PROCURADORIA-GERAL DO DISTRITO FEDERAL
Procuradoria do Meio Ambiente, Patrimonio Urbanistico
e Imobiliario - PROMAIL

Parecer n° 000.060/2011-PROMAI/PGDF /
Processo n° 391.001.294/2011 /
Interessado: PROJU/IBRAM

Assunto: Parecer Juridico - Recomendag¢go n°® 12/2011-PROURB - Setor Hoteleiro Norte ~

EMENTA: CONSTITUCIONAL, AMBIENTAL E
ADMINISTRATIVO. OBRIGATORIEDADE DE OBSERVANCIA -

A - DAS "RECOMENDAGOES" DO MINISTERIO PUBLICO PELA

x.m°. . ADMINISTRACAO ~ DESTINATARIA.  INEXISTENCIA.

APROVACO peio ""do OF PRINCIPIOS DA RESERVA DE JURISDICAO E DA

Progusaior-Ger 9“ SEPARAGCAO DOS PODERES. APLICAGAO. COMPETENCIAS.

emyJO /A0 /. L e pelo IBRAM. |
Ex.me. 3. (ovenedor do 1 - No exercicio de seu poder de policia o administrador ptiblico /
DF &m,_ A [_- goza de discricionariedade, nos limites da lei, ndo podendo ser -

compelido a agir em razdo de recomendagdo emanada do
Ministério Publico, mantido o seu poder-dever de apurar,
mediante os procedimentos internos apropriados, as denuncias
de irregularidades arroladas na Recomendagfo aludida, nfo
apenas na defesa de seus interesses individuais, mas também na
protecdo do  interesse coletivo, fiscalizando e corrigindo
quaisquer atos ilegais porventura detectados.

2 - No caso dos autos compete ao Senhor Presidente do IBRAM
¢ as demais autoridades a quem a Recomendagfo n° 12/2011-
PROURB se dirige a tomada de decisdo acerca do seu
cumprimento ou ndo, sendo obrigatéria a motivagdo e a
indicag@o dos fundamentos adotados para decidir.

3 - E competéncia exclusiva do IBRAM, a tomada de decisdo .
acerca da solugdo intermediéria proposta pelo segundo item de
sua consulta, no sentido da realiza¢do de uma nova audiéncia
publica "para tratar dos assuntos que ndo foram discutidos ou
das informagdes que ndo foram divulgadas", os quais deverfo
ser avaliados em seu conjunto tendo em conta o contexto
normativo no qual se inserem e as suas consequiéncias praticas
para o processo de licenciamento ambiental do empreendimento
referido nos autos.
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Ambiental - IBRAM na qual solicita orientagdo "acerca do cumprimento ou ndo
da Recomendag¢do" n° 12/2011-PROURB; e questiona "a respeito da
possibilidade de realizacdo de uma nova Audiéncia apenas para tratar dos
assuntos que néo foram discutidos ou das informagdes que ndo foram
divulgadas". | |

| A Recomendagﬁo acima referida, cépia -ésv fls. 02/09 e
documentos de fls. 10/34, que foi dirigida ao Senhor Governador do Distrito
Federal, ao Senhor Presidente dvo‘ IBRAM e outras autoridades e servidores

publicos, além da TERRACAP, se resume em:

"RECOMENDAR’, sem prejuizo da demanda deduzida por meio da
Acdo Civil n® 2010.01.1.223601-5 (...); QUE desconsiderem, para
quaisquer efeitos, a audiéncia publica realizada em 19 de abril de 2011,
referente & apresentacfo do Relatério de Impacto de Vizinhanca - RIVI
do empreendimento denominado Expansfio do Setor Hoteleiro Norte, a
ser nnplantado no SGAN 901 - Brasilia-DF, a partir da crlag:ao do lote
"B", por meio de desmembramento (documentagéo anexa);

O Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios requisita, no prazo
de 48 (quarenta e oito) horas, informacdes sobre o cumprimento ou néo
da presente Recomendag@o". Sem destaques no original. :

O IBRAM, por sua vez, na instrugdo dos autos, além dos
encaminhamentos para que viesse a matéria até esta Casa, se limita & emissio do
pronunciamento de fls. 35/36, em que nada informa sobre o mérito das
consideracdes tecidas pelo Ministério Publico como razdes de sua
recomendagio.

Do mesmo modo, ndo afirma ou nega o cumprimento das

formalidades exigidas pela legislacdo aplicavel & hipotese em discussio,

' Lei Complementar n° 75, de 1993. "Art. 6° Compete ao Ministério Piblico da Unifio: (..); XX - expedir
recomendagdes, visando a melhoria dos servigos publicos e de relevdncia publica, bem como ao respeito, aos
interesses, direitos e bemns cuja defesa lhe cabe promover, fixando prazo razodvel para a adoglo das
providéncias cabiveis".
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limitando-se a ndo se opor ao cumprimento do que fora recomendado e a alegar-
que as informagdes acerca das irregularidades mencionadas restam ainda
- insuficientes para justificar tal agfo.

Textualmente diz:

"Desde j4, informamos que este Instituto ndo se opde a0 cumprimento
da Recomendacéio oferecida no caso em que seja verificado que as
irregularidades encontradas representem vicios_insandveis junto ao
processo de licenciamento do empreendimento. .

* Entretanto, consideramos que as informacdes acerca das irregularidades
mencionadas restam ainda insuficientes para justificar tal acfo. Ocorre
que ainda n#o foi constatado pelo Inquérito Civil Publico em trAmite na
3* PROURB, se tais irregularidades constituem de fato defeitos técnicos
capazes de interferir na perfeita andlise do Licenciamento, ou apenas
meros defeitos formais, ainda que injustificaveis, que ndo proporcionem
prejuizo ao resultado do procedimento ja realizado".

| Em razfo de tais consideragﬁes, "prezando pela economia e
pela celeridade dos procedimentos administrativos, sem prejuizo da integridade
ambiental envolvida”, sugere o encaminhamento da Recomendac¢io 3 PROMAL,
"para orienta¢do acerca do cumprimento ou ndo da Recomendagdo citada,
, aproﬁeil‘ando para questionar a respeito da possibilidade de realizagdo de uma
nova Audiéncia, apenas para tratar dos assuntos que ndo foram discutidos ou
das informagbes que ndo foram divulgadas".

O Ministério Publico elénca como um dos consideranda a
alegacio do Gerente de Licenciamento, documento de fl. 21, de que o Termo de
Referéncia néo fora elaborado "por menhum técnico desta geréncia, o que
contradiz a informag&o contida no Oficio de fl. 13, em que o Superintendente de
Licenciamento da época informa ter entregue o referido Termo a um preposto da
TERRACAP. Ambos os documentos foram juntados pelo 6rgéo autor da

recomendag&o.
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Recebidos os autos nesta Procuradoria do Meio Ambiente,
Patriménio Urban1st1co e Imoblharlo fui designado por Vossa Senhoria para
pronunc1ament0

Eo relatorio.
Il - FUNDAMENTACAO E PARECER

No que se refere a0 cumpnmento ou ndo das recomendag:oes
do M1mster10 Publico, esta Procuradoria-Geral do Distrito Federal tem se
pronunciado insistentemente no sentido de que nfio h4-um carater coercitivo ou
cominatdrio em tais atos, eis que de natureza meramente administrativa. ﬁ

Por outro lado, tem sido salientado, em todas as oportunidades,
o dever legal da Administragdo Publica distrital de proceder, de oficio, as
corregdes que sejam n‘ecéssérias para coibir ilegalidades, no exercicio do seu.
poder/dever de policia administrativa. |

| Cabe ressaltar que a expedigdo de tais Recomendacdes?®, tem
previsdo legal no artigo 6° da Lei Complementar n° 75, de 1993, ocorrendo,
costumeiramente, quando o Ministério Ptiblico entende ser necesséria a correcio
de condutas adrmmstratlvas razdo porque esta Procuradoria-Geral as tem
entend1do como oportunidades e alertas para que os gestores publicos e
serv1dores atuem de forma escorreita e atenta a todos os principios

constitucionais e legais que orientam as suas atuacdes respectivas. s

2LC 75/1993 Dos Instrumentos de Atuagfo. “Art. 6° Compete ao Ministério Ptblico da Unifo: (...); XX -
expedir recomendacdes, visando & melhoria dos servigos puiblicos e de relevancia publica, bem como ao respeito,
aos interesses, direitos e bens cuja defesa lhe cabe promover, fixando prazo razoavel para a adogdo das
providéncias cabiveis”. Destaquei.
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_ De fato, sdo intmeros os precedentes desta Casa, cabendo
destaque o que foi lancado nos Pareceres n° 103/2003 ¢ 017/2004, ambos
oriundos da PROMAL, cujas ementas vale transcrever: |

PARECER N° 103/2003 PROMAI

PROCESSO N° 030.008.398/2003

INTERESSADO: MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO

ASSUNTO: CUMPRIMENTO DEC1SAO - RECOMENDACAO N°
044/2003 ' :

EMENTA. PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO DE AVALIACAO
DOS  IMIPACTOS AMBIENTAIS  DAS OBRAS DE
COMPLEMENTACAO DO SISTEMA VIARIO DE ACESSO A
PONTE JK. DETERMINACAO EXPEDIDA PELA 4* PROMOTORIA
DE JUSTICA DE DEFESA DO MEIO AMBIENTE E DO
PATRIMONIO, CULTURAL DO MPDFT, NO SENTIDO DE SEREM
PARALISADAS AS OBRAS JA INICIADAS, BEM COMO
ANULADAS E PROIBIDAS QUAISQUER LICENCAS EXPEDIDAS
NO AMBITO DE DITO PROCEDIMENTO, SOB O FUNDAMENTO
DE IRREGULARIDADES ENCONTRADAS POR ESTE ORGAO
COM  RESPEITO AO . LICENCIAMENTO  AMBIENTAL
CONCEDIDO. OBRIGATORIEDADE DE OBSERVANCIA DAS
"RECOMENDACOES" DO PARQUET PELA ADMINISTRACAO
DESTINATARIA. INEXISTENCIA. PRINCIPIOS DA RESERVA DE
JURISDICAO E DA SEPARACAO DOS PODERES. APLICACAO.

O Brasil adota o principio da exclusividade ou reserva de jurisdicdo,
segundo o qual sé os 6rgdos do Judicidrio sfo investidos do poder
jurisdicional (fun¢do publica de "fazer justica" ou ."dizer o direito",
realizada por érgdos competentes do Estado, com as formas requeridas
pela lei). Sendo assim, as recomenda¢des do MPDFT, formuladas com
alicerce na Lei Complementar n° 75/93, art. 8° incisos II, IV e VII, nfo
obrigam a autoridade administrativa & qual se dirigem, ja que sé o
Judicidrio, em razdo de dito poder, € legitimado a exercer o controle
externo de legalidade dos atos administrativos, ndo estando aquelas
manifestagdes, ademais, amparadas pelas garantias constitucionais
inerentes ao devido processo legal. '

Os atos administrativos, além disso, gozam da presuncdo de
legitimidade, razéo pela qual s6 podem ser considerados invalidos ou
sustados pela prépria autoridade administrativa ou por decisfo judicial.

A pretensdo de protegdio pelo Ministério Publico do patrimdnio
publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos (CF art. 129, III) tem lugar mediante a instaura¢fo de inquérito
civil ou a¢#o civil publica, invadindo a competéncia do Poder Executivo
ai expedi¢fo de ordem direta 8 Administragéo.

Nio obstante, deve a Administraciio, atuando em consonincia com’
os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico, em
especial os da legalidade, da moralidade, ¢ da supremacia do _,
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interesse publico, adotar, quando exigivel, as providéncias
necessirias para apurar e corrigir as irregularidades denunciadas
pelo Parquet com vistas ao restabelecimento da ordem juridica
possivelmente violada, sob pena de responsabilidade por omissio.

PARECER N° 017/2004 - PROMALI

PROCESSO W: 146.000.851/03

INTERESSADO: EMSA-Empresa Sul-Americana de Montagens S/A
ASSUNTO: SHIS QL 10, Lotes 01/33

Recurso Administrativo - Notificagdo 2200

EMENTA: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. CANCELAS
EXISTENTES NA ENTRADA DO EMPREENDIMENTO "PONTAO
DO LAGO SUL, PARA CONTROLE DE ENTRADA E SAIDA DE
VEICULOS POR MEIO DE 'TICKETS. INFRINGENCIA AO
DIREITO DE IR E VIR, INEXISTENCIA. PREVISAO DE
INSTALACAO DO EQUIPAMENTO NO PROJETO ORIGINAL DO
EMPREENDIMENTO, CONCEBIDO PELO PODER PUBLICO, BEM
COMO NO EDITAL DE LICITACAO ATINENTE AO CONTRATO
DE CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO DA AREA PUBLICA
EM RELEVO. RESTRICAO AO ACESSO DE PESSOAS QUE NAO
SE CONFIGURA, CONFORME DILIGENCIAS REALIZADAS NO
LOCAL PELO ORGAO COMPETENTE DA ADMINISTRACAO
PUBLICA.

Nio configura infringéncia a garantia constitucional do direito de ir e
vir a instalagdo de cancelas nos pérticos de entrada do Pontfo do Lago
Sul, com o objetivo de controlar a entrada e saida de veiculos por meio
de "tickets", uma vez que tais equipamentos estfio previstos no projeto
original do empreendimento concebido pelo Poder Publico, bem como no
edital de licitacdo para concessdo do direito real de uso da area publica
em relevo, e desde que a atividade de controle exercida nfo impeca o
livre transito de pessoas e veiculos no local. Cabe & Administracdo
competente verificar se referidos equipamentos estfo sendo utilizados na
forma autorizada, autuando a empresa responsavel por eventuais
transgressdes ou ilegalidades detectadas por seus agentes.

No exercicio de seu poder de policia o administrador goza de
discricionariedade, nos limites da lei, nio podendo ser compelido a agir
em razdo de recomendacdo emanada do Ministério Publico. Assim, a
obediéncia aos comandos contidos nessas recomendacdes ndo_pode ser
entendida senfio como uma faculdade da Administragiio destinatéria,
cabendo aos agentes publicos que a representam exercitar o senso de
conveniéncia e oportunidade de acolher esta ou outras providéncias
consideradas necessérias para a correcfio das irregularidades denunciadas
pelo Parquet, apos realizar os procedimentos e diligéncias exigiveis para
apurd-las devidamente.

Merece transcrigdo um importante trecho deste wltimo parecer:
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Por outro lado, conquanto louvével a preocupagdo do douto
representante ministerial relativamente a defesa da ordem juridica,
entendo que a recomendagfio formulada a” Administragdo Regional do
Lago Sul pela 5* Promotoria de Justi¢a de Defesa da Ordem Urbanistica
(documento de fls. 02/03) n8o pode ter o efeito que pretende lhe conferir

aquele drgdo, isto é, a de obrigar as autoridades destmatanas ao_seu
cumprimento.

E que, conforme pronunciamentos antenores desta Casa, conferir um
tal efeito a essa manifestagéo - a de um comando obrigatério a que estaria
sujeita a Administragdo, como se fora aquela verdadeira sentenca,
"condenando" seus destinatarios & execugdo especifica de obriga¢des de
fazer e de nfo fazer - equivale, a meu ver, a uma usurpagdo da fungéo
jurisdicional reservada, no direito brasileiro, ao Poder Judiciario.

Como se sabe, o Brasil adotou o sistema da jurisdi¢do una, pelo qual o

-Poder Judicidrio tem o monopdlio da fungdo jurisdicional, ou seja, o
poder de apreciar, com for¢a de coisa julgada, a lesdo ou ameaga de lesdo
a direitos individuais ou coletivos. '

Como leciona J. J. Gomes Canotﬂho o monopdlio da fungao
jurisdicional aponta, de uma forma decisiva, para a exigéncia da
separagdo e exclusividade da fun¢do de julgar por parte dos juizes
(Judiciario). A independéncia judicial postula o reconhecimento de uma
reserva de jurisdi¢do entendida como reserva de um contetido material
funcional tipico da fun¢fo jurisdicional. Essa reserva de jurisdigdo atua
simultaneamente como limite de atos legislativos e de decisdes
administrativas, tomando-os inconstitucionais quando tenham um
conteiido materialmente jurisdicional ("Direito Constitucional e Teoria
da Constitui¢do", 4* Edigéo, Livraria Almedina, pag. 648).

Isso, a0 que parece, € o que ocorre na hipdtese dos autos, j4 que a
"recomendacdo” formulada pelo MPDFT tem a conotag@o de verdadeira
"ordem" dirigida a seus destinatarios, intervenggo essa tipica e reservada
a funcdo jurisdicional, por meio dos agentes publicos legitimados a
exercé-la.

Assim, para que ndo se chegue a um resultado que subverta esse
sistema de monopdlio ou exclusividade jurisdicional, penso que a
previsdo do art. 6°, XX, da Lei Complementar n" 75/93, segundo a qual
cabe ao Ministério Publico "expedir recomendagées, visando a melhoria
dos servigos publicos e de relevdncia publica, bem como ao respeito, aos
interesses, direitos e bens cuja defesa lhe cabe promover, fixando prazo
razoavel para a adogdo das providéncias cabiveis ", deve ser entendida
nos seus devidos limites, ou seja, como mera recomendacio que a
Administra¢do Publica destinataria tem por bem observar, se confirmadas
as denuncias por meio de procedimento interno proprio, determinando,
em cada caso e a seu juizo, as providéncias que julgue uteis e
convenientes para solucionar possiveis irregularidades ou ilegalidades na
conduta de seus agentes e dos administrados.

Assim, tais recomendac¢des ndo podem ser impostas & Administracdo
como decisdes definitivas e obrigatdrias, sob pena de fazé-las atuar como L
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verdadeiros atos jurisdicionais, emanados de autoridade n#o legitimadas
com dito poder, e sem observancia das garantias constitucionais inerentes
ao devido processo legal (CF, art. 5°, LV). ~ :

Dessa forma, como visto, a obediéncia aos comandos contidos no
Termo de Recomendagdo n® 33/2003, emanado da zelosa Promotoria de
Justica de Defesa da Ordem Urbanistica, ndo pode ser entendida senfo
como uma faculdade da Administragfo destinataria, cabendo aos agentes
publicos que a representam exercitar o juizo discriciondrio sobre a
conveni€ncia e oportunidade de acolher esta ou outras providéncias
consideradas necessdrias para a corre¢dio de eventuais irregularidades
relacionadas aos fatos descritos no referido documento, ap6s realizar os
procedimentos e diligéncias exigiveis para apura-los devidamente.

Note-se que, na hipétese de serem confirmadas, no futuro, quaisquer
ilegalidades atinentes aos fatos denunciados, ¢ dever do administrador
‘corrigi-las, usando do seu poder de policia, com vistas a restauracdo da
ordem legal violada, sob pena de vir a responder civil, penal e
administrativamente pela sua omissfo. Devera fazé-lo, contudo, em razio
do_exercicio-dever de seu poder de policia, e nip por estar a tanto
obrigado pela recomendago oriunda do Parquet, nfo sé pelas razdes
antes expostas como também porque inexiste qualquer forma de
subordina¢io ou hierarquia entre este 6rgéo e a Administracio Pilblica.

Do modo como formulada a recomendagdo, todavia, a zelosa
Promotora de Justica, a pretexto de defender a ordem juridica, tomou-
para si o poder de determinar a conduta de agentes administrativos,
usurpando, dessa forma, competéncia administrativa conferida com
exclusividade ao Poder Executivo.

Penso que uma tal ingeréncia - pois a recomendagdo estd sendo
externada como verdadeira "ordem" dirigida & Administragdo -, fere
também, indubitavelmente, o principio da separac¢fo dos poderes, que a
Constitui¢do expressa no seu art. 2°, ao declarar serem "independentes e
harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio ",

Tudo isso nido_retira da Administracio destinataria, -entretanto,
como visto, 0 _poder-dever de apurar, mediante os procedimentos
internos apropriados, as dentincias de irregularidades arroladas na
Recomendacio aludida, ndo apenas na defesa de seus interesses
individuais, mas também na protecio do interesse coletivo,
fiscalizando e corrigindo _quaisquer _atos ilegais porventura
detectados.” :

No mesmo sentido, colaciona-se entendimento de um dos

renomados doutrinadores em matéria de direitos difusos, o Procurador de Justica g
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aposentado do Ministério Publico do Estado de S&o Paulo, hoje advogado,

consultor juridico, parecerista e professor de Direito, Hugo Nigro Mazzilli’:

"Embora as recomenda¢des, em sentido estrito, ndo tenham carater
vinculante, isto ¢, a autoridade destinatiria niio esteja juridicamente
obrigada a seguir as propostas a ela encaminhadas, na verdade tém
grande forca moral, e até mesmo implicagdes praticas. Com efeito,
embora as recomendagdes nio vinculem a autoridade destinatiria,
passa esta a ter o dever de: a) dar divulgac8o ds recomendagdes; b) dar
resposta escrita a0 membro do Ministério Publico, devendo fundamentar
sua decis@io". Sem destaques no original.

Opinido semelhante tem Gregorio Assagra de Almeida,

emérito Promotor de Justica e Professor Universitério.

"A recomendacfo, apesar de ndo ter o conddo de vincular a atuag8o do
Poder Publico, pode servir para a reflexio do administrador, do
legislador, dos agentes publicos a quem ela se dirige e, com isso,
contribuir para a prote¢do em abstrato e a efetivagdo em concreto de

.. . . . v . ~ . 4
direitos constitucionais, especialmente os de dimensfio coletiva™.

Sublinhei.

Poucas foram as vezes em que o Poder Judiciério enfrentou a
questdo das recomendagdes expedidas pelo Ministério Publico, podendo ser
utilizado como indicativo da tendéncia jurisprudencial a posi¢do adotada pelo
entdo Ministro do Supremo Tribunal Federal Septlveda Pertence quando
prolatou decisdo na Reclamag&o n° 4907°:

(...). De inicio, cumpre ressaltar ser despropositada a impugnagéo da
Recomendagfo n°® 003/2006 - que se refere aos Municipios de Afrinio e
Dormentes - por ndo haver outorga, aos advogados signatérios da
Reclamagdo, de poder para tanto na procuragdo de f. 18. Quanto 4
Recomendagéo 001/2006 e a Recomendagdio Conjunta 002/2006, o
pretenso descumprimento das decisdes paradigmas residiria nas medidas

£

3 MAZZILLI, Hugo Nigro. O inquérito civil. Sao Paulo. Saraiva, 1999, p. 337.
* ALMEIDA, Gregério Assagra de. Recomendagfio pelo Ministérioc Publico ¢ o autocontrole da
constitucionalidade. Jus Navigandi, Teresina, ano 13, n. 1958, 10 nov. 2008. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=11950>. Acesso em: 15 out. 2010.
> (Rel 4907, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, julgado em 05/03/2007, publicado em DJ 23/03/2007
PP-00151).
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que o Ministério Publico do Estado de Pernambuco entende necessarias
para conferir eficacia a L. est. 12589/04. Percebe-se, assim, que - ainda
quando se considere cabivel a reclamacdo na hipdtese de desrespeito a
decisdo vinculante do Supremo Tribunal Federal declaratéria de
inconstitucionalidade de texto normativo diverso do dispositivo legal
aplicado ao caso - os atos reclamados nfo desrespeitam as decisdes
paradigmas apontadas, por ndio possuirem cardter impositivo.

Quando ndo bastasse sua propria denominagfo para evidencia-lo, o
certo é que nem o dispositivo legal que confere ao Ministério Publico a
atribui¢do de emitir recomendagdes - L. 8.625/93, art. 27, pardg. Unico,
IV - pretende emprestar-lhes eficicia mandamental o que, de resto, o
sistema constitucional nfo admitiria: 0 Ministério Publico - € escusado
dizé-lo - ndo tem poder hierarquico administrativo sobre os 6rgéos ou
‘entidades aos quais se podem dirigir tais recomendagdes, nem exerce
funcdo jurisdicional, que, s6 ela, legitima o 6rgfo judicidrio a exarar
ordens de observancia compulséria a quem ndo lhe esteja subordinado
‘por relagdio hierarquica. As recomendacgdes discutidas tém, assim, o
carter que a denominacgo legal lhes desvela: o de advertir o destinatario
de que a inobservincia da conduta recomendada podera resultar na
propositura da agéo civil ou penal a qual esteja legitimado o Ministério
Publico. ' -

(...). Deve-se ressaltar, ainda, que, no plano processual, a reclamagéo
tem amplitude diversa daquela do recurso extraordindrio: neste, ha a
possibilidade da aplicag8io analdgica de decisdes do Tribunal, mas a
reclamagéo, ao contrario, limita-se a restaurar a competéncia do Supremo
Tribunal ou garantir a autoridade de suas decisdes. Nesse sentido, v. g., a
RCL 3940-AgR, Pleno, Pertence, DJ 24.3.06. Esse o quadro, nfo
conheco da reclamacéo quanto & Recomendagéo n® 003/2006 e nego-lhe
seguimento quanto ao_restante (art. 21, § 1°, RISTF). Brasilia, 05 de
mar¢o de 2007. Ministro SEPULVEDA PERTENCE - Relator 1. Os
destaques s80 nossos. i _ '

Dados os aspectos técnicos do procedimento de licenciamento
ambiental, cumpré ressaltar que caberd ao préprio IBRAM analisar as suas
condutas internas no caso dos autos e verificar, em face das normas especiais de
regéncia, se todas as etapas foram cumpridas exatamente como determina a
legislag@o ambiental em seu conjunto, de modo a tomar suas proprias decisdes.

No caso dos autos, deve-se, inclusive, analisar a aparente
contradi¢do interna gerada pelo despacho do Gerente de Licenciamento

Ambiental, juntado pelo Ministério Publico aos consideranda, especialmente
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tendo em .conté que o IBRAM, enquanto pessoa juridica, tem sua existéncia no
vtempo independentemente das pessoas que atuam nesse Instituto, 0 qual
. afirmara que o "Termo de Referéncia relativo ao Relatério de Impacto de
Vizinhanga - RIVI foi entregue ao Gerente de Meio Ambiente" da TERRACAP.

| Dessa forma, para que a consulta nfo figure como uma
abstragéo" ou, 0 que seria pior, ndo implique em renuncia ilegal de
competéncias®, tendo em vista a limitada instrugdo dos éutos, a orientagfo € no
sentido de compete ao Senhor Presidente do IBRAM e as demais autoridades a
‘quem a Recomendaciio se dirige a tomada de decisfio acerca do seu
cumprimento ou ndo, sendo obrigatéria a motivacdo e a indica¢do dos
fundamentos adotados para decidir.

A motivagdo constitui-se um dos requisitos de validade dos
atos administrativos desde a Constitui¢€10 Federal de 1988, com o reforco
clarificador do art. 50 da Lei 9.784, de 1999, dispensada apenas nos atos de
mero expediente, nos autodecifraveis pela singeleza de seus pressﬁpostos e
Iiaqueles que, excepcionalmente, contam com expressa dispensa constitucional
originaria, como léciona Juarez de Freitas’, acrescentando:

"(...). Em outras palavras, "motivar", em nosso modelo, passou a ser,
desde o advento do Texto Fundamental, o dever de oferecer o lastro
justificativo para os atos administrativos lato sensu, tornando-os
controlaveis em seu demérito, com aprofundada sindicabilidade. Bem por
1880, como sustentado, aplica-se ao administrador publico 0 mandamento
racionalizante _de motivar, indistintamente, os atos administrativos
vinculados e discricionérios, no desiderato de coibir 0s excessos €
arbitrariedade por omissdo". Sublinhei.

Y

® Nos termos do art. 11 da Lei federal n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, recepcionada no Distrito Federal
através da Lei n° 2.834, de 7 de dezembro de 2001, "A competéncia é irrenuncigvel e se exerce pelos 6rgios

administratives a que foi atribuida como propria, salvo os casos de delegagfio e avocagdo legalmente
adrmtldos

7 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 4* edigio, refundida e
ampliada. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2009, p. 422.
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Dessa forma, deverd o IBRAM analisar todo o procedimento e
decidir, tendo em conta ndo sé as orientagdes normativas especificas quanto ao
licenciamento ambiental como também as prescrigdes da lei federal acima
referida, da qual se extrai, do artigo 2% combinado com o art. 53 a
obrigatoriedade de anular os atos ilegais, independentemente de provocacio de
quem quer que seja, preservados os direitos adquiridos.

, 'Lembrando - que o licenciamento ambiental, como
procedimento administrativo, exige rigorosa observancia das prescrigdes legais,
sob pena de responsabilidade administrativa, civil e penal dos agentes publicos
faltosos, de modo que a atuag8o requer cautelas e conhecimento técnico do que
se esta fazendo. | |

Quanto a possibilidade de aproveitamento dos atos praticados
em nova audiéncia é essencial que se saiba quais assuntos ndo foram debatidos
ou que informacdes ndo foi‘am divulgadas, bem como a natureza destes assuntos

e informagdes no sentido de se estabelecer a sua hierarquia e relevéancia no
. .

8 Art. 2° A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivag#o,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica, interesse publico e
eficiéncia. »

Paréagrafo tnico. Nos processos administrativos serfio observados, entre eutros, os critérios de:

I - atuacio conforme a lei e o Direito;

IT - atendimento a fins de interesse geral, vedada a rentincia total ou parcial de poderes ou competéncias,
salvo autorizagio em lei; ‘

(s : |
VI - adequacio entre meios e fins, vedada a imposi¢iio de obrigacdes, restricdes e sangdes em medida
superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico;
VII - indicag8o dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a decisAo;
VIII - observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos administrados;
IX - adogdo de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de certeza, seguranga e respeito
aos direitos dos administrados;
X - garantia dos direitos & comunicag#o, a apresentacfio de alegacdes finais, a producfio de provas € a
interposi¢do de recursos, nos processos de que possam resultar sangdes e nas situagdes de litigio;
X1 - proibig8o de cobranga de despesas processuais, ressalvadas as previstas em lei;
XII - impulsdo, de oficio, do processo administrativo, sem prejuizo da atuagéio dos interessados;
XII1 - interpretagéio da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim piiblico a
que se dirige, vedada aplicago retroativa de nova interpretagéo.
Art. 53. A Administraco deve anular seus préprios atos, quando eivados de vicio de legalidade. e pode
revogé-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos. Destaquei.
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procedimento como um todo, operagdes qﬁe somente o IBRAM podera realizar
de forma legitima.
Quanto é i1ss0, ¢ também com fundamento na Lei federal n°
9.784, de 1999, a doutrina brasileira tem sido acorde no sentido de entender
como obrigatoria a convalidagdo de atos administrativos desde que ndo
| re.preséntem prejuizos ao interesse publico nem a terceiros, adotando-se como
fundamento uma interpretagéo sistematica da ordem juridica como um todo em
que o principio da legalidade estrita se coaduna e convive harmoniosamente
com 0s principios da proporcionalidade e da segurahga Juridica (incisos I e VI,
paragrafo Gnico, art. 2°, ¢/c art. 55, ambos, da Lei 9.784/99).
Cabiveis algumas hgoes de Maria Sylv1a com reflexos nos

dois itens da consulta formulada pelo IBRAM.

"O aspecto que se discute € quanto ao cariter vinculade ou
discricionario da anulagio. Indaga-se: diante de uma ilegalidade, a
Administragio estd obrigada a anular o ato ou tem apenas a faculdade
de fazé-10? Ha opinides nos dois sentidos. Os que defendem o dever de
anular apegam-se ao principio da legalidade; os que defendem a
faculdade de anular invocam o principio da predom1nanc1a do interesse
publico sobre o particular.

Para nds, a Administra¢do tem, em regra, o dever de anular os atos
ilegais, sob pena de cair por terra principio da legalidade. No entanto,
poderd deixar de fazé-lo, em circunstincias determinadas, quando o
prejuizo resultante da anula¢@io puder ser maior do que o decorrente da
manutencdo do ato ilegal; neste caso, € o interesse publico que norteard a
decis@io. Também tem aplicagfo os principios da seguranca juridica nos
aspectos objetivo (estabilidade das relagdes juridicas) e subjetivo
(protecdo & confianga) e da boa fé".

Prosseguindo neste ponto, cabe colacionar a licdo de Juarez de

Freitas'!, para quem o art. 55 da Lei federal n° 9.784, de 1999, impoe a,,

Dl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 242 edi¢do. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2011, p. 239.

' FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 4a edicdo, refundida e
ampliada. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2009, p. 423.
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Administracdo Publica o dever de convalidar os atos administrativos que

apresentem defeitos sanaveis.

"Em sintese, apesar da letra da lei, ndo ¢ facultativa, numa interpretagéo
topico sistematica, a convalidac8io dos atos administrativos. Presentes os
pressupostos (vicio sanavel, inexisténcia de prejuizo a terceiros e ao
interesse publico), mostra-se cogente a convalidacfio. Vale dizer, torna-se
mais vinculante do que o dever de anular." ' _

(...). Além disso, anulaggo e convalida¢fo devem ser assimilados, vez por
todas, como deveres hierarquiziveis entre si, eis que decorrem de
principios mutuamente relativizaveis e passiveis de concordéncia préatica,

- sem queda livre nas posturas tipicas do ceticismo interpretativo ou do

decisionismo irracional.

(...). : v _
8.10.7 Devidamente compreendida, a tarefa sistematica e integrada de
controle dos atos administrativos deve estar enderegada, antes de tudo, a

salvaguarda e a tutela dos objetivos constitucionais. Por isso, a

revogagdo, a anulagdo e a convalidagdo precisam estar,
permanentemente, a servico da eficdcia crescente dos direitos
fundamentais, notadamente do direito fundamental & boa administragdo

publica".'?

Penso ser relevante lembrar que o interesse publico a que se

refere a legislacdo brasileira ¢ sempre o chamado interesse publico primdrio,

cujos conceitos doutrindrios transcrevo para registro:

Para Luis Roberto Barroso, € o "interesse publico primdrio"

que "hd de desfrutar de supremacia em um sistema constitucional e

democratico".

Devera (...) pautar todas as relagdes juridicas e sociais - dos particulares
entre si, deles com as pessoas de direito publico e destas entre si. O
interesse publico primario desfruta de supremacia porque ndo ¢ passivel
de ponderacio; ele é o parAmetro da ponderacfio. Em suma: o interesse
publico primario consiste na melhor realizagdo possivel, a vista da
situagfo concreta a ser apreciada, da vontade constitucional, dos valores -

X -y 1
fundamentais que ao intérprete cabe preservar ou promover “°.
Sublinhei. _,

&

2 FREITAS Juarez, Ob. citada. p. 438.
B BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contempordneo - os conceitos fundamentais e a
construgdo do novo modelo. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2009, p.71.
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Celso Antdnio Bandeira de Mello™, ao conceituar interesse
publico como o interesse résultante do conjunto dos interesses que os individuos
pessoalmente tém quando considerados em sua qualidade de ‘membros da

Sociedade e pelo simples fato de o serem, ressalta que nio é todo e qualquer
 interesse alegado pelo Estado que é, ipso facto, interesse publico verdadeiro.
Desse modo, prestadas as orientacdes juridicas acima, fica o
IBRAM, que tem conhecimento dos fatos alegados pelo Ministério Ptiblico, em
condlgoes de decidir acerca da reahza(;ao ou ndo de uma nova audiéncia ' para
tratar dos assuntos que ndo foram discutidos ou das informagdes que ndo foram
divulgadas", os quais ndo sfo mencionados pelo Instituto consulente na
instrucéo dos autos.

Por outro lado, nfo se -pode negar que o Ministério Publico
vem perseguindo a paralisagéo dos estudos relativos & implantagdo da estrutura
urbana na drea denominada de SGAN Q. 901, na via judicial através da a¢#o
civil n° 2010.01.1.223601-5, ainda sem éxitos, inclusive, com a interposi¢do de
recurso de agravo de instrumento” no qual renova pedido "a fim de que seja
paralisado o licenciamento ambiental do empreendimento previsto para o SGAN
901". Contudo, o Poder Judicidrio ainda néo lhe reconheceu o direito postulado,
apesar da interposi¢do, inclusive, do agravo regimental.

A via administrativa, com a recomendagdo para que se
desconsidere etapas ja realizadas, se acatada pelas autoridades administrativas,
surtird basicamente o mesmo efeito, com repercussdo direta na defesa do

Distrito Federal em juizo. y

¥ BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 28* edigfo, revista e atualizada até
a Emenda Constitucional 67, de 22.12.2010. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 61 e 32.
15 AGI 2011.00.2.012245-9-1? Turma Civel do TJDFT.
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Dessa forma, caso o IBRAM decida pela anulagdio ou
desconsideragdo,  para  quaisquer  efeitos, = como  recomendado
administrativamente pelo Ministério Publico, devera motivar adequadamente o
seu ato e, a meu juizo, instaurar procedimento administrativo para apurar
eventuais responsabilidades pelas condutas administrativas em desconformidade
com a lel e em prejuizo da maquina publica e do direito fundamental dos
‘administrados a uma boa administracdo publica.

Além disso, tomada a decisfo, deverd imediatamente comunica-
la a Procuradoria-Geral do Distrito Federal

Assim, s. m. j., as orienta¢cdes acima expendidas, somadas aos
conhecimentos especificos acerca dos fatos e do procedimento de licenciamento
ambiental, sdo suficientes para que o 6rgdo consulente tome as decisdes e adote

as providéncias pertinentes.
IIl - CONCLUSAO

Ante todo d exposto, for¢oso concluir no sentido de que compete
ao senhor Presidente do IBRAM e as demais autoridades a quem se dirige,
individualmente, tomar a decisio acerca do cumprimento ou nio da
Recomendagéo n° 12/2011 - PROURB, considerando as orientac¢des juridicas
deste opinativo e a realidade concreta do caso especifico. |

Do mesmo modo, concluimos ser competéncia exclusiva do
IBRAM, a tomada de decisio acerca da solugfio intermedidria que ele mesmo
propde no segundo item de sua consulta, no sentido da realizagdo de uma nova
audiéncia publica apenas "para tratar dos assuntos que ndo foram discutidos ou
das informagdes que ndo foram divulgadas", os quais deverdo ser avaliados em
seu conjunto tendo em conta 0 contexto normativo no qual se inserem e as suas s
16
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conseqiiéncias praticas }para o processo de licenciamento ambiental do
empreendimento referido e objeto dos questionamentos administrativos e
judiciais do Ministério Pablico do Distrito Federal e Territorios. |

Dada a limitada instrugﬁo dos autos, estas sfo as orientagdes
juridicas que me parecem cabiveis e que submeto & apreciagdo de Vossa

Senhoria.

Brasilia, 14 de outubro de 2011.

CASSIMIRO fIARQVES DE OLIVEIRA
Procurador do Ipistrito Federal
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GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DO DISTRITO FEDERAL ,
Procuradoria do Meio Ambiente, Salude, Patrimdnio L e
Urbanistico e Imobiliario - PROMAI. GDF

Parecer n°; 000.060/_22011 — PROMAI/PGDF

Processo n°  391.001.494/2011

Interessado. PROJU/IBRAM

Assunto: Parecer Juridico - Recomendacdo n° 12/2011-
PROURB - Setor Hoteleiro Norte

Excelentissimo Senhor Procurador-Geral,

Cuida-se de processo administrativo em que o Instituto de
Meio Ambiente e de Recursos Hidricos do Distrito Federal — Brasilia
Ambiental — IBRAM solicita, em fl. 35/36, manifestacdo desta Casa quanto
ao cumprimento da Recomendacdo n® 12/2011-PROURB (fls. 02/09) no
sentido de desconsiderar audiéncia publica realizada dia 19/04/2011
referente a apresentacdo do Relatdrio de Impacto de Vizinhanga ('RIVI) da
Expansédo do Setor Hoteleiro Norte na SGAN 901. O IBRAM questiona
também sobre a possibilidade de realizacdo de nova audiéncia publica para
tratar dos assuntos néo discutidos naquela oportunidade ou das informacdes
nao divulgadas. |

Sobre o tema, o ilustre Procurador do Distrito Federal, Dr.

Cassimiro Marques de Oliveira exarou, as fls. 39/55, o Parecer N°
000.060/2011 — PROMAI/PGDF no qual concluiu caber ao Presidente do -

IBRAM decidir sobre o atendimento da Recomendacdo n°® 12/2011-
PROURB, tendo em conta que o poder-dever do Ministério Publico de apurar
denuncias de irregularidades nao pode tolher e cercear a discricionariedade

do exercicio do poder de policia pela administracéo, exercida nos limites da
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GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DO DISTRITO FEDERAL
Procuradoria do Meio Ambiente, Satide, Patriménio
Urbanistico e Imobiliario - PROMAI.

Ressalta a necessidade de motivagdo na deciséo adotada,
com indicagdo dos fundamentos perquiridos. Quanto a opcéo de realizar
nova audiéncia, também deverzo os 6rgaos envolvidos decidirem, tendo em
vista as consequéncias praticas do processo de licenciamento ambiental do
empreendimento.

Assim, por estar de acordo com os fundamentos juridicos
do (a) nobre colega e atendendo ao disposto no art. 74, inciso X, do
Regimento Interno da Procuradoria-Geral do Distrito Federal, aprovado pelo -
Decreto n° 22.789/02, submeto a apreciacéo de Vossa Exceléncia o Parecer
N° 000.060/2011-PROMAIIPGDF, exarado pelo (a) ilustre Procurador (a) do
Distrito Federal Dr. Cassimiro Marques de Oliveira.

Brasilia, 17 de outubro de 2011.

EMILIO RIBEIRO

Procurador-Chefe
RECEBIDO
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DISTRITO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL g
GABINETE DO PROCURADOR-GERAL G DF

PROCESSO N° 391.001.294/2011
INTERESSADO: Instituto do Meio Ambiente e dos Recursos Hidricos
do Distrito Federal Brasilia Ambiental — IBRAM/DF
ASSUNTO: Parecer juridico. Recomendacdo n° 12/2011 -
- PROURB. Setor Hoteleiro Norte.

APROVO O PARECER N° 0060/2011 -
PROMAI/PGDF, de lavra do ilustre Procurador do Distrito Federal
CASSIMIRO MARQUES DE OLIVEIRA, bem como a cota de fls. 56/57,
subscrita pelo eminente Procurador-Chefe da Procuradoria do Meio
Ambiente, Patriménio Urbanistico e Imobiliario — PROMAI, EMILIO
RIBEIRO.

Restituém-se 0s autos ao Instituto do Meio Ambiente
e dos Recursos Hidricos do Distrito Federal Brasilia Ambiental —
IBRAM/DF, para conhecimento e adogdo das providéncias cabiveis.
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LEANDRO ZANNO APOLINARIO DE ALENCAR
Procurador-Geral Adjgnto do Distrito Federal
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