PARECER N¢ 07/91, DE MARCOS JURUENA VILLELA SOUTO

Secretaria de Estado de Meio Ambients.

Policia Estadual do Meio Ambiente — Competéncia da Ad-
ministrac@o Direta (CECA) com apoio técnico de Fundacio
(FEEMA) — Nova Lei de Zoneamento — Atividade industrial
em zona que ndo a prevé.

0 Mamsténo_PL?bﬁco, no exercicio de suas fungées insti-
tucionals, ndo tem poder de determinar o desfazimento
de atos gdmmlstraﬁvos; cabe-lhe requisitar informagées
ou, munido das indispenséveis provas, propor agées de
prqtecéo do meio ambiente.

* Alicenca ambiental, como de resto qualquer licenca, tem
efeifo declaratério de um direito, que deve ser protegido
em face da lei nova.

* O descumprimento dos termos (condicionamentos) do Ii-
cenciamento leva & sua cassagdo e ndo anufagéo.

Senhor Procurador-Geral
|

1. A Secretaria de Estado de Meio Ambiente, com prévia manifestacao
de sua Assessoria Jurfdica, encaminha a esta Procuradoria Geral do Es-
tado consulta sobre a orientagéo a ser dada 4 CECA — COMISSAO ES-
TADUAL DE CONTROLE AMBIENTAL ¢ &4 FEEMA — FUNDAGAO ESTA-
DUAL DE ENGENHARIA DO MEIO AMBIENTE em relagéo a Notificagdo
c_lo Ministéric Publico determinando a anulagéo, no prazo de 10 dias, da
licenga de operagdo outorgada & firma MIRAK ENGENHARIA LTDA., que
exerce atividade industrial em zona que néo a tolera.

2. Aos autos foi anexada a resposta da FEEMA, no sentido de que aquela
entidade ndo é titular do poder de policia ambiental, que ¢ exercido pela
CECA, somente exercendo ¢ ato material de expedicdo da licenga, enca-
minhando ao Ministério Publico a cdpia do ato delegatdrio consubstanciado
na NORMA ADMINISTRATIVA/CECA-NA 001.

3. Tomando conhecimento do assunto e com vistas a soluciond-lo, 0 ilus-
tre A§sessor-Chefe da Assessoria Juridica da Secretaria de Estado do Meio
Ambiente, Dr. WALDIR ZAGAGLIA, solicitou & FEEMA a documentagdo e
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as informagdes necessarias ao conhecimento do processo de licenciamento
da firma (fls. 7), no que foi atendido através da manifestacéo de fls, 11 e
documentos de fis. 12/20, motivadores de sua conclusfio de que inexistia
ilegalidade no ato que se pretende anular, bem ¢omo da auséncia de com-
peténcia do Ministério Publico para determinar tal desfazimento {fls. 21/23).

4. E sobre tais conclusdes que se pede 0 pronunciamento da Procura-
doria Geral do Estado, “considerando-se tratar-se de questéo de interpre-
tacdo de norma iegal e ainda a circunstancia de se tratar de Notificagéo
do Ministério Publico™.

5. Antes de se adentrar no mérito da quest&o, impde-se a anélise de pre-
liminar suscitada pela douta Assessoria Juridica da SEMA, acerca da com-
peténcia do Ministério Publico para impor a edicdo ou 0 desfazimento de
um ato administrativo em matéria de meio ambiente.

6. E pacifico o entendimento de que as posturas municipais na érea do
Direito de Construir geram para o particular um direito subjetivo publico &
sua observancia, 0 que pode ser demandado em juizo. Entretanto, nesse
passo, hdo parece que O Ministério Publico tenha a competéncia de subs-
tituir o particular para, em seu home, exigir a observancia dessas normas

de vizinhanga.

6.1 A competéncia institucional do MP vem tra¢ada no artigo 129, da CF,
verificando-se no seu inciso Il o dever de

“promover o inquérito civil e a agéo civil publica, para & protegéo do
patrimdnio pablico e social, do meio ambiente e de outros interesses
difusos e coletivos”.

6.2 Portanto, em matéria de meio ambiente e de outros interesses difu-
s0s e coletivos, o0 MP recebeu essa legitimagéo extraordindria para, em seu
nome, defender direitos de terceiros, Essa legitimagéo extraordinaria vem
regulamentada na Lei n? 7.347185, que disciplina a acao civil publica, con-
firmando a possibilidade de o MP figurar o pdlo ativo (art. 59) para evitar
ou cessar o dano (arts. 2° € 4%. O importante ¢ que fique caracterizado
o dano ou a grave ameaga de sua ocorréncia (o que se verd adiante), ca-
bendo tai prova ao autor da acéo (como de resto, com raras exceches —
ex: Cédigo de Defesa do Consumidor — ¢ a sistematica que impera no Di-
reito Processual patrio).
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I_f; .S?rulzqaéﬁtgbter :ssa prova, o Ministério Publico dispGe de um poderoso
que & o inquérito civil, onde pode promover as i igaco

g _ _ ( , nvestigacfes

e diligéncias necesséarias a Instrugao da acgéo civil pablica, Em re?orgo a

esse poder, a Constituigdo Federal, em seu ibui
P ooy , art. 129, VI, atribuiu ac MP a

e:cépeQ:r notifi(_)qcﬁes nos procedimentos administrativos de sua com-
peténcia, requnjsltando informagdes e documentos para instruf-los
na forma da lei complementar respectiva”. ,

6.4 Logo, 0 que esta na esfera de atribuics
_ . ; uicoes do MP ¢ requerer infor-
magoes, sob as penas do artigo 10 da Lej n® 7.347/85, que dispn":-cZe, in verb?sr:

“Constitui crime, punido com penad a
_ : e reclusdo de 1 (um) a 3 (trés
gnqrs, mais mult.a de 10 (dez) a 1000 (mil) Obrigagdes Reajusta(iveisz
d0 j esouro' Na-mongl (QRTN), arecusa, o retardamento ou a omissio
& é_:qos teécnicos indispenséveis & propositura da acdo civil, quando
requisitados pelo Ministério Pablico.” '

:c;erra, a Nctificagio q.ue impds o desfazimento do ato (fils. &) ndo en-
« a4 amparo nem na lei nem na Constituigzio, nao cabendo, pols, aten-
auTOintghgenézsvmq nao oc:)rre com o Oficio MA-439/90, que inaugura estes
, eria se solicitar (e nao reiterar) informacdes i

‘ Soli sobr -
vidades da empresa cuja licenga se pretende anular. ¢ casal

8. Destarte, a essa (ltima solicitaca
> , 88 ¢do deve atender o Presidente da FE-
EMA, ndo s6 em virtude das penalidades a que esta sujeito como para pre-

venir um litfgio que, segundo a doc & i
0 ) umentagao € as manifestacées ¢
dos autos, ndo tem possibilidade de sucesso. ¢ onstantes

detergﬁ;naa:rq:e-ze, c1|ue,~aindda que se admitisse a competéncia do MP para

nuiagao do ato, ndo poderia o Presiden

_ y ; te

7 FEEMA fazé-lo, eis que aquela fundagio nao recebeu da Lei o Poder SI:
Polfcia conforme sustentado no Oficio ne 3/85-ENL.

9. No mérito, entretanto, deve ser levado em consideracéo o disposto
no art. 80 da Constituicdo Estadual, que comete a Administragdo Publica

o dr-,:ver qe anular os préprios atos, quando eivados de vicios que os tor-
nem Elegals, bem como a faculdade de revogé4-los, por motivo de conve-
niéncia ou oportunidade, respeitados neste caso os direitos adquiridos, além
de observado, em quaiquer circunstancia, o devido processo legal’:

i3 Adsmais, é dc?w?r _da Procuradoria Geral do Estado, por forca do art
! d, §3°da Qonstltwcao Estadual, exercer o controle interno dos atos do'
oder Executivo, bem como dos Procuradores do Estado, como advogados

286
R. Dir. Geral, Rio de Janeiro, (44), 1992

que o sdo, zelar pela fiel observancia das leis ¢ da Constituicdo (l-ei
n® 4.215/63, art. 87).

10. Nesse passo, segundo as informagGes contidas nos autos, naoc existe
a ilegalidade apontada pelo Ministério Publico no sentido de que o ato con-
traria o disposto na Lei Fedeal n? 6.803/80, Lei Estadual n® 466/81, Lei Es-
tadual n° 1.018/86 e Lei Municipal n® 164, que instituiu o Plano de
Organizag¢éo Territorial do Municipio de Sdo Gongalo, “ja que a area onde
est4 localizada a citada industria ndo comporta a atividade desenvolvida,
tolerada apenas em zonas exclusiva ou predominantemente industriais".

11. A farta documentagdo anexada pela FEEMA dé conta de que a usina
esta em operacdo desde 1980 (fls. 13), anteriormente, pois, a vigéncia
da Lei n° 466/81 e das demais leis citadas; em janeiro de 1988, os direitos
A exploragéo do local foram cedidos a citada empresa MIRAK ENGENHA-
RIA S/A, “que promoveu sua reforma total edmplantou os controles neces-
s4rios para prevenir poluigdo atmostérica” (fls. 14), aduzindo, ainda, que
“nao existe concentragao de residéncias nas proximidades, uma vez que
quase todas as propriedades vizinhas pertencem a empresa’’.

11.1 Na avaliacdo, a FEEMA — que legalmente € quem tem competéncia
para dar o suporte técnico ao licenciamento, concluiu {fls. 15):

“A usina, em si apresenta baixo potencial poluidor no que se refere
a colecdes hidricas e ndo gera residuos que necessitem de coleta,
acondicionamento ou disposicio especiais. O controle de poluentes
do ar implantado ¢ a melhor tecnologia de controle no mercado para
particulas em suspensdo, no que se refere a usinas de asfalto (...).
Depreende-se, do'exposto, que as condigdes de controle a que se sub-
metem seus equipamentos permite, enquanto mantidas, a operagao
da atividade sem comprometimento acentuado de qualidade do ar.”

11.2 Esses sdo 0s dados faticos.

12. Do ponto de vista da legistagdo invocada, melhor sorte nao ampara
a pretensao inicial do Ministério Publico. Com efeito, a citada Lei n? 466,
de 21.10.81, prevé, expressamente, em seu artigo 15 que:

“QOs estabelecimentos industriais hoje existentes que ndo forem
abrangidos pelas zonas industriais a serem delimitadas de acordo com
o art. 29 desta lei serdo submetidos, quando necessario, & instalagéo
de equipamentos especiais de controle de poluigédo e, nos casos mais

graves, a relocalizagdo.”
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Apreciando a aplicabilidade da lei ao caso concreto, assim se mani-
festou a FEEMA:

“No entanto, considerando que sua operagio antecede a vigéncia
daquela legislagédo e em razédo dos controles implantados, considera-
mos a empresa apta a beneficiar-se do disposto no art. 15, do Decreto
n’ 466/81."

13. Ainda que a legislacdo e a motivagdo do ato ndo fossem téo claros,
0 que se admite para argumentar, a doutrina sempre autorizada de PAULO
AFFONSO LEME MACHADQ — in Direito Ambiental Brasileiro, 22 ed.,
Sao Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1988 — p. 90 e 91 — Ofereceria a
solugdo para a questdo, conforme se transcreve, in verbis:

“Numa zana industrial que viesse a ser transformada em zona re-
sidencial, poder-se-ia obrigar as indastrias a limitagbes em suas ati-
vidades? Temos que constatar se& as inddstrias estavam ou néo
obedecendo as normas de emissac e demais exigéncias das autori-
dades conpetentes. No caso em que a indtstria estivesse cumprindo
exatamente as normas legais e regulamentares, nenhuma sangio se
Ihe poderia impor. Dal, portanto, inexistindo situagéo ilegal e ndo tendo
havido vicio na concessao de licencga, nao seria caso de qualquer anu-
lagdo. Entendendo, contudo, o Poder Pliblico que ndo mais conviria
a presenga da industria, questiona-se sobre a possibilidade de o Po-
der Pdblico revogar o ato administrative que consentiu na instalagéo,
na zona referida: parece-nos possivel a revogacao, desde que o Po-
der Plblico desaproprie a indastria. Raciocinando sobre o mesmo fato
analisado, suponha-se que o Poder Pdblico ndo pretenda nem a mu-
dan¢a nem o fechamento da industria, mas edite novas normas para
seu funcionamento e a indistria nd¢ se adapte 4s novas exigéncias.
Nesse caso, a industria passa a agir ilicitamente e passivel, portanto,
de sang¢des. Dal, terd o Poder Publico a possibilidade ndo de revogar,
mas de anular 0 ato administrativo anterior. Assim agindo, o' Poder
Publice ndo tera que pagar qualquer indenizacdo. Os administrativis-
tas péatrios ndo divergem no sentido de afirmar que nada existe a res-
sarcir diante da anulacdo.”

14. Portanto, deveria o0 Ministério Plblico, ao exigir, ainda que extrajudi-
cialmente, o desfazimento do ato de licenciamento, demonstrar que a ati-
vidade nfo esta sendo exercida de acordo com o licenciamento, nio
bastando invocar uma pretensa “infragdo’ &s normas de Zoneamento. Este
é 0 entendimento pacificado na jurisprudéncia, conforme se verifica do tre-
cho do cristalino acérdéo do eminente Desembargador e Jurista JOSE CAR-
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LOS BARBOSA MOREIRA, na AC 1/71 do TJ-RJ, citado por PAULO DE
BESSA ANTUNES, em sua obra Curso de Direito Ambiental -— Do_utrma
— Legislagéo — Jurisprudéncia, Editora Renovar, 1980, p. 137 — in ver-

bis:

“Meio ambiente — Atividade industrial — Vedagéo — Descabimento.
A pura infragdo das regras de zoneamento urbano nao importa ne-
cessariamente a configuracdo de dano, atual ou potencial, a0 meio
ambiente. A condenacgéo de empresa a abster-se de atividade indus-
trial ndo pode repousar na simples existéncia de riscos e ndo se jus-
tifica se adotadas medidas preventivas, capazes de afastar a
probabilidade de danos e reduzir o perigo a nivel socialmente aceitavel,
(TJ-RJ — Ag. unan. da 52 Cam. Civ. Julg. em 6.6.89 — ap. 1.171
— Rel. Des. J.C. Barbosa Moreira).”

15. Este, alids, 0 entendimento que vem sendo sustentado por esta Pro-
curadoria Geral do Estado, conforme se pode verificar das conclusdes do
Offcio n® 4/86-DFMN, onde o ilustre jurista e Procurador do Estado DIOGO
DE FIGUEIREDO MOREIRA NETQ assim se manifestou.

“Em conclusao:

a) A Licenca Prévia tem natureza juridica de licenga plena, enquanto
vigente, constituindo-se, se cabalmente cumprida, na condicio téc-
nica bastante e suficiente, para a outorga da Licenga de Instalagao;
g, sucessivamente, para a Licenca de Operacao. o

b) Como licenga, trata-se de ato declaratério de um direito subjetivo
publico de exercer a atividade para a qual se demonstrou o aten-
dimento as condicionantes legalmente impostas;

¢) Tornando-se exeqiiivel o direito do particular & atividade sob"pq-
licia, exsurge um direito adquirido (reunindo eficacia a exeqlibi-
lidade), automaticamente a salvo da lei nova {Constituigdo, art. 1583,

32%);

d) gUrg)indo um direito adquirido, a Administragao ndo pode desfa-
zer 0 ato senfo, por absoluta imposicio do interesse pablice, por
via de desapropria¢ao, configurando-se o desfazimento da licenca
COmMo uma ¢assagio expropriatéria, ato ilicito, embora irreversivel
pela afetagdo, mas amplamente indenizavel.

&) Se a Administracéo vier a desfazer seu ato vinculado, ee_stafa de-
sapropriando ndo sé o bem imével, com sua licenca edilicia em
vigor, mas também © negécio em realizacéo. arriscando-se a pe-

R. Dir. Geral, Rio de Jangiro, (44}, 1992 289



sada indenizacdo de perdas e danos (como zelosamente advertiu -

o parecerista de fls. 5 ai 2."
1]

ISTO POSTO tem-se as seguintes conclusdes:

«. 0 Presidente da FEEMA nio esta obrigado a desfazer o ato de
licenciamento, até porque ndo exerce o poder de policia;

» estd, entretanto, aquela autoridade, nos termos da Constituicao
e sob as penas da lei, obrigada a informar os dados técnicos in-
dispensavels a formag¢do do convencimento do Ministério Publico;
no caso, os docs. de fls. 12 a 20 atendem & exigéncia;

+ o licenciamento, por sua vez, ndo pode ser desfeito pela auto-
ridade competente, em virtude de ndo se adequar & lei de zonea-
mento que Ihe foi posterior, jd que traz para o particular o reco-
nhecimento e a declara¢io de um direito, protegido pelo artigo 52,
XXXVI, da CF,

» ndo agindo o licenciado nos termos do licenciamento (que a pru-
déncia determina que seja apurado com vistas a prevengéo do li-
tigio) a hiptese & de cassagdo da licenca e n&o de anulagéo, ou
desapropriagao.

Opina-se, pois, pela devolugdo dos autos & Secretaria de Estado do
Meio Ambiente para que oriente & FEEMA no fornecimento, em carater ur-
gente, dos dados técnicos requeridos pelo Ministério Publico, apés o que
deve tomar ciéncia dos termos desses autos a Procuradoria Regional com-
petente para responder eventual medida judicial que venha a ser tomada.

E o parecer, s.m.j.

Marcos Juruena Villela Souto
Procurador do Estado

VISTO
De acordo.

Ao Gabinete Civil,
Em 11 de margo de 1991,

José Eduardo Santos Neves

Proc. n® E-07/005.362/920 Procurador-Geral do Estado
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PARECER N° 08/91, DE LUIZ CARLOS GUIMARAES CASTRO

Zoneamento industrial. Normas ¢ Controle de Poluiggo.
Compatibilidade das normas anteriores com o texto cons-
titucional vigente.

Senhor Procurador-Chefe

1. O 8r. Secretario de Estado de Meio Ambiente e Projetos Especiais,
encampando expediente formulado pelo Assessor Chefe da Assessoria Ju-
ridica daquela Pasta, Procurador LEONARDO DE CASTRO AMARANTE,
solicita, desta PGE, parecer sobre assunto reputado de *‘importancia cru-
cial para a manutengdo do sistema de licenciamento ambiental existente,
no que tange as atividades industriais”.

Isto porque a Administra¢ao vem adotando os critérios constantes do
ordenamento juridico que regula o zoneamento industrial, até o momento
expedidos, notadamente a Portaria n? 176/83, ordenamento este que vem
sendo, em alguns casos, contestado pelas partes sob 0 pretexto de que
a dita legislacdo ndo teria sido recebida pela Constituicde Federal vigente.

E, como existern indmeras deliberagdes da CECA fundadas nas refe-
tidas leis, contrariando interesses particulares, mormente no que concerne
a interdicdes de estabelecimentos industriais, urge fixar o entendimento da
PGE com relagdo ao assunto em questao.

2. Como bem relata a exposi¢do de fls. 3/7, dispuseram sobre ¢ zonea-
mento industrial, no ambito federal, o Decreto-Lei n® 1.413/75, ¢ Decreto
n? 76.382/75, regulamentador deste Ultimo, e a Lei n? 6.803/80, ao lado
de, no Ambito estadual, a Lei n® 466/81 e a Portaria n® 176/83.

'O Decreto-Lei n? 1.413/75, dispondo sobre “o controle da poluigdo
do meio ambiente provocada por atividades industriais™, previu a existén-
cia de dreas criticas de poluig8o no territorio nacional, nas quais seriam
adotados esquemas de zoneamento urbano.

O Decreto n? 76.389/75 considerou, no seu artigo 8° e para os fins
acima referidos, como areas criticas de poluigdo, diversas dreas do terri-
tdrio nacional, prevendo a edigéo, num prazo de seis meses, de norma que
r.xasse as diretrizes bésicas de zoneamento industrial a serem obser- .
vadas nas ditas areas criticas.
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