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Meio ambiente. Licenciamento ambiental.

Ementa: DIREITO ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL.
LICENCIAMENTO AMBIENTAL. CERTIDAO DE
CONFORMIDADE DE USO E OCUPACAO DO SOLO. ATO
VINCULADO. INVALIDACAO. OBJETO DO ATO.
MOTIVACAO. ART. 10, § 1°, DA RESOLUCAO CONAMA N.
237/97 E ART. 13, § 1°, DA LEI COMPLEMENTAR N. 140/2011.

A Certiddo de conformidade de uso e ocupaggo do solo, expedida por
Municipio, conforme determina o art. 10, § 1°, da Resolugio
CONAMA n. 237/97, tem cardter vinculante no processo de
licenciamento.

A Certificagfio do Municipio se limita ao quanto previsto no § 1° do
art. 10 da Resolugdo CONAMA n. 237/97. Deve ser expedida de
acordo com a legislagdo municipal e, uma vez acostada aos autos do
processo de licenciamento, orienta e vincula a decisdo administrativa
do ente licenciador.

A invalidagdo da Certiddo Municipal de conformidade de uso e
ocupagdo do solo deve efetivar-se de forma fundamentada, como ha
de ser todo ato administrativo, notadamente por se tratar de ato
vinculado, e com aten¢8o a seguranca juridica.

A revis@o de licenca ambiental durante seu prazo de validade, de
regra, ¢ possivel em casos como os indicados no art. 19 da Resoluggo
CONAMA n. 237/97. A evolucdo da técnica ou a alteracdo na
legislagdo implica eventuais mudangas no licenciamento somente
quando da renovagdo ou revalidagdo da licenca, respeitando-se o ato
juridico perfeito e a garantia de irretroatividade da lei.

Na espécie, de acordo com as informagdes e documentos que instruem
o expediente, dando conta de que as licencas foram concedidas com
base nos documentos exigidos e apresentados pelo empreendedor,
tudo consoante a legislagdo estadual de regéncia, ndo se vislumbra
nenhuma irregularidade no processo de licenciamento conduzido pela
Secretaria de Estado de Meio Ambiente, nem motivo de fato ou de
direito apto a prejudicar o seu prosseguimento.
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RELATORIO

1. O Secretario Adjunto de Estado de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel — Secretdrio Executivo do Conselho Estadual de
Politica Ambiental — COPAM, solicita “manifestagdo desta Advocacia Geral do
Estado de modo a ratificar o presente entendimento”, ou seja, pede manifestagdo
da AGE para ratificar a posigdo externada no OF.GAB.ADJ.SISEMA n. 78/17,
que, de modo sucinto, apds expor os fundamentos juridicos acerca da questdo,
conclui que a Certiddo emitida pelo municipio de Patrocinio — e que fora
revogada pela Portaria n. 11.334/2017, do Secretario de Estado de Meio
Ambiente ¢ Desenvolvimento Sustentavel, ratificada pelo Decreto Municipal n
3.420/2017 — teria exaurido seus efeitos, “tornando-se ato juridico perfeito, ndo
havendo assim reflexo no requerimento de Licenga de Operagdo, a fim de
resguardar o principio da seguranca juridica”.

2. Constam do expediente, sem numeragcdo de folhas, o Of.Gab.
Adj.SEMAD n. 78/17, com 5 folhas, frente e verso; as Declaragdes do
Municipio de Patrocinio, dos anos de 2000 e de 2014; a Notificagdo
extrajudicial recebida pela SUPRAM; Oficio da SUPRAM Alto do Paranaiba
dirigido ao Prefeito de Patrocinio; resposta do Municipio de Patrocinio; Decreto
n. 3.420/2017 e publica¢do no Diario Oficial dos Municipios Mineiros, de 18 de
setembro de 2017.

3. A questio trazida ao conhecimento do Nucleo Central de
Consultoria Juridica envolve processo de licenciamento ambiental da Vale
Fertilizantes S/A e, de acordo com as informagdes apresentadas pelo
Consulente, o processo se encontra em fase de Licenga de Operagdo (PA
COPAM n. 17414/2007/008/2016).

4. Ocorre que a Certiddo de conformidade do empreendimento com as
leis de uso e ocupagio do solo do Municipio de Patrocinio foi “revogada” pelo
Decreto Municipal n. 3.420/2017, que ratificou a Portaria Conjunta n.
11.334/2017, do Secretario Municipal de Meio Ambiente e do Presidente do
CODEMA.
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PARECER

6. O Secretario Adjunto de Meio Ambiente, Secretario Executivo do
COPAM, consulta a Advocacia-Geral do Estado acerca da posi¢do que
apresenta sobre o ato do Municipio de Patrocinio, que “revoga” Certiddo de
Conformidade do empreendimento Vale Fertilizantes S/A.

Sobre a natureza da Certidio de Conformidade de uso e ocupacio do solo
expedida pelo municipio: Carater vinculante no processo de licenciamento.

7. A primeira questdo a ser examinada diz respeito & vinculagdo, ou
ndo, da Certiddo de conformidade de uso e ocupagdo do solo a ser emitida pelo
Municipio onde se vai instalar um empreendimento. Referida certiddo ¢ um
documento obrigatorio no processo de licenciamento, de acordo com o art. 10, §
1°, da Resolugio CONAMA n. 237/97:

Art. 10 - O procedimento de licenciamento ambiental obedecera as
seguintes etapas:

I - Definigdo pelo 6rgio ambiental competente, com a participa¢do do
empreendedor, dos documentos, projetos ¢ estudos ambientais,
necessarios ao inicio do processo de licenciamento correspondente a
licenca a ser requerida;

I - Requerimento da licenca ambiental pelo empreendedor,
acompanhado dos documentos, projetos e estudos ambientais
pertinentes, dando-se a devida publicidade;

()

§ 1° - No procedimento de licenciamento ambiental devera
constar, obrigatoriamente, a certidio da Prefeitura Municipal,
declarando que o local e o tipo de empreendimento ou atividade
estio em conformidade com a legislacio aplicivel ao uso e
ocupacio do solo e, quando for o caso, a autoriza¢d0o para supressdo
de vegetagdo e a outorga para o uso da dgua, emitidas pelos érgdos
competentes.

8. A competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local, bem
como para promover o adequado ordenamento territorial, _ mediante

msmgmr@

Rua Espirito Santo, n. 495, Centro, Belo Horizonte/MG , ad
TNl ADETES \ - de hrea



ESTADO DE MINAS GERAIS
ADVOCACIA-GERAL DO ESTADO

planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupag¢io do solo urbano,
é do Municipio, na forma do art. 30, incisos I e VIII, da Constituigdo Federal.

9. Ao seu turno, a Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente previu,
como um de seus instrumentos, antes mesmo do licenciamento, o zoneamento
ambiental (art. 9°, 1), significando que as regras de uso e ocupagio do solo e o
desenvolvimento de atividades em um espago tetritorial merece ser previsto
antes do licenciamento.! Ndo como uma ordem de prioridades, mas porque o
zoneamento subsidia o processo de “planejamento e de ordenagdo do uso e da

ocupagdo do tetritorio, bem como da utilizagéo de recursos naturais”.?

10. Uma vez definido o zoneamento, com a organizagdo territorial,
deve ser obrigatoriamente seguido na implanta¢do de planos, obras e atividades,
publicas ou privadas, nos termos do art. 2° do Decreto Federal n. 4.297, de 2002.

11. Com efeito, somos de opinido no sentido de que a Certidéo de
conformidade de uso e ocupagio do solo, expedida pelo Municipio, constitui-se
em ato administrativo vinculado e tem caréter vinculante no licenciamento. Sua
existéncia ¢, pois, imprescindivel ao prosseguimento do processo de
licenciamento.

12. Contudo, embora nfo se trate de uma posigéo dominante e seja uma
questdio aberta ao debate, ficamos com a corrente que entende que o objeto ou
contetido da declaracio do municipio se limita & certificagdo de que o
empreendimento e sua localizaggo estdo conformes a lei de uso e ocupagdo do
solo do Municipio, j& que o licenciamento, no caso, ¢ de competéncia do Estado.
Ou seja, estamos defendendo um objeto restrito ao que houver de
regulamentagdo de uso e ocupagdo do solo no municipio, sem maior
aprofundamento, cuja andlise quanto aos aspectos técnicos propriamente ditos
serd feita pelo ente licenciador, que decidira se ¢ vidvel a instalagdo,
estabelecendo as condicdes, restricdes e medidas que deverdo ser adotadas pelo
empreendedor, sendo facultado ao ente municipal, nesse ponto, a participacgo de
modo opinativo, dentro da 6tica do licenciamento por um Unico ente, nos termos
do art. 13, § 1°, da Lei Complementar n. 140/2011.

13. As consideracdes postas no paragrafo anterior revelam uma ténue
linha entre a regra de obrigatoriedade do art. 10, §1°, da Resolucio CONAMA n.

1 Nesse sentido: MACHADO, Paulo Affonso. Direito Ambiental Brasileiro. 21.ed.Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2013, p. 335.
2 MILALRE, Edis.Direito do ambiente. 8.ed.Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2 1§Wm.
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237 e a previsio do art.13, § 1°, da Lei Complementar n. 140/2011. Isso porque
o acolhimento de uma visdo mais abrangente para o contelido da Certidéo
Municipal, de que a expedigdo de declaragio de conformidade deve se dar apos
analise e conclusdo sobre os impactos e consequéncias do empreendimento,
pode ferir a regra do citado art. 13, pois é exatamente esse estudo que ¢ feito na
fase da licenca prévia pelo ente licenciador. De outro lado, a posi¢do restritiva
pode comprometer a importincia conferida ao zoneamento ambiental. De
qualquer forma, pensamos que a compreensio restritiva nfo descura de
principios basilares do Direito Ambiental, como os da prevengdo e da
precaucdo, porque os estudos de impacto ambiental, com as respectivas
condicionantes serfio, ou deverdo ser, minuciosamente realizados pelo ente
licenciador.

14. Estamos defendendo, portanto, que a certificagdo de conformidade,
pelo municipio deve se dar a vista das leis municipais de uso e ocupagéo do solo
e explicitar os fundamentos juridicos, sejam positivos ou negativos,
relativamente & localizacdio e ao tipo de atividade, ou seja, nesses limites e com
motivacgéo do ato.

Invalida¢io da Certificagio de Conformidade - Licenca de Instalacéo
Corretiva - Peculiaridade do caso.

15. A Certiddo de conformidade de uso e ocupagdo do solo, por se
constituir em ato administrativo vinculado, é insuscetivel de revogagéo por
conveniéncia ou oportunidade. Pode o ato, em tese, ser invalidado, se houver
ilegalidade.

16. O Municipio de Patrocinio emitiu a certiddo positiva na fase de
licenca prévia, em junho de 2009. Emitiu novamente certidédo positiva por
ocasido da emissdo da Licenca de Instalagdo Corretiva, em dezembro de 2014.

17. Com a Certiddo reiterada do Municipio, declarando que o local e o
tipo de empreendimento estavam em conformidade com as leis e regulamentos
administrativos daquele municipio, o procedimento de licenciar prosseguiu.

18. Em 2015, a Vale Fertilizantes S/A requereu Licenga de Instalacdo

Corretiva (LIC), porque ndo conseguiu cumprir o prazo maximo da licenca de

instalagdo (LI). O requerimento se deu, no entanto, antes do prazo final da LI,
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que, de acordo com os dados do Consulente, seria no ano de 2016. O Estado-
licenciador adotou todo o procedimento para emitir a licenga corretiva,
sobrevindo nova Certiddo positiva do Municipio de Patrocinio, emitida em 5 de
dezembro de 2014, conforme consta da consulta, a qual foi objeto de invalidagao
pelo Decreto n. 3.420/2017.

19. Para andlise de requerimento de Licenca Corretiva (de regra, para
atividade ou empreendimento que esteja funcionando irregularmente, sem as
licencas ambientais previamente a instalacdo e/ou a operagdo), o ente
licenciador exigira do empreendedor a adequagdo do empreendimento as
exigéncias legais em vigor no momento e de acordo com a situacéo da técnica,
sempre em prol do meio ambiente. Contudo, para revalidacdo de licenga,
embora seja possivel exigir adequagdes, nesse caso, essas se dardo dai para

frente, respeitando-se a garantia de irretroatividade da lei, prevista no art. 5°,
XXXVI, da Constituicdo Federal.

20. Pois bem.

21. E entendimento doutrinario que a Administragdo Publica ndo decai
do direito de rever ato apenas formalmente administrativo, de natureza
enunciativa, que, por si s6, ndo crie, extinga ou modifique direito, limitando-se a
certificar ou a atestar um fato ou a emitir uma opinido acerca de determinado
assunto, sem carga decisoria e sem nenhum efeito juridico proprio. A Certiddo
de uso e ocupagfo tem esta caracteristica, mas cumpriu func¢do de conduzir a
uma decisdo administrativa no processo de licenciamento. Com base nela,
concluiram-se duas fases do licenciamento da Vale: a da licenga prévia e a da
licenga de instalagdo.

22. De outra banda, é cedico que o licenciamento ambiental ¢ um
processo continuo. Ndo hd marca de definitividade, havendo, inclusive, muitas
discussdes sobre a nomenclatura de “licen¢a” conferida ao ato administrativo
que autoriza a atividade ou empreendimento em face das defini¢Oes existentes
no Direito Administrativo. Todavia, a legislagdo ambiental exige renovagdes e,
em casos de irregularidades, a suspensio ou o cancelamento da licenga, de
forma motivada, conforme estd previsto no art. 19 da Resolugdo CONAMA n.
237/97:

Art. 19 — O 6rgéo ambiental competente, mediante decisdo motivada,
poderda modificar os condicionantes e¢ as medidas de controle
e adequagio, suspender ou cancelar uma licen¢a expedida, quando
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ocorrer:

I - Violagdio ou inadequagdo de quaisquer condicionantes ou normas
legais.

I - Omissdo ou falsa descricdo de informagbes relevantes que
subsidiaram a expedigdo da licenga.

ITI - superveniéncia de graves riscos ambientais e de satde.

23. Com efeito, em tese, se estiverem presentes situacdes de ilegalidade
ou de riscos ambientais e a saude, descumprimento de condicionantes, entre
outras situagdes, pode ser suspensa ou cancelada a licenga, fundamentadamente.

24, Sob outro viés e, aqui, tendo em vista o controle permanente de
riscos ambientais, se sobrevier alteracio na legislacdo de uso e ocupagdo do
solo, gerando desconformidade da atividade com as novas regras, deve ser
revista a licenca, mas, neste caso, somente ao término do prazo de sua validade,
interregno em que a licenga goza de carater de estabilidade. Ndo pode ser
suspensa ou cancelada discricionariamente. E, sem davida, o ato deve ser
motivado.

25. Acentue-se que situagdes como as descritas no art. 19 da Resolugo
CONAMA n. 237/97 podem justificar a revisdo e até o cancelamento da licenga,
mas a conformidade com as leis de uso e ocupacdo do solo € uma avaliagdo
essencialmente da adequago da localizag8o e do tipo de empreendimento com a
legislagdo do municipio a respeito, uma vez que eventuais alteragdes legislativas
sdo admitidas apenas para o futuro, ou cairemos em um ambiente de
instabilidade e de inseguranca tamanhos, com riscos concretos de prejuizo para
o empreendedor, com repercussdo negativa ao incentivo ao desenvolvimento
econdmico, atrelado & defesa do meio ambiente, na forma do art. 170 da
Constitui¢do Federal.

26. Nessa linha de entendimento, o fato concreto é que o Municipio de
Patrocinio, por meio do Decreto n. 3.420/2017, “revogou” a Certiddo de
Conformidade, a qual certificava que o empreendimento da Vale Fertilizantes
S.A. estava em conformidade com as Leis Municipais, ndo constando do ato
nenhuma motivagao.

27. De acordo com a Notificagdo que o Municipio de Patrocinio fez a
SUPRAM-TM/AP, referente ao Processo Administrativo do Municipio n.

. ‘ o o
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22871/2017, a ilegalidade do ato reside no fato de ter sido um atestado feito
unilateralmente pelo Chefe do Poder Executivo, sem ouvir o CODEMA,
conforme art. 5°, XVIII, da Lei Municipal n. 3.596/2002. E afirma a necessidade
de avalia¢do dos impactos que o empreendimento pode causar & coletividade
daquela municipalidade, concluindo pela “cassacdo” da declaragdo de
conformidade.

28. Nosso entendimento, reitere-se, € no sentido de ser vinculativa a
Certiddo de Conformidade de uso e ocupagdo do solo expedida pelo municipio.
Contudo, esse ato precisa ser motivado. Além disso, o simples vicio de forma,
como aduzido pelo Municipio — se houver, porque ndo adentramos no mérito
dessa questdio municipal -, nfo justifica nenhuma mudang¢a no procedimento,
pois a matéria de fundo é que é determinante para o caso, ou seja, se ndo houver
alteracdo legislativa das regras de uso e ocupagéo do solo, mantendo-se o
substrato juridico, ndo ha fundamento para invalida¢do do ato administrativo.

29. Essa compreensdo se alinha e adere a posicdo que estamos
defendendo de objeto mais restrito da Certiddo de conformidade, pois a
necessidade de oitiva do CODEMA se justificaria se fosse para uma posigdo
técnica sobre os potenciais impactos ambientais, o que estaria a colidir com a
norma veiculada no texto do art. 13, § 1°, da LC 140/2011, além do que essa
circunstincia poderia até se justificar, se fosse no momento préprio do processo
de licenciamento.

30. Como destaca o Consulente, a resposta do Municipio de Patrocinio
foi pela ilegalidade formal do ato, pela auséncia de oitiva do Conselho
Municipal de Meio Ambiente, sem considerar — em concreto - eventual
desacordo do empreendimento relativamente ao local e ao seu tipo, a vista das
leis municipais.

31. Mas mais do que isso. Temos de considerar que todas os
fundamentos até aqui expostos tém em mira eventual revisio do ato do
Municipio na fase inicial do processo de licenciamento, oportunidade em que se
poderia até cogitar de uma manifesta¢do mais aprofundada pelo ente municipal
quanto 2 localiza¢do e ao tipo de empreendimento, a vista das regras de uso e
ocupagio do solo. Mas ndo quando o empreendimento ja estid operando, com
autorizagdo proviséria até que seja decidido o requerimento de licenca de
operacio.

32. Isso porque, nessa fase do licenciamento (licenga de operag&o), o
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ente licenciador ja superou o exame de viabilidade do empreendimento; exigiu
todos os estudos necessarios a seguranca da decisdo, e a proferiu. De forma que,
somente se 0 Municipio trouxesse elementos minimos quanto a eventuais riscos
a coletividade, como aduz, em detrimento de todos os estudos realizados no
ambito do licenciamento, haveria motivo apto a justificar eventual considera¢do
dessa circunsténcia por parte do Estado-licenciador.

33. O que ndo € o caso, pois, reafirmemos que o Municipio publicou o
ato de “revoga¢do”, sem nenhum motivo quanto a eventuais impactos € riscos
eventualmente ndo considerados no licenciamento. Ndo consta ter havido sequer
um processo administrativo municipal que culminasse nessa conclusdo, quanto a
riscos. Assim, ante a inexisténcia de qualquer elemento que caracterize hipdtese
prevista no art. 19 da Resolugdo CONAMA 237/97, e ndo havendo nenhum
indicio de ineficiéncia dos estudos exigidos no licenciamento, nem de
descumprimento de qualquer medida ou condicionante fixada, as licengas
emitidas mantém-se incélumes, bem como ndo hé razdo de fato ou de direito que
prejudique o prosseguimento da analise do pedido de concessdo da licenga de
operacao.

34. Nio se pode olvidar, por fim, que o ente licenciador tem certa
discricionariedade na analise e deferimento dos pedidos de licenga, conforme
avalia¢do técnica que faz a vista dos estudos, inclusive quanto a fixagdo das
condicionantes e da verificagdo do cumprimento quando das fases posteriores.

CONCLUSAO

35. A Certiddo de conformidade de uso e ocupagio do solo, expedida
por Municipio, conforme determina o art. 10, § 1°, da Resolu¢gdo CONAMA n.
237/97, tem carater vinculante no processo de licenciamento.

36. A Certifica¢do do Municipio se limita ao quanto previsto no § 1° do
art. 10 da Resolugio CONAMA n. 237/97. Deve ser expedida de acordo com a
legislagdo municipal e, uma vez acostada aos autos do processo de
licenciamento, orienta e vincula a decisdo administrativa do ente licenciador.

37. A invalidagdo da Certiddo Municipal de conformidade de uso e
ocupacgdo do solo deve efetivar-se de forma fundamentada, cor%;ﬁl{é de ser
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todo ato administrativo, notadamente por se tratar de ato vinculado, e com
atencdo a seguranga juridica.

38. A revis@o de licenca ambiental durante seu prazo de validade, de
regra, € possivel em casos como os indicados no art. 19 da Resolucdo
CONAMA n. 237/97. A evolugéo da técnica ou a alteragdo na legislagdo implica
eventuais mudangas no licenciamento somente quando da renovagdo ou

revalidagéo, respeitando-se o ato juridico perfeito e a garantia de irretroatividade
da lei.

39. Na espécie, de acordo com as informagdes e¢ documentos que
instruem o expediente, dando conta de que as licengas foram concedidas com
base nos documentos exigidos e apresentados pelo empreendedor, tudo
consoante a legislacdo estadual de regéncia, ndo se vislumbra nenhuma
irregularidade no processo de licenciamento conduzido pela Secretaria de
Estado de Meio Ambiente, nem motivo de fato ou de direito apto a prejudicar o
seu prosseguimento.

E como submetemos a consideragfo superior.

Belo Horizonte/MG, aos 3 de outubro de 2017.

MASP 345.172-1 - OAB/MG 91692
Procuradora do Estado de Minas Gerais
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