitagéo,
bem como a exclusdo dos interessados ndo préigaddis, nos termos do art. 30, § 29, da
Lei n° 12.462/1%.

Ressalte-se que o Tribunal de Contas da Unidojostacbes realizadas sob o regime
da Lei n° 8.666/93, ja identificou irregularidadesvolvendo a pré-qualificacdo, como

direcionamento de licitagdes, conluio entre corertes e sobrepredds

82 CUSCIANO, Rodrigo Felipe. A pré-qualificacdo pemeate no Regime Diferenciado de Contratacées
Publicas. In: CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZO, AugisNeves; VALIM, Rafael (Coord.Regime
Diferenciado de Contratagc6es Publicas — RDC (L&2m62/11; Decreto n°® 7.581/1Bspectos fundamentais.
3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Fér@6i4, p. 83.

8 Cf. nota 44.

8 Brasil. Tribunal de Contas da Uni&o. Processdl#150/2007-7. Tribunal Pleno. Relator: Ministrangenin
Zymler. Data da sessao: 30 de abril de 2008. Aadnd@07/2008 Numero da ata: 15/2008: “O TCU
acompanhou no ano de 2006 as obras realizadas aesrdfdortos , encontrando indicios de irregulasdad
recorrentes, dentre eles o de sobrepreco nos salorgratados. Destacam-se, nos casos analisdalibsosea
licitacOes do tipo técnica e preco, alguns procedios adotados pela INFRAERO que, por restringoem
carater competitivo do processo licitatorio, terammpor favorecer a ocorréncia de sobrepreco ndsatos,
quais sejam: a pré-qualificacdo, os requisitosidamgpara qualificacéo técnica, os critérios ddiag@o das
propostas técnicas e das propostas de preco.

Considerando que a restricdo ao carater competitidzitagdo é expressamente vedada no art. B8id#®
8.666/93 (inc. | do 81°), e ainda a relacdo dasegularidade com a ocorréncia de sobrepreco nusatos,
torna-se evidente a necessidade de reavaliar alolega de contratacdo da Estatal.(...)

A INFRAERO, ao adotar a pré-qualificacéo, publicadital referente a esta primeira fase (Edital Faspie
tem por objetivo definir as concorrentes habilimdantretanto, apesar de a pré-qualificacdo jactenaar a
fase externa da licitagdo, quando da publicacdwidteiro edital, as regras da concorréncia futbdital Fase
II) ndo sdo apresentadas as licitantes, tampowmmné&am-se elaboradas. Em se tratando de conciardac
técnica e preco, o tipo mais comum nas Ultimataljéies da Estatal, os critérios de julgamento dpgsta
técnica e da proposta de precos somente sdo defiabs o conhecimento das concorrentes habilitadas
(resultado da Fase ).

Também merece abordagem o fato de que o projeiwobde obra e a respectiva planilha orcamentarzeste
séo divulgados na segunda fase da licitagdo (Helitse 1), ou seja, apOs definidas as concorréateiitadas.
Tudo indica que, diante do desconhecimento dasteaisticas do objeto e dos valores altos e luasti
envolvidos em sua execucdo e, ainda, das regragatlacao e julgamento das propostas, muitas eampres
sequer se apresentam para a pré-qualificacéo,ingidude anteméao o universo de concorrentes a ipartida
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Em defesa da constitucionalidade do instituto, Madusten Filho aponta que os
requisitos de pré-qualificacdo sdo os mesmos edgidra a habilitagdo. A Gnica diferenca é
que a decisdo sobre a habilitacdo seré prévia alioitegdo especifica e tera eficacia para
uma série indeterminanda de licitagbes com objetolas. Haveria inconstitucionalidade
apenas nas mesmas hipoteses em que o vicio oeoerassma habilitagéo, ou seja, diante de
requisitos excessivos

Além disso, na ADI n° 4.655, o Advogado Geral daddrdefende que o universo de
licitantes poderia ser restringido em favor da s@gga da Administragdo Publica na busca da
melhor contratagdo, em nome do interesse publiomdCas obras exigidas para a realizagéo
dos eventos desportivos internacionais exigem cgréa de complexidade técnica, 0s
interessados inaptos serdo inevitavelmente inadbilg, o0 que levou a previsdo de um
procedimento prévio, a fim de evitar demora desssues’®

Apresentados 0s argumentos expostos por ambaerisites, deve-se ressaltar o
principio da igualdade, que imp8e ndo apenas ordiwdratar isonomicamente todos o0s
interessados, mas também o de ensejar oportunifadesputa a quaisquer interessados que
possam oferecer as indispensaveis condi¢cdes detiganaos termos do artigo 37, XXI, da
CRFBY.

Nesse sentido, deve-se considerar que a restragdioitdcdo apenas aos interessados
pré-qualificados viola frontalmente a isonomia.e@ime juridico da licitacdo tem como um
de seus pilares a ampla competi¢édo, que so devederida quando estritamente necessario.

No caso, a celeridade ndo pode justificar que pegan o aporte de candidatos potencialmente

segunda fase. Acontece, portanto, uma restricéa imeira fase no processo.

Como consequéncia, 0os pre¢os das propostas tétna#osacima do orgamento-base da Estatal, quesyzor
vez, elaborado em dissonancia aos dispositivosslegaresenta indicios de superavaliacao.

O fato acima exposto foi constatado em todos aalfiacdes realizadas em 2006, existindo ainda®uiscos
decorrentes da metodologia de licitacdo adotadguais ndo sdo objeto do presente trabalho, mapodeyiam
deixar de ser citados: a possibilidade de direciw@rgo e de conluio entre os participantes.

Todos esses fatores contrariam os principios dadéo e descaracterizam o ambiente competitivdeysia a
uma contratacdo mais vantajosa para a Administriagébca.

Ponderando-se que a legislacédo atual ndo tradragdef e as regras claras para a realizacdo dqualéicacéo,
apenas relaciona requisitos para a sua utilizegyol(14 da Lei n® 8.666/93); e ainda que as dagportuarias
ndo apresentam caracteristicas que justifiquencessilade de uma andlise mais detida da qualiidécaica
das concorrentes, entende-se que eventuais vastadeindas desse procedimento ndo compensam oS risc
potenciais inerentes a ele. Desse modo, em noramphlacao da competitividade, sugere-se a elimmadedsa
fase nos procedimentos licitatorios de obras aerafaas”.

8 JUSTEN FILHO, op. cit., nota 1, pp. 522-523.

8 Cf. nota 44. Segundo as palavras do Advogado @artlnido: “Sua finalidade é agilizar a licitagmdo em
vista que evita a tentativa de habilitacdo de catds que ndo possuam idoneidade financeira, chuici
técnica, capacidade juridica ou regularidade fipagh concorrerem ao objeto do certame. Desse reoiiam-
se as discussdes e recursos decorrentes da rejeigcgderminado candidato, tornando a licitacée mwelere”.

8 MELLO, Celso Anténio Bandeira d€urso de direito administrativa0. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p.
542.
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aptos unicamente pelo fato de os mesmos ainda er@m tapresentado sua qualificacéo
perante o Estado, inércia que pode ser justifiqgaol ndo terem previsto uma futura e
eventual oportunidade de contratar.

Logo, a pré-qualificagdo ndo pode produzir taltefegstritivo, sob pena de completo
desvirtuamento da competicdo. A cada licitagdo,edeer aberta a oportunidade aos
interessados para que comprovem a habilitagcdodexigiertamente o procedimento de pré-
qualificagdo permanente conservaria sua utilidgosis os pré-qualificados ja teriam
comprovado o atendimento aos requisitos exigides anlicitacdo também deve permanecer

aberta a novos interessados.

1.4.7 A contratacao integrada

Nas licitagbes submetidas ao regime geral da LeB.666/93, a Administracédo
Pudblica, antes de inicar o certame, elabora o foréyésico, por seus técnicos ou por meio da
contratacdo de pessoa fisica ou juridica espemitizNo Ultimo caso, 0 responsavel pela
elaboracdo do projeto fica impedido de disputacitatdo para realizar a obra. A vedacéo é

prevista pelo art. 9° da lei, nos seguintes termos:

Art. 9° N&o poderé participar, direta ou indire¢ente, da licitagdo ou da execugao
de obra ou servigo e do fornecimento de bens anelesssarios:

| - 0 autor do projeto, basico ou executivo, pestsiea ou juridica.

Il - empresa, isoladamente ou em consorcio, regpyehpela elaboracdo do projeto
bésico ou executivo ou da qual o autor do projefa dirigente, gerente, acionista
ou detentor de mais de 5% (cinco por cento) dota@lappm direito a voto ou
controlador, responsavel técnico ou subcontratado;

Ill - servidor ou dirigente de 6rgdo ou entidadentcatante ou responsével pela
licitacdo.

§ 1° E permitida a participagio do autor do pooft da empresa a que se refere o
inciso Il deste artigo, na licitagdo de obra ouviger ou na execugdo, como
consultor ou técnico, nas funcdes de fiscalizagiipervisdo ou gerenciamento,
exclusivamente a servico da Administracdo intedsssa

§ 2° O disposto neste artigo ndo impede a licitachoontratacdo de obra ou servigo
que inclua a elaboracdo de projeto executivo conoargo do contratado ou pelo
preco previamente fixado pela Administragao.

§ 3° Considera-se participacdo indireta, para fios disposto neste artigo, a
existéncia de qualquer vinculo de natureza téconmagercial, econdmica, financeira
ou trabalhista entre o autor do projeto, pessaeafisu juridica, e o licitante ou
responsavel pelos servigos, fornecimentos e olmelsjndo-se os fornecimentos de
bens e servigos a estes necessarios.

§ 4° O disposto no paragrafo anterior aplica-se mesnbros da comissdo de
licitacdo.
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Como se verifica do 8 2° acima transcrito, a pgdibitambém se estende a elaboracéo

do projeto executivo, mas se trata de uma regra,garja superacdo € admitida na hipétese

de se fixar a responsabilidade do contratado.

Ja no RDC, permite-se a adoc¢do do regime da cagdi@integrada, sendo a licitagdo

deflagrada com base em anteprojeto de engenhaise & contratado elaborar os projetos

basico e executivo, bem como todas as atividadesseérias para a entrega final do objeto. O

regime é previsto pelo artig8 8a Lei n° 12.462/F% nos seguintes termos:

Art. 9° Nas licitagBGes de obras e servigcos de mmyga, no ambito do RDC, podera
ser utilizada a contratagdo integrada, desde quoeic& e economicamente
justificada e cujo objeto envolva, pelo menos, das seguintes condi¢des:

| - inovacao tecnoldgica ou técnica;

Il - possibilidade de execugdo com diferentes natmias; ou

Il - possibilidade de execugdo com tecnologiaslai®minio restrito no mercado.

§ 1° A contratagdo integrada compreende a elabmracé desenvolvimento dos
projetos béasico e executivo, a execucdo de obraendcos de engenharia, a
montagem, a realizacdo de testes, a pré-operaghdas as demais operacdes
necessarias e suficientes para a entrega finabjeétoo

§ 2° No caso de contratagdo integrada:

| - o instrumento convocatorio deverd conter amjghpo de engenharia que
contemple os documentos técnicos destinados abjitasia caracterizagédo da obra
ou servigo, incluindo:

a) a demonstragdo e a justificativa do programaetdessidades, a visdo global dos
investimentos e as definicbes quanto ao nivel decgedesejado;

b) as condicbes de solidez, seguranca, durabilidgai@zo de entrega, observado o
disposto no caput e no § 1o do art. 60 desta Lei;

C) a estética do projeto arquitetbnico; e

d) os parametros de adequacdo ao interesse puhlieopnomia na utilizacdo, a
facilidade na execucgdo, aos impactos ambientascessibilidade;

Il - o valor estimado da contratacdo sera calcutzao base nos valores praticados
pelo mercado, nos valores pagos pela administrpgéiica em servicos e obras
similares ou na avaliagdo do custo global da ohbferida mediante orcamento
sintético ou metodologia expedita ou paramétrica.

§ 3° Caso seja permitida no anteprojeto de engenhaapresentacéo de projetos
com metodologias diferenciadas de execugdo, o0 umsinto convocatorio
estabelecera critérios objetivos para avaliag@tgaiqento das propostas.

§ 4° Nas hip6teses em que for adotada a contratatégrada, é vedada a
celebragéo de termos aditivos aos contratos firgyagaeto nos seguintes casos:

| - para recomposicdo do equilibrio econdmico-foero decorrente de caso
fortuito ou forca maior; e

Il - por necessidade de alteracdo do projeto ouedpecificagbes para melhor
adequagao técnica aos objetivos da contratacaedidgpda administracdo publica,
desde que ndo decorrentes de erros ou omissdesperdo contratado, observados
os limites previstos no 8§ 10 do art. 65 da Lei 1668, de 21 de junho de 1993.

8 0 regime de contratacéo integrada foi recenteratggmdo pela MP n° 630/13, convertida na Lei n°
12.980/14. As alteragdes consistiram na revogaganaiso Il do § 2° do art. 9° da Lei n° 12.462/4ade previa
o critério de julgamento de técnica e preco parardgratacdo integrada. Além disso, foi inseridencaoequisito
adicional para opc¢éo pela contratacéo integrada,dams trés condicdes alternativas elencadas nessnto

caput do art. 9°.



45

Em outras palavras, a licitagdo do RDC pode senaidda com o anteprojeto de
engenharia, mas sem o projeto béasico, cuja prodogégpete ao mesmo responsavel pela
elaboracdo da obra. O anteprojeto de engenhargipas nivel de detalhamento inferior ao
projeto basico, porém € suficiente para definirimamente o objeto licitado, contendo
andlise de viabilidade técnica, econdmica e amdlietd futuro empreendimeritt Seu
conteado minimo é arrolado pelo art. 74 do Decnét@.581/11, ressaltando-se o § 3°, que
dispbde que “o anteprojeto devera possuir nivel éfini¢do suficiente para proporcionar a
comparagao entre as propostas recebidas dasthksitan

A medida baseia-se na ideia de que a transferéecparte das responsabilidades ao
agente privado permitira que o mesmo utilize selhecimento e experiéncia, incrementando
a eficiéncid’.

Na ADI n° 4645, os partidos politicos requerentfeidem a inconstitucionalidade da
contratacdo integrada por auséncia de definicadsarelo objeto licitado, o que impediria 0
julgamento objetivo. A licitacdo deve observar maigade e a probidade, o que pressupde
critérios previamente definidos. Tais critériosgwedo o art. 6° inciso IX, da Lei n°

8666/93", ndo dispensariam o projeto basico. N&do bastaoaanto, o anteprojeto de

8 REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A contréteiptegrada no Regime Diferenciado de Contratacdes
Publicas. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Ce8aiGuimarées (Coord.D Regime Diferenciado de
Contratagfes PublicasComentéarios a Lei n.° 12.462 e ao Decreto n817.Belo Horizonte: Férum, 2012, p.
156. Nas palavras do autor: “Logo, ndo hd comdettaer uma dicotomia que considere os conceitos de
“projeto basico” e “anteprojeto de engenharia” gatacos. O afastamento da exigéncia de projetabasi
curso do certame nao resulta em dispensar quesprajgto de engenharia identifique o objeto licitedacabe
por exercer algumas fungbes do projeto basico. Tsemeomo exemplo a necessidade de o projeto bésico
“caracterizar a obra ou servigo de engenhariapoytexo de obras ou servigos objeto da licitagéo) base
nas indicacdes dos estudos técnicos preliminages”2°, 1V, a, Lei n.° 12.462). A mesma funcadribaida ao
anteprojeto de engenharia (art. 92, § 2°, |, dgil&.° 12.462), que devera ser integrado pelosmeatos
técnicos necessarios e suficientes para tanto”.

% |bid. p. 152.

9L Art. 6° Para os fins desta Lei, considera-sg: [..

IX - Projeto Basico - conjunto de elementos necess@ suficientes, com nivel de precisdo adequzaia,
caracterizar a obra ou servigo, ou complexo desobwsservicos objeto da licitacdo, elaborado cose loas
indicac6es dos estudos técnicos preliminares, sgegarem a viabilidade técnica e o adequado tratarde
impacto ambiental do empreendimento, e que poitsibibvalia¢cdo do custo da obra e a definicdariisdos
e do prazo de execucgdo, devendo conter os segalateentos:

a) desenvolvimento da solucdo escolhida de forfoanacer visdo global da obra e identificar todeseus
elementos constitutivos com clareza;

b) solugBes técnicas globais e localizadas, sufiemente detalhadas, de forma a minimizar a netzssside
reformulacdo ou de variantes durante as fasesatieralcdo do projeto executivo e de realizacéo blas @
montagem;

c) identificacéo dos tipos de servigos a executi materiais e equipamentos a incorporar a obra,domo
suas especificagdes que assegurem os melhoremdesubara o empreendimento, sem frustrar o carater
competitivo para a sua execucao;

d) informacg8es que possibilitem o estudo e a dexldgdmétodos construtivos, instalacdes provisérias
condicfes organizacionais para a obra, sem frusttarater competitivo para a sua execugao;

e) subsidios para montagem do plano de licitagestio da obra, compreendendo a sua programacao, a
estratégia de suprimentos, as normas de fiscabzagéitros dados necessarios em cada caso;
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engenharia, por ser insuficiente para individualee obras e servigos, ja que “o anteprojeto
ndo apresentara solucdes técnicas localizadas potam haverd identificacdo dos tipos de
servicos a executar e de materiais e equipamerse®m incorporados a obfa”

No mesmo sentido, ressalta o Procurador Geral galitea, na ADI n°® 4.655, que,
sem a delimitag&o precisa e objetiva do objettali, restaria aberto espac¢o para julgamento
sem objetividade e impessoaliddtiedlém disso, o projeto basico teria grande impumigh
numa licitag&o, evitando prejuizos para a Admiaigo Publicy.

No Direito brasileiro, a contratacdo integrad&ija prevista e utilizada no ambito do
regulamento simplificado para licitagdes da PeaslBraprovado pelo Decreto n° 2.745/98

A contratacdo integrada afasta a exigéncia detprbgesico para deflagrar a licitagcéo,
prevista pelo art. 7°, § 2°, I, da Lei n° 8.668/9® vencedor na licitagéo, que contrata com a
Administracdo Publica, elaborard o referido prqjetgue, consequentemente, também afasta
a vedacdo de participar da licitacdo e do contgaiesente no art. 99, |, da Lei n°® 8.666/93,
para 0s que atuaram na realizacéo do projeto Bsico

Tal mecanismo de contratacéo tem o objetivo apamatassegurar a celeridade para

a realizacdo das obras, ja que seria possivetaeapenas uma licitacdo para obter o projeto

f) orcamento detalhado do custo global da obrajdurentado em quantitativos de servigos e fornedosen
propriamente avaliados.

2 Cf. nota 40.

93 Cf. nota 44.

9 Sobre a importancia do projeto basico, cf. Brasibunal de Contas da Uni&o. Processo n° 007.068/D.
Tribunal Pleno. Relator: AUGUSTO SHERMAN. Data @éssA0: 3 de dezembro de 2008. Acordéo n°
2873/2008 Numero da ata: 51/2008: “82. A ma quekddo projeto béasico fez surgir a necessidadewaesdis
e profundas modificacdes no desenho original deramxecuc¢édo da obra, que deu ensejo a celebragéo d
diversos aditivos, o que também, e a principio,&égermitido pela legislagdo brasileira em obrésregime de
empreitada integral, salvo para situa¢gdes impnesisi[...] 118. Com efeito, a precariedade dogimopasico e
a inexisténcia de orcamento com nivel de detalhtorsificiente comprometem a licitagéo da qual axleei
contrato, vez que incompativeis com as condi¢cdabelecidas em lei. As modificagdes que se fizeram
necessarias durante a execuc¢édo da obra ndo sém@mpessa assertiva, como, por si so, ja configusado
suficiente para a nulidade do contrato, vez queob@io inicial restou desfigurado e que sua caddya exige
que as condi¢@es inicialmente contratadas sejaradlis acima dos limites legais. Além disso, earamd
apontado pela Unidade Técnica, a simples exist@&ec@ausula de medi¢cdo e pagamento contrariaitaosesd
legais e & moralidade, economicidade e razoab#igiaderia também suficiente para que se declasasse
contrato nulo, pela flagrante ilegalidade de cléusssencial”.

% Ressalte-se que o STF, em decisdo cautelar, afastoifestacdo do Tribunal de Contas da Unido que
entendia inconstitucional, por ter sido aprovadopecreto, o referido regulamento de licitagbes (AO3 MC-
QO, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Segunda Turmagado em 09/05/2006, DJ 30-06-2006 PP-00018).
% Cf. previsto pelo Regulamento: “1.9 Sempre queentcamente recomendavel, a PETROBRAS podera
utilizar-se da contratacao integrada, compreendezalizacdo de projeto basico e/ou detalhamerabtizagao
de obras e servigos, montagem, execuc¢do de tpetesperacdo e todas as demais operacfes necessaria
suficientes para a entrega final do objeto, comlidez e segurancga especificadas”.

T Art. 7°1...]

§ 2° As obras e os servigos somente poder&o gadbs quando:

| - houver projeto basico aprovado pela autoridamapetente e disponivel para exame dos interessatos
participar do processo licitatorio.

8 Transcrito acima.
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basico e a obra, ao invés da usual realizagéo idecddames distintos. No caso do RDC, os
compromissos assumidos para realizacdo da Copa wwdMde Futebol de 2014 e das
Olimpiadas de 2016 comprovam a preocupacao copicgera

Mesmo assim, Mauricio Portugal Ribeiro, Lucas New&rado e Mario Engler Pinto
Junior advertem que a almejada concentracdo dentestndo seria sempre possivel, j& que
apenas excepcionalmente o Estado estaria aptobaralaum anteprojeto de obra sem a
contratacdo de empresas ou especialistas do sistaiq”.

Cabe ainda ressaltar que a mitigagdo do nivel dalhdenento dos estudos que
envolvem as licitacBes para realizagdo de senécobras também ocorreu em relagcdo no
ambito do contratos de concessdes comum, patoisaadministrativd’. No caso dos
contratos de concessdo comum, o art. 18, XV, dantél.987/95 exige a apresentacdo de
“elementos de projeto bésico” para o inicio datdigho. Além disso, o artigo 31 da Lei n°
9.074/98°* admite que o responsavel pela elaboracdo dosossatide direta ou indiretamente
na licitagdo da concessao.

Essas duas disposicdes justificam-se pela diststtatura econdmica que envolve os
contratos de obra publica e os de concessdo corpatmcinada e administrativa. No
primeiro caso, geralmente cabe ao Estado a madigengperacdo da infraestrutura obtida.
Desse modo, o contratado vé-se estimulado a utitiedterial de qualidade inferior, com o
fim de minimizar suas despesas e maximizar a ivatatle. Por esse motivo, é indispenséavel
o detalhamento dos estudos técnicos, a fim deregite o contratado entregue obra de
gualidade inferior a esperada, comprometendo @rim e a economicidade exigidas da
Administracdo Publicd>

Por outro lado, no caso das concessbes, 0 cordratede construir a obra mas
também opera-la e conserva-la por prazo longo. Csmbinvestir na obra pode tornar sua

conservacao e operagdo extremamente dispendioagente privado sera levado realizar um

% RIBEIRO; PRADO; PINTO JUNIOR, op. cit., p. 30. N@alavras dos autores: “Note-se que a exigéncia de
anteprojeto ndo necessariamente acaba com a rsmkssia duplicidade de licitagéo para realizacaubda,
porque mesmo exigindo-se apenas o anteprojeto cormdicdo para o iniciod a obra, muito provavelmeate
Administracao Publica ter4 que contratar a redfiaalp anteprojeto, para sO depois contratar zegdld da
obra. Somente em situac¢des raras a AdministracddicR & capaz de realizar diretamente )sem conteate
privado para tanto) o anteprojeto de obras”.

190 As concessdes patrocinada e administrativa sdalidades de parceria pablico-privada, as quaipbeazo
art. 18 da Lei n°® 8.987/95 por expressa referéheiart. 11 da Lei n® 11.079/04.

191 Art. 31. Nas licitagdes para concess&o e permiss@ervicos publicos ou uso de bem publico, osresiou
responsaveis economicamente pelos projetos basiegezutivo podem participar, direta ou indiretategda
licitacdo ou da execucgéo de obras ou servicos.

192 RIBEIRO; PRADO; PINTO JUNIOR, op. cit., p. 41.
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célculo econdbmico na busca da maior eficiénciasidemando os custos de construcao,
operacdo e manutenco, além do prazo de vidaostiativos concedidbs.

Tal distingdo relativa a logica econémica pode tsgduzida por duas espécies de
contratos, os baseados em obrigacdo de desempemisofendados em obrigagbes de
investimentd®. No caso dos contratos da primeira espécie, séioidts indicadores
objetivos de qualidade e quantidade, cabendo atratado optar pela melhor maneira de
obter tais indicadores, optando por materiais,dlegia e metodologia construtiva. Por outro
lado, nos contratos baseados em obrigacdes deimeeso, o Estado fixa os investimentos
que o concessionario deve efetuar, a saber, obraguisicdo de equipamentos.

No caso de um contrato baseado em obrigacbes éendesho, com imputacéo ao
concessionario dos investimentos, operagdo e o@usey da obra, estabelecendo os
indicadores qualitativos e quantitativos, ha l6géza permitir ao mesmo a elaboracéo do
projeto basico, com o que se estimula a obtenc@adeos de eficiéncia. Desde a elaboragéo
do projeto, o concessionario serd levado a persanalhores opcdes para obter maior
eficiéncia. Diante da clareza dos indicadores drigide qualidade e quantidade do servico,
transmite-se ao agente privado o risco de operagdanutencao da infraestrutura. Assim, se
investir na obra montante abaixo do ideal, devespander pelas consequéncias custeando
novos investimentos bem como a operacdo e manwutempedia alcancar os indicadores
fixados contratualmente.

Em outras palavras, nas hipéteses de realizacdobdes de infraestrutura com
atribuicdo ao agente privado da manutencdo e dpergpr periodo longo, ndo ha
impedimento a conceder maior liberdade para esamlameios mais eficientes para atingir
0s padrdes contratuais. ISsso porque 0 mesmo davesidcom as consequéncias econémicas
de eventual subinvestimento.

Considerando esse risco, o art. 9° da Lei n° 121482 prevé a excepcionalidade da
contratacdo integrada, que s6 cabe quando jusgfitécnica e economicamente, o que afasta
a possibilidade de livre opcao pela autoridade amdtnativa. Nao se admite a contratagao
integrada nas hipéteses em que o contrato se lénitealizacdo de obras ou servicos de

engenharia, como a construcdo de um prédio ou i@ddv

13 RIBEIRO; PRADO; PINTO JUNIOR, op. cit., p. 43.
194 |bid. pp. 42-47.

1% Transcrito acima.

198 JUSTEN FILHO, op. cit., nota 1, p. 179.
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Logo, o regime da contratacdo integrada ndo ofeosleprincipios e normas
constitucionais. Todavia, deve ser observado quea désrma de contratacdo deve ser
justificada, restringindo-se sua utilizacdo as tdpés de atribuicdo ao particular das
obrigacdes de conservacdo e operagdo do bem ddostde modo a observar a logica

econOmica da operagao.

1.4.8 A remuneracdo variavel

Nas licitacdes e contratos do RDC, é facultado aniAtstracdo Publica estipular
remuneracdo variavel, conforme o desempenho doatadb, de acordo com o artigo 10 da
Lei n°® 12.462/11:

Art. 10. Na contratacdo das obras e servigos, shaude engenharia, podera ser
estabelecida remuneracédo variavel vinculada aongeseho da contratada, com
base em metas, padrées de qualidade, critériosstiensabilidade ambiental e prazo
de entrega definidos no instrumento convocatério eontrato.

Paragrafo tnico. A utilizagdo da remuneracgao vetigera motivada e respeitard o
limite orcamentario fixado pela administracédo ptélpara a contratacéo.

Pela redagdo da norma, verifica-se que a remureragdivel ndo se aplica aos
contratos de aquisicdo de bens. Isso se explieanadélireza desses contratos, que se esgotam
com a entrega do objeto. O descumprimento das g@eslirelativas a prazo e qualidade
conduz & mora ou ao inadimplemento contraf(al

No Direito brasileiro, a remuneragdo varidvel emntaios administrativos ja era
facultada para os contratos de parceria publiogaga pelo artigo 6°, paragrafo Unico, da Lei

n® 11.079/0¥® havendo diversos exemplos de sua aplicdtao

197 AURELIO, Bruno. A previsdo da remuneracéo variagl@tontratado sob o Regime Diferenciado de
ContratagGes Publicas. In: CAMMAROSANO, Marcio; DRIOZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael
(Coord.).Regime Diferenciado de Contratac6es Publicas — RIDEN°12.462/11; Decreto n° 7.581/11)
aspectos fundamentais. 3. ed. rev., ampl. e &edd. Horizonte: Férum, 2014, p. 108.

198 Art. 6° A contraprestacédo da Administracdo Pubios contratos de parceria publico-privada poderéeita
por: (...) Paragrafo Unico. O contrato podera @revpagamento ao parceiro privado de remuneragdvel
vinculada ao seu desempenho, conforme metas egzadedqualidade e disponibilidade definidos noresmt
199 Como exemplo, mencione-se a 162 clausula do ¢ongen regime de parceria publico-privada, na
modalidade concesséo administrativa, dos servigas\dtalizac&o e operagdo da AEIU da regido poe
Rio de Janeiro (Disponivel em: <http://www.portomatha.com.br/web/esg/cdurContratos.aspx>. ACesso e
01 jun. 2015.
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Segundo exposto pelos partidos politicos requesemdeADI n° 4.645, o desempenho
da contratada ndo pode ser pardmetro de remune@adsso permitiria ao administrador
escolhas discricionarias que se afastam dos osté@stabelecidos para uma concorréncia
isondbmica, 0 que, por conseguinte, violaria osgdpilms da moralidade e impessoalidade. Tal
pratica também estimularia relacdes promiscuas estsetores publico e privddd

Em defesa da constitucionalidade, o Advogado GaadlUnido afirma que a previsado
representa um incentivo ao particular, com o olgjedie conferir efetividade aos principios da
eficiéncia e economicidade. Tratar-se-ia de unesiatdindmico de remuneragcdo, com um
incentivo & superacéo das metas minimas estabadedid

Além disso, Marcal Justen Filho afirma que se itigara exceléncia em hipéteses em
gue a necessidade administrativa ndo exige a qu@lichdxima, remunerando-se a ampliagédo
do beneficio & coletividade e o maior esforgo dutrenadd*?

A fim de garantir a preservacdo do interesse paplas critérios de variacdo da
remuneracdo, nos termos do artigo 10 da Lei 121462devem respeitar os limite
orcamentarios. Os parametros de avaliagdo e desbmpevem definidos objetivamente nos
editais, excluindo-se qualquer subjetividade naagplecacdo, que sera controlada mediante
motivagdo do ato administrativo. Também deve has@respondéncia aos padrbes de
mercado, com base em critérios tecnicamente ae&tiy

Ressalte-se, ainda, que eventual decréscimo danezagéo, em consequéncia do nao
atingimento dos parametros almejados, ndo pod@irab montante previsto como lucro na
proposta do licitante. A remuneracdo variavel enco do desempenho ndo significa uma

punicdo ao contratado, além de ser vedado d egiigeato sem causa do Estado

10 cf. nota 40. Nas palavras dos partidos politiegsierentes: “Ndo é condizente com os principios da
moralidade administrativa e da impessoalidade deizajestor publico a opgdo sobre os valores aspagos
aos contratados. Decerto que esse mecanismo, emdeg@stimular a eficiéncia dos contratos, fonranta
relagBes promiscuas entre o publico e o privaddefficdo da equacao econdmico-financeira do ctmtbem
como dos valores a serem percebidos a titulo dbuiifio, é elemento que integra o processo limiae
expde-se a concorréncia isonémica e impessoal quapéa das licitagées publicas. Ndo pode, pooiaser
alterado injustificadamente apés a conclusdo dessalu servigos contratados. O recurso aos cstédas
‘metas’ e ‘padrdes de qualidade’, como os que eomsio art. 10, em se tratando de contratos dagat,
oferece grau de discricionariedade ao gestor puiglie ndo esta de acordo com a Constituicdo FediEralé
licito ao Estado escolher quanto pagara ao codtyatauito menos se, para tanto, levar em contéricré vagos
€ imprecisos como 0s que se observa no art. 1€ dapugnada”.

111 Cf. nota 40.

112 JUSTEN FILHO, op. cit., nota de rodapé n° 1, 9.20as palavras do autor: “N&o se trata apenasidi e
um minimo e ameagcar o contratado com uma puni¢agsestacao for insuficiente. Pretende-se que o
contratado produza mais que o exigido, dediquegseaduzir um beneficio significativo para a Admiregao.
Nesses casos, o0 particular fara jus ndo apenasunegacao normal, mas também terd direito a umiptém
113 AURELIO, op. cit. pp. 113-115.

114 |pid. p. 115.
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Apds a exposicao dos argumentos favoraveis e cagr&onclui-se que a previsao de
remuneracdo variavel constitui um mecanismo voltadgromogdo da eficiéncia do
contratado. O instituto ndo € invalido em abstratas sua aplicagdo deve ser balizada pelos

critérios acima apresentados, a fim de evitar aalvigade administrativa.
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2 TUTELA JURIDICA DO MEIO AMBIENTE

2.1 Conceito de meio ambiente

A expressao “meio ambiente” surge, em 1835, na dér&eoffroy De Saint-Hilaire,
intitulada Etudes progressives d’'un naturalistgm o sentidade designar o meio em que
vivemos, aquilo que nos rodéfa

Apesar da redundancia, ja que “meio” tem o mesrgoifgiado que “ambiente”, a
expressdo é ampla e mundialmente consagrada Aftmsso da Silva™® explica a relevancia

de aglutinar as duas palavras, dizendo:

O ambiente integra-se, realmente, de um conjunt&lataentos naturais e culturais,

cuja interagdo constitui e condiciona o meio emsgpiegive. Dai por que a expresséo
meio ambiente se manifesta mais rica de sentidogomnexao de valores) do que

a simples palavra ambiente. Esta exprime o conjdatelementos; aquela expressa
o resultado da interacdo desses elementos.

O ambiente, que é o ambito em que vivemos, corgduile multiplos elementos, os
guais se relacionam, integrados, formando o meiogaea vida se desenvolve. O meio
ambiente se compde dos elementos naturais e iaitifi@ natureza original e artificial, como
o solo, a 4gua, o ar, a flora, as belezas natwamatriménio histérico, artistico, turistico,
paisagistico e arqueolégica

O ordenamento juridico brasileiro apresenta deimigormativa do conceito de meio
ambiente, o qual, nos termos do artigo 3°, |, dan2.€.938/81, é o “o conjunto de condigdes,
leis, influéncias e interacdes de ordem fisicanigd e bioldgica, que permite, abriga e rege a
vida em todas as suas formas.”

O conceito legal, todavia, ndo enfrenta a extenisAque se entende compreendido
pelo bem juridico meio ambiente. Um conceito rastimita o conteddo ao meio ambiente
natural ou fisico, como o solo, a agua, o ar erafl

Diante da relevancia das questdes urbanisticas gaulimoénio histérico-cultural, o

conceito amplo de meio ambiente compreende ainaeeio ambiente artificial ou urbano,

115 ALONSO JUNIOR, HamiltonDireito fundamental ao meio ambiente e a¢des aastiSd0 Paulo: Revista
dos Tribunais, 2006, p. 10.

18 SILVA, José Afonso daDireito ambiental constitucionab? ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004, p. 20.

7 |bid. pp. 19-21.
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que compreende o espaco urbano construido, comonmnto de edificacbes e dos
equipamentos publicos; e 0 meio ambiente cultd@ainado pelo patriménio historico,
artistico, arqueolégico, paisagistico e turistito

Na literatura juridica brasileira, prevalece a @pyéo expansiva-'?, orientacdo
também adotada pela Lei dos Crimes Ambientes 60588, que, ao definir os crimes contra
0 meio ambiente, tipifica, na Secdo IV do CapitMloos crimes contra o Ordenamento
Urbano e o Patriménio Cultufat

Portanto, meio ambiente € o conjunto dos aspecthsal, artificial e cultural, que

propiciam o desenvolvimento equilibrado da vida.

18| OBATO, José Danilo Tavares. O meio ambiente cbem juridico e as dificuldades de sua tutela pelo
direito penalRevista Liberdades.5, set./dez., 2010. Disponivel em:
<http://www.revistaliberdades.org.br/site/outrasiéais/outrasEdicoesExibir.php?rcon_id=63>. Acessol®m
dez. 2014.

119 Conferir, por exemplo, SILVA, op. cit., p. 21. Ntesmo sentido, MILARE, Edifireito do ambiente8? ed.
Sao Paulo: RT, 2013, p. 140.

120 Mencione-se ainda a opini&o de Fiorillo, o quaiphando o conceito, identifica os aspectos natural
artificial, cultural, digital e do trabalho. O elento digital compreende a manifestacéo do elenmitoral na
sociedade da informagdo, como a internet, celuaredeogames, em que a vida se revela. Ja o dlemen
trabalho refere-se as relagdes laborais, com tdéekaide, remuneracao e a seguranca do trabaladotor
inclui este elemento no conceito do meio ambiesmida vista o art. 200, inciso VI, da CRFB, tezaehecido
0 meio ambiente do trabalho (FIORILLO, Celso AntbRiachecoCurso de direito ambiental brasileird 2. ed.
S&o Paulo: Saraiva, 2011, pp. 77-78).

12L Art. 62. Destruir, inutilizar ou deteriorar:

| - bem especialmente protegido por lei, ato adshiaiivo ou decisdo judicial;

Il - arquivo, registro, museu, biblioteca, pinaeateinstalacéo cientifica ou similar protegido learato
administrativo ou deciséo judicial:

Pena - reclusdo, de um a trés anos, e multa.

Paragrafo Unico. Se o crime for culposo, a pera gt meses a um ano de detencdo, sem prejufzolida
Art. 63. Alterar o aspecto ou estrutura de ediffimagu local especialmente protegido por lei, atoiaitrativo
ou decisao judicial, em razao de seu valor paigegj®cologico, turistico, artistico, histéricaytural,
religioso, arqueoldgico, etnografico ou monumersain autorizagédo da autoridade competente ou esxatel®
com a concedida:

Pena - reclusédo, de um a trés anos, e multa.

Art. 64. Promover constru¢do em solo ndo edificamelno seu entorno, assim considerado em razéewe
valor paisagistico, ecoldgico, artistico, turistikistorico, cultural, religioso, arqueolégico, egnafico ou
monumental, sem autoriza¢do da autoridade competerem desacordo com a concedida:

Pena - detencéo, de seis meses a um ano, e multa.

Art. 65. Pichar ou por outro meio conspurcar ediffio ou monumento urbano: (Reda¢éo dada pel& Lei n
12.408, de 2011)

Pena - detencéo, de 3 (trés) meses a 1 (um) amalt@ (Redacéo dada pela Lei n® 12.408, de 2011)

§ 1° Se o ato for realizado em monumento ou ¢oiséada em virtude do seu valor artistico, arqugotoou
histérico, a pena é de 6 (seis) meses a 1 (umjlanietencdo e multa. (Renumerado do paragrafo peled_ei
n° 12.408, de 2011)

§ 2° NA&o constitui crime a pratica de grafiteizeala com o objetivo de valorizar o patrimoénio feibbou
privado mediante manifestacédo artistica, desdegusentida pelo proprietério e, quando couber, lpektario
ou arrendatario do bem privado e, no caso de bdiicpyicom a autorizacdo do 6rgdo competente e a
observancia das posturas municipais e das nornitasl@sl pelos 6rgdos governamentais responsavaeis pel
preservacdo e conservacgdo do patriménio histérartigtico nacional. (Incluido pela Lei n°® 12.468,2011)
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Considerando os objetivos da presente dissertpg®sa-se a analise de conceitos
relativos ao Meio Ambiente cultural, formado pelatrpmdnio histérico, artistico,
arqueoldgico, paisagistico e turistico.

A protecdo conferida ao patriménio cultural, ind@ano plano constitucional com a
Carta de 1934, ganhou maior importancia com a edigi Constituicdo de 1988, a qual

define seu conteddo nos seguintes termos, confexpresso pelo art. 216apute 88 1° a 5°:

Art. 216. Constituem patrimdnio cultural brasileme bens de natureza material e
imaterial, tomados individualmente ou em conjuriortadores de referéncia a
identidade, a acdo, a memoéria dos diferentes gréipoeadores da sociedade
brasileira, nos quais se incluem:

| - as formas de expresséo;

Il - os modos de criar, fazer e viver;

Il - as criagBes cientificas, artisticas e tecgmas;

IV - as obras, objetos, documentos, edificacbeemais espacos destinados as
manifestacgdes artistico-culturais;

V - o0s conjuntos urbanos e sitios de valor histripaisagistico, artistico,
arqueologico, paleontoldgico, ecoldgico e cienific

§ 1° O Poder Publico, com a colaborag¢éo da comdejdaomovera e protegera o
patrimdnio cultural brasileiro, por meio de inveidd, registros, vigilancia,
tombamento e desapropriacdo, e de outras formasadgelamento e preservacgéo.

§ 2° Cabem a administragdo publica, na forma daal@estdo da documentagdo
governamental e as providéncias para franquearcsugulta a quantos dela
necessitem.

§ 3° A lei estabelecera incentivos para a produgam conhecimento de bens e
valores culturais.

§ 4° Os danos e ameagas ao patrimonio culturad perdidos, na forma da lei.

§ 5° Ficam tombados todos os documentos e os dittesitores de reminiscéncias
historicas dos antigos quilombos.

Inovou a Constituicdo ao identificar os bens prioiegy abrangendo bens tangiveis e
intangiveis, considerados isoladamente e em canjéiém disso, a tutela ndo se restringe
aos bens da cultura erudita, abarcando tambémt@racydopular, pois o pluralismo cultural
leva a considerar tudo o que se refira a identidadedo e & memoria dos distintos grupos
formadores da sociedade brasileira. Para evitanddentificagéo dos bens culturais se limite
a opinido dos especialistas, a participacéo da cmlade é garantida pelo artigo 216, 8 1°, da
CRFB. Com o engajamento da sociedade, torna-se &fatt/a a protecdo dos bens
culturaig?,

Compete, em comum, aos entes federativos exercativedades executivas para a
preservagdo do patrimonio cultural, nos termosrtigea23, Il e 1V, da CRFB, sendo que a

competéncia legislativa, conforme o artigo 24, ¥lIVIIl, da Carta Constitucional, é

122 MILARE, op. cit., pp. 565-567. Os bens de valqredeoldgico (grutas, cavernas e cavidades naturais
anélogas) nédo foram referidos de maneira expredadQRFB, ndo obstante a edi¢do do Decreto Fedral
99.556/90, alterado pelo Decreto n° 6.640/08.
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concorrente entre Unido, Estados e Distrito Fedesdlendo aos municipios suplementar a
legislacdo na medida do interesse local.

Quanto as modalidades de protecdo, o artigo 218, 8a CRFB demonstra ter sido
superada a concepcdo baseada exclusivamente ncan@mto, jA& que ha referéncia
exemplificativa a outras formas de acautelamenfoeservacdo. O registro, por exemplo,
pode ser utilizado para bens cuja natureza seg@amipativel com o tombamento, como o0s
bens imateriai$>. Além disso, é possivel adotar instrumentos deiitUrbanistico, como o
zoneamento e o solo criado, o qual permite comstnima do coeficiente Unico para manter e
preservar o patriménio cultural imobiliario em @stareas”.

Saliente-se ainda que 0 § 4° do art. 216 da CREBrdma a edicdo de legislacdo que
permita a punigdo por danos e ameacas ao patoncditural e que o 8 5° dispbe que ficam
tombados todos os documentos e os sitios deterteresminiscéncias historicas dos antigos
guilombos.

Para efetivar a protecdo do patrimdnio culturaldiciees administrativas séo previstas,
como a multa, a destruicdo de obra ilegitima oudesacordo com o bem protegido e a
remocgéo de objeto. No campo judicial, aplicam-s&@o popular, a agédo civil pablica e a

tutela pendf>.

2.2 Evolugéo historica da protecdo do meio ambiente

E remota a referéncia a necessidade humana dey@radenatureza e 0s recursos
naturais indispensaveis a sua manutencao. No s€¢udoC, o filosofo grego Hipdcrates
referia-se & a influéncia da natureza sobre a sauiana®®. Ainda em 1° de margo de 1872
foi inaugurado o Parque Nacional de Yellowstone, Bstados Unidos da América, com uma
adrea de 8.980 km, posteriormente reconhecido coeserva da biosfera, em 1976, e
patrimdnio mundial, pela UNESCO, em 1478

123 conforme o Decreto Federal n° 3.551/00, que ingiiRegistro de Bens Culturais de Natureza Imeiteri
124 MILARE, op. cit., p. 569.

125 Conforme os artigos 62 a 65 da Lei dos Crimes A&mthis, n° 9.605/98, transcritos na nota de rodafga)
e o art. 58, I, do Estatuto do indio (Lei n° 6.00)/ que dispde constituir crime contra os indiasceltura
indigena “escarnecer de cerimdnia, rito, uso, eostau tradicao culturais inigenas, vilipendia-laperturbar,
de qualquer modo, a sua prética”.

126 Cf. <http://greciantiga.org/arquivo.asp?num=026&cesso em: 10 dez. 2014.

127 Cf. <http://whc.unesco.org/en/list/28>. Acesso étdez. 2014.
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O desenvolvimento da legislagdo ambiental brasilgiode ser classificado em
momentos historicos, de acordo com as distintazragbes ético-juridicas do ambiente, em
fases que se interpenetraram, ndo obstante siEmadi caracteristickg,

Para Antonio Herman de Vasconcellos e Benjaminpet@odo colonial até a década
de 1960, ocorreu a fase da exploracdo desregradéssez-faireambiental, seguida das fases
fragmentéria e holistica, que se iniciou com aalita Lei federal n° 6.938/81

Todavia, adotamos a classificagdo de Rogério Roque, identifica os periodos
mercantilista, privatista, fragmentario, holisite® de retrocesso, atualmente vivencidtio

Na fase mercantilista, que se estendeu do descationdo pais até o final do
Império, prevalecia a visdo dos elementos e compeseda natureza em funcdo do valor
econdmico. A legislacdo pretendia regulamentar ibzagdo de especificos elementos

naturaig®?.

No ponto, vale ressaltar que a legislacdo brasjlegditada pela monarquia
portuguesa, continou eficaz mesmo apos a indepeiadéor forga da Lei de 20 de outubro
de 1823, ocorrendo a abrogagdo apenas com a etic@ddigo Civil de 1916. A legislacéo
do periodo colonial limitava-se a assegurar aosnizddores o fluxo de matérias primas,
sendo esse 0 objetivo das limitagbes & exploragi®drada de certos recursos nattifais

Como exemplos, pode-se mencionar o decreto de gé®2egulava a pesca da baleia,
cuja finalidade ndo era proibir a caca, mas regeldéila, considerando o uso comercial do
6leo desse animal. Em 1605, o Regimento do Pail-lpr@svia sangcbes como a de morte,
aplicavel ao contrabando. Essa madeira, de altwr ealmercial, era frequentemente retirada
do Brasil por navios de nagfes estrangeiras, camck, Espanha e Holanda. Outra norma
editada nesse periodo foi 0 decreto de 1760, cqigeveeo corte de arvores de mangue, e o que
tornava propriedade da Coroa Portuguesa a vegetagéginal ao mar e aos rios que nele

desembocavah.

128 BENJAMIN, Antonio Herman de Vanconcellos e. Intngéo ao direito ambiental brasileiRevista de
Direito Ambiental Sdo Paulo, v. 4, n. 14, pp. 48-82, abr./jun. 1@88ponivel em:
<http://bdjur.stj.jus.br/dspace/handle/2011/3469®cesso em: 26 dez. 2014.

129 bid. pp. 50-52.

130ROCCO, RogéricHistéria da legislacdo ambiental brasileirim passeio pela legislacéo, pelo Direito
Ambiental e por assuntos correlatos. In; AHMED vEHACOUTINHO, Ronaldo (coords.Lurso de Direito
Ambienta Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012, pp. 3-24.

131 |pid. p. 5.

132\WAINER, Ann HelenLegislacdo Ambiental Brasileir&ubsidios para a Histéria do Direito Ambiental. Rio
de Janeiro: Forense, 1991, pp. 3-4.

133ROCCO, op. cit., pp. 5-6.
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No periodo do descobrimento, as Ordenacfes Alfasgilefiniam o corte de arvores
de fruto como crime de injuria ao rei, o que ingicaocupacdo com o patriménio da Coroa, e
ndo com a preservacado ambiental. Com a edicdo dden&;des Manuelinas, em 1521, ha
maiores referéncias a questdo ambiental, com dig#ioi a caca de determinados animais
(perdizes, lebres e coelhos) com instrumentos eapae causar a morte com dor e
sofrimento, além da vedacdo a comercializagdo déhab sem a preservacdo da sua vida.
Continua sendo crime o corte de arvores frutifezes) a pena de degredo para o Brasil na
hipétese de a arvore abatida valer mais de trinzado$.

Posteriormente, com as Ordenacdes Filipinas, 68, 1@ incremento nas referéncias
ao meio ambiente, sendo veiculado o conceito dégém mediante a proibicdo de despejo de
material que pudesse matar 0s peixes ou sujaruss d@lg rios e lagoas. A pena de degredo
definitivo para o Brasil foi prevista para o crighe corte de arvores de fruto e para a morte de
animais por malicia. Além disso, houve restricApeaca, que passou a ser vedada com
determinados instrumentos e épocas especfticas

Comentando especificamente a vedacdo ao corte ndwes pelas Ordenacdes
Filipinas, Rogério Rocco registra que a sancaavarem razdo da quantidade derrubada sem
a licenca do rei de Portugal, sendo que, paraipgesrmais graves, a san¢ao era o degredo
para o Brasil, que se aplicava aos maiores desorasdA edicdo dessa norma restritiva se
explicaria ndo pela preocupacdo com o meio ambiems com a preservacdo da madeira, a
partir de uma légica mercantilista. I1sso porquéastema econémico era fortemente baseado
nessa matéria prima, utilizada na construgao ciglgeracéo de energia, por meio do carvao
vegetal, e como insumo para as grandes navedatdlas palavras de Edis Mildfé a

exploragdo de recursos naturais com fins econdnei@a marca do periodo colonial:

Toda essa legislacdo, antiga, complexa, espansadequada, deixava imune (se é
gue ndo o incentivava) o esbulho do patriménionastdespojado do seu carater de
bem comum e tratado ignominiosamente como propteedarivada, gerido e
explorado sem escrupulos, com discricionariedadmaaae qualquer legislacdo
coerente, de qualquer interesse maior.

Apbs a independéncia do pais, no periodo do Imgéntinuaram em vigor as normas
das Ordenagfes Flipinas concernentes a consendgsiaecursos naturais e o Cdédigo

Criminal de 1830 criminalizou o corte ilegal de @es. Todavia, a exploracdo predatoria

134 MILARE, op. cit,, p. 234.
135 |bid. pp. 234-235.

138 ROCCO, op. cit., pp. 3-4.
13" MILARE, op. cit., p. 235.
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continou com a edicado da Lei n°® 601/1850, a LeiTdegas, que, nas palavras de Antonio
Inagé de Assis Oliveira, “langou o pais em uma acép desregrada do territorio, onde a
derrubada das matas e a queimada eram os prinéisaiementos para, comprovando a
posse e a utilizacdo, requerer-se o registro daripdade®®

A fase privatista, que surgiu com a Proclamac@Befaiiblica e durou até a década de
1960, representa a adogdo do ideario liberal, conprimeira geracdo dos direitos
fundamentais, relacionados aos direitos civiis Etipos. O Estado garantia os direitos da
liberdade burguesa, como a propriedade. Na esfebéeatal, tal concepcgédo se refletiu nas
ténues limitagdes ao exercicio da propriedade gaiva

Diante da omissé@o do Cdédigo Civil de 1916 a respdat matéria ambiental, o conflito
dessa natureza era visto a partir do olhar prizatie direito de vizinhanca, vedando-se o uso
nocivo da propriedade, comprometedor da segurahgasossego e da saude, conforme
previsdo dos artigos 554 e 555 da codificagéo.

Nessa fase, o Codigo Penal, de 1940, passou analipair condutas relacionadas a
utilizacdo da agua, tendo em vista a visdo antéqaca da protecdo a saude publica. Além
disso, em 1934, surgem o Cddigo de Aguas, o Fhairesb de Mineracdo, cuja edicdo se
justifica pela pretensdo de urbanizacao e indliga@io do pais, a ser realizada pelo capital
estrangeiro atraido pelos recursos naturais. Balig@s tinham por objetivo compatibilizar os
interesses dos proprietarios privados e o deseinvehio mediante explora¢do dos recursos
naturais$®®, tutelando-os com o intuito de conservar os resuUesonNomIcos.

O Cadigo de Aguas, veiculado pelo Decreto n° 24.6431934, revela tal inspiragéo
em seu preAmbulo, em que consta “que se tornas@&esnodificar esse estado de coisas,
dotando o pais de uma legislacdo adequada queddioacom a tendéncia atual, permita ao
poder publico controlar e incentivar o aproveitatnemdustrial das aguas”, bem como
“considerando que, em particular, a energia hitrdubxige medidas que facilitem e
garantam seu aproveitamento racional”.

Contudo, como exposto no inicio dos comentariossaeito das fases da legislacédo
ambiental brasileira, a classificacdo nos divepa$odos ndo € estanque, de modo que ndo

hé& perfeita delimitacdo entre os periodos.

138 OLIVEIRA, Antonio Inagé de Assigntroducéo a legislacdo ambiental brasileira e liméamento
ambiental Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 39.

139 ROCCO, op. cit., pp. 5-6.

190 |hid., p. 6.
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Nesse sentido, mesmo em épocas fortemente infasai pela ideologia do
desenvolvimento como crescimento econdmico, urbgéz e industrializacdo, foram
editadas algumas medidas protetivas, como o Decet®4.645, de 1934, que veiculava
medidas de protecdo aos animais. Além disso, em, E8Bgiu o Parque Nacional de ltatiaia,
0 primeiro no Brasil, seguido, em 1939, pelo Paryaeional do Iguacu, no Parana, e o da
Serra dos Orgaos, no estado do Rio de Janeiro.

Nas décadas de 1960 e 1970, a preocupacdo com o amdiiente passou a ter
dimensd&o internacional, ja que tornaram-se evidemgemaleficios da industrializagdo para a
natureza e as populagbes humanas. A industriatizagangcava no Brasil, bem como a
urbanizacao e o éxodo rural.

A partir de uma perspectiva utilitarista, a exptd@ dos elementos naturais dotados
de valor econdmico foi regulamentada de forma fieg@ria, sem o reconhecimento do bem
juridico meio ambiente, correspondente ao todo. Sd@mplos da atividade legislativa o
Caodigo Florestal de 1965, os Cadigos de Caca, deaPe de Mineracao, de 1967, a Lei da
Responsabilidade por Danos Nucleares, de 1977a doL.Zoneamento Industrial nas Areas
Criticas de Poluicéo, de 1988

Nesta fase, como consequéncia da fragmentacadategis as normas editadas eram
dispersas, sem sistematizacdo. Como exemplo, nmens® 0 evidente descompasso entre as
punicBes previstas pelo Codigo Florestal de 1968, grevia a aplicacdo das penas simples
correspondentes as contravencdes penais, e petielRiotecdo da Fauna, que fixava penas
de detencao e reclus@o aos crimes, que, apos eefegislativa, passaram a ser considerados
inafiancaveis*.

No ambito institucional, relevante inovagédo ocomrem o Decreto Federal n° 73.030,
de 1973, que criou a Secretaria Especial do MeidiAnte, integrante do Ministério do
Interior.

Em 1972, foi realizada a Conferéncia de Estocolimigiando os encontros
internacionais de meio ambiente. Na discussao subliites ao crescimento, debateram-se
as medidas voltadas ao controle das atividadessdareo meio ambiente. Como resultado
das discussodes, foram editadas politicas naciodaistye as quais a Politica Nacional do
Meio Ambiente, veiculada pela Lei n® 6.938/81.

Tal lei representa o surgimento da fase holisjicajue se trata da primeira lei que

regulamenta expressamente 0 meio ambiente, aoadontlas normas anteriores, que

141 BENJAMIN, op. cit., nota n® 128, p. 51.
142ROCCO, op. cit., p. 14.
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dispunham sobre elementos naturais especificos) fonesta, prote¢do animal, agua, solo e
subsold*®. O meio ambiente, portanto, nas palavras de Bénjdpassa a ser protegido de
maneira integral, vale dizer, como sistema ecotb@ntegrado (resguardam-se as partes a
partir do todo) e com autonomia valorativa (é, émesmo, bem juridicoj**

Destacam-se, na lei, os principios, finalidadegetrizes gerais da Politica Nacional
do Meio Ambiente (PNMA) e a definicdo de conceitostmo o de meio ambiente e o de
poluicdo. Com a criagcdo do Sistema Nacional do Merbiente, foi regulada a atuagéo dos
orgaos e entidades governamentais e, no &mbitdINEAPfoi fixada a responsabilidade civil
objetiva, aplicavel aos causadores de danos amlseffiambém foi conferida legitimag&o ao
Ministério Publico para a protecdo ambiental, canfo previsto pelo artigo 14, § 1°, da lei
referidd ™.

Posteriormente, foi editada a Constituicdo da RegalBederativa do Brasil, de 1988,

a qual seguiu na fase holistica. Trata-se da prameonstituicdo brasileira a dedicar um
capitulo exclusivo para a questdo ambiental, n&taoke haver precedentes da regulacdo do
tema, como as constituicdes de Portugal, de 199 @&spanha, de 1978, do Equador e do
Peru, ambas de 1979.

No campo ambiental, além das normas especificagéri®oRocco menciona como
avancos da Constituicdo brasileira de 1988 a ant@dos municipios, o que seria desejavel,
pela proximidade do cidaddo em relacdo ao podex,lmcas traria o risco de retrocesso,
considerando-se o0 despreparo e descompromisso dasnistradores e legisladores
municipais. Além disso, a independéncia do Minist&ublico permitiria sua atuagdo mais
adequada na matéria ambiet{fal

Ainda na fase holistica, mencione-se a edi¢éo krghs diplomas legais posteriores
a Constituicdo de 1988, como a Lei n°® 9.433/97,igsiktui a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, a Lei n® 9.605/98, que dispde sobre agd&s penais e administrativas derivadas de
condutas lesivas ao meio ambiente, a Lei n® 9.8950e institui a Politica Nacional de

Educacdo Ambiental, a Lei n°® 9.985/00, que institubistema Nacional de Unidades de

“3ROCCO, op. cit., p. 15.
144 BENJAMIN, op. cit., nota n. 128, p. 52.

145 Art 14 [...] § 1° - Sem obstar a aplicagéo dasjidades previstas neste artigo, & o poluidoraloia,
independentemente da existéncia de culpa, a iratemizreparar os danos causados ao meio ambiante e
terceiros, afetados por sua atividade. O MinistBriblico da Unido e dos Estados tera legitimidade propor
acao de responsabilidade civil e criminal, por daceusados ao meio ambiente.

8 RoCCO, op. cit., pp. 17-18.
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Conservacao da Natureza, a Lei n® 11.445/07, siadelece as diretrizes nacionais para o
saneamento basico, e a Lei n® 12.305/10, queunatRolitica Nacional de Residuos Sdlidos.

A atual fase da legislacdo ambiental brasileir@ éedrocesso na protecdo ambiental.
Como exemplo, mencione-se a Politica Nacional desdgiguranca, regula os organismos
geneticamente modificados (OGM) e reestrutura a i€#n Técnica Nacional de
Biosseguranca (CTNBio). O artigo 16, §§ 1°, Ill,e2%8°, da Lei n° 11.105/8%, limita o
licenciamento ambiental aos casos em que a CTNRikhedar. A norma teve como
consequéncia a autorizacdo, sem prévio licenciamambiental, da soja, do algodao e do
milho trAnsgénicos. Tal previsdo viola a Politicacldnal do Meio Ambiente, prevista pela
Lei n°® 6.938/81, ja que transfere a orgdo estramh&istema Nacional do Meio Ambiente,
sem capacidade técnica para tanto, a andlise duacios ambientais. Deve-se considerar,
ainda, que se trata de atividade potencialmenteadana de siginificativo impacto ambiental,
ja que a difusdo dos os organismos geneticamentéicaalos pode levar a erradicagdo de
espécies nativa¥

Também a edicdo da Lei n° 12.651/2012, o novo @OHIgrestal, trouxe retrocessos
relativos as limitag6es administrativas quanto smdp solo, mediante diminuicdo e exclusédo
de Areas de Preservacdo Permanente e da ReserahRlegstal. Além disso, possibilita
superar as restricbes relativas a Reserva Legalvéstr do parcelamento de grandes

propriedades, bem como anistia das multas aplicad@sviolagdo das regras do revogado

MTAr. 16[...]

§ 1° Apos manifestagédo favoravel da CTNBio, ou 8BS, em caso de avocacgado ou recurso, cabera, em
decorréncia de andlise especifica e decisdo petine..]

[l — ao 6rgédo competente do Ministério do Meio Aertie emitir as autorizacdes e registros e fisaaliz
produtos e atividades que envolvam OGM e seusatdviva serem liberados nos ecossistemas natwais, d
acordo com a legislagdo em vigor e segundo o raguito desta Lei, bem como o licenciamento, nosscaso
que a CTNBio deliberar, na forma desta Lei, queGM2 potencialmente causador de significativa disgao
do meio ambiente; [...]

§ 2° Somente se aplicam as disposi¢6es dos inoisbslo art. 8o e do caput do art. 10 da Lei r888, de 31
de agosto de 1981, nos casos em que a CTNBio daligee 0 OGM é potencialmente causador de sigtiiie
degradacgdo do meio ambiente.

§ 3° A CTNBiIo delibera, em ultima e definitiva iéstia, sobre os casos em que a atividade € pdtencia
efetivamente causadora de degradacdo ambientalcdi@m sobre a necessidade do licenciamento
ambiental.[...]

§ 6° As autorizacdes e registros de que trataaetig® estardo vinculados a decisao técnica da GGNB
correspondente, sendo vedadas exigéncias técnieasxtrapolem as condi¢bes estabelecidas naquetiide
nos aspectos relacionados a biosseguranca.

§ 7° Em caso de divergéncia quanto & decisdo 8dai€CTNBIo sobre a libera¢éo comercial de OGM e
derivados, os 6rgaos e entidades de registroaifiagéo, no &mbito de suas competéncias, podpraeentar
recurso ao CNBS, no prazo de até 30 (trinta) di@sntar da data de publicacdo da deciséo técaiCrtBio.
18ROCCO, op. cit., p. 22.
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Cddigo desde a edicdo do Decreto n° 6.514/08, qgelamentou a Lei dos Crimes
Ambientais*®.

Ressalte-se ainda a edi¢cdo da Lei Complementad®@.1, cujo art. 17 estabelece
que a fiscalizacdo dos empreendimentos licenciedogpete ao ente que o permitiu. Segundo
entende Rocdd’, com o incremento do poder dos 6rgéos estaduaisnicipais na mesma
medida em que se enfraquece o poder dos Orgaofidadms federais, haveria potencial
degradacdo ao meio ambiente, como no caso da Amazin que o desmatamento seria

reprimido pelo IBAMA, mas estimulado pelos entesi@sais e municipais.

2.3 0 meio ambiente na sociedade de risco

Y

A questdo ambiental, restrita @ comunidade cieatifité meados do século XX,
passou a ganhar projecdo cada vez maior na pdfitemna e internacional, sendo discutida
por organizagBes ndo governamentais, imprensajdopipiblica, empresas, governos e
organizacbes multilaterais. Indispenséavel, para,i$si 0 movimento ambientalista, que
aumentou sua influéncia a partir da década de T¥®jnando na realizacdo da Conferéncia
das Nacdes Unidas sobre o Desenvolvimento Humamol1®72, e na Conferéncia das
Nac¢bes Unidas sobre o Desenvolvimento e o Meio Antibj de 1992.

Esse processo historico teve como uma de suassfantscremento dos riscos
ambientais a partir das profundas e rapidas tramsigbes sociais que ganharam impulso a
partir da industrializacéo. Esse fenbmeno modema® meios de producédo utilizados pela
sociedade, através da ampliagdo tecnoldgica, baido para o desenvolvimento da
economia.

Diante de diversas circustancias histéricas fawwsawomo a expressiva oferta de
ma&o de obra nas cidades e o capital acumulado tdusafase do Mercantilismo, no século
XVIII, o Reino Unido comecgou o processo de Revotulgdustrial, por meio do qual a mao
de obra dos homens passou a ser gradativamentgtigdbspelo trabalho realizado pelas
maquinas.

Como resultado desse processo de industrializacdacomtinuas mudancas

tecnologicas, emergiu a sociedade pos-industrial,gee a producdo se deslocou para 0s

9ROCCO, op. cit., p. 23.
150 |pbid. p. 24.
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servicos e a fonte de poder consiste na informdgé@almente denominada de sociedade da
informacad™! ou sociedade de rist4 caracteriza-se pela difusdo e expansdo dasrcééast
antes individualizadas, ou seja, pequenas atituslss somadas e causam grandes
consequéncias. Por exemplo, o ato de descartavidaeente uma guimba de cigarro ndo
afeta de maneira substancial o meio ambiente, nmassmo ato repetido por uma quantidade
expressiva de pessoas o fara.

Na sociedade contemporanea, essa disseminacamgédias ocorre em fungdo do
emprego de tecnologias avancadas e da oferta detpsoarriscados, que muitas vezes nao
passam por uma completa verificagdo dos riscoshadwes, tendo em vista a urgéncia em
lanca-los ao mercado consumidor. A concorrénciar&la obsolescéncia das tecnologias
impede uma completa analise dos riscos envolvidesim, como as relacbes econdmicas
impedem a previsdo e neutralizacdo dos riscos,iedistas procuram uma distribuicdo
eficiente e justa dos riscos ndo neutralizaveisinetcos ao produto que esta sendo
ofertadd®®

Essa conduta acarreta efeitos colaterais, basicareentrés dimensoées. A primeira
diz respeito aos riscos envolvidos na criagdo des fpeodutivos, os quais carregam efeitos
nocivos, como a radiacdo, poluicio ambiental e oafds presentes, por exemplo, no
agrotéxicd™. A distribuicdo dos riscos se opera com a proprizducdo e circulacdo do
produto, ja que ao mesmo sdo associados efeitaterb nele inseridos e o consumidor o
compra, recebendo seus riscos. Beitescreve as ameacas correspondentes e o chamado

efeito bumerangue. Em suas palavras:

Com a distribuicdo e o incremento dos riscos, surgiguacdes sociais de ameaca
Estas acompanham, na verdade, em algumas dimeasfesigualdade de posi¢des
de estrato e classe sociais, fazendo valer entoetama l|6gica distributiva
substancialmente distinta: os riscos da modernizagddo ou tarde acabam
alcancando aqueles que os produziram ou que luccameles. Eles contém um
efeito bumerangueque implode o esquema de classes. Tampouco 0s &icos
poderosos estdo seguros diante deles. Isto ndasapeb a forma de ameagas a
salide, mas também como ameacas a legitimidadepéiqutade e ao lucro: com o
reconhecimento social de riscos da modernizag@o @sisociadas desvalorizagoes e
desapropriagfes ecoldgicas, que incidem multiptismaticamente a contrapelo
dos interesses de lucro e propriedade que impalsioro processo de
industrializagcdo. Ao mesmo tempo, 0s riscos produzeovos desniveis
internacionais,de um lado entre o Terceiro Mundo e os paises tndiss Eles
esquivam-se a estrutura de competéncias do Estadlcioridl. Diante da
universalidade e da supranacionalidade do fluxgalaentes, a vida da folha de

151 Cf. BELL, Daniel.Information societyHarvard: Perseus Books Group, 2006.

152 BECK, Ulrich.Risk societytowards a new modernity. Londres: Sage Publicafiv®82, p. 12.
153 |bid. p. 20

54 |pbid. p. 27.

155 |pid. p. 29.
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grama na floresta bavara passa a depender datassieamplementagdo de acordos
internacionais.

7

A segunda dimensédo é a relativa a aquisicdo deosstiqjue se opera de modo
distinto em relacdo a obtencdo de riquezas. Enquestas sdo voluntariamente adquiridas,
por troca ou compra, 0s riscos ndo sdo adquirilhsm a l6gica da afetagdo, de modo que
eles afetam os cidaddos independentemente dagiguis um produtd”

Por fim, com relac@o aos efeitos deletérios trazigdelo emprego da tecnologia, a
distribuicdo dos riscos socialmente verificaveisedser controlada pelo governo, com o
intuito de evitar danos sociais intoleraveis. Esstervencdo deve se dar ndo nas
consequéncias, mas nas “causas no proprio prodessndustrializacdd®’. Por exemplo,
deve ser monitorado o nivel de poluentes lancadl@s aa elaboracéo de um produto.

Os impactos negativos sdo cada vez mais evides@sora distribuidos de maneira
desigual entre as camadas pobres e as mais atgXtaféante dessas caracteristicas da
sociedade de risco, aumenta a consciéncia doo®fda degradacdo ambiental para a
gualidade de vida, a saude e a sobreviéncia, adéecahomia.

Em outras palavras, o desequilibrio ambiental gévealculaveis prejuizos
econdmicos, como a recente crise de escassez de gileva ao aumento do custo dessa
matéria-prima e também da energia, impactando,egemplo, o setor industrial. No caso
brasileiro, esse exemplo demonstra que a exploiagéional dos recursos naturais se repete
na Historia. A instalacdo de fazendas cafeeiraseg&io do Maci¢co da Tijuca, no Rio de
Janeiro, causou graves crises de seca, especialmenanos de 1824, 1829, 1833 e 1844, até
que fosse determinasse o reflorestamento da anela, durante o Impértd”.

Para compreender esses impactos ambientais seomamia, € importante destacar
a nogao de externalidades ambientais. O valor deboerm n&do reflete os ganhos sociais e
custos de producdo, até porque sua exata mensuéat@i@fa impossivel. Com isso, 0s
impactos ambientais ndo s@o carreados ao precprddstos, apesar de os maleficios serem

suportados por toda a sociedade, incluindo os pasuenidores. No plano internacional, a

156 BECK, Ulrich, op. cit., p. 28.

157 bid. p. 30

158 Cf. MOTTA, Ronaldo Serba d@esafios Ambientais da Economia Brasileif@xto para discusséo n° 509.
Rio de Janeiro: IPEA, 1997. Disponivel no enderdetrbnico:
<http://www.plataformademocratica.org/Publicaco88/Lpdf>. Acesso em: 10 dez. 2014.

159 DRUMMOND, José Augusto. O jardim dentro da maquiEstudos HistériosRio de Janeiro, vol. 1, n. 2,
1988, pp. 276-298.
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globalizacdo econdémica leva & exportacdo das edi@ades ambientais negativds No
caso do Brasil, as empresas multinacionais trarefersua producdo para o pais em meados
do século passado, valendo-se de custos e padniBsngais menos rigidos que os de suas
matrizes.

Como nédo ha exata correspondéncia entre o preberdce o valor social, a produgéo
pode ser excessiva ou insuficiente, acarretandmcidnamento ineficiente da Econoffita
Assim, &€ um dos objetivos do Direito Ambiental stituicdo de mecanismos que permitam a
internalizagé@o dos custos ambientais, atenuandgtamalidades ambientais negativas.

No ponto, deve-se atentar para uma compreenséalglo processo produtivo e da
questdo ambiental, considerando que o Direito &dol para o0 homem, tomando-o como
referéncia em suas mdultiplas dimensBes. O modo relupdo capitalista pressupde
crescimento econdmico, até para manter as gerdgfieas, o que demanda investimentos.
Esse dado deve ser considerado ao se analisareastdeg ambientais. Por sua vez, o
crescimento gera cada vez mais externalidades atalsienegativas. Todavia, deve-se

considerar o todo, a preservacéo dos grandestmipsinaturais. Nas palavras de Méta

. d) no que concerne a equidade intergeracicsethdo a humanidade parte
integrante da natureza, estando submetidas as mmdemaecoldgicas de outras
espécies, aquilo que cabe preservar, para a sebneia e frutificacdo da espécie, é
a convervacgédo dos grandes equilibrios naturaisge&paisquer espécies ou mesmo
de certa biodiversidade.

Nesse sentido, € um dos objetivos da Politicadwatido Meio Ambiente, nos termos
do artigo 49, |, da Lei n° 6.938/81, a compatibifido do desenvolvimento econdmico-social
com a preservagdo da qualidade do meio ambierteequlibrio ecolégico, o que demonstra
a necessidade de intervengédo estatal na Economia.

Nesse tema, Importante considerar que uma ordeatakdberal e individualista,
fundada na livre iniciativa, produz, como efeitdateral, desigualdade econémica, o que
compromete a democracia e a cidadania. Por outto, lama intervencdo desmedida, a
pretexto de promover a igualdade social, tendécuiar a liberdade e a livre iniciati¥.

Para superar essa dicotomia, deve-se entender eaddde como auséncia de

dominagdo. Numa relacdo de dependéncia, como avelio, tem-se a intervencao

180 MOTA, Mauricio. O conceito de natureza e a repéwatas externalidades ambientais negativas. In:_.
(coord.).Fundamentos tedricos do direito ambienfio de Janeiro: Elsevier, 2008., p. 19-21.

51 bid. pp. 20-21

152 |pid. p. 27.

163 SCARPI, Vinicius. Equidade intergeracional: Umiauiea republicana. In: MOTA, Mauricio (coord.).
Fundamentos tedricos do direito ambienflo de Janeiro: Elsevier, 2008., p. 66.
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arbitraria, que ndo considera a opinido do envolvicontudo, a intervencao é incompativel
com a liberdade, se nao for arbitraria e considarapinido dos atingidos pela norffa
Assim, um Direito legitimo convive com a liberdaslatua para garanti-la.

Por fim, vale observar que o Direito Ambiental inpluma releitura dos tradicionais

institutos juridicos. Nas palavras de Scérpi

O direito a0 meio ambiente também assume a formanddireito de todos. E um
direito que para se concretizar tenciona os ins#tliberais do Direito até niveis em
gue os mesmos nao mais funcionam. Esse inoperéntigo de uma concepgao
individualista atomista que se contr6i na logica dampeticdo e da nao-
interferéncia. Tal l6gica ndo da conta das demaddasnovos direitos, entre os
guais se destaca o direito ao meio ambiente.

2.4Fundamento ético das normas ambientais

Para descrever as diferentes visdes filosoficasimggraram o Direito Ambiental,
Herman Benjamin identifica trés concepcdes do peesto ético-juridico ambientaf: (1)
antropocentrismo puro; (2) antropocentrismo mitgadu reformado; e (3) ndéo
antropocentrismo. A primeira concep¢do adota comremizsa a existéncia de divisdo bem
definida, separando o ser humano e o resto daezatu® homem é o centro e medida de
todas as coisas, sendo a unica finalidade da Natwservi-lo. Essas ideias remontam aos
primeiros esfor¢cos de protecdo dos recursos nataré&m como base o utilitarismo, para o
qual as instituicBes sociais devem ser voltadasaaimizar o bem estar gefdl, e o
liberalismo. Portanto, a protecdo e preservacaoreosrsos naturais teria como objetivo
proporcionar maior bem estar ao conjunto dos honi2iasite dessa perspectiva, a solugéo de
eventual colidéncia entre a preservacao da naterdaitos titularizados pelo homem, como
o direito a moradia, seria desfavoravel ao meioianté.

J& o antropocentrismo mitigado ou reformado recomla®@ meio ambiente a qualidade

de sujeito moral, mas ndo de sujeito de direitan@ss0, dirige-se a uma humanizac¢ao dos

164 SCARPI, op. cit., p. 67.

185 1pid. p. 79.

156 BENJAMIN, Antonio Herman de Vanconcellos e. A matza no direito brasileiro: coisa, sujeito ou nada
disso.BDJur, Brasilia, DF, 4 dez. 2009. Disponivel em: <hthuljur.stj.jus.br/dspace /handle/2011/26184>.
Acesso em: 30 mai. 2015.

167 BENTHAM, JeremyUma Introduc&o aos Principios da Moral e da Legi$la S&o Paulo: Abril Cultural,
1979, p. 4.
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demais seres vivos, movido pela consideracdo dedstan dos animais, que deixam de ser

mero objeto de uma relagédo juridica. Um exemplovédacdo a métodos cruéis de abate de
animais. Além disso, 0 mesmo ocorre em relacdcees;ges humanas futuras, no chamado

antropocentrismo intergeracional. Embora os indiegddas geracdes vindouras ndo sejam
sujeitos de direito, passam a ter seus interessesderados, notadamente os relacionados a
preservagdo ambiental.

Por outro lado, as teorias ndo antropocéntricasndein a inexisténcia de uma rigida
separacao entre os seres humanos e os demais entgsda natureza. O homem deixa de
ser o0 epicentro da natureza, passando a ser caaggideomo mais um elemento da mesma,
regido do mesmo modo que os demais.

No ambito das teorias ndo antropocéntricas, amerteocentrista considera todos os
seres vivos, incluindo o homem, como epicentropyantp o0 ecocentrismo reconhece posi¢ao
central a todos ecossistemas e seus componerti@saia ou ndo, animados ou inanimados.
De qualguer maneira, ndo se trata de correntetrogécas, que neguem valor ao homem,
mas sim de considera-lo como componente da natffeza

Por fim, ressalte-se que ndo ha exata correspordénice as concepcdes filosoficas e
a evolucdo do Direito Ambiental. Por exemplo, emab@nham sido editados, na década de
1930, leis e atos normativos de clara inspiracdopancéntrica, como os Cédigos Florestal e
o de Aguas, cuja exposicdo de motivos se referiseacaproveitamente industrial, também
houve manifestac6es ndo antropocéntricas.

E o caso do Decreto n® 24.645, de 1934, que estabehedidas civeis e penais de
protec@o aos animais, estabelecendo que "todasirosia existentes no Pais séo tutelados do
Estado" (art. 1°) e que "os animais serdo assssteln juizo pelos representantes do
Ministério Publico, seus substitutos legais e peaimsmbros da Sociedade Protetora de
Animais” (art. 1°, § 3°). Além disso, o art. 3°@ecreto titpifica 31 condutas de maus tratos,

destacando-se a de "praticar ato de abuso ou areekm qualquer animat®.

158 BENJAMIN, op. cit., nota 166, p. 18.

189 Apesar de pouco utilizado na pratica, em teose eecreto ainda esta em vigor, vez que nao fogexlo
expressamente nem ha outra norma gue seja incalpadi tenha regulado inteiramente a matéria (/ipiol. 8-
9).
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2.5A Constituicdo e meio ambiente

A conveniénciada da constitucionalizagdo do meibiante € discutida. Analisando a
experiéncia de outros paises, como os Estados $Jdaldmérica, Herman Benjamim aponta
que a auséncia de disposi¢des constitucionais maediu a atuagdo estatal protetiva. Tal
ideia também se aplica ao Direito Ambiental brasilanterior & Constituicdo de 1988, sendo
exemplo dessa afirmacédo a edicdo do Cdédigo Floréstd965. Mesmo assim, é evidente o
potencial positivo de um regime constitucional amntal, que pode contribuir para a
construgdo de uma politica nacional do meio améiéht

Quanto as consequéncias positivas da constituczagab, Herman Benjamin ressalta
que, o plano material, ocorre uma revaloragdo destal, deveres e da ordem juridica. Os
beneficios mencionados pelo autor sdo o estabaedatinde um dever constitucional genérico
de ndo degradar, que é fundamento do regime derakgidade limitada e condicionada, a
ecologizacdo da propriedade e da sua funcdo seciqlalificacdo da protecdo ambiental
como direito fundamental, a legitimagcdo constitneioda funcdo estatal reguladora, a
reducdo da discricionariedade administrativa eroeanio da participagéo publica.

Dentre os beneficios formais ou internos, ligadognplementacdo concreta das
normas ambientais, pode-se mencionar o reconhetmnmaa maxima proeminéncia dos
direitos, deveres e principios ambientais. Issdezermaior seguranga a essas normas, tendo
em vista o rigido procedimento de reforma da Ctngéio de 1988, além da qualificacdo dos
direitos e garantias individuais como clausulasreaét Além disso, do paradigma da
legalidade, evolui-se para o da constitucionalidaniental, 0 que permite o controle de
constitucionalidade e um “reforco exegético pré-Emte” das normas legals.

Por outro lado, apontam-se como possiveis risamdrs pela constitucionalizagao
algumas observagdes quanto ao contetdo e formaonstiiicdo seria norma apropriada
para institutos juridicos maduros, e ndo para agush fase de grande controveérsia cientifica
e juridica. Também se op&e a menor flexibilidadendiana constitucional a necessidade de
rapida adaptacdo da norma ambiental a realidadeé@empre cambiante, notadamente na

moderna sociedade de risco. Soma-se ainda o repeamto a edicdo de normas

10 BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcellos. Consiitinalizacédo do ambiente e ecologizacgéo da
Constituicdo brasileira. In: CANOTILHO, José Joag@omes; LEITE, José Rubens Morato (ord3ideito
constitucional ambiental brasileiro22 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, pp. 68-69.

1 |bid. pp. 77-81.
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constitucionais simplismente retéricas, sem efddigde, se considerados 0s paises sem
tradicdo constituciond.

A identificacdo desses riscos serve como alertaramsmentos ambientalistas, mas,
de qualguer maneira, a constitucionalizacdo reselapositiva e contribui para o
reconhecimento do direito ao equilibrio ecolégiomo um direito fundamental.

Os direitos fundamentais constituem-se derivac@glédia da dignidade da pessoa
humana. As revolugdes liberais, como a francesh788, corresponderam a afirmacdo dos
chamados direitos fundamentais de primeira dimensbhaseados na liberdade.
Posteriormente, no inicio do século XX, consolidase os direitos sociais, fundados na
busca pela igualdade.

Contudo, além desses direitos, fazia-se necesaapitecdo de direitos coletivos,
transindividuais, que dependem da cooperagdo dasted forgas sociais para a sua
implementacdo. S&o direitos baseados na ideia litarsedade, como o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, pois dependantooperacdo dos individuos, do
Estado, da corporagfes publicas e privadas e dargdade internacional. Aléem disso, essa
vocagao solidaria também se revela nos interegtgados, ja que também se busca a tutela
dos interesses das futuras gerat8es

Essa evolucdo na concepcao ético-juridica se reaglda, no valor da dignidade da
pessoa humana, que, como toda construgdo humamaa édeia em permanente evolucao.
Com o incremento dos riscos e crises ecoldgicgaalidade e seguranca ambientais tornam-
se indispenséaveis para uma vida digna, saudaegjea Diante da insuficiéncia dos valores
da liberdade e da igualdade para a garantia devidaadigna, ganha contornos, portanto, a
dimens&o ecoldgica da dignidade da pessoa hdftana

A respeito do reconhecimento do direito ao equdibecolégico como direito
fundamental e das suas consequéncias para a digrid@nana, cabe transcrever as palavras
de José Afonso da SilVa:

Temos dito que o combate aos sistemas de degraddg@dmeio ambiente

convertera-se numa preocupacdo de todos. A protagémental, abrangendo a
preservacdo da Natureza em todos os seus eleness@msciais a vida humana e a
manutencéo do equilibrio ecolégico, visa a tutalgualidade do meio ambienteem
funcdo da qualidade de vida, como uma forma ddtalifendamental da pessoa
humana. Encontramo-nos, assim, como nota Santiagtaéa Gotor, diante de uma

172 BENJAMIN, op. cit., nota 170, pp. 81-82.

1 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiadgireito constitucional ambiental#? ed. Sdo Paulo: RT,
2014, pp. 46-51.

174 |bid. pp. 51-53.

5 SILVA, op. cit., p. 58.
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nova projecao do direito a vida, pois neste handkiir-se a manutencédo daquelas
condi¢cGes ambientais que sdo suportes da promléa ®io ordenamento juridico, a
gue compete tutelar o interesse publico, ha queed@iosta coerente e eficaz a essa
nova necessidade social.

Diante disso, indaga-se acerca de um nucleo esselecum direito fundamental ao
ambiente e a qualidade de vida. Para Canotilho,oastfuicdo portuguesa ndo veda,
aprioristicamente, qualquer intervencdo humanavdeab meio ambiente, mas significa a
busca de incremento da tutela do meio ambiententidaapelo Direito nacional, comunitario
e internacional, sendo vedado o retrocesso. Al&sodicomo consequéncia do regime dos
direitos fundamentais, exige-se justificacdo addgquzara as condutas potencialmente lesivas
ao meio ambiente, incluindo a ponderacdo das alieas menos agressivas, em juizo de
proporcionalidadé™.

Todas essas ideias levam a identificagdo de uneopiiblica ambiental, que exige a
atuacao estatal para evitar a privatizacdo doggesunaturais, diante de sua natureza de bem
de uso comum do povl. Ressalte-se, contudo, que isso n&do significa rairastracao
arbitraria dos bens ambientais, ja que os mesmaos seadpropriedade estatal, mas da
comunidad&’®,

Nesse sentido, um dos principios da Politica Netido Meio Ambiente, previsto
pelo art. 2° 1, da Lei n° 6.938/81, € a “acdo goamental na manutencdo do equilibrio
ecoldgico, considerando o meio ambiente como uminp@io publico a ser necessariamente
assegurado e protegido, tendo em vista o uso wslethlém disso, ocaputdo art. 225 da
CRFB qualifica o meio ambiente como “bem de uso wondo povo e essencial & sadia
gualidade de vida.”

Em resumo, a questao ambiental deve ser objetpalécas de desenvolvimento,
considerando os riscos de degradacdo e fomentamdiutas favoraveis a preservacéo, como
a pesquisa de novas fontes de energia. Nessesaniilincipio n° 17 da Declaragdo do Rio
de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimergal @92, contém a afirmacao de que “a

avaliacdo do impacto ambiental, como instrumentiomal, sera efetuada para as atividades

176 CANOTILHO. José Joaquim Gomes. Direito constitneilcambiental portugués e da Uni&o Europeia. In:
CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubeosaké (orgs.)Direito constitucional ambiental
brasileiro. 22 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008, pp. 7-8.

YT MILARE, op. cit., pp. 260-261.

178 MACHADO, Paulo Affonso LemeDireito ambiental brasileiro132 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 98.
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planejadas que possam vir a ter um impacto adwgsificativo sobre o meio ambiente e

estejam sujeitas & decisdo de uma autoridade réciompetente”®.

2.6 A juridicidade ambiental

A constitucionalizagdo, o incremento das regulagdéstais e a crescente importancia
dos valores ambientais permitem reconhecer umdigidade ambiental. A partir da andlise
da Constituicdo Portuguesa, cujo art?S%aualifica o direito ao meio ambiente equilibrado
como um dos direitos fundamentais, constante ddotitelativo aos direitos e deveres
econdmicos, sociais e culturais fundamentais, @aodt* afirma as dimensées essenciais da

juridicidade ambiental:

a) Dimensdo garantistico-defensiva, no sentido deitdire
de defesa contra ingeréncias ou intervencdes dul&s dos demais

poderes publicos;

19 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaracdo do Riobse Meio Ambiente e Desenvolvimento.
Rio de Janeiro, 1992. Disponivel em: <http://palctoglcreapr.files.wordpress.com/2010/10/declarat@oio-
sobre-meio-ambiente.pdf>. Acesso em: 10 dez. 2014.

180 Artigo 66.°

Ambiente e qualidade de vida

1. Todos tém direito a um ambiente de vida humsadio e ecologicamente equilibrado e o dever de o
defender.

2. Para assegurar o direito ao ambiente, no quiEuon desenvolvimento sustentavel, incumbe ao &spexl
meio de organismos proprios e com o envolvimeragarticipacdo dos cidadaos:

a) Prevenir e controlar a poluicdo e os seus afeitas formas prejudiciais de eroséo;

b) Ordenar e promover o ordenamento do territéeiogo em vista uma correcta localizacéo das aetidd, um
equilibrado desenvolvimento sécio-econdémico e anzdcdo da paisagem;

c) Criar e desenvolver reservas e parques natigasrecreio, bem como classificar e proteger gaisae
sitios, de modo a garantir a conservacdo da naterezpreservacgdo de valores culturais de intehést®eico ou
artistico;

d) Promover o aproveitamento racional dos recunatisrais, salvaguardando a sua capacidade de gEmwea
estabilidade ecoldgica, com respeito pelo princiisicolidariedade entre geragdes;

e) Promover, em colaboracdo com as autarquias|agualidade ambiental das povoacdes e da Vidaay
designadamente no plano arquitecténico e da p@etdgs zonas histéricas;

f) Promover a integracéo de objectivos ambientassvdrias politicas de ambito sectorial;

g) Promover a educacédo ambiental e o respeito paloses do ambiente;

h) Assegurar que a politica fiscal compatibilizeefesolvimento com protec¢do do ambiente e qualidadeda
(Disponivel em <http://www.parlamento.pt/Legislattgaginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx>.
Acesso em: 15. mai. 2015).

181 CANOTILHO, op. cit., pp. 4-5.
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b) Dimenséo positivo-prestacional, pois cumpre aodésea
a todas as entidades publicas assegurar a orgaojzapcedimento e
processos de realizacédo do direito ao emio ambiente

c) Dimenséo juridica irradiante para todo o ordenament
vinculando as entidades privadas ao respeito deitairdos
particulares ao ambiente;

d) Dimensao juridico-participativa, impondo e perndtin
aos cidadaos e a sociedade civil o dever de defeisdeens e direitos

ambientais.

Esse regime juridico permite a ideia da ecologizadd@ ordem juridica, j4 que o
direito ao ambiente, mais do que direito fundaniemi@va-se a bem constitucional, cuja
consideragdo é indispensavel para a composicacalghtos constitucionais. Além disso,
limita-se a liberdade de atuagc&o do legisladomyé ha vedacdo ao retrocesso quanto a
protecdo ambiental. Também ndo se permite ao Estatitr-se quanto aos preceitos
protetivos, pois a omissado inconstitucional podaratar a sua responsabilidade. Ressalte-se
ainda a obrigacdo dos agentes estatais e privadosndatuar positivo, pelos mais diversos
mecanismos (acao legislativa, executiva, judiciaptanejadora, por exemplo), considerando
ainda as multiplas ameacas da denominada sociattadiscd®. Essa destacada atencdo
conferida a protegdo ambiental conduz a um Estad®ickito ambiental ecologico. Nas

palavras de Canotilh®,

[...] o Estado de direito, hoje, s6 é Estado deitdirse for um Estado protector do
ambiente e garantidor do direito ao ambiente; mistado ambiental e escoldgico
s6 sera Estado de direito se cumprir os deverggridécidade impostos a actuacao
dos poderes publicos.

2.7 0O Estado teatral

As Revolugdes Liberais, notadamente a Francesa/8@, e a Independéncia Norte-

Americana, destacam-se no quadro da ascensaogi#ebiar ao poder. Essa classe econdmica

182 CANOTILHO, op. cit., p. 5.
183 bid. pp. 5-6.
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implantou um modelo de Estado e de ordenamentaligoricom foco nas liberdades
individuais, politicas e econdmicas. O Estado labénha como caracteristica nao intervir
nas atividades econbmicas, as quais deveriam caaiar a mais ampla liberdade. A
igualdade formal e a liberdade contratual levariasnhomens a buscar seus interesses
individuais e, assim, os beneficios seriam ampéoa pdos.

Contudo, esse modelo ndo se revelou, no munddados, tdo harménico quanto
idealizado. A igualdade juridica e formal entreb&thadores e empregadores, por exemplo,
conduziu a uma super exploragéo dos primeirosecam@ obrigados a se submeter a jornadas
extenuantes de trabalho, a péssimas condi¢cdeside sale seguranca no trabalho.

Seguiram-se greves e protestos, muitos dos qualsnios, aos quais se somou a
consciéncia social acerca da vulnerabilidade dbathador, que era livre para contratar
apenas do ponto de vista formal. Diante da ausédeiasistemas previdenciarios e
assistenciais, o individuo ndo era livre para detidbalhar ou ndo. Ao contrério, a grande
massa de miseraveis necessitava aceitar as péessimdgdes de trabalho ou, em nédo o
fazendo, perdia as condi¢des de subsistir. No cataporelacdes econdmicas, a especulacao
financeira desenfreada também levou o sistema pivodiu Grande Depresséo de 1929.

Em resumo, como resultado de um lento processoriaist verificou-se, notadamente
a partir do inicio do século XX, uma maior demapada intervencdo estatal nas relagbes
sociais, 0 que correspondeu, na ciéncia do Diraifsyblicizacéo das relagdes juridicas, com
uma crescente intervencdo nas relacdes privadas. fEsdbmeno também se deu no campo
ambiental, ainda que sua consolidagéo seja algdewslas posterior a sua manifestagdo nas
relacbes econdmicas e trabalhistas.

O poder do proprietario e do empreendedor, aliteiado, passou a ser contido em
prol das multiplas exigéncias ambientais, com fog@reservacao do meio ambiente e na sua
importéncia para a preservacdo da sadia qualidadeidh. Passou, entdo, a ser editada
legislagéo protetiva dos bens ambientais, com etiwbjde compatibilizar o desenvolvimento
econOmico e a preservacdo, dando origem a uma orolesn juridica, com a formacgéo de
uma ordem publica ambiental, que, “interventiva erteléncia, juridicizou e publicizou o
meio ambiente*®*.

A legislacao editada cria direitos e deveres, bemo mecanismos de implementagéo,

de variadas naturezas, como o licenciamento anathjefe natureza administrativa, a sangéo

184 BENJAMIN, Antonio Herman de Vanconcellos e. O Bstéeatral e a implementacéo do direito ambiental.
BDJur, Brasilia, DF, 7 maio 2010, p. 22. Disponivel etittp://bdjur.stj.jus.br/dspace/handle/2011/30604>.
Acesso em: 12 mai. 2015.
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penal e a agdo civil publica. Ainda que a edi¢é® marmas ambientais seja indispensavel,
isso ndo é suficiente para a tutela efetiva do joeitico. Como ocorre na ciéncia do Direito
em geral, entre a posivacao legislativa e a eficdle norma, ha uma grande distancia a
percorrer. A implementacdo das normas ambientas ai#ai a atencdo da literatura
especializada, mas é identificada como um dos gmmrgalos a efetiva protecdo dos
recursos naturais. A legislagdo ambiental, portamtcaba desempenhando um papel
simbélica'®, constituindo-se, nas palavras de Herman Benf&fiimm auténtico Estado

Teatral:

Infelizmente, nem sempre o Estado conjuga, com @pfase, atuacao legislativa e
implementadora. E comum o Poder Publico legisldip mpara aplicar, mas
simplesmente para aplacar, sem resolver, a insgéisfsocial. E &stado teatral
aquele que, ao regular a prote¢do do meio ambieraetém uma situacéo de vacuo
entre a lei e a implementacdo. Um Poder Publico aaeletra fria do texto
normativo, ndo se importa em bravejar, mas qué éa@pidamente amansa diante
das dificuldades da realidade politico-administeate de poderosos interesses
econdmicos, exatamente os maiores responsaveisdpgl@dacao ambiental. A
teatralidade estatal € a marca dessa separac@oleing implementacéo, entre a
norma escrita e a norma praticada. O resultado @& @rdem Publica Ambiental
incompleta. Ndo raro esquecemos que a obra legssldb Estado teatral — a lei
simbdlica — nunca passara, por mais elogliente rigsora que seja, de um gesto
politico levado as ultimas consequéncias.

No caso da tutela ambiental, a Constituicio da Ble@l os compromissos
internacionais assumidos pelo pais e a legislagderna imp6em a regulagdo e a
implementacdo da protegcdo dos recursos naturais.s®dadmite, assim, uma postura de
pretensa neutralidade do Estado, que corresponalennaa opcao pelos detentores do poder
econdmico, por uma minoria de poluidores, em defnim da maioria dos integrantes da

sociedad¥”.

185 No plano constitucional, a auséncia de concreiizalas normas é denominada pelo Professor MaresiesN
como constitucionaliza¢édo simbdlica. Para o refeadtor, a legislacdo simbdlica “aponta para oqméddio, ou
mesmo hipertrofia, no que se refere ao sistemdiguarida funcdo simbdlica da atividade legiferanto seu
produto, a lei, sobretudo em detrimento da fungéidico-instrumental”. A edicéo desse tipo de nopude ter
como motivo “a) confirmar de valores sociais, Bgmonstrar a capacidade de acao do Estado e cpadia
solugao de conflitos sociais através de compromidiatérios” (NEVES, MarceldA constitucionalizagao
simbdlica Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2007).

186 BENJAMIN, op. cit. nota 185, p. 27.

87 pid. p. 35.
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2.8 Principios do Direito Ambiental*®®

2.8.1 Principio da equidade intergeracional

O principio tem por objetivo garantir as relacdescooperacéo e solidariedade entre
distintas geracgdes, para que todas possam apreseittos bens ambientais. A solidariedade
intergeracional € um género que abrange a soldtdee sincronica, referente a consideracao
dos interesses das geracoes presentes, e a diacn@tiva as geracdes futifdsBusca-se
preservar 0 acesso aos recursos naturais, evisnd®eu esgotamento e exaurimento.

Essa ideia rompe uma concepgdo liberal puramemiesidualista, de direitos
ilimitados, para considerar as relagbes intersiwbgte os interesses dos outros, ainda que
esse outro sequer possua condicfes de particigadidaussdes publicas, por ainda nao
existir. Essa ética da solidariedade desloca auskSo politica do homem atomizado para
aquele que, sem perder sua individualidade, “sendet como parte de um todo e, como
parte, compromissado com o totf”

Referido principio foi expressamente previsto f2delaracdo de Estocolmo sobre o
Meio Ambiente Humano, de 19¥%, pela Declaracdo do Rio de Janeiro sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, de 1492 e pela Constituicdo da Republica, que dispde, no
caput do artigo 225, ser a defesa do meio ambiente umerddo Poder Publico e da

coletividade, para as presentes e futuras geracoes.

188 No estudo do Direito, os principios tém grandedrtgncia ja que revelam as ideias basicas querams@
edicao, interpretacao, aplicacéo e compatibilizatzgodiversas normas componentes do sistema. @oasith
os limites da presente dissertacdo, sem a pretelesésgotar o tema, passa-se a andlise dos posicipi
reacionados ao problema selecionado.

189 MILARE, op. cit., p. 259.

199 SCARPI, op.cit., p. 79.

191 Principio 2 Os recursos naturais da terra incluftlar, a agua, a terra, a flora e a fauna e edpexite
amostras representativas dos ecossistemas natevash ser preservados em beneficio das geracGEnfee e
futuras, mediante uma cuidadosa planificacdo oar@mhento” (DECLARACAO de Estocolmo sobre o meio
ambiente humano (1972). Estocolmo, 1972. Disporgrel
<http://www.mp.ba.gov.br/atuacao/ceama/materiallagoes/declaracao_estocolmo_meio_ambiente_humano_
1972.pdf>. Acesso em: 10 dez. 2014).

192 principio 3 O direito ao desenvolvimento deveesercido de modo a permitir que sejam atendidas
equitativamente as necessidades de desenvolviraetgoneio ambiente das geracdes presentes e futuras
(Declaracéo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenm@vito. Rio de Janeiro, 1992. Disponivel em:
<http://pactoglobalcreapr.files.wordpress.com/2@@@leclaracao-do-rio-sobre-meio-ambiente.pdf>. Ages
em: 10 dez. 2014).
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No Direito portugés, a Constituicdo de 1976 ref=eno artigo 66.°, 2, d, ao
“principio da solidariedade entre geracfes”, immorad consideracdo dos interesses das
geracgOes futuras, o que, para Canotilho, aplicagssdteragdes irreversiveis dos ecossistemas,
ao esgotamento dos recursos decorrente do usooirahce aos riscos duradouros,

pressupondo a aplicacdo dos principios da precauddaesponsabilizacia

2.8.2_Principios da precaucao e da prevencao

Inicialmente, deve-se ressaltar que, apesar dalls@nga semantica, os principios da
prevencao e da precaucao sao distintos. A prevearg@por objeto os “riscos ou impactos ja
conhecidos pela ciéncia”, fontes de um “perigo cete. Por sua vez, a precaucao procura
evitar os “riscos ou impactos desconhecidos” otiszt incerto”, que diz respeito ao “perigo

abstrato™%*,

Assim, para Patryck de Arauljo Ayala, “a prevencim0de, portanto, o
conhecimento dos riscos e das medidas destinagldgaou a diminuir os danos, enquanto a
aplicacdo do principio da precaucdo € determinacta rezdo das incertezas do nao
conhecimentd*®,

A prevencao é referida pela Declaragdo do Rio deittasobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, de 1992, cujo principio n° 8 efuce “Para alcangar o desenvolvimento
sustentavel e uma qualidade de vida mais elevadatpdos, os Estados devem reduzir e
eliminar os padrées insustentaveis de producdosuoeo, e promover politicas demograficas
adequadas®®.

No ordenamento juridico brasileiro, a prevencaaltasdos principios da Politica

Nacional do Meio Ambiente, enunciados pelo ard®?ei n® 6.938/81:

Art 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tenorpobjetivo a preservacao,
melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental @eogivida, visando assegurar,
no Pais, condicdes ao desenvolvimento sOcio-ecamdmaos interesses da

193 CANOTILHO, op. cit., p. 9.

194 MILARE, op. cit., pp. 262-263.

195 AYALA, Patryck de Aradjo. Direito fundamental amhbiente e a proibicéo de regresso nos niveis de
protecéo ambiental na constituicdo brasileiraPRIEUR, Michel. et alPrincipio da Proibicdo de Retrocesso
Ambiental Brasilia: Senado Federal, 2012. p. 224 Dispordrel
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/242559>e8s80 em: 10 dez. 2014.

19 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaracdo do Riotse Meio Ambiente e Desenvolvimento.
Rio de Janeiro, 1992. Disponivel em: <http://palctoglcreapr.files.wordpress.com/2010/10/declarat@oio-
sobre-meio-ambiente.pdf>. Acesso em: 10 dez. 2014.
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seguranca nacional e a prote¢do da dignidade da ionana, atendidos os
seguintes principios: (...)

IV - protecd@o dos ecossistemas, com a preservagaceds representativas; (...)

IX - protecéo de areas ameacadas de degradacéo.

Um importante mecanismo de aplicagcédo € o institistdicenciamento ambiental. O
artigo 225, 8§ 1°, 1V, da CRFB, dispde que, pasegsrar a efetividade do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, incumbe aceP®&dblico “exigir, na forma da lei,
para instalacdo de obra ou atividade potencialmemisadora de significativa degradacéo do
meio ambiente, estudo prévio de impacto ambieatglie se dara publicidade”.

Por sua vez, o principio da precaucéo surge forevaien no plano internacional, na
Declaracdo do Rio de Janeiro sobre Meio Ambieresenvolvimentty’, de 199%°® com a
seguinte expressao:

Com o fim de proteger o meio ambiente, o princiga precaugdo devera ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo uam capacidades. Quando
houver ameaca de danos graves ou irreversiveigs@énaia de certeza cientifica
absoluta ndo sera utilizada como razdo para o adi@mm de medidas

economicamente viaveis para prevenir a degradagaceatal.

Ressalte-se ser desnecessaria a certeza cieaitBtea dos danos potenciais, sendo
suficiente a ameaca hipotetica, porém plausiveleBer considerada a capacidade do Estado
em preservar o bem ambiental e que medidas de tdéslem considerar as exigéncias de
desenvolvimento econémit.

Ademais, a auséncia de certeza cientifica acaddtersos problemas quanto a
avaliacdo do risco e das condutas apropriadasedes@ resposta excessiva ao um risco
superdimensionado a uma omisséo diante de um insevidamente minizado. A deciséo,
politica, envolve a consideracdo dos principiosadaabilidade e da proporcionalidade, tendo
em vista a auséncia de certeza quanto aos risassneedidas apropriadas. Nas palavras de
Mauricio Motg®,

Devemos procurar os contornos dessa situagdodarféio através das balizas da
I6gica tradicional, com razfes de tipo matematiilogismos), mas sim por meio de
estimagOes juridicas que sopesem desde a dete&mirds; norma aplicavel ao
problema concreto, consoante os valores envolvidigs,a constatagdo dos fatos,
bem como a qualificacdo juridica desses fatos. m\ssas razfes que
estimamoscorretas e que possibilitam a compreetsaon fato humano valorado
pelo direito sdo motivos no campo da razao, maddagarmacéo racional da logica

197 MOTA, op. cit., nota 160, p. 29.

198 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaracéio do Riotse Meio Ambiente e Desenvolvimento.

Rio de Janeiro, 1992. Disponivel em: <http://palctoglcreapr.files.wordpress.com/2010/10/declarat@oio-

sobre-meio-ambiente.pdf>. Acesso em: 10 dez. 2014.

19 MOTA, Mauricio. Principio da precaucéema construgéo a partir da razoabilidade e da peapwmlidade.

Izrg0 . (coord.}rundamentos teéricos do direito ambienfdio de Janeiro: Elsevier, 2008, pp. 29-63
Ibid. p. 60.
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tradicional, e sim da estrutura bgosdo humano, do logos da acdo humana. E algo
que deve ser resolvido razoavelmente. Neksgos do razoavel intervém
observagcBes e experiéncias de realidades variasealielades humanas e nao
humanas; assim como intervém juizos de valor, uégiimativos derivados sobre
fins, juizos estimativos sobre a bondade ou ndo mess, além de juizos
estimativos sobre a adequagédo e também sobredaiaftbos meios para conseguir a
realizacéo dos fins propostos.

No ambito constitucional, Edis Milaf& entende que ha referéncia implicita a
precaucdo, na imposicdo ao Poder Publico, pela2a, § 1°, V, CRFB, da atribuicdo de
“controlar a producgédo, a comercializagdo e o empoeEgtécnicas, métodos e substancias que
comportem risco para a vida, a qualidade de vidaneio ambiente”.

Recentemente, a incorporacdo ao Direito brasitar@€onvencdo-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudanca do Clima, assinada em Nov& ¥on 9 de maio de 1992 e
promulgada pelo Decreto n°® 2.652/1998, representdagdo expressa do principio da

precaucdo, tendo em vista o disposto no artig8: 3°,

Em suas acdes para alcancar o objetivo desta Cgiwea implementar suas

disposicdes, as Partes devem orientar-se intey jpdiln seguinte: (...)

3. As Partes devem adotar medidas de precauca@ieaer, evitar ou minimizar as

causas da mudanca do clima e mitigar seus efedgatimos. Quando surgirem

ameagas de danos sérios ou irreversiveis, a falpetia certeza cientifica ndo deve
ser usada como razd8o para postergar essas meltidasdo em conta que as

politicas e medidas adotadas para enfrentar a mpadémclima devem ser eficazes
em funcdo dos custos, de modo a assegurar beseffaiodiais ao menor custo

possivel. Para esse fim, essas politicas e medelssn levar em conta os

diferentes contextos soOcioecondmicos, ser abraegerobrir todas as fontes,

sumidouros e reservatorios significativos de galeesfeito estufa e adaptagdes, e
abranger todos os setores econOmicos. As Partesessadas podem realizar
esforcos, em cooperacgéo, para enfrentar a mudanclarda.

Ha mencédo, ainda, no Decreto n°® 5.300/04, que asgita o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeff§ e no art. 1°caput da Lei n° 11.105/G8°. Cabe ainda salientar a

referéncia a precaucado pela Lei n° 9.605/98, albsiCrimes Ambientais, cujo art. 54, § 3°,

201 MILARE, op. cit., p. 265.

202 Art, 5° S&o principios fundamentais da gesticoda zosteira, além daqueles estabelecidos nadaoliti
Nacional de Meio Ambiente, na Politica Nacionalgpas Recursos do Mar e na Politica Nacional de iResu
Hidricos: (...) X - a aplicagao do principio dagaec¢éo tal como definido na Agenda 21, adotandues#idas
eficazes para impedir ou minimizar a degradacameio ambiente, sempre que houver perigo de dave gna
irreversivel, mesmo na falta de dados cientifiaapetos e atualizados.

203 Art. 1° Esta Lei estabelece normas de segurangecanismos de fiscalizagéo sobre a construcadtivoca
producéo, a manipulagédo, o transporte, a trangfierémimportacdo, a exportagdo, o armazenamento, a
pesquisa, a comercializagdo, o consumo, a libenag&oeio ambiente e o descarte de organismos ganeinte
modificados — OGM e seus derivados, tendo comdrizies 0 estimulo ao avanco cientifico na area de
biosseguranca e biotecnologia, a protecéo a vidsagide humana, animal e vegetal, e a observamcia d
principio da precaucéo para a prote¢cdo do meioartei
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dispde que “incorre nas mesmas penas previstaamagrafo anterior guem deixar de adotar,
guando assim o exigir a autoridade competente,dasdie precaugdo em caso de risco de
dano ambiental grave ou irreversivel”.

Por fim, deve-se salientar que a precaucao nadisaa interdicdo de toda atividade
econdmica ou inovacdo, mas, com base na potenasgersibilidade dos danos ambientais,

tem o objetivo de garantir a “sadia qualidade deidas presentes e futuras gerates

2.8.3 O principio da proibicdo de retrocesso anthien

Diante da recente crise econdmica mundial, gadlestaque a discusséo a respeito do
grau de protecdo ambiental. Determinados setom®atcos argumentam que a diminuigao
da protecdo ambiental retiraria empecilhos ao dedamento econdmico e ao combate a
pobreza, além de se fazer necessaria a desregtidag@entendo em vista a complexidade e a
proliferacdo das normas conservacionistas. Nessgxio, as tentativas de diminuigdo do
grau de protecdo ambiental, que ocorrem predorgn@nte no plano do Direito intefid)
envolvem reformas legislativas e a implantacdo desmas, além da diminuicdo da
divulgacao de informacées e da participacéo s8tial

Esses debates levantam a discussao a respeitoist@neda de um principio de
vedacado ao retrocesso da protecdo ambféhtaichel Prieur reconhecendo esse principio,
baseando-se em trés ideias basicas: a finalidadeirddo Ambiental, a necessidade de se
afastar o principio de mutabilidade do Direitoiatangibilidade dos direitos humari®s

O primeiro fundamento resulta da propria origemDi@ito Ambiental, surgido na

década de 1970, com o objetivo de frear a “degéaagnbiental” e o “esgotamento dos

204 MACHADO, op. cit., p. 63.

205 No caso brasileiro, conforme exposto anteriormeRtgério Rocco denomina de fase do retrocessoab at
momento da legislagcdo ambiental brasileira. Cf. ROCop. cit., pp. 22-24.

208 BENJAMIN, Antonio Herman de Vanconcellos e. Prjicida Proibicéo de Retrocesso Ambierital
PRIEUR, Michel. et alPrincipio da Proibi¢cdo de Retrocesso AmbienBxbsilia: Senado Federal, 2012. pp. 55-
72. Disponivel em: < http://www2.senado.leg.br/litksin/id/242559>. Acesso em: 10 dez. 2014.

207 Ressalte-se a realizagdo do Coléquio InternacEmtate o Principio da Proibicdo de Retrocesso Antblie

em 29 de marc¢o de 2012, na Comisséo de Meio AnghdmSenado Federal, com a presenca de espesialista
autoridades estatais. O evento resultou na puBilicde um livro: PRIEUR, Michel. et &rincipio da

Proibicéo de Retrocesso AmbientBlasilia: Senado Federal, 2012. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/242559>eAs0 em: 10 dez. 2014.

208 pRIEUR, Michel. O Principio da Proibicdo de Re¢issn Ambiental. Tradugéo de José Antdnio Tietzneann
Silva. In: PRIEUR, Michel. et aPrincipio da Proibicdo de Retrocesso AmbienBahasilia: Senado Federal,
2012. pp. 11-54. Disponivel em: < http://www?2.sembad).br/bdsf/item/id/242559>. Acesso em: 10 d@A42



80

recursos naturais”, como resultado de uma “éticadiemal”. A mutabilidade do Direito,
expressao do principio democratico e da adaptad#ich evolucdo social, tem por excecdes
os direitos humanos e, especificamente, o Diretobigntal, considerando os direitos das
geracdes futuras a saude e ada

Deve-se considerar ainda que “a degradacdo ambigisia como custo social, nao
passa de tributacdo das geracdes futuras, encasges que, da sua imposi¢do politica, os
nossos descendentes nao participafdin”

Ressalte-se que a busca pela efetividade dos odireifumanos enunciados
formalmente, em sentido oposto a teatralidade demas ambientais, impde seja preservado
0 grau de protecdo ao meio ambiente alcancadcspeladade, considerando ainda o risco de
desaparecimento de espécies e ecossistemas. Audifminda protecdo ambiental também
atenta contra as geragdes humanas vindouras, iiitatas de defender seus interesses no
momento presente, além das espécies ainda desitmpeta Ciéncid™.

Outro aspecto a salientar é que a proibicdo decetso ndo tem como obstaculo as
limitacbes or¢camentarias, tema frequentemente ad@acomo empecilho a promocao dos
direitos fundamentais sociais. Trata-se de preserpatrimonio ecoldgico existente, o que se
alcanca, muitas vezes, por uma obrigacdo de né&er,fawitando o financiamento de
empreendimentos que degradam a natureza, comovidad#@ agricola ilegal em areas
protegidas. Além disso, evitando-se a degradacdoatiZreza, evita-se o gasto com sua
recuperagcdo e com a mitigacdo das consequéncia®, eochentes e assoreamento de rios.

Nas palavras de Herman Benjaffin

Cumprir o principio da proibicdo de retrocesso, &hcenario, ndo acrescenta
custos; ao revés, economiza despesas, presentesurasf tanto em capital
financeiro mal-empregado, como em capital natutapilado. Além disso, inverte-
se 0 esquema da “reserva do possivel’, frequentemaventado em debates
relativos a prestacfes positivas e financeirastitoo®nalmente reivindicadas do
Estado. Assim é porque, a se enfraguecer a efidacfzonstituicdo, pelo retrocesso
na legislacdo infraconstitucional, cria-se parassgestinatarios-beneficiarios (= a
coletividade) um campo insuperavel e perverso @sefiva do impossivel”’, um
conjunto de normas retéricas, sem eficacia pratinpossibilidade de proteger os
valores referendados na Constituicdo, impossiltiédde traduzir as suas ordens em
acbes concretas, impossibilidade de densificatisliiya e minimamente, o seu
conteudo e expressao.

209 pRIEUR, op. cit., pp. 16-20.

219 BENJAMIN, op. cit. nota 206, p. 70.
211 pid. p. 59.

212 pid. p. 61.
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Ressalte-se que a vedacdo ao retrocesso represgm@ibicdo de uma protecéo
deficiente do bem juridico, mas ndo a busca utépala poluicdo zero. Ou seja, deve-se
procurar a tutela dos recursos naturais entre arrdaspoluicdo possivel e o nivel minimo de
protecdo ambiental. Isso ndo significa uma petffo da legislacdo ou a intangibilidade do
meio ambiente. Diante da mutabilidade das condig@gsientais, por descobertas cientificas,
recuperacao ou melhoria, os parametros de nacseggréambém evoluem. Assim, admite-se
a retirada de uma protecdo que deixe de ser neieessdindispensavel, como ocorreria se
uma espécie deixasse a lista das ameacadas dgﬁe%%ﬁn

Essas ideias permitem reconhecer um principio dibipéo de retrocesso ambiental,
que se extrai de parametros comumente adotados, ‘@oprincipio da seguranca juridica, o
principio da confianca legitima, o principio dosedbs adquiridos em matéria de direitos
humanos, o controle da proporcionalida?ﬂi‘é”

No plano internacional, a vedacao ao retrocessfeéida do objetivo de protecdo ao
meio ambiente, que consta do principio n° 7 da @&acfo do Rio de Janeiro sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, de 1842 segundo o qual “os Estados irdo cooperar, em
espirito de parceria global, para a conservacdoteqdio e restauracdo da saude e da
integridade do ecossistema terrestf®” Como exemplos de positivacdo do principio em
constituicbes nacionais, pode-se mencionar a dad3wujo artigo 5-3 dispde que 60% das
florestas do pais sédo protegidas pela eternidade,de Equador, de 2008, que garante
explicitamente a ndo regressdo em matéria ambitntal

Diante da auséncia de previsdo expressa pela ifDggE&: da Republica, Ingo
Wolfgang Sarlet e Tiago Fensterseifer identificanpraibicdo de retrocesso como um
principio constitucional implicito, que possui, tfenoutros, fundamento nos principios do
Estado Democrético e Social de Direito, da dignéddd pessoa humana, da méxima eficacia
e efetividade das normas definidoras de direitnddmentais e da seguranca juritfita

N&o obstante a auséncia de positivacdo expressa;st de um principio sistémico,
que resulta das disposi¢cdes normativas do Direitbidntal, e geral, a partir da expresséao

normativa de suas “bases e conteudo ecoldgicos f#n@no ecoldgico, a garantia dos

13 BENJAMIN, op. cit., nota 206, pp. 44-46.

214 PRIEUR, op. cit., p. 44.

213 |bid. p. 25.

218 ORGANIZAGCAO DAS NACOES UNIDAS. Declaracéo do Riotse Meio Ambiente e Desenvolvimento.
Rio de Janeiro, 1992. Disponivel em: <http://palctoglcreapr.files.wordpress.com/2010/10/declarat@oio-
sobre-meio-ambiente.pdf>. Acesso em: 10 dez. 2014.

217 Conforme referéncia por PRIEUR, op. cit., pp. 30-3

8 SARLET; FENSTERSEIFER, op. cit., pp. 319-320.
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processos ecologicos essenciais, a hiperprotec@oedossistemas frageis ou a beira de
colapso, a preservacéo absoluta das espécies atasatgextingao}*.

Na Constituicdo da Republica, pode-se identifiGada como fundamentos para tal
principio o dever de proteger os ndcleos intangiveiacionados a preservacao ambiental, a
saber, “a) os processos ecoldgicos essenciaisdvessidade e integridade genética, e c) a
extingdo de espécies (art. 225, § 1, I, Il e V¥ff”por meio de uma atuacao positiva ou, no
caso do ultimo nacleo, um néo fazer.

Também néo legislacéo infraconstitucional se emadrdse para afirmar a vedagéo de
retrocesso, ja que, nos termos do artcaput,da Lei n® 6.938/81, “a Politica Nacional do
Meio Ambiente tem por objetivo a preservagdo, m@dhe recuperacdo da qualidade
ambiental propicia a vida.”

A proibicdo de regresso resulta, portanto, do fincda melhoria ambientaf, de
conteudo ainda mais intenso, pois se exige “meth@eancar (= progresso) no terreno
daquilo que um dia ecologicamente se teve, e desagg ou hoje se encontra dilapidado, e,
se ndo zelado de maneira correta, mais cedo outandésdesaparecefa?®

Esses argumentos inspiraram a jurisprudéncia deerupTribunal de Justica a
reconhecer que o principio da vedacao de regre'ggar@ntia de que os avangos urbanistico-
ambientais conquistados no passado ndo serdoadijudéstruidos ou negados pela geragéo
atual ou pelas seguinté&®

Por todo o exposto, pertinente a observagdo ded\iietieur, de que a vedacéo de
retrocesso “ja esta reconhecida como indispenss@vealesenvolvimento sustentavel, como
garantia dos direitos das geracfes futuras”. Tsatale “um verdadeiro seguro para a
sobrevivéncia da Humanidadé”

219 BENJAMIN, op. cit., nota 206, pp. 62-63.
220 pid. p. 65.

221 Reconhecido pelo Superior Tribunal de Justicafarare expresso em: Brasil. Superior Tribunal deigais
Recurso Especial n® 769.753. Segunda Turma. ReMioistro Herman Benjamin. Julgamento em 08 de
setembro de 2009. Publicacdo do Acordao: 10/06/Ej@1Confira-se trecho da ementa: “12. Ante ogipio
da melhoria da qualidade ambiental, adotado natDibeasileiro (art. 2°, caput, da Lei 6.938/8hioncebivel
a proposicao de que, se um imovel, rural ou urbamoontra-se em regido ja ecologicamente detedaad
comprometida por acao ou omissédo de terceirosgussivel ficaria sua preservacao e conservacaasuter
com maior énfase, eventual restauracdo ou reclfmrakal tese equivaleria, indiretamente, a cnaralosurdo
canone de isonomia aplicavel a pretenso direifooligir e degradar: se outros, impunemente, contarin,
destruiram, ou desmataram o meio ambiente protegidoa prerrogativa valha para todos e a todosfioeat.
222 BENJAMIN, op. cit., nota 206, p. 64.

223 Brasil. Superior Tribunal de Justica. Recurso Eispe° 302.906. Segunda Turma. Relator: Ministesrian
Benjamin. Julgamento em 26 de agosto de 2010.daglalo do Acérdao: 01/12/2010 Dje.

224 PRIEUR, op. cit., p. 49.
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3 O LICENCIAMENTO AMBIENTAL E AS CONTRATAGCOES PUBLICA S

3.1 Aspectos histdricos do licenciamento ambiental

Conforme relatado por Fiorilf6°, pode-se identificar as origens do licenciamento
ambiental ndNational Environmental Policy AGNEPAY?®, editado nos Estados Unidos em
1969, bem como na criagdo, no ano seguinteUnited States Environmental Protection
Agency(EPA), agéncia governamental responsavel por aprow rejeitar ognvironmental
impact statementéElS), documento similar ao relatério de impaato@ntal (RIMA).

No Brasil, o licenciamento surgiu no Estado do é&aJaneiro, que editou o Decreto-
lei n° 134, de 16 de junho de 1975, que instituiBLAP (Sistema de Licenciamento de
Atividades Poluidoras¥’. Nos termos do seu artigo 8°, as atividades piatiemente
poluidoras deveriam ser aprovadas pela Fundacaoizdtde Engenharia do Meio Ambiente
(FEEMA), enquanto a operacdo dependia de autowzdadComissdo Estadual de Controle
Ambiental (CECA).

Em agosto do mesmo ano, o Decreto federal n° Fall&litado com o objetivo de
regular a poluicdo causada por atividades indusstrdutorizando os estados e municipios a
instituirem mecanismos de licenciamento ambie/tiéim disso, a norma permitia ao Poder
Executivo federal interditar o estabelecimento sidal que ndo observasse medidas de
prevencgao e correcao.

Ja em 1976, Estado de S&o Paulo editou a Leih®@@dicionando o funcionamento
de atividades potencialmente poluidoras, arrolatasegulamento, & prévia autorizagdo do
orgao ambiental por meio de licengas de instalagd® funcionamento.

Em seguida, em 1980, foi editada a Lei federab.803, que criou o estudo de
impacto ambiental e disp6s sobre o controle adirétigo de industrias poluidoras.

Relevante inovacdo decorreu da edicdo da Lei 6.8881 de agosto de 1981, de

ambito nacional, cujo art. 9°, |V, identifica oditciamento como instrumento da Politica

2 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco; FERREIRA, PaltARI MORITA, Dione. Licenciamento Ambiental
Sao Paulo: Saraiva, 2013, pp. 86-174.

226 pisponivel em <http://www.epw.senate.gov/nepa6i®.picesso em: 10 dez. 2014.

221 AHMED, Flavio.Licenciamento ambientalnstrumento de prevencao de lesdo ao meio anebiemt
AHMED, Flavio; COUTINHO, Ronaldo (coord.Lurso de Direito AmbientaRio de Janeiro: Lumen Juris,
2012, p. 159.
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Nacional do Meio Ambiente. O instituto foi estermlid toda atividade potencialmente
poluidora, deixando de se limitar aos empreendioseabntidos em rol taxativo, critério até
entdo adotado pelos Estados do Rio de Janeiro B&4o.

Dois anos se passaram até a edicdo do Decreto aFearer88.351/1983, que
uniformizou o licenciamento no pais, evitando gseEstados-membros se omitissem ou o
aplicassem incorretamente, a exemplo do Rio derdamgie excluiu o licenciamento sobre
os empreendimentos instalados ou em instalacdo poaaéda edicdo do Decreto-lei
fluminensé®® A regulamentacdo previu as licencas prévia, dealiacdo e de operacéo e
passou a exigir, nos termos de regulamentacdo deAMA, o Estudo Prévio de Impacto
Ambiental, que foi objeto da Resolug¢do n°® 01/1986ederido conselho.

Com a edicdo da CRFB, em 1988, a matéria ambieggaha novo impulso,
ressaltando-se a obrigatoriedade de elaboracaolARIMA para as obras e atividades
causadoras de significativo impacto ambientaldar225, § 1°, inciso IV). Além disso, as
constituicbes dos Estados-membros passaram a dispore a mtéria, impondo a
obrigatoriedade do licenciamento ambiental, cordom@zonas (art. 234, § 1°), Mato Grosso
(art. 265 e 266), Minas Gerais (art. 214, § 1°,8\2°), Paraiba (art. 228) e S&o Paulo (art.
192, §§ 1° e 28%°.

3.2 Licenciamento ambiental: conceito e funcdé¥

Como exposto acima, 0 meio ambiente possui umandiéicepublica, ja que se trata
de bem de uso comum do povo, nos termos do arB§a@ CRFB, competindo ao Estado e a
coletividade protegé-lo e defendé-lo.

No exercicio dessa tutela, o licenciamento ambliera um procedimento
administrativo que afere a compatibilidade do pgme empreendimento a Politica Nacional
do Meio Ambiente, examinando os potenciais berafieiprejuizos, considerando o interesse
publico e as consequénciais sociais e ambientaiginAl do procedimento, a decisdo podera

autorizar a implementacao do projeto, bem comocaleprovidéncias exigiveis para mitigar

228 EARIAS, TaldenLicenciamento AmbientaRspectos Tedricos e Praticos. 4. ed. Rio de danedrum,
2013, p. 31.

22 QLIVEIRA, op. cit., p. 288.

230 passamos a exposicao do licenciamento ambiersat@aos aspectos diretamente relacionados amalget
presente dissertacdo, sem a pretensédo de esgo&atie vasto, objeto de consideravel literatura.
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0s impactos ambientais negativos ou potencialigagfeitos positivos, inclusive do ponto de
vista sécio-econdmic¢d’. Em caso de dano ambiental intoleravel, poderanaémo ser
negada a autorizagdo estatal.

Das nocOes expostas, verifica-se que esse proaedirtean como fonte os principios
da precaucdo e da prevencao. O dano ambientakepade dificil, custosa ou impossivel
reparacdo, deve ser evitado, tarefa para a qualE@e considerar os impactos futuros dos
projetos de empreendimento.

Para verificar o alcance da obrigatoriedade dotigenento ambiental, passa-se aos
conceitos de meio ambiente, degradacdo da qualidad®ental e poluicdo, nos termos

expressos pelo artigo 3° da Lei n® 6.938/81:

Art 3° - Para os fins previstos nesta Lei, enteselpor:

| - meio ambiente, o conjunto de condic¢des, leiuéncias e interacdes de ordem
fisica, quimica e biolégica, que permite, abrigaege a vida em todas as suas
formas;

Il - degradacdo da qualidade ambiental, a alteragfersa das caracteristicas do
meio ambiente;

Ill - poluicdo, a degradagédo da qualidade ambierdalltante de atividades que
direta ou indiretamente:

a) prejudiquem a saude, a seguranca e o bem-espapdlacéo;

b) criem condi¢des adversas as atividades soceismdmicas;

c) afetem desfavoravelmente a biota;

d) afetem as condic¢8es estéticas ou sanitariaseitnambiente;

e) lancem matérias ou energia em desacordo com aokdgs ambientais
estabelecidos;

IV - poluidor, a pessoa fisica ou juridica, de idirgpublico ou privado, responsavel,
direta ou indiretamente, por atividade causadordegeadacao ambiental;

V - recursos ambientais: a atmosfera, as aguasairgs, superficiais e subterraneas,
0s estudrios, o mar territorial, o solo, o subsofoelementos da biosfera, a fauna e a
flora.

Nos termos docaput do artigo 10 da Lei n° 6.938/81, exige-se o lic@mento
ambiental para “a construgéo, instalagdo, ampliagéisncionamento de estabelecimentos e
atividades utilizadores de recursos ambientaistivafeou potencialmente poluidores ou
capazes, sob qualquer forma, de causar degradagdiergal.” Deve-se considerar, ainda,
que poluicdo, conforme o conceito acima transcéita alteracdo adversa do meio ambiente.

Desse modo, compreende-se o alcance do licenciam@ntiso racional dos recursos
ambientais implica sua alteracdo, mas é permigdo,ndo ocorrendo alteracdo adversa do
meio ambiente. Deve-se considerar que até mesrbteagéio do bem estar e a promogao da
dignidade da pessoa humana pressupfem a realidagiwas e construcao de edificacdes. A

destinagdo social do recurso ambiental deve sesidemada e, se for atingida de modo

BLOLIVEIRA, op. cit., p. 287.



86

sensivel, a atividade sera impedida. Um exemplaitizacdo de um rio para abastecimento
publico de agua, em que os padrdes para lancamerfuentes devem ser rigidSs

Ressalte-se que o licenciamento é atribuicdo tipidadelegavel do Estado, com o
objetivo de evitar que as atividades humanas atirgaequilibrio ambienta®. Trata-se do
exercicio da policia administrativa, mediante a@®sonsentimento e de fiscalizacao.

Essa funcdo estatal ndo pode ser vista como unealmp ao desenvolvimento
econdmico, ja que o art. 170, inciso VI, da CRERlispde que a preservacdo ambiental é um
dos principios da ordem econdmica. Assim, na pagder realizada pela Carta Magna,
desenvolvimento pressupde a protecao dos recuasoRs.

Ressalte-se ainda que o direito de propriedade reimsoluto, diante da funcéo social
prevista pelo artigo 5°, XXIll, da CRE&, que inclui a dimensdo ecoldgica. Do mesmo
modo, a liberdade de iniciativa pode ser condiai@enaos interesses coletivos, tendo em vista
o disposto pelo artigo 170, paragrafo tnico, da BREegundo o qual “é assegurado a todos o
livre exercicio de qualquer atividade econémicdependentemente de autorizagdo de 6rgaos
publicos, salvo nos casos previstos em lei”.

Diante desses fundamentos, o artigo 2°, |, d&Cbeaplementar n°® 140/11 conceitua o
licenciamento ambiental como “o procedimento adstiativo destinado a licenciar
atividades ou empreendimentos utilizadores de sesuambientais, efetiva ou potencialmente
poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de cdegsadacdo ambiental.” Trata-se de um
procedimento composto por diversos atos individadlbs, em que a decisdo final, se
consentir com o desempenho da atividade, resuléarmssdo de uma licenga, cujo conceito €
exposto art. 1°, 1l, da Resolugdo CONAMA (ConseMacional do Meio Ambiente) n°
237/97:

Il - Licenca Ambiental: ato administrativo pelo jeadrgdo ambiental competente,
estabelece as condigdes, restricdes e medidamttelecambiental que deveréo ser
obedecidas pelo empreendedor, pessoa fisica daicpripara localizar, instalar,

ampliar e operar empreendimentos ou atividadesizadibras dos recursos

ambientais consideradas efetiva ou potencialmeoligidoras ou aquelas que, sob
qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental.

22 OLIVEIRA, op. cit., pp. 290-298.
Z3MILARE, op. cit., p. 777.

234 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valoripadd trabalho humano e na livre iniciativa, tem firor
assegurar a todos existéncia digna, conforme asdg da justica social, observados os seguintesipos:|...]
VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediarg&atnento diferenciado conforme o impacto ambietual
produtos e servigos e de seus processos de elab@ggestacao. [...]

235 Art, 50 [...] XXIII - a propriedade atendera a suacéo social.
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Em correspondéncia ao planejamento, implantacgmeegio do empreendimefito
o procedimento administrativo do licenciamento ageatrés fases distintas e sucessivas, com
a emissao das licencgas prévia, de instalacdo petagio, conforme previsto pelo artigo 8° da
Resolucdo CONAMA n° 237/87.

Além disso, por envolver os direitos de propriedadele liberdade de iniciativa
econdmica, o procedimento de licenciamento estitad garantir o contraditério e a ampla
defesa, com participacdo dos interessatfosSao exemplos disso as determinacdes de
publicacdo do requerimento de licenca (Resoluc@SAMA n° 006/1986 e 281/2001), de
disponibilizacdo a coletividade do EIA e do RIMAt{@ 11 da Resolucdo CONAMA n°
001/1986) e de realizacdo de audiéncias publieasgp 3°, caput, da Resolugdo CONAMA
n° 237/97).

Vale ainda observar que o projeto deve ser avaladosua totalidade. Ou seja, o
empreendimento ndo deve ser fragmentado para ssdmnés diversos licenciamentos, sob
pena de ndo se verificarem corretamente as consggaé@mbientais e sociais negativas que
resultam da implantacdo e oper&cao

No caso de obras ou atividades potencialmenteadatss de significativa degradacéo
do meio ambiente, o art. 225, 8 1°, IV, da CRFBge»0 estudo de impacto ambiental,
instituto que surge no Direito norte-americAfiloNo campo infraconstitucional, a Resolucédo
CONAMA n° 001/1986 exemplifica as hipoteses em geeémpde a realizacdo do referido

estudd*’. Contudo, diante do alcance conferido pela normmstitucional, ndo se pode

236 BENJAMIN, op. cit., nota 128, p. 58.

237 Art. 8° O Poder Publico, no exercicio de sua cdémma de controle, expedira as seguintes licencas:

| - Licenca Prévia (LP) - concedida na fase preiamido planejamento do empreendimento ou atividade
aprovando sua localizacdo e concepcao, atestavidbiidade ambiental e estabelecendo os requibdsigos e
condicionantes a serem atendidos nas proximas d@sssa implementacao;

Il - Licenca de Instalacéo (LI) - autoriza a inat@lo do empreendimento ou atividade de acordo som a
especificagdes constantes dos planos, programagetos aprovados, incluindo as medidas de controle
ambiental e demais condicionantes, da qual coestitmotivo determinante;

Il - Licenca de Operacao (LO) - autoriza a opecadd atividade ou empreendimento, ap0s a verif@cdod
efetivo cumprimento do que consta das licencasiarge, com as medidas de controle ambiental e
condicionantes determinados para a operacao.

Paragrafo Unico. As licengas ambientais poderdexgerdidas isolada ou sucessivamente, de acordacom
natureza, caracteristicas e fase do empreendiroardatvidade.

238 ANTUNES, Paulo de BessBireito ambiental 72 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, pp-156

239 MACHADO, op. cit., p. 278.

240 g|LVA, op. cit., p. 287.

241 Art, 20 Dependera de elaboracéo de estudo de tmpatbiental e respectivo relatério de impacto @miail -
RIMA, a serem submetidos a aprovacgédo do 6rgdo estadmpetente, e da Secretaria Especial do Meio
Ambiente - SEMA em carater supletivo, o licenciatoate atividades modificadoras do meio ambients, ta
como: [...]
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imaginar uma legislacdo que enumere taxativamentapdteses de realizacdo, que sempre
sera imperativa diante do significativa degradgg@tencial do meio ambiente.

Ressalte-se que o licenciamento € um procedinmemiunistrativo em que ocorre a
realizacdo de estudo custeado pelo proponenteajetg?’. Deve ser formada uma equipe
muldisciplinar habilitada, que, nos termos do artl§ da Resolugdo CONAMA n° 001/1986,
possuia responsabilidade técnica pelo estudo. Cpnetansdo de garantir independéncia a
andlise, ndo podiam participar do quadro de tésn@® empregados ou subordinados do
proponente ou do 6rgdo ambiental competente.

Diante da presséo de empreendedores privadosespatais, a Resolugdo CONAMA
n® 237/97 revogou a vedacdo a que empregados gmr@ote participem do estudo de
impacto ambiental. Apesar de o sistema anterior gd@ntir independéncia total dos
técnicos, jA& que o empreendedor escolhia e remumexaequipe, Machado qualifica a
revogac&o da proibicdo como um grave retroé&$so

De qualquer modo, havendo divergéncia entre ocedigéas da equipe, as opinides
divergentes devem ser consignadas e constar dioeftara Machado, a realizagédo do estudo
de impacto ambiental constitui obrigacdo de relevarteresse ambiental, motivo pelo qual a
omissao de opinides, divergentes ou ndo, causdaaigliao estudo e é titpificada como crime
pelo artigo 68 da Lei dos Crimes Ambientes, n° /& **.

Por fim, o proponente do projeto é responsavelspetoos e omissdes contidos no
estudo de impacto ambiental, diante do principipalaidor-pagador, expresso pelo art. 14, 8
1°, da Lei 6.938/&1°. Essa conclusdo se reforca com a revogacdo @o aftida Resolucdo
CONAMA n° 001/1986, que imputava a equipe muldigtg§y a responsabilidade técnica
pelo estudo. Porém, mesmo no periodo de vigéncreodaa revogada, o empreendedor nédo
poderia ser exonerado de tal responsabilidade,gopisjeto e a atividade sédo executados por

sua conta e risco, além de a contratacéo dos t&cdexorrer de sua escdiffa

242 Nos termos do Decreto n° 99.274/90:

Art. 17.[...] 8 2° O estudo de impacto ambiestah realizado por técnicos habilitados e conslimiRelatério
de Impacto Ambiental Rima, correndo as despesasta do proponente do projeto.

243 MACHADO, op. cit., p. 238.

244 Art. 68. Deixar, aquele que tiver o dever legatontratual de fazé-lo, de cumprir obrigacéo devastte
interesse ambiental:

Pena - detencédo, de um a trés anos, e multa.

Paragrafo Unico. Se o crime € culposo, a pena@seneses a um ano, sem prejuizo da multa.

245Art. 14 [...] § 1° Sem obstar a aplicacéo das pemdés previstas neste artigo, é o poluidor obdgad
independentemente da existéncia de culpa, a iratemizreparar os danos causados ao meio ambiante e
terceiros, afetados por sua atividade. O MinistBriblico da Unido e dos Estados tera legitimidada propor
acao de responsabilidade civil e criminal, por dacausados ao meio ambiente.

246 MACHADO, op. cit., pp. 238-240.
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3.3 Fases do licenciamento ambiental

Constituindo o licenciamento ambiental um proceditneadministrativo, passa-se a
andlise das suas fases. Explicitando o conteldodidassicdes do artigo 19 do Decreto
federal n° 99.274/9¢', o artigo 8° da Resolucdo CONAMA n° 237/97 dispde seguintes

termos:

Art. 8° - O Poder Publico, no exercicio de sua ceténcia de controle, expedird as
seguintes licencgas:

| - Licenca Prévia (LP) - concedida na fase preiami do planejamento do
empreendimento ou atividade aprovando sua locdliz&gconcepcéo, atestando a
viabilidade ambiental e estabelecendo os requibdsi&os e condicionantes a serem
atendidos nas proximas fases de sua implementacgéo;

Il - Licenga de Instalacdo (LI) - autoriza a inagflo do empreendimento ou
atividade de acordo com as especificagbes constatde planos, programas e
projetos aprovados, incluindo as medidas de cantraimbiental e demais
condicionantes, da qual constituem motivo deterniaa

Il - Licenca de Operacdo (LO) - autoriza a opecacda atividade ou
empreendimento, apés a verificacdo do efetivo cumgmto do que consta das
licencas anteriores, com as medidas de controleieatab e condicionantes
determinados para a operacgao.

Paragrafo Unico - As licencas ambientais poderdo espedidas isolada ou
sucessivamente, de acordo com a natureza, casticasie fase do empreendimento
ou atividade.

Como decorre da norma, ha trés etapas distintéisar@iamento ambiental, que dao
ensejo a emissdo de trés distintas licencas e guespondem a fases da implantacdo do
empreendimento: aprovagédo da localizagédo, aprovdQabBrojeto Executivo (permitindo a
sua execugdo) e autorizacdo para operacdo segundegens estabelecidas. Cada fase
subordina a anterior, o que ocorre de diferentaseires. Se indeferida uma das licengas, 0
procedimento de licenciamento € encerrado, ndoospodsivel a emissdo da autorizacéo
corresponde a fase posterior. Obtida a licenca iggrées seus requisitos e demais
condicionantes deverdo constar das demais liceRpaissua vez, a licenca de operagdo tem
como principal objetivo verificar o cumprimento doeEguisitos basicos, condicionantes e

medidas de controle ambiental exigidas nas fasesiames*®

247 Com a ressalva de que, ndo obstante a omissatigm&?, inciso Il, da Resolucdo CONAMA n° 237/97,
acima transcrito, o projeto executivo é aprovadéasa da licenca de instalagdo. Nesse sentidoalisaitigo
19, inciso Il, do Decreto n° 99.274/90, que tenmdriguia normativa superior a Resolucdo. Assim, esse
documento, que contém os equipamentos e demaisiasedt controle da polui¢éo, é de obrigatdria
apresentacdo. Cf. INAGE, op.cit., pp. 360-361.

248 |bid. pp. 361-362.
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Do procedimento acima, destaca-se a licenca prémiague se examina a localizacao
do projeto. E essa a fase em que se exigem o Bstieldmpacto Ambiental (EIA) e o
Relatério de Impacto Ambiental (RIMA), caso a atadle seja potencialmente causadora de
significativa degradac&o ambiental, conforme deitearo artigo 225, § 1°, IV, da CRFB.

A sua elaboracdo é 6nus do empreendedor. EnquaBié\ & um estudo técnico
realizado por uma equipe multidisciplinar contrat@elo proponente, o RIMA é o relatério
gue dele resulta, contendo a avaliagdo das conseigeé&ocioecondmicas e ambientais, tanto
positivas como negativas. O RIMA deve ser expressdermos acessiveis a todos, inclusive
leigos, a fim de garantir a transparéncia e padgdo democratica a todos.

O objetivo do estudo é oferecer ao administrador aomjunto de informacdes
idéneas, que permitam uma decisdo abalizada adergarojeto em analise. Além disso,
limita a discricionariedade administrativa, impondo administrador a observancia de
deveres especificos de protecdo ao meio ambiei@etedda insuficiéncia de prescricbes
normativas genéricas.

Essas caracteristicas e fun¢des permitem avatiantaovérsia a respeito do momento
em que o EIA/RIMA é exigido. Para Paulo de BessauAes, o EIA/RIMA deveria ser
confeccionado apos a licenca prévia, jA que essa semomento mais apropriado para
verificar os impactos causados pela instalacgmeeagéo do empreendimefith

O adiamento da realizacdo do EIA/RIMA para a segufabe do licenciamento
permitiria a estipulacdo de requisitos de instalagdoperacdo com base em dados mais
completos. Todavia, isso comprometeria a atividadeninistrativa de decidir sobre a
viabilidade e localizagdo da obra ou atividade,f@one o art. 8°, inciso |, da Resolugdo
237/197°,

Além disso, o artigo 225, 8 1°, da CRFB dispde cpmpete ao Estado “exigir, na
forma da lei, para instalacdo de obra ou ativiqaatencialmente causadora de significativa
degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de bmpambiental, a que se dara
publicidade”. Nao ha sentido, diante da norma émcsbnal, em licenciar antes de avaliar as

condicOes da atividade e da localizacéo, ja queraan constitucional € claramente inspirada

249 cf. BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcellos e. @iscipios do estudo de impacto ambiental como
limites da discricionariedade administratiBDJur, Brasilia, DF. Disponivel em:
<http://bdjur.stj.gov.br/dspace/handle/2011/8748cesso em: 10 dez. 2014.

250 ANTUNES, op. cit., pp. 142-148.

1ERTHAL, Thiago SerpaRevisibilidade das licengas ambient2914. Dissertacdo de mestrado — Faculdade
de Direito, Universidade do Estado do Rio de Jangir66.
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na necessidade de planejamento e de discussao ré¢iceoc Ressalte-se ainda que o
licenciamento possui carater preventivo de dandseartais.

Por isso, Ana Marchesan, Annelise Steigleder eieSiGappelli defendem que o
EIA/RIMA deve ser realizado ainda antes da expedilgilicenca prévia’ tendo em vista as
caracteristicas do estudo, nos termos dos arts. @°da Resolugcdo 01/86 do CONAMA.
Sendo objeto do estudo as alternativas a locabizpgdposta e a “opcdo zero” (estudo das
consequéncias caso o projeto ndo seja implementselig indcuo analisa-las se ja houvesse
sido aprovada a viabilidade ambiental do empreeewtime sua localizagdo.

Com base em ideias semelhantes, Paulo Affonso IMauhado entende ser nula a
licenca prévia concedida antes da elaboracdo dfRBVAA 2>

No ambito federal, o art. 17, § 2°, da Instrugdenhiva n° 184/2008, do IBAMA,
dispbe que a licenca prévia somente podera serenidgudepois dos devidos estudos
ambientais, conceito no qual se inclui o EYA

Instruido o processo administrativo com o EIA/RIMA os esclarecimentos
eventulamente exigidos, e requerida a licenca arépublica-se edital comunicando a
diosponibilizacdo do RIMA nos locais indicados. pablicacdo deflagra um prazo de 45 dias
para que seja requerida a realizacdo de audiéabiecg, nos termos da Resolugdo 09/1987
do CONAMA™®,

A audiéncia tem dupla funcdo: tornar publicas &rinacdes e o processo decisorio,
além de permitir a participagdo democrética. Psw,is decisdo administrativa ndo deve ser
pré-concebida, impondo-se a consideracdo dos argam@presentados, e ndo apenas a
realizagédo da audiéncia como um mero procedimenioa.

Proferida a decisao, o indeferimento definitivoene o processo de licenciamento.

Por outro lado, se concedida a licenca prévia,vapnese a viabilidade ambiental do
empreendimento e sua localizacdo e eventulamemtefisidas condicionantes a serem

observadas nas etapas posteriores.

52 MARCHESAN, Ana Maria Moreira; STEIGLEDER, Anneliséonteiro; e CAPPELLI, SilvieDireito
Ambiental 7. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2013, p..119

253 MACHADO, op. cit., p. 257.

24 Art, 17. O empreendedor providenciara o envio smffo Ambiental ao Ibama. [...] § 2°. O requerimedso
Licenca Prévia - LP, devera ser gerado pelo emgestor utilizando o Servigam line- Servigos -
Licenciamento Ambiental Federal, apds a entregastiocdo ambiental.

255 Conforme dispde a Resolucdo 09/1987 do CONAMA hipéteses de competéncia federal, a audiéncia
publica pode ser realizada de oficio ou mediargaeemento de entidade civil, do Ministério Publamode
pelo menos 50 cidadaos.
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Na fase seguinte, de instalagdo do empreendimexamina-se a execucdo do
projeto. Seu cabimento j& foi deferido na primdimae, conforme diretrizes gerais que
constam do EIA/RIMA, restando apenas o detalhamesjpectivo. Observados os requisitos
e condicionantes que constam da licenca prévidjreéo subjetivo a emisséo da licenga de
instalac&®™®.

Na terceira fase, diante da observancia dos reéggsliei condicionantes da licenca de
instalacdo, emite-se a licengca de operagéo, querrano procedimento administrativo de
licenciamento ambiental. Fica ressalvada a fisagfim dos requisitos e condicionantes
impostos e a eventual alteracdo ou desconstitgdlicenca, caso presente algum motivo
para revisao.

Por fim, ressalte-se a possibilidade de concerdrai@s fases do licenciamento
ambiental. Por exemplo, nos empreendimentos dectmgsuco significativo e quando néo
couber andlise da localizacdo, a IN 184 do IBAMAnu&e a supressdo da fase de Licenga
Prévia, remetendo-se a analise da viabilidade art@bi€lo empreendimento para fase da
licenca de instalac&d.

3.4 Natureza juridica da licenca ambiental

Importante discussado é a relativa a naturezaigarida licenca ambiental, que € um
ato de consentimento estatal que fixa condicosgiigées e medidas de controle ambiental.
A controvérsia gira em torno do carater vinculadascricionario do ato.

De inicio, ndo é suficiente recorrer aos termosregguos pela legislagdo ambiental
para denominar essa espécie de ato administraiéo,porque nem sempre a mencao
corresponde ao sentido técnico do voc&btildas primeiras legislages brasileiras sobre o
licenciamento ambiental, o Decreto-lei fluminen8el84/1975 e a Lei paulista n® 997/1976,
foi utilizada a autorizagdo, enquanto a Lei federal6.938/81 previu o licenciamento

ambiental como um dos instrumentos da Politicadetido Meio Ambiente.

e OLIVEIRA, op. cit., p. 361.

%57 Art. 38 Em empreendimentos de impacto pouco sigriifo e quando n&o couber analise locacional, o
Ibama suprimird a fase de Licenca Prévia.
B SILVA, op. cit., p. 278.
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Cabe ressaltar que o Direito Ambiental possui degmpontos de aproximag¢do com o
Direito Administrativo, mas o dialogo entre ambesndinda a compatibilizagdo dos institutos
deste as peculiariedades da matéria ambiental. &N@ossivel, por exemplo, invocar a
presuncdo de legalidade dos atos administratives ipgaginar valido e eficaz um ato de
consentimento estatal ambiental enquanto ndo deradassua ilegalidade, tendo em vista o
principio da precaucad.

Destacam-se cinco visdes a respeito da natureirhicpido licenciamento ambiental.
O primeiro entendimento, defendido, por exempla,Radrigo Bernardes Bratfd e Antonio
Inagé de Assis Oliveif&’, é o de que a licenca ambiental é uma licenca raskmitiva, ou
seja, ato administrativo vinculado e definitivo aattss do qual o Estado constata o
preenchimento dos requisitos legais para o exeraei determinada atividade. A licenca
ambiental teria esses contornos basicos, ndo ebstapeculiariedades da mateéria.

Nessa perspectiva Antonio Inagé de Assis Olivaitarale que “todos tém o direito de
instalar e operar um empreendimento, desde quealidtesnos pressupostos legais e 0s
principios da Politica Nacional do Meio Ambierffé” j4 que a Constituicdo da Republica
reconhece o direito de propriedade e a liberdadedmica, conforme artigos 5°, XXIl e
XXIIl, e 170, 11, Ill, VI e paragrafo tnico. Nas laaras do autdf*

A outorga da licenga ambiental guarda nitida seamgla com a da licenca de
construir. Em ambos os casos o particular tem eitdjrdesde que satisfeitas as
condicionantes legais, a obter a respectiva liceasaim como, apenas apds a
expedicdo da licenca, adquire o direito (antes npergpectiva) de efetivamente
instalar ou exercer determinada atividade, segasdaormas vigentes ao tempo da
outorga. Na verdade, a licenca ambiental, acredsamio € um ato administrativo
constitutivo. Apenas em sua existéncia é que efiei@nte constitui-se em marco de
aquisicdo de um direito. Somente a regular emiskfidicenca ambiental é que
supera a proibicdo de construgéo, instalacdo, agdui e funcionamento de
atividades potencialmente poluidoras, decorrentartigo 10 da Lei n° 6.938/81.
Seria ato constitutivo apenas no sentido de qumafio direito subjetivo de seu

titular de, se cumpridas suas exigéncias e condicies, exercer a atividade
licenciada e, se for o caso, de passar a fasersegld processo de licenciamento.

Entendimento diverso é no sentido de que o atdcdadiamento ambiental é uma
autorizacdo, que € um ato administrativo discri&ian e precario editado sob critério de
conveniéncia e oportunidade estatal, ndo havendialadquirido a sua obtencdo. Em defesa

desse entendimento, argumenta-se que o ato dewsers@re renovado, € temporario, esta

259 ANTUNES, op. cit., p. 139.

20 BRAGA, Rodrigo Bernardes. Consideracdes sobreaitdiadquirido em matéria ambientBevista de
Direito Ambiental S&o Paulo, v. 35, p. 83, jul. 2004, p. 5.

21 QLIVEIRA, op. cit., pp. 308-9.

262 pid. p. 313.

253 |pid. p. 317.
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sujeito a revisdo e, portanto, é precario. Destasxama defesa dessa corrente Curt e Terence
Trennepot® e Paulo Affonso Leme Machaida

Edis Milaré entende parcialmente presentes as teaisticas da autorizacdo, pois,
diante da dificuldade ou até mesmo impossibiliddele lei formular exigéncias especificas
para cada espécie de atividade ou empreendimemtgtoadade administrativa faria uso da
discricionariedade técnica para o preechimentoatasas. Além disso, a ponderagéo entre
os 6nus e vantagens sociais se afastaria de coagges exclusivamente técnicas, levando a
um juizo acerca da conveniéncia do empreendifi@nto

Ja Leme Machado considera que a atuacdo estat@inmpo ambiental, imposta pela
Constituicdo da Republica, tem funcdo eminentemprggentiva, para a qual seria mais
apropriada a autorizac®a

Em reconhecimento a caracteristicas das autorigag@ee-se ressaltar que o ato de
consentimento ambiental ndo é definitivo, tendadeale transitoria e exigindo de renovacao.
Nesse sentido é a previsdo dos prazos maximos r€&dudas licencas ambientais, bem

como da necessidade de renovacgoes, pelo art. R8stducdo CONAMA n° 237/97:

Art. 18. O 6rgdo ambiental competente estabelesgndrazos de validade de cada
tipo de licencga, especificando-os no respectivadento, levando em consideragéo
0S seguintes aspectos:

| - O prazo de validade da Licenga Prévia (LP) d&veer, no minimo, o
estabelecido pelo cronograma de elaboragdo dog)lgrogramas e projetos
relativos ao empreendimento ou atividade, ndo pibuleser superior a 5 (cinco)
anos.

Il - O prazo de validade da Licenca de Instalagdd gevera ser, no minimo, o
estabelecido pelo cronograma de instalacdo do emgireento ou atividade, nédo
podendo ser superior a 6 (seis) anos.

Ill - O prazo de validade da Licenca de Operac¢d0)(tlevera considerar os planos
de controle ambiental e sera de, no minimo, 4 {quanos e, no méaximo, 10 (dez)
anos.

§ 1° A Licenca Prévia (LP) e a Licenca de Instadagd) poderédo ter os prazos de
validade prorrogados, desde que ndo ultrapassegmmaaes maximos estabelecidos
nos incisos | e Il.

§ 2° O o6rgdo ambiental competente podera estabelpezos de validade
especificos para a Licenca de Operacédo (LO) de emngimentos ou atividades
gue, por sua natureza e peculiaridades, estejagitasup encerramento ou modifi
cagdo em prazos inferiores.

§ 3° Na renovagdo da Licenca de Operacdo (LO) da wtividade ou
empreendimento, o 6rgdo ambiental competente pod@diante decisdo motivada,
aumentar ou diminuir o seu prazo de validade, ap@iacdo do desempenho

264 TRENNEPOHL, Curt; TRENNEPOHL, Terenddcenciamento ambientab. ed. Niteréi: Impetus, 2013, p.
35.

2% MACHADO, op. cit., pp. 266-267.

266 MILARE, op. cit., p. 782.

%7 MACHADO, op. cit., p. 266.
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ambiental da atividade ou empreendimento no periddovigéncia anterior,
respeitados os limites estabelecidos no inciso 1.

§ 4° A renovagdo da Licenca de Operacdo (LO) de atisidade ou

empreendimento devera ser requerida com antecedéricima de 120 (cento e
vinte) dias da expiracdo de seu prazo de validfiiedo na respectiva licenca,
ficando este automaticamente prorrogado até a esa@fao defi nitiva do 6rgao
ambiental competente.

Caso adotada a natureza juridica de autorizac@csenéeconheceria um direito prévio
a empreender. Além disso, diante da maior reviddile, poderiam ser observadas as
alteracbes ecolbgicas verificadas no desempentaiiddade e impostas novas exigéncias,
diante da descoberta cientifica de novos riscegldese ao equilibrio ecologico.

A terceira corrente, de José Afonso da $ffyadefende que, a depender do conteldo
do ato, tera sido editado uma licenca ou uma aaigdip. A licenca se aplicaria para as
hipéteses de um direito subjetivo preexistente aercécio da atividade, enquanto a
autorizagdo consistiria na remogdo de uma proibggral, o que é feito pelo Estado por
conveniéncia ou liberalidade.

Deve-se referir, ainda, a concep¢do que Vvé na cliceambiental caracteristicas
proprias, que se diferenciam das licencas e aatgies do Direito Administrativo, defendida,
dentre outros, por Edis Mil&® e Talden Farigs’

Para Paulo de Bessa Antunes, ndo é possivel aoaféidenca ambiental o mesmo
regime juridico da licenca administrativa, a quatja vez deferida, passa a integrar o
patrimdnio juridico do beneficiado como direito attiflo, s6 podendo ser cancelada em
razdo de violacéo as normas juridicas. Também iseadivel o regime da autorizacéo, tendo
em vista 0s expressivos investimentos exigidos parampreendimentos econémicos. Além
disso, os prazos fixos e determinados, constaatetiaéngas ambientais, teriam por objetivo
permitir a adaptagéo das exigéncias ambientais@ass parametros decorrentes da evolugao
tecnolégica’™.

Expressando essa realidade, o art. 4° do Decilets-ld.413, de 1975, prevé a
possibilidade de o Estado determinar a uma in@lgiente que altere sua localizacédo e
passe a utilizar equipamentos de protecdo ao mmulmeate, ainda que tais obrigacdes
inovem em relagdo ao ato original de licenciameNtis termos da legislagdo mencionada:

Art. 4° Nas é&reas criticas, sera adotado esquernangamento urbano, objetivando,
inclusive, para as situacfes existentes, viabilaiernativa adequada de nova

28 SILVA, op. cit., pp. 278-282.

29 MILARE, op. cit., pp. 782-5.

2O EARIAS, op. cit., pp. 158-69.

21 ANTUNES, op. cit., pp. 139-140.
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localizacdo, nos casos mais graves, assim comogenal, estabelecer prazos
razoaveis para a instalacdo dos equipamentos d®leoda poluicao.

Comentando a norma, que entende recepcionada pekit@icdo de 1988, Antunes
observa que essa adaptacdo do empreendimento a exig&ncias ambientais se deve ao
carater dindmico da ordem publica ambiental, quesstmepbe aos prazos fixados nas
licencas, que, por sua vez, sdo tempordfias

Adotamos a quinta concepgao a respeito do temAndesas Joachim Krell. O autor
parte da ideia de que os conceitos classicos eeclice autorizacéo, tal como concebidos no
Direito Administrativo, restringem a flexibilidadtas normas ambientais e as possibilidades
de controle judicial. Tendo como referencial a seadlas fases do licenciamento ambiental, o
autor atribui & licenga prévia a natureza de liagj&zque as leis tendem a definir os requisitos
de sua concessao com maior densidade conceituglaeto as licencas de instalagéo e
operagdo, por envolverem maior discricionaried@daita do 6rgdo ambiental, caracterizam-

se como autorizacdes

3.5Competéncia

Para uma andlise da competéncia para o licenciansnbiental, faz-se necessario
ressaltar o principio da cooperacdo, jA que ast@pes:mbientais impdem a articulacéo
solidaria de agentes publicos e privados, em tadoémbitos, incluindo as esferas local,
regional, nacional, comunitaria e internacidial No plano internacional, essa ideia é
expressa, por exemplo, pelo principio n° 7 da Dacéo do Rio de Janeiro sobre Meio

Ambiente e Desenvolvimento, de 1§62

272 ANTUNES, op. cit., p. 140.

23 KRELL, Andreas JoachinDiscricionariedade administrativa e conceitos legaideterminadadimites do
controle judicial no &mbito dos interesses difuo®d. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 20131 68.

2"* SARLET; FENSTERSEIFER, op. cit., p. 193.

2> ORGANIZAGAO DAS NACOES UNIDAS. Declaracéo do Riotse Meio Ambiente e Desenvolvimento.
Rio de Janeiro, 1992. Disponivel em: <http://palctbglcreapr.files.wordpress.com/2010/10/declarab@oio-
sobre-meio-ambiente.pdf>. Acesso em: 10 dez. 20(04: Estados deverdo cooperar com o espi rito de
solidariedade mundial para conservar, protegestalielecer a salude e a integridade do ecossisteTericd.
Tendo em vista que tenham contribui do notadanmareea degradacéo do ambiente mundial, os Esténtos t
responsabilidades comuns, mas diferenciadas. Gepalesenvolvidos reconhecem a responsabilidadibhes!
cabe na busca internacional do desenvolvimentemsidsiel, em vista das pressdes que suas socieziatesm
sobre 0 meio ambiente mundial e das tecnologias eatursos financeiros de que dispdem”.
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No Direito brasileiro, a atribuicdo para o licemgnto ambiental insere-se na
competéncia administrativa comum, prevista peig@a3, 11, VI e VII, da CRFB,

Inicialmente, a Lei n° 6.938/81, que sistematizdicenciamento ambiental no plano
nacional, conferiu a competéncia aos Estados. Aggemulgacéo da Constituicado, seguiu-se
a edicdo da Lei federal n° 7.804/1989, a qual gerraiatuacdo supletiva do 6rgdo federal.
Em 1997, a Resolucao n° 237, do CONAMA, foi edifadenando-se a grande referéncia do
tema.

A mencionada resolucdo adotou trés critérios pat@isdo de competéncias entre 0s
entes federados, a saber, extensdo do dano, iz critério material. Como regra geral,
prevalecia a extensdo do dano. Assim, competidamad licenciar atividades com impacto
sobre mais de um Estado-membro ou que superadsentsras do pais. Para os casos de
impacto que ultrapassasse um municipio mas seaisgta um estado, competente o 6rgéo
ambiental estadual. Sendo, porém, o impacto limitadm municipio, a ele caberia exercer o
licenciamento.

O artigo 6° da Resoluc&d previa como hipétese de competéncia municipal pelo
critério da extensao do dano os casos em que acimpdocal. Além disso, mesmo nos casos
em que o impacto direto ndo fosse limitado aostdisnterritoriais municipais, 0 municipio
seria competente se recebesse delegacdo dos esisglpscomo o art. 5°, inciso IV permitia
ao Estado-membro receber delegacéo de competéigiizada federdl’®.

Contudo, havia a interpretacdo de que o0s requigitasn cumulativos. Assim, a
competéncia municipal seria aplicavel para hip&ede dano local em que houvesse
delegacdo dos Estados mediante convénio. Em defiessa concepgdo restritiva,
argumentava-se que o artigo 10 da Lei n° 6.93828dria-se apenas aos orgaos federal e

estadual, extrapolando a Resolucéo 237/97 os Srdibgpoder regulamentar. Por outro lado, o

278 Art, 23. E competéncia comum da Unio, dos Estatto®istrito Federal e dos Municipios:(...)

[l - proteger os documentos, as obras e outros Hervalor histérico, artistico e cultural, os moentos, as
paisagens naturais notaveis e os sitios arqueolgic)

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluarfaqualquer de suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora.

277 Art. 6°. Compete ao 6rgdo ambiental municipalidos os 6rgdos competentes da Unido, dos Estadios e
Distrito Federal, quando couber, o licenciamentbiantal de empreendimentos e atividades de impacto
ambiental local e daquelas que lhe forem delegaelasEstado por instrumento legal ou convénio.

278 A possibilidade de delegacdo da competéncia foitioe pela Lei Complementar n® 140/11, mas foi
questionada na ADI 4.757 (pendente de julgamestd) 0 argumento de que as competéncias
constitucionalmente fixadas séo irrenunciaveigramsferiveis.
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art. 23, inciso VI, da CRFB, era utilizado pelogetisores de uma competéncia municipal
menos restritd°.

Ainda na Resolugdo 237/97, o critério da localipagéa previsto, em determinados
casos, substituindo a extensédo do impacto. Por@rem art. 4°, |, da Resolugédo 237/1997,
conferiu ao IBAMA a competéncia para licenciar igtdes “localizadas ou desenvolvidas
conjuntamente no Brasil e em pais limitrofe; no teaitorial; na plataforma continental; na
zona econOmica exclusiva; em terras indigenas ourggades de conservagdo do dominio da
Unido”. Quanto aos Estados, o artigo 5° previa mpsténcia estadual para licenciar os
empreendimentos localizados em mais de um Municiggsde que dentro do territério
estadual, em unidades de conservacdo de dominidueste nas florestas e demais formas de
vegetacao natural de preservagdo permanente.

Por fim, o critério material, também excepcional eacdo a regra geral da extenséo
do dano, aplicava-se a atividades cujas peculidies demandavam regramento especifico.
Por exemplo, competia ao IBAMA licenciar atividadiggmdas a material radioativo, energia
nuclear e bases militares.

Mesmo diante do maior detalhamento da Resolugcdo ABONN® 237/97, diversos
foram os conflitos federativos a respeito do lic@mento ambiental, acarretando inseguranga
juridica. Diante da exortacdo do constituinte aealicdo de leis sobre a cooperagéo entre 0s
entes politicos, nos termos do paragrafo Unicad@#&®° foi editada a Lei Complementar n°
140, de 2011.

Os artigos 7° a 9° da Lei Complementar dispdemesabtompeténcia, prevendo o0s
critérios material e de localizacdo, deixando detarda extensdo do dano como regra geral.
N&o obstante, os 6rgdos e entidades ambientaistparsadotando o critério da extensdo do
impacto ambient&t'. Como exemplo, no ambito federal, mencione-seien@gcao Juridica
Normativa (OJN) 15/20%%, editada pela Procuradoria-Geral Federal.

Interpretando-se a evolugéo legislativa no temdegse dizer que compete a Unido

licenciar empreendimentos situados nos locais attos no art. 7°, inciso XIV, da LCp

2 ERTHAL, op. cit., pp. 58-59.

280 Art, 23 [...] Parégrafo Gnico. Leis complementdirardo normas para a cooperaco entre a Uni&o e o
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, teehovista o equilibrio do desenvolvimento e do betareem
ambito nacional.

281 No mesmo sentido, defendendo a aplicagéo da RésoRB7/97 do CONAMA até ulterior regulamentagéo
da LCp 140/11, cf. WALCACER, Fernando CavalcantlefNotas sobre a LC 140/20Revista de Direito
Ambienta) S&o Paulo, v. 70, p. 39, abr. 2013, pp. 7-9.

282 Disponivel em <http://www.agu.gov.br/sistemas/Sieenplate Texto.aspx?idConteudo=96663&id_site=151
4>, Acesso em: 10 dez. 2014.
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140/201%%, bem como atividades que constem da mesma ligi@.intidindo tais hipéteses,
a competéncia é estadual, ressalvados os casogpdeto local, se o Conselho Estadual do
Meio Ambiente (CONEMA) houver definido parametr@gga acdo municipal. Com a LCp
140/2011, ndo mais se aplica o critério da extedsadano, exceto se vier a ser disciplinado
por ato do poder executivo a partir de proposigi@dmissao Tripartite Naciori&l

Ressalte-se ainda que a LCp 140/2011, além de rpasvhipéteses de competéncia
originaria, manteve as competéncias subsidiariaugletva, previstas pela Resolucao
CONAMA 237/1997.

No caso da atuag&o supletiva, prevista pelos ar@§pinciso II, 14, § 3° e 18, um
ente da Federacdo se substitui aquele originarientEtientor das atribuigdes, nas hipoteses
definidas pela Lei Complementar: (1) inexisténce& @gdo ambiental capacitado ou de
conselho de meio ambiente no Estado ou Municipio(2) se houver omisséo na analise do

pedido formulado pelo interessado dentro do prexaald para tanto. Diante dessas hipoteses,

23 Art. 7°[...] XIV - promover o licenciamento ambial de empreendimentos e atividades:

a) localizados ou desenvolvidos conjuntamente rRsiBe em pais limitrofe;

b) localizados ou desenvolvidos no mar territorial plataforma continental ou na zona econdmichisixe;
c) localizados ou desenvolvidos em terras indigenas

d) localizados ou desenvolvidos em unidades deeceagio instituidas pela Unido, exceto em Areas de
Protecdo Ambiental (APAS);

e) localizados ou desenvolvidos em 2 (dois) ou faiados;

f) de carater militar, excetuando-se do licenciaimambiental, nos termos de ato do Poder Execudiyoeles
previstos no preparo e emprego das Forgcas Armedafrme disposto na Lei Complementar no 97, de 9d
junho de 1999;

g) destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beiaefitransportar, armazenar e dispor materiabedidio, em
qualquer estagio, ou que utilizem energia nucleagealquer de suas formas e aplica¢des, mediargegrala
Comissao Nacional de Energia Nuclear (Cnen); ou

h) que atendam tipologia estabelecida por ato dieiPBxecutivo, a partir de proposi¢do da Comissgmafite
Nacional, assegurada a participacdo de um memb@wodselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), e
considerados os critérios de porte, potencial dolué natureza da atividade ou empreendimento.

24 ERTHAL, op. cit., pp. 62-63.

25 Art, 20 Para os fins desta Lei Complementar, icemam-se: [...]

Il - atuacéo supletiva: acédo do ente da Federag@se substitui ao ente federativo originariameeatentor das
atribuicdes, nas hipoteses definidas nesta Lei Gomgntar. [...]

Art. 14. Os 6rgéos licenciadores devem observaramos estabelecidos para tramitagdo dos procdesos
licenciamento. [...]

§ 3° O decurso dos prazos de licenciamento, semissdo da licenga ambiental, ndo implica emisEéitat
nem autoriza a pratica de ato que dela dependaanrrd, mas instaura a competéncia supletiva def@o art.
15.[...]

Art. 15. Os entes federativos devem atuar emeasépletivo nas acdes administrativas de liceneidme na
autorizacdo ambiental, nas seguintes hipoteses:

| - inexistindo 6rgdo ambiental capacitado ou cthtsde meio ambiente no Estado ou no Distrito Fadar
Unido deve desempenhar as a¢fes administrativetuass ou distritais até a sua criagéo;

Il - inexistindo 6rgdo ambiental capacitado ou &ims de meio ambiente no Municipio, o Estado deve
desempenhar as a¢des administrativas municipagssaté criacdo; e

[l - inexistindo 6rgéo ambiental capacitado ouselho de meio ambiente no Estado e no Municipigniao
deve desempenhar as a¢fes administrativas atécaat@o em um daqueles entes federativos.
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o orgao federal atua substuindo o estadual ou ad&satua nos casos de competéncia
originéria municipal.

Ja a atuacao subsidiaria, conforme disposto nggoarR°, inciso lll, e 16, da Lei
Complementar®® , decorre de pedido de auxilio formulado pelo eféglerativo
originariamente detentor das atribuicdes definits. Cp 140/2011 e pode ser dar por meio
de apoio técnico, cientifico, administrativo ouafiiceiro, sem prejuizo de outras formas de
cooperacao.

Fixada a distribuicdo de competéncia entre os datlsativos, cabe ressaltar que, no
ambito de cada ente federativo, o licenciamenteadizado por 6rgdos da administracéo
direta, autarquias ou fundacdes publicas de DirPifiblico, sendo exemplo o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos NatuResovaveis (IBAMA), que atua no
plano federal.

Como excecdo, mencione-se a Companhia AmbientaEstado de Sao Paulo
(CETESB), que é uma sociedade de economia mistap afirmado pelo artigo 1° do
respectivo estatuf8’. Embora o controle societario seja publico, umeiestade dessa
natureza tem intuinto lucrativo e se rege pelackhgie mercado. Além disso, o STF ja
afirmou ser invidvel o exercicio do poder de paligior pessoas juridicas de Direito
Privadd®. Portanto, é mais consentaneo com as caractasisti licenciamento ambiental o
seu exercicio pela prépria pessoa politica ou, ops® por descentralizar a atividade, se faca
mediante a criacdo de uma pessoa juridica de ®irgiblicG®°.

288 Art, 20 Para os fins desta Lei Complementar, icemam-se: [...]

[l - atuacao subsidiaria: acdo do ente da Federggé visa a auxiliar no desempenho das atribuiges
decorrentes das competéncias comuns, quando adtigielo ente federativo originariamente deterasr d
atribuiges definidas nesta Lei Complementar.

Art. 16. A acéo administrativa subsidiaria doeerfederativos dar-se-a por meio de apoio técnieatifico,
administrativo ou financeiro, sem prejuizo de auftamas de cooperacao.

Paragrafo Unico. A acao subsidiaria deve seritaadi@ pelo ente originariamente detentor da aigminos
termos desta Lei Complementar.

%87 Disponivel em: < www.cetesh.sp.gov.br/userfilésfistitucional/estatuto-social.pdf >. Acesso &dmai.
2015.

2% Cf. STF, Tribunal Pleno, ADI 1717, Relator Mind8ey Sanches, DJ 28/03/2003.

29 ERTHAL, op. cit., pp. 52-53.
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3.6 A fung&o administrativa de licenciamento ambientak a separacao de poderes

A identificacdo das distintas funcdes a cargo altep soberano remonta a Aristoteles,
que se refere a criacdo de normas gerais a sersenvaldas por todos, a aplicacdo dessas
normas ao caso concreto (administracéo) e a sotlgsiconflitos gerados pela execucdo das
normas gerais aos casos concretos (funcao judsaiti®™.

A separacdo do exercicio dessas fungbes é “o adsulempirico da evolugéo

2?91 Essa teoria foi

constitucional inglesa, qual a consagrouBil of Rights de 1689
sistematizada por Lock®, assumindo grande destaque a partir dos escetddomtesquieu,
qgue desenvolveu a teoria de que as trés funcoesiaevser exercidas por 6rgaos distintos e
independentes entré§i

A atribuicdo das distintas fungfes estatais aeatdiversos remonta as ideias e aos
movimentos politicos das origens do Estado Libe@ho a Revolucdo Francesa de 1789 e as
manifestacdo inglesas que levaramBalb of Rightsde 1689. Pressupde-se que a separagao
das fungdes e sua atribuicdo a diferentes agealige@s seja um meio de conter o exercicio
do poder, evitando abusos e garantindo a liberdatigidual. Essa finalidade € obtida tanto
pela imposicdo de “colaboracdo e consenso” dosteg@oliticos, quanto por “mecanismos
de fiscalizacdo e responsabilizacdo reciproca dderps estatai$® o sistema de freios e
contrapesos.

No Brasil, a Constituicdo de 1824 expressou quéirgdes estatais, a saber, a
executiva, a legislativa, a judicial e a moderad@amperador era considerado inviolavel,
sagrado e ndo submetido a qualquer forma de resipiidade. Além disso, exercia a chefia
do Poder Executivo e o poder moderador. Apds al@ragdo da Republica, a Constituicdo
de 1891 suprimiu o poder moderador e conferiu etgpartite a separacdo de poderes. Por

fim, a Constituicdo de 1934 dispunha que os poddes®riam atuar coordenados, sem

290 cf, ARISTOTELESA Politica Tradug&o de Therezinha Monteiro Deutsch e Baby é\do Paulo: Nova
Cultura. 1999.

291 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Dirdtonstitucional. 34. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2p08,
135.

292 Cf. LOCKE, JohnSegundo Tratado sobre o Governo Civil e outrosigsciTradugéo de Magda Lopes e
Marisa Lobo da Costa. Petropolis: Vozes, 2001.

293 Cf. MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondant, bateta Bréde et d© espirito das leisTradugéo
Cristina Murachco. S&o Paulo: Martins Fontes, 2000.

294 DIMOULIS, Dimitri. Significado e atualidade da sepcédo de poderes. In: AGRA, Walber de Moura;
CASTRO, Celso Luiz Braga de; TAVARES, André Ram@edrd.).ConstitucionalismoOs desafios no
terceiro milénio. Belo Horizonte: Forum, 2008, pg5-146.
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utilizar a tradicional referéncia a harmonia. Nadicdo constitucional brasileira, a Unica
constituicdo que nao previu expressamente a sé&uadacpoderes foi a de 1937.

A separacéo de poderes n&o possui “uma formuleersail aprioristica e complefa®,
ja que a configuracédo do instituto observa as pw@edlades politicas, histéricas e culturais
de cada povo, mas mantém um nucleo basico. A Qaigéth de 1988 adotou-a, atribuindo
aos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciariaerecio das fungdes tipicas de administrar,
legislar e julgar, num sistema de frios e contrapesm que cada Poder controla os demais.

Além disso, a Constituicdo também prevé expressgame exercicio atipico das
referidas funcdes. Assim, se compete ao Poder Exe@dministrar, essa atividade também
compete aos demais Poderes, nos limites fixadesQaaita Maior: aos Poderes Legislativo e
Judiciario cabe realizar os atos relativos a adstragéo de seus servidores.

Nesse quadro, um Poder ndo pode usurpar as fudedestro. No caso das fungdes
administrativas cuja competéncia seja exclusivddder Executivo (ressalvado o exercicio
atipico por outros Poderes), cabe a ele exercé-las.

A invasao por outro Poder atenta contra a resesvAdininistracéo, que € o conjunto
de normas constitucionais que viabilizam que o P&decutivo e a Administracdo Publica
exercam a funcdo administrativa, protegendo seleotessencial. Nas palavras de Aricia
Fernande<Correia, trata-se de “um espaco autbnomo — e, §&w, iinsubordinado — de
exercicio da funcdo administrativa, normativa e ccetizadora da tutela dos direitos
fundamentais®® que se divide em 2 espécies: a reserva de regnoteifi, relacionada a
funcdo normativa de competéncia do Poder ExecuBve, reserva de administracdo em
sentido estrito.

A segunda espécie tem por objetivo garantir “o @gér da fungcdo administrativa em
seu contetdo essencial e concreto”, incluindo atgeocedimentos administrativos, sem

usurpacdo pela jurisdicdo ou pelo legislador, genedo de ingeréncias 0 mérito

298 Brasil. Supremo Tribunal Federal. A¢éo Diretamieohstitucionalidade n°® 98. Tribunal Pleno.
Relator: Ministro Sepulveda Pertence. Julgamemtd ele agosto de 1997. Publica¢do do Ac6rdéo: A199@
DJ pp. 55.539.

29 CORREIA, Aricia Fernandes. Reserva de administraggeparacéo de poderes. In: BARROSO, Luis
Roberto (org.)A reconstrugdo democrética do direito publico na&k Rio de Janeiro: Renovar, 2007, pp.
584-585.

297 Sobre o tema, cf. CYRINO, André Rodrigues. O Ragugnto Auténomo e a EC n° 32/01: uma Reserva de
AdministracaoF6rum Administrativo - Direito Publico - FAelo Horizonte, ano 3, n. 33, nov. 2003.
Disponivel em: <http://bid.editoraforum.com.br/lR@10006.aspx?pdiCntd=4191>. Acesso em: 2 jun. 2015.
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administrativo. Essa prerrogativa assiste ao PBglecutivo, mas também aos outros Poderes,
quando atipicamente exercem a funcéo administfafiva

Em relacdo a fungéo legislativa, a reserva de adiragdo impede que o parlamentar
“a pretexto de legislar’, administre, o que ocaarese o legislador incorresse em um campo
préprio a execucéo, efetivando &&i

Ou seja, o legislador ndo pode executar a leiaedit abusivamente leis de efeito
concreto ou leis que regulem um tema sem deixalggerm espagco para a funcéo
administrativa, nos casos em que se faca necessguima liberdade de acdo. E certo que a
fixac@o desses limites é extremamente complexapetnuo ao Poder Judiciario apreciar tais
questdes, notadamente através do controle de ttmimstialidade, mas se reconhece esse
limite em favor da fungéo administratia

Dentre outras consequéncias da reserva de admagéieir pode-se mencionar as
restricdes ao controle judicial do mérito dos atsericionarios. Também nado é possivel ao
Poder Legislativo revisar atos administrativos ipeatos pelo Poder Executivo no exercicio
da funcdo administrativa, como condicionar a celgfio de um contrato ou convénio a sua
ratificacdo. Essa impossibilidade foi reconhecidmSTF na ADI n® 349",

Ressalte-se ainda que a reserva de administrac&ctmhecida expressamente pelo

STF na ADI n° 3.343, em relacdo a prestacdo ddcssrplblicod’? e no julgamento da

298 CORREIA, op. cit., p. 596.

299 pid. p. 597.

300 MACERA, Paulo Henrique. Reserva de administragidimitacdo conceitual e aplicabilidade no direito
brasileiro.Revista Digital de Direito Administrative. 1, n. 2, 2014, p. 344.

301 Brasil. Supremo Tribunal Federal. Agéo Diretamigohstitucionalidade n°® 342. Tribunal Pleno.

Relator: Ministro Sydney Sanches. Julgamento ela ®2vereiro de 2003. Publicagdo do Acordéo: 12ae3
DJ p. 25: “EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL. CONVENIS: AUTORIZAGCAO OU RATIFICACAO
POR ASSEMBLEIA LEGISLATIVA. USURPACAO DE COMPETEN@GIDO PODER EXECUTIVO.
PRINCIPIO DA SEPARACAO DE PODERES. ACAO DIRETA DECONSTITUCIONALIDADE DO
INCISO XXI DO ART. 54 DA CONSTITUICAO DO ESTADO D®ARANA, QUE DIZ: "Compete,
privativamente, a Assembléia legislativa: XXI - @igar convénios a serem celebrados pelo Goverristimlo,
com entidades de direito publico ou privado eictifos que, por motivo de urgéncia e de releviatteesse
publico, forem efetivados sem essa autorizacaadedgse encaminhados a Assembléia Legislativa, oosnta
dias subsequentes a sua celebracédo”. 1. A juriépaieldo Supremo Tribunal Federal é firme no serdelque
a regra que subordina a celebracéo de acordosneémios firmados por 6rgéos do Poder Executivo &
autorizagdo prévia ou ratificacdo da Assembléiddlativa, fere o principio da independéncia e hariados
poderes (art. 2°, da C.F.). Precedentes. 2. A¢éateDulgada procedente para a declaracédo de
inconstitucionalidade do inciso XXI do art. 54 danGtituicdo do Estado do Parand”.

302 Brasil. Supremo Tribunal Federal. A¢éo Diretamieohstitucionalidade n° 3.343. Tribunal Pleno. Reda
para o Acérddo: Ministro Luiz Fux. Julgamento ebnd@ setembro de 2011. Publicacdo do Acérdao:
22/11/2011 DJe-221: “Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSUCIONALIDADE. LEI N° 3.449/04 DO
DISTRITO FEDERAL. PROIBICAO DE COBRANCA DE ASSINATRA BASICA NOS SERVICOS DE
AGUA, LUZ, GAS, TV A CABO E TELEFONIA. INCONSTITUGDNALIDADE. COMPETENCIA DA
UNIAO PARA LEGISLAR E PRESTAR OS SERVICOS PUBLIC@E TELECOMUNICACOES E
ENERGIA ELETRICA (CF, ART. 21, XI E XII, ‘b’, E 22|V). FIXACAO DA POLITICA TARIFARIA
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medida cautelar na ADI n° 2.364, a respeito daiati@ privativa do Chefe do Poder
Executivo para projetos de lei que versem sobregame juridico dos servidores publicos
desse Pod&f

No ordenamento juridico brasileiro, o licenciameataobiental € um procedimento
complexo, com participagdo da Administracdo Publicaempreendedor e da populacdo, por
meio da audiéncia publica. E uma atividade préariancdo administrativa, de competéncia
do Poder Executivo, ndo sendo possivel, seguném@at STF, condicionar o licenciamento
a autorizacao legislativa ou até mesmo submetalatdtio de Impacto Ambiental - RIMA —

a prévia apreciacao pelo Poder Legislativo. Nasdsrdas ementas a seguir transciifas®

COMO PRERROGATIVA INERENTE A TITULARIDADE DO SERVIQ PUBLICO (CF, ART. 175,
PARAGRAFO UNICO, lIl). AFASTAMENTO DA COMPETENCIA ONCORRENTE DO ESTADO-
MEMBRO PARA LEGISLAR SOBRE CONSUMO (CF, ART. 24,E/VIl). USUARIO DE SERVICOS
PUBLICOS CUJO REGIME GUARDA DISTINCAO COM A FIGURBO CONSUMIDOR (CF, ART. 175,
PARAGRAFO UNICO, II). PRECEDENTES. SERVICOS DE FORGIMENTO DE AGUA E GAS.
PRINCIPIO DA SEPARACAO DE PODERES. RESERVA DE ADMBITRACAO (CF, ART. 29).
PROCEDENCIA DO PEDIDO. [...] 4. Ofende a denominaeiserva de administracdo, decorréncia do contetido
nuclear do principio da Separacado de Poderes (€R°p a proibicdo de cobranca de tarifa de assia basica
Nno que concerne aos servigos de agua e gas, edegratdida submetidos também a incidéncia de ldeydies
(CF, art. 22, 1IV), mormente quando constante denatmativo emanado do Poder Legislativo fruto deiativa
parlamentar, porquanto supressora da margem deiage do Chefe do Poder Executivo Distrital nadegédo
da Administracdo Publica, no que se inclui a foagéb da politica publica remuneratéria do servigdipo. 5.
Acdao Direta de Inconstitucionalidade julgada preced”.

303 Brasil. Supremo Tribunal Federal. Medida CautelAcao Direta de Inconstitucionalidade n° 2.364.
Tribunal Pleno. Relator: Ministro Celso de Mellolgamento em 1 de agosto de 2001. Publicacdo dalaa:
14/12/2001 DJ p. 23: “E M E N T A: ACAO DIRETA DENCONSTITUCIONALIDADE - LEI ESTADUAL,
DE INICIATIVA PARLAMENTAR, QUE INTERVEM NO REGIME URIDICO DE SERVIDORES
PUBLICOS VINCULADOS AO PODER EXECUTIVO - USURPACADO PODER DE INICIATIVA
RESERVADO AO GOVERNADOR DO ESTADO - INCONSTITUCIONADADE - CONTEUDO
MATERIAL DO DIPLOMA LEGISLATIVO IMPUGNADO (LEI N° 6.161/2000, ART. 70) QUE TORNA
SEM EFEITO ATOS ADMINISTRATIVOS EDITADOS PELO GOVBRADOR DO ESTADO -
IMPOSSIBILIDADE - OFENSA AO PRINCIPIO CONSTITUCIONADA RESERVA DE
ADMINISTRACAO - MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA, COM EFICACIA EX TUNC. PROCESSO
LEGISLATIVO E INICIATIVA RESERVADA DAS LEIS. - O dsrespeito a clausula de iniciativa reservada
das leis, em qualquer das hipéteses taxativameetstas no texto da Carta Politica, traduz sitoaca
configuradora de inconstitucionalidade formal, stativel de produzir qualquer conseqiiéncia valkdardem
juridica. A usurpacao da prerrogativa de inicigracesso legislativo qualifica-se como ato destidude
qualquer eficacia juridica, contaminando, por efdi repercusséo causal prospectiva, a propridacsi
constitucional da lei que dele resulte. Precedemtestrina. [...] RESERVA DE ADMINISTRACAO E
SEPARACAO DE PODERES. - O principio constituciodalreserva de administracdo impede a ingeréncia
normativa do Poder Legislativo em matérias sujeitagclusiva competéncia administrativa do Poder
Executivo. E que, em tais matérias, o Legislatifio se qualifica como instancia de revisdo dos atos
administrativos emanados do Poder Executivo. Pested. Ndo cabe, desse modo, ao Poder Legislatiio,
pena de grave desrespeito ao postulado da sepatagialeres, desconstituir, por lei, atos de carate
administrativo que tenham sido editados pelo PBdecutivo, no estrito desempenho de suas privativas
atribuicdes institucionais. Essa pratica legisiatyuando efetivada, subverte a fungéo primariaideransgride
o principio da divisdo funcional do poder, représe@mmportamento heterodoxo da instituicdo parlaanen
importa em atuacgéo ultra vires do Poder Legislatiue ndo pode, em sua atuagdo politico-juridicarbéar
dos limites que definem o exercicio de suas pratiegs institucionais”.

304 Brasil. Supremo Tribunal Federal. Medida CautelAcao Direta de Inconstitucionalidade n° 3.252.
Tribunal Pleno. Relator: Ministro Gilmar Mendeslghmento em 6 de abril de 2005. Publicacao do démir
24/10/2008 DJe-202.
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EMENTA: Medida cautelar em acdo direta de incoueiiinalidade. 2. Lei n°
1.315/2004, do Estado de Rondbnia, que exige aaf#to prévia da Assembléia
Legislativa para o licenciamento de atividadeszatiloras de recursos ambientais
consideradas efetivas e potencialmente poluidbers, como capazes, sob qualquer
forma, de causar degradacdo ambiental. 3. Condiciom aprovagdo de
licenciamento ambiental a prévia autorizacdo daebdéia Legislativa implica
indevida interferéncia do Poder Legislativo na eéfisado Poder Executivo, ndo
autorizada pelo art. 2° da Constituicdo. Precedekiid n° 1.505. 4. Compete a
Unido legislar sobre normas gerais em matériacgmdiamento ambiental (art. 24,
VI, da Constituicéo. 5. Medida cautelar deferida.

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 187 DA
CONSTITUICAO DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO. RELATORIM®E
IMPACTO AMBIENTAL. APROVACAO PELA ASSEMBLEIA LEGISIATIVA.
VICIO MATERIAL. AFRONTA AOS ARTIGOS 58, § 2°, E 2258 1°, DA
CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. E inconstitucional préteda Constituicdo do
Estado do Espirito Santo que submete o Relatériongacto Ambiental - RIMA -
ao crivo de comissdo permanente e especifica danfd6ia Legislativa. 2. A
concesséo de autorizagdo para desenvolvimentovidgade potencialmente danosa
ao meio ambiente consubstancia ato do Poder dei@eli ato da Administragdo
Pulblica --- entenda-se ato do Poder Executivo. aoAjulgada procedente para
declarar inconstitucional o trecho final do art§@&° do artigo 187 da Constituicao
do Estado do Espirito Santo.

O mesmo se verifica quanto ao procedimento admatiigd de tombamento. Compete
ao Poder Legislativo a edicdo de normas geraidraads e impessoais relativas a esse
mecanismo de tutela do patriménio historico e caltuJa a aplicagdo concreta dessas
normas, definindo que o bem integra o patriménitucal a ser protegido, € de atribui¢cdo do
Poder Executivi®® a quem cabe especificar as restricdes ao dideitpropriedade. E néo
compete ao Poder Legislativo, por editar normasigefixar ou rever essas limitagbes no
caso concreto, editando atos de tombamento decbénsais®’.

Outro fundamento para essa afirmacao é de quecdcede lei ndo exige processo
administrativo prévio, com participacédo do proget do bem. Assim, uma lei que tombasse

um bem n&o contaria com a sua participacdo emaubitiric™®®

305 Brasil. Supremo Tribunal Federal. A¢éo Diretamieohstitucionalidade n° 1.505. Tribunal Pleno.
Relator: Ministro Eros Grau. Julgamento em 24 @eembro de 2004. Publicagdo do Acérdéo: 04/03/TDD5
p. 10.

3 BAPTISTA, Patricia. Discricionariedade e controtetutela do patriménio histérico e cultural: reseda
Administracdo na escolha entre interesses pubtionsorrentes e os limites da intervengéo dos Psdere
Judiciario e Legislativad=6rum Administrativo — FABelo Horizonte, ano 15, n. 167, jan. 2015, pp786

307 Em sentido contrério, defendendo que o tombanywde ser veiculado por lei, cf. MACHADO, op. cj.,
927. Cf também SANTANA, Jair Eduard@ompeténcias Legislativas Municipais.€?l. Belo Horizonte: Del
Rey, 1998, pp. 154-155.

308 CARVALHO FILHO, José dos Santdglanual de direito administrativa26. ed. So Paulo: Atlas, 2013, p.
811.
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Por outro lado, o processo administrativo de tongrdom compulsério (0 que ndo se
inicia por inicativa do proprietario), regulado @eirt. 9° do Decreto-Lei n° 2587 prevé a
participacdo do proprietario, por meio da sua matfao e da possibilidade de impugnacéao.

Essa questdo foi inicialmente apreciada pelo ST$ awdos da Representacdo de
Inconstitucionalidade n® 1.312, em que uma lei baufez incidir o tombamento sobre
determinado imovel. Os ministros Célio Borja, refak Francisco Rezek entenderam que o
tombamento realizado por lei violava a separagdpoderes. Contudo, diante do advento da
Constituicdo de 1988, o pedido foi julgado prejadic e a questao restou inconclusa.

Ja sob a égide da CRFB de 1988, a mesma questéo ader apreciada, tendo o STF
decidido que o tombamento realizado por lei viokeparagdo de poderes, ja que se trata de
uma tipica atribuicdo administrativa para a quRoder Legislativo ndo possui atribuicdo. A

ementa é a seguirité&

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI DSTRITAL

N. 1.713, DE 3 DE SETEMBRO DE 1.997. QUADRAS RESNIHAIS DO
PLANO PILOTO DA ASA NORTE E DA ASA SUL. ADMINISTRAGO POR
PREFEITURAS OU ASSOCIACOES DE MORADORES. TAXA DE
MANUTENCAO E CONSERVACAO. SUBDIVISAO DO DISTRITO ABERAL.
FIXACAO DE OBSTACULOS QUE DIFICULTEM O TRANSITO DE
VEICULOS E PESSOAS. BEM DE USO COMUM. TOMBAMENTO.
COMPETENCIA DO PODER EXECUTIVO PARA ESTABELECER AS
RESTRICOES DO DIREITO DE PROPRIEDADE. VIOLACAO DOIEPOSTO
NOS ARTIGOS 2°, 32 E 37, INCISO XXI, DA CONSTITUIGADO BRASIL. 1.

A Lei n. 1.713 autoriza a divisdo do Distrito Fedeem unidades relativamente
autbnomas, em afronta ao texto da ConstituicdordsiB--- artigo 32 --- que proibe
a subdivisao do Distrito Federal em MunicipiosAonta a Constituicdo do Brasil
0 preceito que permite que os servicos publicosnsgyrestados por particulares,
independentemente de licitagcao [artigo 37, incisd,Xla CB/88]. 3. Ninguém é
obrigado a associar-se em "condominios" ndo regelate instituidos. 4. O artigo
4° da lei possibilita a fixacdo de obstaculos adindificultar a entrada e saida de
veiculos nos limites externos das quadras ou ctogurViolagdo do direito a
circulagdo, que é a manifestagdo mais caractexisic direito de locomogéo. A
Administracdo ndo podera impedir o transito de ges$0 que toca aos bens de uso
comum. 5. O tombamento é constituido mediante atd®dder Executivo que

309 Art. 9° O tombamento compulsério se fara de acomio o seguinte processo:

1) o Servico do Patrimdnio Histérico e Artisticodital, por seu 6érgdo competente, notificara o petqrio
para anuir ao tombamento, dentro do prazo de quiiase a contar do recebimento da notificacdo,ava,si 0
quisér impugnar, oferecer dentro do mesmo prazazi®s de sua impugnacao.

2) no caso de ndo haver impugnacéo dentro do pssinado. que é fatal, o diretor do Servico daifRétio
Histérico e Artistico Nacional mandaré por simplespacho que se proceda a inscrigdo da coisa rzetamte
Livro do Tombo.

3) se a impugnacao for oferecida dentro do prazinado, far-se-4 vista da mesma, dentro de outrioge dias
fatais, ao 6rgédo de que houver emanado a inicidvmbamento, afim de sustenta-la. Em seguida,
independentemente de custas, serd o processoderaetConselho Consultivo do Servigo do Patrimdnio
Historico e Artistico Nacional, que proferird démsa respeito, dentro do prazo de sessenta diasta do seu
recebimento. Dessa decisdo ndo caberé recurso.

319 Brasil. Supremo Tribunal Federal. Acéo Diretamiephstitucionalidade n° 1.706. Tribunal Pleno.
Relator: Ministro Eros Grau. Julgamento em 9 dd éb 2008. Publicagdo do Acorddo: 12/09/2008 Da2-
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estabelece o alcance da limitagdo ao direito derigdade. Incompeténcia do Poder
Legislativo no que toca a essas restricdes, peniotiEdo ao disposto no artigo 2°
da Constituicdo do Brasil. 6. E incabivel a delégaga execucdo de determinados
servigos publicos as "Prefeituras" das quadras, bemo a instituicdo de taxas
remuneratérias, na medida em que essas "Preféitm@s detém capacidade
tributaria. 7. Acéo direta julgada procedente phearar a inconstitucionalidade da
Lei n. 1.713/97 do Distrito Federal.

3.7 Licenciamento ambiental no Regime Diferenciado d€ontrata¢cfes Publicas

A protecdo ambiental no &mbito das licitagbes nécelia grande atencdo até
recentemente. Na redacdo original da Lei n° 8.86d@e é a lei geral de licitacdes e
contratos administrativos, o possivel impacto anthlede obras publicas s6 era mencionado,
pelos artigos 6°, IX, e 12, VII, como um dos codts]lnecessarios dos projetos basico e
executivg™,

Em 2007, uma inovacao pontual foi promovida. A heil1.445 acrescentou 0 inciso
XXVII ao art. 24 da Lei n° 8.666/93, permitindo smknsa de licitacdo para a contratacao
associagfes ou cooperativas de catadores de nmtecd&laveis, formadas exclusivamente
por pessoas fisicas de baixa réhta

Diante da necessidade de destacar a questao aahbieriegislador, por meio da
alteracdo do art. 3° Lei n° 8.66679%ela Lei n° 12.349, de 2010, passou a reconhecer a
promoc¢do do desenvolvimento nacional sustentawslocom dos objetivos das licitagdes.

Essa inovagdo acrescenta uma funcéo regulatdicdagdio, que deixa de ser voltada apenas

3LIArt. 6° Para os fins desta Lei, considera-se: [...]

IX - Projeto Bésico - conjunto de elementos necessé suficientes, com nivel de precisdo adequzata,
caracterizar a obra ou servi¢o, ou complexo desotwaservigos objeto da licitacdo, elaborado cose loas
indicac6es dos estudos técnicos preliminares, sgegarem a viabilidade técnica e o adequado tratarde
impacto ambiental do empreendimento, e que poitsibibvalia¢cdo do custo da obra e a definicdariisdos
e do prazo de execucdo, devendo conter os segaletasntos: [...]

Art. 12 Nos projetos basicos e projetos executidemsbras e servigos serdo considerados princips&nosn
seguintes requisitos: [...]

VIl - impacto ambiental.

312 Art. 24. E dispensavel a licitacao: [...]

XXVII - na contratacdo da coleta, processamentoneeccializagdo de residuos sélidos urbanos re@idédu
reutilizaveis, em areas com sistema de coletaislée lixo, efetuados por associa¢des ou coopagati
formadas exclusivamente por pessoas fisicas da baixda reconhecidas pelo poder publico como cagadte
materiais reciclaveis, com o uso de equipamentogpativeis com as normas técnicas, ambientais aldkes
publica.

33 Art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a obaecia do principio constitucional da isonomiaekesdo da
proposta mais vantajosa para a administracéo emaggéo do desenvolvimento nacional sustentavelée se
processada e julgada em estrita conformidade cgunimmspios basicos da legalidade, da impessoadiddal
moralidade, da igualdade, da publicidade, da pealechdministrativa, da vinculagdo ao instrumento
convocatoério, do julgamento objetivo e dos que Biscorrelatos.



108

a selecdo de uma proposta vantajosa do ponto tdeedendmico e técnico, passando a focar
também a promog¢do do crescimento econdémico conjugadpreservacdo do meio
ambienté™,

A Lei n° 12.462/11, que veicula o RDC, contém diasr referéncias a matéria
ambiental. Uma das diretrizes do novo regime, aonds do art. 4°, lll, é a busca da maior
vantagem para a administragdo publica, considereusios e beneficios, diretos e indiretos,
incluindo do ponto de vista ambiental, como ostieda ao desfazimento de bens e residuos.

No caso de licitagdo para aquisicdo de bens, @@afaculta & Administragdo Publica
solicitar a certificacdo da qualidade do produtaloyrocesso de fabricagéo, inclusive sob o
aspecto ambiental, por qualquer instituicdo ofica@hpetente ou por entidade credenciada.

Além disso, no caso de obras, o art. 2° |V, bpa@bsque o projeto basico deve
assegurar a viabilidade técnica e o adequado temtamdo impacto ambiental do
empreendimento. E o art. 9°, § 2°, |, d, ao permititilizacdo da contratacdo integrada para
as licitagbes de obras e servicos de engenhati@;niea que o instrumento convocatorio
devera conter anteprojeto de engenharia que colgeapmpactos ambientais da obra.

O art. 10 dispde que, na contratacdo das obrasveas inclusive de engenharia,
podera ser estabelecida remuneracao variavel widaldo desempenho da contratada, sendo
um dos critérios a sustentabilidade ambiental.

Ressalte-se ainda que o art. 19, § 1°, dispde quiyamento pelo menor preco ou
maior desconto considerard o menor dispéndio padnanistracdo publica, atendidos os
parametros minimos de qualidade definidos no in®nio convocatorio, incluindo nos
custos indiretos aqueles relacionados ao impachoesutal.

Causam maior controvérsia as normas veiculadasaoeld®, § 1°, II, e § 2°, além do

inciso Il do paragrafo Unico do art. 14. Esas nart@an a seguinte redagéo:

Art. 4° Nas licitagdes e contratos de que trata kst seréo observadas as seguintes
diretrizes:

| - padronizac¢é@o do objeto da contratagdo relaterémas especificagfes técnicas e
de desempenho e, quando for o caso, as condi¢cdesadatencdo, assisténcia
técnica e de garantia oferecidas;

Il - padronizacéo de instrumentos convocatdriosreitas de contratos, previamente
aprovados pelo 6rgéo juridico competente;

Ill - busca da maior vantagem para a administragémica, considerando custos e
beneficios, diretos e indiretos, de natureza eca@raocial ou ambiental, inclusive
os relativos a manutencdo, ao desfazimento de bemssiduos, ao indice de
depreciagdo econémica e a outros fatores de iglealdncia;

314 JUSTEN FILHO, op. cit., nota 1, p. 496.
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IV - condi¢cbes de aquisicdo, de seguros, de gasaetide pagamento compativeis
com as condi¢des do setor privado, inclusive méelipapgamento de remuneragéo
variavel conforme desempenho, na forma do art. 10;

V - utilizag&@o, sempre que possivel, nas planitfasustos constantes das propostas
oferecidas pelos licitantes, de méo de obra, nagetiecnologias e matérias-primas
existentes no local da execucédo, conservacdo egieido bem, servigco ou obra,
desde que ndo se produzam prejuizos a eficién@aewcao do respectivo objeto e
gue seja respeitado o limite do orcamento estinpada a contratagdo; e

VI - parcelamento do objeto, visando a ampla pigdigdo de licitantes, sem perda
de economia de escala.

§ 1° As contratacdes realizadas com base no RDénmesspeitar, especialmente,
as normas relativas a:

| - disposi¢éo final ambientalmente adequada de&lues sdélidos gerados pelas
obras contratadas;

Il - mitigacdo por condicionantes e compensacaoiemtdd, que serdo definidas no
procedimento de licenciamento ambiental;

Il - utilizacdo de produtos, equipamentos e s@wigue, comprovadamente,
reduzam o consumo de energia e recursos naturais;

IV - avaliagdo de impactos de vizinhanca, na fodadegislacdo urbanistica;

V - protecdo do patrimdnio cultural, historico, aeglégico e imaterial, inclusive
por meio da avaliacdo do impacto direto ou indiremusado pelas obras
contratadas; e

VI - acessibilidade para o uso por pessoas contiéetia ou com mobilidade
reduzida.

§ 2° O impacto negativo sobre os bens do patriméntiural, historico,
arqueologico e imaterial tombados deverd ser cosgukn por meio de medidas
determinadas pela autoridade responsavel, na fdanegislacéo aplicavel.

Art. 14. Na fase de habilitagéo das licitagGesizadhs em conformidade com esta
Lei, aplicar-se-&, no que couber, o disposto ntss a7 a 33 da Lei n° 8.666, de 21
de junho de 1993, observado o seguinte: [...]

Paragrafo Unico. Nas licitagdes disciplinadas RIXC: [...]

Il - poderdo ser exigidos requisitos de susteritile ambiental, na forma da
legislacéo aplicavel.

Para possibilitar a aplicagéo do Direito, os texkegais, ainda que expressos em
linguagem clara, devem ser interpret&dfdsisso porque o texto ndo se confunde com a
norma juridica'®.

Diante da centralidade das normas constitucionaippe-se interpretar os textos
normativos considerando as disposi¢cdes da Cartanda®iante da insuficiéncia da
interpretacdo literal, passa-se a analisar a pbdaile de uma interpretacdo conforme a
Constituicdo, por meio do eventual reconhecimerdoirgtonstitucionalidade parcial sem

reducao de textd”.

315 CINTRA DO AMARAL, op. cit., pp. 24-25.

316 Cf. GRAU, Eros RobertdEnsaio e discurso sobre a interpretagéo/aplicacaaleito. 5. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2009.

317 Diferenciando a declaracdo de inconstitucionakidaatcial sem reducéo de texto e a interpretagéiomne
a Constituicdo, cf. MENDES; BRANCO, op. cit., p6¥2“A interpretacdo conforme a Constituicao é um
mecanismo hermenéutico que, dentre mais de unrpiietacao admissivel, confere prevaléncia aquela
compativel com a Constitui¢do, ja que se presureeoquotuito do legislador foi o de editar uma norma
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No caso em analise, o art. 4°, § 1°, Il, e § @ lbomo o inciso Il do paragrafo Unico
do art. 14 da Lei n® 12.462/11 parecem veicular wpedo pela adocdo de medidas
mitigadoras ou compensatérias dos impactos amigentausados pelas obras de
infraestrutura.

Todavia, como exposto acima, o licenciamento amt@ieé um procedimento
administrativo participativo e democratico realaado ambito da funcdo administrativa.
Consequentemente, a reserva de administracao ingjeda lei disponha sobre o instituto de
maneira concreta e exaustiva, tornando inutil agta técnica dos 6rgdos ambientais.

Portanto, no caso do RDC, a lei ndo pode estipoldicenciamento das obras,
estabelecendo desde logo que serdo aplicadas medafapensatorias. O processo de
licenciamento ambiental desenvolve-se com a emidsdmma licenca a cada uma das trés
fases distintas em que se decompde. No caso dgdigeévia, a manifestacdo estatal atesta a
viabilidade ambiental do empreendimento, aprova@talizacdo e estabelece os requisitos e
condicionantes inicialmente aplicaveis.

Antes de se chegar a essa conclusao, € necegsério 6rgdo competente do Poder
Executivo realize a analise técnica do empreendimmesm processo democratico e com
observancia do contraditorio, contando com a ppéa@io do empreendedor, do Estado e da
populacao, através de audiéncias publicas.

A prevalecer a aplicagcdo da norma legal tal comaneiada, além da invaséo de
competéncia dos 6rgdos executivos, haveria ventadéiopelo das fases do licenciamento
ambiental. A lei previu medidas compensatériassadteexame da viabilidade ambiental do

empreendimento, sua localizacdo e maneiras de g&ectudo com foco na prevengdo e

constitucional. (...) Ainda que se ndo possa nag&melhanca dessas categorias e a proximida@sutado
pratico de sua utilizacao, é certo que, enquantotagretacdo conforme a Constituicdo se tem,
dogmaticamente, a declaracdo de que uma lei éittmimbal com a interpretacéo que lhe é conferiela prgéo
judicial, constata-se, na declaragéo de nulidanerseducéo de texto, a expressa excluséo, por
inconstitucionalidade, de determinadas hip6tesesplieacio do programa normativo sem que se produza
alteragéo expressa do texto legal”. Sobre a deéarde inconstitucionalidade parcial sem reducéexie
como uma espécie da interpretacao conforme a @anét, posi¢cdo que adotamos diante da auséncia de
diferencas substanciais entre os institutos, ciRB®SO, Luis Robert® controle de constitucionalidade no
direito brasileira exposicéo sistematica da doutrina e analisearda jurisprudéncia. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2011, p. 229: “Do ponto de vista didatico, uma b@meira de ordenar o tema é considerar a integéreta
conforme a Constituicdo como um género que comperieeguintes modalidades de atuacéo do intérfiede:
leitura da norma infraconstitucional da forma quedhur realize o sentido e o alcance dos valorasse f
constitucionais a ela subjacentes; (ii) a declaraghnao incidéncia da norma a uma determinadacsitude
fato; ou (iii) a declaracao de inconstitucionalidgrcial sem reducéo de texto, que consiste naséxcde uma
determinada interpetacéo possivel da norma — gergdna mais 6bvia — e na afirmacdo de uma integpeta
alternativa, compativel com a Constituicao”.
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mitigacdo de impactos aos recursos naturais. Aafgegr a interpretacao literal da norma, a
licenca prévia sera inutil.

N&o obstante se tratar de uma fase de destacadartdmga no processo de
licenciamento ambiental, nem sempre se conferevalal@tencdo a licenca prévia. Nesse
sentido é a critica apresentada por Geraldo MaoiodR, que analisou o caso da construgéo
das usinas termelétricas “Uruguaiana” (600 MW),rmanicipio gaiucho de mesmo nome. O
edital de licitacdo exigia do vencedor a obtencéodlicenca prévia, mas ja fixava a sua
localizacdo, sem considerar que a aprovacdo déiziac@o é propria a analise da licenga
prévia®*®. Apenas por um raciocinio hipotético, se o 6rgambiantal desaprovasse a
localizagdo do empreendimento, o licitante venceskna inadimplente, pois néo teria
conseguido obter a licenga e o local indicado edia ®bservado.

E pode-se dizer que a falta de seriedade quafdseada licenca prévia é uma das
grandes responsaveis pelas controvérsias a respeil@cenciamento ambiental de obras
publicas e privadas, pois acarreta diversos praddeen questionamentos que poderiam ser
antevistos e solucionados em fase interior a int@tdo e operacdo do empreendimento.

Cabe ainda ressaltar que a previsdo de compessagibientais pode ndo ser
suficiente para atenuar o impacto ambiental. Ime&gi que determinado empreendimento
traga inUmeros beneficios sociais e econdémicos,avasete a extingdo de muitas espécies
naturais. Diante do dever estatal de “preservaivergidade e a integridade do patrimdnio
genético do Pais” (art. 225, § 1°, Il, da CRFBEgnopreendimento ndo se mostra viavel na
localizagdo proposta. Ou seja, em relacdo a impaatabientais, nem tudo pode ser
negociadd'™®. Nessa hipétese imaginada, deve ser buscada waliz&gdo ou um modo de
execucdo alternativos, evitando-se 0s impactosnadts. Devera, portanto, ser dada
preferéncia & implantacdo da atividade sob novagshacaso isso seja possivel apés a
ponderacgdo dos custos e beneficios econémicosjsecambientais.

Portanto, entendemos que os impactos ambientaisrrdates das obras publicas,
afetando o meio ambiente natural ou o patriménstohico e cultural, devem ser objeto de
um processo de licenciamento realizado pelos orga@urdidades do Poder Executivo, a partir
de uma andlise global do empreendimento. Faz-sess&go investigar, por exemplo, a

viabilidade da obra, localizacdo e alternativagxkcucdo, ponderando os custos e beneficios

318 ROHDE, Geraldo Mario. Licenca prévia - LP e praiite licenciamento ambiental no BraRievista de
Direito Ambiental S&o Paulo, v. 18, p. 213, abr. 2000, pp. 3-6.
319 MACHADO, op. cit., p. 233.
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sociais, econdmicos e ambientais, ponderando aimdansequéncias positivas e negativas de
realizar o empreendimento ou n&o (a chamada “ope@s)*?°.

Entretanto, ndo é possivel ao legislador fixar desgo que as obras publicas de
infraestrutura serdo permitidas mediante a imposigdcompensacdes. Tal proceder, além de
constituir um indevido licenciamento pelo legislgddornaria de pouca utilidade o
licenciamento ambiental. Haveria um retrocessovidiequanto a esse procedimento e uma
perda da efetividade das normas ambientais, gisrseeservadas a um papel teatral.

Em andlise critica, vale observar que a regulagdRMC parece se basear na visdo
das normas ambientais como “exigéncias formaishstdoulos burocraticos”, impedindo o
desenvolvimento socioecondmiéh Trata-se de uma concepcdo que se espera superada,

diante da crise ecolégica vivenciada pela humaeidad

3.7.1 O licenciamento ambiental no regime de ctatém integrada

Como exposto acima, no regime de contratagcdo radeg que € um modo de
realizagdo das obras publicas regidas pelo RDQjrairfistracdo Publica inicia a licitagdo a
partir de um anteprojeto de engenharia, cabendicis@nte vencedor elaborar os projetos
basico e executivo, além da prépria obra. Dianssal@eculiariedade, € necessario apresentar
algumas consideracgdes sobre o licenciamento amabient

Como exposto acima, o anteprojeto de engenharesspposto da abertura da
licitagdo, tem seu conteido minimo estabelecido pel 9° da Lei n° 12.462/11. Dentre os
requisitos, destaca-se a avaliagdo da viabilidat@emtal do empreendimento, prevista pelo
art. 9°, 8 29,1, d.

320 Em sentido semelhante é o pedido formulado namRL655: “Tais dispositivos ndo podem ser
interpretados no sentido de que, havendo obratwdaales potencialmente causadoras de danos
ambientais/culturais, serdo aplicadas apenas nedid@adoras e/ou compensatérias. O estudo decimpa
ambiental, previsto no art. 225, § 1°, IV, da C®iéstrumento adequado para se avaliar a extertséar e,
mediante ponderacédo de interesses, decidir-spassével e conveniente a realizacao da obra otivddaale, e
as condicdes em que se desenvolverdo. Deve sarattgla inconstitucionalidade parcial sem reduedexto
dos dispositivos acima impugnados, para afastdggeminterpretacdo que dispense exigéncias est@tiab
nas normas que regulam o licenciamento ambiersiabotalmente a avaliacéo sobre a possibilidade de
realizacdo da obra ou da atividade” (cf. nota diapé n° 40).

321 PETERS, Edson Luiz. O Regime Diferenciado de Goagéo (RDC) e o prévio licenciamento ambiental.
Revista Zénite — Informativo de Licita¢cdes e CansdILC). Curitiba: Zénite, n. 249, p. 1084-1092, nov. 2014
pp. 1084-1092.
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Se essa analise ambiental deve constar do anteprop fase de planejamento da
obra, fica claro que esse estudo € anterior agetpsobasico e executivo, cuja elaboracdo
compete ao licitante vencedor. Além disso, os patds de adequacdo aos impactos
ambientais dizem respeito ao licenciamento ambiemtais especificamente a fase de
obtencdo da licenga prévia. Logo, a licitagdo sohodalidade de contratacdo integrada so
pode ser iniciada ap0s a emissao da licenca prévia.

Ressalte-se que a obtencao da licenca prévia cerap&tiministracdo Publica, pois a
ela cabe elaborar o anteprojeto de engenharia. Aléso, é a responsavel e impulsionadora
do empreendimento, ainda que contrate terceirogageuta-lo.

Essa interpretacdo adapta ao regime da contratagégrada a jurisprudéncia
administrativa do Tribunal de Contas da Uni&do, sdgw qual ndo é possivel iniciar licitagdo
regida pela Lei n.° 8.666/1993 a partir de profgisico mas sem a licenga prévia, ja que o
atendimento das exigéncias ambientais € deternaéinaat propria concep¢do do objeto
licitado®*.

Ainda no regime da Lei n.° 8.666/1993, fixada aessilade de licenca prévia para o
inicio da licitag&o, fica evidente que a mesmaréegpeito a fase de planejamento do certame,
motivo pelo qual sua obtencdo ndo pode ser tradafero futuro contratado. No mesmo
sentido entendeu o plenéario do TCU, que, por meiaabrdao n° 1.005/2003, determinou ao

DNIT (Departamento Nacional de Infra-Estrutura danBportes) a obtencdo das licencas

322 Exemplo dessa orientac&o é a deciséo proferidecamdo n° 516/2003. Cf. Brasil. Tribunal de Contas
Unido. Processo n° 015.144/2002-3. Tribunal PIBa&tator: Ministro Lincoln Magalhdes da Rocha. Ddda
sessdo: 14 de maio de 2003. Ac6rddo n° 516/200FMida ata: 17/2003: “127. [...] A anterioridaddidanca
prévia em relacdo ao projeto basico se deve aa&atolocalizacdo e a concepcao do empreendimersceas
condicionantes ambientais serem itens de extremparténcia na elaboragdo do projeto basico, conversea
seqguir. [...]

133. Reforga o argumento de que a licenca préwia deteceder o projeto basico, a previsdo legalniLe
8.666/93, art. 6°, inciso IX, alinea “a”) de queesprojeto deve trazer o desenvolvimento da solaséolhida
de forma a fornecer viséo global da obra e ideatiftodos 0s seus elementos constitutivos comzeld(@rifo
Nosso).

134. Ora, a solugdo (escolhida para o empreendinsomente é definida na licenga prévia. Nao semadal
esquecer que o elemento ambiental, que deve figuteg os elementos constitutivos do projeto basico
materializado nos planos e programas ambientaseansimplementados pelo empreendedor de formanartor
empreendimento sustentavel ambientalmente, soreatgénido na licenca prévia.

135. Essas caracteristicas do projeto basico infplitssn que ele seja feito antes da licenca préviga vista
aquela licenga ser, como ja mencionado, o prinai@ara adquirido pelo empreendedor, com a aprovdgao
localizagéo, da concepgédo e da viabilidade ambidotampreendimento (Resolugdo Conama n° 237/8ig0in
l, art. 8°).

136. Do contrério, haveria a possibilidade de gepodoasico ter que ser alterado com a aquisicdicetaca
prévia, caso essa autorizagcdo venha a estabebeaedizdcdo ou concepcéo diferente daquelas adatadas
projeto basico elaborado indevidamente. Nesses caggestor provavelmente tera que incorrer emedesp
extras com alteragfes no projeto basico, 0 queedadn prejuizos ao erario”.
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ambientais, deixando de delegar essa tarefa atmtes contratadds. No caso do RDC,
como exposto acima, também é da Administracdo €iltai responsabilidade de obter a
licenca prévia.

Em relagédo as licencas de instalacdo e de oper&gioline Marinho Boaventura
Santos entende que a responsabilidade por obt&-tks Administracdo Publica, por ser a
empreendedora, além de responsavel por fiscalear sontratado cumpre os requisitos e
condicionantes fixados na licenca prévia. Outraiergnto é o de que o RDC ndo significaria
a transferéncia ao particular de todos os riscas.cbntrario, poderia haver atraso na
realizacdo da obra e até mesmo acréscimos ineggenad custos, devendo o Estado atuar
para evita-lo¥*

Discordamos do ponto, contudo, pois ndo ha obgaraa imputagédo ao particular da
responsabilidade pelo pedido e deferimento dasda® de instalacdo e de operagéo. Nesse
sentido foi a manifestacdo do plenario do TCU rir@éo n° 355/20G7°.

A licenga prévia é um pressuposto da deflagracabcacdo. Como 0s contornos
basicos do empreendimento, fixados por ocasidaudeemissado, ja foram estabelecidos, a

iniciativa das demais fases do licenciamento anthigyode ser transferida ao particular.

323 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Processd@°a50/2003-0. Tribunal Pleno. Relator: Ministroyfsbn
Motta. Data da sesséo: 30 de margo de 2003. AcariE®05/2003 Numero da ata: 29/2003: “2) Desorica
Atribuicdo de obrigacdo de providenciar licenciatbeambiental a licitante em Edital, contrariando os
mandamentos da Resolugcdo CONAMA n° 237/97, querdata que é dever do empreendedor a obtencéo
prévia de licenca ambiental junto ao 6rgdo ambiestapetente. [...] Essa irregularidade foi vedfia em
relagcdo aos procedimentos licitatérios para seldedmpreiteiras para os lotes | e 1l (Subtreclo: Besidério-
Correntina, Segmentos: Km 209 - Sdo Desidériokm®67 e Km 267 ao Km 344 - Correntina,
respectivamente, lotes | e Il), pois os editaisuidos os procedimentos (Edital n® 119/2002-5, de L

Edital n® 113/2002-5, do Lote 1) apresentam nmitiet.7 "g" a previséo de encargo de obtencédo dasdas
ambientais, com 0nus total para as empreiteiragrartando as Resolu¢des CONAMA nos 001/86 e 23497
situacgéo fere varios dispositivos das ResolucoedANDA nos 001/86 e 237/97, que atribuem o dever de
providenciar o licenciamento ambiental ao empregodda obra ou projeto, as suas expensas e de foévia
relativamente a execucao da obra ou projeto, a gietios artigos 19, II; 2°, caput; 3°, caput; 16/|I; 11 e 14,
todos da Resolucdo CONAMA n° 237/97, além dos@stiff e 8° da Resolu¢éo n° 001/86. Além do mais, ha
incompatibilidade l6gica, pois se os empreiteiresrem tal incumbéncia, o inicio da obra ficaradioionado a
obtencédo de uma licenca, que por definicdo é pravimentando as incertezas quanto ao inicio e dibda,
face ao comando contido no art. 14 da ResolucaoANDNN® 237/97, que estabelece prazos maximos paga q
0 6rgdo ambiental analise e conceda a licenga”.

324 SANTOS, Caroline Marinho Boaventura. Da resporisitile da Administracéo Publica pela obtencéo das
licengas ambientais para obras e servigos exeatoo regime da contratacéo integr&tmteudo Juridicp
Brasilia-DF: 26 nov. 2014. Disponivel em: <httpWw.conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.50990>.
Acesso em: 27 maio 2015.

325 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Processdla®i®1/2003-6. Tribunal Pleno. Relator: Ministroghisto
Nardes. Data da sessao: 14 de marco de 2007. Aca?dEb5/2007 NUmero da ata: 09/2007: “6.3.12.fifgr
ao contrario do que defendem os responsaveiseagii das licencas ndo é encargo da contratada. A
preocupag¢do com o meio ambiente deve ser de tAdasnistracao e contratada. No caso em foco, éesotho
da Administracao, pois é dela a iniciativa da oBrcenca prévia, com mais forca, deveria ter gidoela
requerida, pois esté ligada a uma fase anteriontiatacdo. As demais licencas também ndo deixaserdde
sua responsabilidade, sendo possivel, entretamtoglg delegue a incumbéncia de obté-las a coosttut
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Assim, ndo h& obstaculo a que o particular apresestrequerimentos e justificativas aos
orgaos ambientais, prosseguindo nas fases subsesuknlicenciamento, que compreendem
o detalhamento das imposi¢cfes ambientais e aifiacdb quanto ao cumprimento de todos
0s requisitos até entdo estipulados.

Ressalte-se que a contratacdo integrada basemiseremento da eficiéncia atraves
da expertisedo particulat®®. Ndo ha razdo para deixar de colher esses fritoguestéo
ambiental, tudo sob a fiscalizacdo da Administra¢@itblica contratante, dos o6rgéos
ambientais e dos o6rgdos de controle externo. Alé&sodcomo o contratado elabora os
projetos basico e executivo, detalhando o empreemib, parece logico facultar que as

demais fases do licenciamento ambiental prossigdina sua iniciativa.

326 REISDORFER, op. cit., p. 152.
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CONCLUSAO

Apés a analise realizada acima, € possivel elealcmas conclusdes relativas a
questao proposta, a saber, como compatibilizaotegio do meio ambiente e as inovagdes
trazidas pelo Regime Diferenciado de Contratac@dsidas (RDC), instituido pela Lei n°
12.462/11, considerando a realizagdo de obrasgadbli

Inicialmente analisaram-se os distintos perfis déado, enfocando a transicdo do
Estado Patrimonial ao Gerencial. O estatuto geaalliditagbes e contratos administrativos,
veiculado pela Lei n° 8.666/93, baseia-se na psamide que a diminuicdo da
discricionariedade e liberdade do administradodipdlzoibira condutas improbas. Contudo,
essa premissa é frequentemente desmentida pedss Ratr outro lado, esse modelo dificulta
a agilidade e flexibilidade, comprometendo a efici@ que se espera da Administracado
Plblica. Essas dificuldades levaram a uma novaovdd Estado, com o objetivo de
aperfeicoar a gestéo publica. Esse o contexto do.RD

Em seguida, abordaram-se os aspectos gerais do regime de licitagdo e
contratacdes publicas, articulando-se ao conteistdritco de deficiéncias de infraestrutura,
contrapostas as urgéncias, especialmente os consgasrassumidos pelo pais para sediar
grandes eventos desportivos internacionais, comadiop expressivo na economia,
destacando-se o turismo.

Comentaram-se ainda diversos aspectos em tornoomktitacionalidade da nova
legislac@o, o que se prop6s ndo sO pela releva@leciaferir a compatibilidade em face da
Carta Magna, mas também porque esse tragcado peandlisar diversos aspectos relativos
ao novo regime.

Destacam-se as conclusdes de que ndo houve vimialfoa instituicdo do RDC, que
resultou de uma emenda parlamentar no processdaligp de apreciagdo da MP n°® 527/11.
E politico-juridico, a cargo dos Poderes ExecuéMaegislativo, o controle dos requisitos de
relevancia e urgéncia para a edicdo de medidadspr@s. Diante da postura de auto-
contengéo judicial, ndo se mostrou presente o hesiv que permitisse a intervengdo do
Poder Judiciario. Além disso, inegavel a necessidied melhoria da infraestrutura do pais,
considerando ainda a iminéncia dos eventos degpsiititernacionais.

Ressalte-se ainda que o RDC nédo é um tema estamduacao original da MP, ja que
também se situa no ambito do Direito Administratintis especificamente a aviacao civil e

infraestrutura. E mesmo que ndo houvesse pertim@raiatica da emenda em relacdo as
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disposi¢des originais da MP, isso configurariamméximo, um conflito aparente de leis. Essa
hipotética incompatibilidade foi solucionada peki Complementar n°® 95/98, que afastou a
invalidade de lei que ndo observe seus preceifaivies a elaboracéo e redacdo de atos
normativos.

Passando-se a constitucionalidade material, vaderaar que, em muitos aspectos, o
RDC generaliza inovagfes utilizadas em hipotespscéficas das licitagbes e contratacfes
publicas.

Verificou-se que a definicdo do regime licitatéadmite uma leitura do principio da
legalidade que ndo é totalmente rigida. O legisladpresentou possibilidades ao
administrador publico para que decida, discricimmente, o regime licitatorio aplicavel,
sem arrolar o conjunto normativo especifico padadapoétese.

Em relacdo a publicidade dos atos e procedimendnsingstrativos, ha que se
observar os custos envolvidos, por for¢a do prinadipa economicidade, expresso nos artigos
37, caput e 70,caput da CRFB. Ademais, a nova legislacéo recebe as<od da crescente
importancia da rede mundial de computadores, gugroente permite uma difusdo das
informacgdes com intensidade muito superior do gtrazda pelos diarios oficiais. A propria
dispensa de publicagcdo em jornal oficial, nos mesperametros atualmente previstos, é
compensada mediante a obrigatoriedade de divulgagy@meio eletrénico.

Novos mecanismos contratuais passam a ser previsio® o sigilo do orgcamento
estimado, que € amplamente praticado no mercadadari Trata-se de um sigilo apenas
temporario, ndo aplicavel aos érgaos de controlguestem o objetivo de potencializar a
eficiéncia, j& que a assimetria de informag6eseeatiEstado e os licitantes pode ensejar
propostas e contratos mais vantajosos para a Astmsigdo Publica. De qualquer maneira,
resta demonstrado que o sigilo € uma faculdadeapansara assegurar maiores vantagens ao
Estado, de modo que o mesmo podera renunciar agsseem caso de desvirtuamento. Como
a publicidade é a regra no Estado Democratico deitDj ndo ha dbice a divulgacdo de
informacdes relativas a gestéo publica.

Também a remuneracdo variavel constitui um mecanisoitado a promocgdo da
eficiéncia do contratado, impondo-se a fixacaordérmos objetivos.

Acertadamente, o art. 9° da Lei n® 12.462/11 peeg&cepcionalidade da contratagédo
integrada, que s6 cabe quando justifichAvel técmicaconomicamente, o que afasta a
possibilidade de livre op¢ao pela autoridade adstrativa. Nao se admite a sua utilizagédo nas
hipoteses em que o contrato se limite a realizagdobras. Por outro lado, nas hipoteses de

realizagdo de obras de infraestrutura com atribug@ agente privado da manutencdo e
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operagao por periodo longo, ndo ha impedimentmesd®r maior liberdade para escolha dos
meios mais eficientes para atingir os padrfes at#is. 1sso porque o particular devera arcar
com as consequéncias econdmicas de eventual sstingato. O dever de motivacdo dos
atos estatais permite o controle da correta aglwagestringindo-se a utlizagcdo da
contratacdo integrada aos casos em que a mesmapdee nbgica do ponto de vista
econdmico.

Concluiu-se ainda que nao é justificada a restrg@qarticipacdo em licitacdo aos
agentes que ja passaram pelo procedimento de plifieagdo permanente, tendo em vista a
violacdo do principio da igualdade, que impde ndenas o dever de tratar isonomicamente
todos os interessados, mas também o de ensejatumpade de disputa a quaisquer
interessados que possam oferecer as indispensawaiic0es de garantia, nos termos do
artigo 37, XXI, da CRFB.

Analisadas essas e outras questdes, que permieaficar a l6gica do RDC, de
compartilhamento daxpertisedos agentes privados, passou-se a abordar gfodteidica
do meio ambiente.

Os problemas intensificados no contexto da soceeddd risco, produto da
industrializagdo, e uma nova concepgdo ética penmé construcdo de uma juridicidade
ambiental, em que o equilibrio ecoldgico é recomltecomo uma das dimensdes da
dignidade da pessoa humana e indispensavel a sgbrela dos ecossistemas. Disso resulta
uma ética de solidariedade, que se traduz no prinda equidade intergeracional, superando-
se a visdo individualista e atomizada do homem.

Nos fundamentos da protecdo ambiental, destacara-pancipios da precaucédo e da
prevencdo, ja que os danos ambientais sdo de austalficil ou impossivel reparacao.
Também se destaca a busca por efetividade das a@migientais, evitando-se a sua funcao
meramente teatral, de promessas nunca cumpridas.

Por fim, articulou-se a ideia de proibicdo deaed#isso ambiental, que néao significa
manter a natureza intocavel, afinal a promocéo eta bstar social e da dignidade humana
muitas vezes exige prestacdes com impacto amhie@@htudo, o nivel de protecéo
alcancado ndo deve ser comprometido. Admitem-sedaedompensatorias, principalmente
se as mesmas incrementarem a tutela ambiental.

Finalmente, no terceiro capitulo, analisou-selac& entre as licitagbes e a protecao
ambiental. E pouco expressiva a producio legislagivespeito, ganhando dimensio maior
apenas em 2010, com o reconhecimento do desenwsitarmacional sustentavel como um

dos objetivos das licitacBes. A propésito, ndo aitst as criticas a seguir expostas, a Lei n°
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12.462/11 dispbe em varios pontos sobre a matérmeatal, 0 que se espera seja o inicio de
uma maior atencao da legislacdo sobre contratagdiwa e da literatura especializada.

Propds-se uma interpretacdo, com foco no paradigomstitucional, a partir das
disposi¢cbes especificas da lei, a qual, ainda quefgita de técnica, parece veicular uma
opcdo pela adocdo de medidas mitigadoras ou coemgeias dos impactos ambientais
causados pelas obras de infraestrutura.

Essa opcao politica, todavia, desconsidera qué&emciamento ambiental € um
procedimento administrativo participativo e demticta realizado no ambito da funcéo
administrativa. Consequentemente, a reserva den&dracdo impede que a lei disponha
sobre o instituto de maneira concreta e exaugtivaando inGtil a atuacao técnica dos 6rgaos
ambientais.

Faz-se necessario observar as distintas fasesrat@edimento de licenciamento
ambiental, notadamente a licenca prévia, que anadis viabilidade ambiental do
empreendimento, aprova sua localizacdo e estabalsceequisitos e condicionantes
inicialmente aplicaveis. Essa atividade de anal&smica do empreendimento deve ser
realizada pelos 6rgdos competentes do Poder Execetn um processo democratico e com
observancia do contraditério, contando com a ppéagio do empreendedor, do Estado e da
populacao, através de audiéncias publicas.

Os impactos decorrentes das obras publicas, dfetarmeio ambiente natural ou o
patrimdnio histérico e cultural, devem ser objetoutin processo de licenciamento realizado
pelos 6rgédos do Poder Executivo, a partir de unddisenglobal do empreendimento. Faz-se
necessario investigar, por exemplo, a viabilidade othra, localizacdo e alternativas de
execucao, analisando os custos e beneficios soe@sdmicos e ambientais, ponderando
ainda as consequéncias positivas e negativas liareaempreendimento ou ndo (a chamada
“opgao zero”).

Entretanto, ndo é possivel ao legislador fixar édelsgo que as obras publicas de
infraestrutura serdo permitidas mediante a imposigicompensacgdes. Tal proceder, além de
constituir um indevido licenciamento pelo legisladdornaria de pouca utilidade o
licenciamento ambiental. Haveria um retrocessowitidequanto a esse procedimento e uma
perda da efetividade das normas ambientais, gisrseeservadas a um papel teatral.

Além disso, demonstrou-se que licenga prévia € rgsspposto para a deflagracao de
licitagBes, tanto no regime geral da Lei n.° 8.6888 quanto no sistema de contratacdo

integrada.
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Abordou-se ainda a responsabilidade pela condugédicdnciamento ambiental.
Diante das caracteristicas do planejamento ddad@gs e contratacdes publicas, a obtencéo
da licenca prévia compete a Administracdo Pubiitas ndo ha impedimento a transferéncia
ao particular da responsabilidade pelo requerimertbtencao das licencas de instalagédo e de
operacao. A proposito, essa delegacédo tem matsalégida na contratacdo integrada.

Em andlise critica, vale observar que a regulagdBEC parece se basear na visdo
das normas ambientais como “exigéncias formaishstdoulos burocraticos”, impedindo o
desenvolvimento socioecondmico. Trata-se de umeepm@o que se espera superada, diante
da crise ecoldgica vivenciada pela humanidade.

Em suma, restou confirmada a possibilidade de cobipscéo entre as obras
publicas de infraestrutura reguladas pelo RDC @teda do meio ambiente, apresentando-se

uma interpretacdo da questao que se espera paogsbuio para o debate de ideias.
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