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PREFACIO

O LICENCIAMENTO AMBIENTAL EM QUESTAO
NA TRIPLICE PERSPECTIVA:
CRISE FEDERATIVA, GUERRA ANTIAMBIENTAL
E DESCONTROLE JUDICIAL

a0 ha futuro viavel para a humanidade num planeta inabitavel. Nes-

se contexto, verifica-se que o tema do licenciamento ambiental no

Brasil esta no epicentro de debates que vao além do campo juridico,
englobando profundas questdes de ordem social, econdmica e ecoldgica.

Bem haja a obra fruto da pesquisa “Licenciamento ambiental: regulagao
e conflito”, levada a efeito com apoio da Fundagdo Getulio Vargas e do Ins-
tituto Socioambiental pelos professores Rubens Glezer e Ana Laura Pereira
Barbosa e pelos pesquisadores Gabriela Gattulli e Matheus Cadedo.

O diagnostico apresentado sobre a pratica dos estados brasileiros ao le-
gislar sobre o licenciamento ambiental, assim como a judicializa¢ao dessa
legislacdo nos tribunais, oferece uma visdo critica € necessaria para com-
preender o impacto de cada decisao regulatoria.

Os resultados da pesquisa, contido na obra, convidam a refletir sobre
o estado da arte do atual marco do licenciamento ambiental no Brasil e os
riscos envolvidos na ado¢ao do Novo Marco do Licenciamento Ambiental
(PL n. 2.159/21).

O estudo expde com precisdo o delicado equilibrio entre as esferas fe-
derativas na condu¢ao do licenciamento ambiental, uma area marcada por
tensoes entre diferentes entes federativos, setores econdmicos e a sociedade
civil.

O tema nao poderia ser mais urgente € necessario. A crise ambiental €,
afinal, o tema de nosso s€culo. Ndo mais uma questao do porvir, a emer-
géncia arrosta as consequéncias de exploracao desenfreada dos recursos
naturais com for¢a acachapante, como a tragédia que afligiu o Rio Grande
do Sul em maio de 2024 nos evidenciou.



Este livro, fruto de uma pesquisa robusta e detalhada, representa um
marco fundamental para a compreensao das complexidades e dos desafios
envolvidos na regulagdo ambiental em nosso pais, especialmente no atual
cenario de incertezas e transformacoes regulatorias.

O licenciamento ambiental, longe de ser apenas um mecanismo técni-
co, € um pilar fundamental para a protecdo dos nossos ecossistemas e para
a garantia de um desenvolvimento sustentavel. Em tempos de flexibiliza-
cdo, como sugerido pelo Novo Marco do Licenciamento Ambiental (PL
n. 2.159/21), € crucial refletir sobre as consequéncias dessa flexibilizacdo
para a preservacao ambiental e a qualidade de vida das presentes e futuras
geracoes. Este livro ndo apenas traz a tona os resultados de uma pesquisa
académica de exceléncia, como também alerta para os riscos e desafios im-
postos por um contexto politico e legislativo que tende a reduzir as salva-
guardas ambientais em nome de interesses imediatos.

Dividido em nove capitulos com metodologia cuidadosa e apurada, o
estudo enfrenta os temas do licenciamento ambiental em suas nocoes ge-
rais, da experiéncia federativa na matéria, da tentativa de simplificagao das
normas de regéncia a partir da Licenca Ambiental por Adesao e Compro-
misso, do controle judicial inerente e, por fim, da proposta do novo marco
de licenciamento ambiental e suas consequéncias possiveis em caso de
aprovacgao.

A proposta do Novo Marco, conforme detalhado na obra, confere maior
autonomia aos estados para a simplificagdo do licenciamento, o que pode
comprometer a unidade normativa e aumentar a fragmentacao das politicas
ambientais. Tal flexibilizacdo, como demonstram os autores, ja ocorre em
significativa medida, gerando incompatibilidades com a legislagdo federal,
como revelam os dados apurados. E preciso, portanto, cautela e respeito,
sempre, a Constitui¢ao da Republica.

O momento histérico em que se insere esta discussdo, com uma crise
ambiental global e a crescente demanda por acdes concretas contra as mu-
dancas climdticas, torna ainda mais relevante a andlise apresentada neste
livro. O fortalecimento das normas de prote¢ao ambiental e a harmonizacado
entre as diferentes esferas do poder publico sdo imprescindiveis para en-
frentar a crise.



O trabalho aqui apresentado € um convite para uma reflexao séria e com-
prometida com o futuro, ndo apenas do ponto de vista juridico, mas também
ético. Trata-se de uma contribui¢ao valiosa para juristas, legisladores, ativis-
tas e cidaddos que se preocupam com a manuten¢ao de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado e com a preservacdo dos direitos fundamentais
previstos em nossa Constitui¢ao.

Que esta obra inspire o aprofundamento do debate e a construgao de so-
lu¢des que assegurem a protecdo ambiental em um cenario em que a huma-
nidade precisa empurrar o céu' para merecer sua humanidade.

Ministro Luiz Edson Fachin

Vice-Presidente do Supremo Tribunal Federal (STF).
Professor do Centro Universitario de Brasilia (CEUB).
Alma Mater da Universidade Federal do Parana.

Foi Presidente do Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

I “Quando vocé sentir que o céu esta ficando muito baixo, é s6 empurra-lo para respirar”

(KRENAK, A. Ideias para adiar o fim do mundo. Sao Paulo: Companhia das Letras,
2019, p. 28).
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INTRODUCAO

ste livro € fruto de uma pesquisa de dois anos que investigou as nor-

mas de licenciamento ambiental elaboradas pelos estados-membros

da federacao. Ela foi realizada em parceria pelo Nucleo de Justica e
Constitui¢ao e pelo grupo Supremo em Pauta, ambos da Escola de Direito
de Sdo Paulo da Fundagao Getulio Vargas (FGV DIREITO SP). Referida
pesquisa sO fo1 possivel com o financiamento da Presidéncia da Fundacao
Getulio Vargas (por meio de edital de fomento a pesquisas aplicadas) e do
Instituto Socioambiental (ISA).

Nela, foram mapeadas leis em matéria de licenciamento ambiental edita-
das por todas as unidades da federagao até 31/12/2022, bem como o litigio
no poder judicidrio estadual e no Supremo Tribunal Federal neste tema. O
objetivo foi i1dentificar de que maneira os estados exercem sua liberdade
para editar leis que disciplinam o licenciamento ambiental em seu ambito
de atuacdo. Para compreender e mapear de que maneira esta liberdade €
exercida, as leis relativas a simplificacao e dispensa deste procedimento sao
uma arena especialmente fértil, motivo pelo qual foram o principal objeto
da pesquisa.

A pesquisa das legislagdes estaduais contou com cinco etapas: (1) coleta
de todas as leis estaduais envolvendo licenciamento ambiental editadas por
todos os estados-membros da federacao at€é dezembro de 2022; (i1) leitura da
integra destas leis e aprofundamento naquelas relativas a dispensa ou simpli-
ficacdo do licenciamento, mapeando quais foram as atividades que tiveram
o licenciamento ambiental simplificado ou dispensado por meio destas leis;
(111) comparacao das simplificagdes e dispensas realizada por leis estaduais
com a regulacdo federal no tema, verificando se ha compatibilidade entre
as regulacoes estadual e federal; (iv) mapeamento de leis e atos normativos
infralegais relacionados a Licenca Ambiental por Adesdo e Compromisso
(LAC), quais sao as atividades para as quais esses atos preveem a LAC e se
estas simplificacoes seriam compativeis com a regulacao federal; (v) mapea-
mento das decisdes do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais de Justica
envolvendo licenciamento ambiental, com posterior aprofundamento naque-
las relativas a simplificacdo ou dispensa do licenciamento.
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A pesquisa € inovadora por conta de algumas peculiaridades. Em pri-
meiro lugar, porque analisa leis e normas infralegais no ambito estadual e
sistematiza de decisdoes dos tribunais de justica estaduais. Estudar direito
constitucional sob a perspectiva da atuacdo dos estados ainda € uma tarefa
menos usual. Em segundo lugar, pelo carater interdisciplinar da pesquisa.
Este trabalho explora um tema tipico do direito ambiental, pela perspectiva
do direito constitucional. As preocupagoes sdo, sobretudo, institucionais,
focadas no federalismo. Por fim, hd um dialogo direto com atores relevan-
tes do Direito Ambiental.’

Essa pesquisa gerou uma quantidade elevada de dados e, por esse moti-
vo, criamos diferentes produtos para divulga-los. Em primeiro lugar, pro-
duzimos um relatério cientifico,” no qual se encontram todos os dados da
pesquisa, expostos de maneira exaustiva e organizados de maneira descriti-
va. Em segundo lugar, elaboramos um policy paper,” um documento curto,
com a exposi¢ao dos principais dados da pesquisa, para ampla divulgacado
e visando a qualificacdo da tomada de decisao de agentes institucionais

Os resultados preliminares da pesquisa foram discutidos no seminério intitulado “Licen-
ciamento ambiental: regulacdo e conflito”, ocorrido em 28/02/24, e que contou com a par-
ticipagdo de Raquel Frazao Rosner, Vescijudith Fernandes Moreira, Mateus Stallivieri da
Costa, Marina Montes Bastos, Renata Gongalves de Souza e Rita Maria Borges Franco. O
semindrio envolveu a apresenta¢do de uma série de pesquisas em andamento envolvendo
licenciamento ambiental e, na ocasido, tivemos a oportunidade de ouvir comentérios a
uma versao preliminar desta pesquisa. Agradecemos a todos os comentarios realizados
pelos participantes do evento. Além disso, os resultados da pesquisa foram intensamente
discutidos com o Dr. Mauricio Guetta e com o Dr. Rafael Gandur Giovanelli. Nos be-
neficiamos também do didlogo com os Profs. Oscar Vilhena, Claudio Couto e Dimitri
Dimoulis. Os comentarios foram engrandecedores e ajudaram muito no desenvolvimento
do trabalho. Agradecemos também a Clarissa Piterman Gross e Lyvia Juara Dias Felix da
Silva pelo apoio durante o processo editorial deste livro.

2 GLEZER, Rubens; BARBOSA, Ana Laura. GATTULLI, Gabriela. CADEDO, Matheus.
Relatorio cientifico da pesquisa “Licenciamento ambiental: regulacdo e conflito”. Sdo
Paulo: FGV DIREITO SP, 2024.

3 GLEZER, Rubens; BARBOSA, Ana Laura; GATTULLI, Gabriela; CADEDO, Matheus.
Riscos institucionais do novo marco do licenciamento ambiental: guerra antiambiental e
oneragao excessiva do judicidrio. Sdo Paulo: FGV DIREITO SP, 2024.
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relevantes. Em terceiro lugar, temos este livro, que se situa em um meio
termo entre ambos os produtos. Aqui expomos os principais dados da pes-
quisa com mais detalhes, organizada por uma linha narrativa robusta e bem
estruturada, que permite ao final um posicionamento que pode auxiliar na
tomada de decisao de agentes institucionais. Se trata evidentemente de um
debate técnico, mas redigido na linguagem mais amigavel que fomos ca-
pazes de produzir. A realizacdo simultanea desses tré€s produtos trouxe um
prejuizo: alguns trechos de redacgdo, realizados por nos, estdo presentes em
mais de uma obra e ndo € possivel citar ou referenciar a outra obra, ja que
no momento de elaborag¢do nenhum deles se encontra publicado.*

A presente obra € organizada de forma a desenvolver ao maximo o bene-
ficio da interdisciplinaridade que lhe € caracteristica. Em primeiro lugar, a
obra conta, honrosamente, com um Prefacio de Vossa Exceléncia Ministro
Luiz Edson Fachin, que aponta com impressionante capacidade de sintese
a relevancia da presente pesquisa, reconhecendo que “o licenciamento am-
biental, longe de ser apenas um mecanismo técnico, € um pilar fundamental
para a protecao dos nossos ecossistemas € para a garantia de um desenvol-
vimento sustentavel”. Essa colocacdo nao € meramente retorica. O Ministro
Fachin se demonstrou uma das principais vozes no Supremo Tribunal Fede-
ral para a constru¢dao de uma jurisprudéncia ponderada, capaz de equilibrar
autonomia federativa, prote¢cao ao meio ambiente e o incentivo a atividade
produtiva.

Em seguida, partimos para a apresentacdo do estudo propriamente dito.
De inicio, realizamos uma breve apresentacao geral das no¢des de licencia-
mento ambiental. Evidentemente se trata de uma secdo pouco interessante
para os leitores e leitoras iniciados no Direito Ambiental, mas que pode
ser especialmente util para o publico sem formacdo especifica no tema,
que possui interesse nas questoes institucionais abordadas neste livro, como
constitucionalistas, administrativistas e cientistas politicos.

Nao ha, portanto, um problema de autoplagio ou de desonestidade intelectual porque ndao
ha velhas pesquisas sendo disfar¢adas de novas, mas produtos simultaneos de uma mesma
pesquisa, com formato, estrutura e contetdos distintos, que possuem areas de coincidén-
cia e, eventualmente, redagdes semelhantes. Nesse ponto, contamos com a compreensao
da comunidade académica e de eventuais leitores dos trés produtos.
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Na Parte 1, “Licenciamento e coordenacao federativa”, apresentamos 0s
dados sobre como os estados usaram sua autonomia para produzir normas
que tratam de simplificagdo e dispensa de licenciamento, para analisar sua
compatibilidade com as normas federais.

Na Parte 2, “Licenciamento e controle judicial”, examinamos os parame-
tros e critérios utilizados pela Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
bem como de todos os tribunais de justica do pais, para julgar a inconstitu-
cionalidade das normas estaduais que tratam de simplificacdo e dispensa de
licenciamento ambiental, para ao final indicar como a jurisprudéncia esta-
dual se relaciona com a federal.

Na Parte 3, “Licenciamento em crise”, descrevemos em que medida este
sistema atual pode estar sendo ameagado em razdao do avan¢o de uma moda-
lidade de licenciamento ambiental que surgiu no ambito dos estados, intitu-
lada Licenciamento Ambiental por Adesao e Compromisso (LAC). Criacao
do ambito estadual, esta modalidade estd em vigor, hoje, em 10 estados, e
parece ter sido propulsionada por uma jurisprudéncia que, inicialmente, foi
favoravel a essa nova modalidade. Exploramos como essa ameaga tomou
corpo na experiéncia legislativa estadual e como se desenvolveu em um
projeto de lei federal, que caminhou de forma expediente no Congresso Na-
cional, propondo um Novo Marco Regulatorio do Licenciamento Ambien-
tal. Apresentamos em nossa andlise como o Novo Marco apresenta risco
de desestabilizacdo da coordenacdo federativa e capacidade dos tribunais
controlarem judicialmente eventuais abusos.

Na Parte 4, especialistas em direito ambiental ou em direito constitucio-
nal compartilham suas perspectivas e reflexdes a respeito do instituto do
licenciamento ambiental, provocados pelos diagndsticos e discussoes trazi-
dos na pesquisa descrita nas trés primeiras partes deste livro.

O primeiro artigo desta parte € de autoria dos professores Dimitri Dimoulis e
Soraya Gasparetto Lunardi, que discorrem a respeito dos custos econdomicos do
desmonte do licenciamento ambiental no Brasil. O artigo indica que a possivel
reducao de parametros e prote¢cao ambiental no Brasil poderia ter consequén-
cias econdmicas para o pais, no que diz respeito as relagdes comerciais travadas
com outros paises, diante de um aumento da sensibilidade ecoldgica da Unido
Europeia com relagdo as questdes ambientais e seus efeitos para 0 mundo.
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No segundo artigo, intitulado “O Projeto de Lei n. 2.159: a legalizagdo
da corrida para o abismo”, Marina Gadelha analisa o licenciamento am-
biental a luz da divisao de competéncias no modelo federativo brasileiro. A
autora destaca a auséncia de uma Lei Geral do Licenciamento Ambiental no
ordenamento juridico nacional e argumenta que essa lacuna provoca uma
“guerra ambiental” entre os entes federativos, que aproveitam esse vacuo
normativo para flexibilizar a legislacdo ou reduzir os valores de taxas e
multas como estratégia para atrair investimentos em detrimento da protecao
ambiental. Além de criticar as iniciativas estaduais, Marina Gadelha obser-
va que o Projeto de Lei n. 2.159, que visa preencher essa lacuna e criar uma
Lei Geral do Licenciamento Ambiental, ainda esta longe de ser uma solu-
cdo eficaz para esse problema.

No terceiro artigo do livro, intitulado “Mudancgas climaticas, interes-
ses setoriais da mineragao e reforma do licenciamento ambiental”, Rafael
Gandur Giovanelli, Suely Mara Vaz Guimaraes de Araujo e Fabio Ishisaki
analisam a questdo do licenciamento ambiental com foco nas atividades
de minerac¢do e nas constantes flexibiliza¢des realizadas pelos estados nes-
se contexto. O artigo destaca, em especial, a implementacdao da modalida-
de autodeclaratoria de Licenciamento por Adesao e Compromisso (LAC),
tanto na legislacao estadual quanto na federal, e discute os impactos desse
procedimento simplificado no licenciamento das atividades de mineracao.

E exatamente essa modalidade de licenciamento o foco principal do
quarto artigo, de autoria de Cristina Graga, intitulado “A simplificagdo do
licenciamento ambiental pela Licenca de Adesdao e Compromisso (LAC)”.
A autora analisa a proposta de implementacdo desse mecanismo no orde-
namento juridico nacional por meio do PL n. 2.159/21, destacando os po-
tenciais riscos que ele representa para o pais. A autora também destaca a
atuacdo do STF, que vem, em certa medida, validando a implementagao de
tal modalidade de licenciamento pelos estados.

O quinto artigo, de Mauricio Terena, explora os riscos que o Projeto de
Lei (PL) n. 2.159/2021 representa para os territorios indigenas. Para o autor,
esse projeto, rompe com o paradigma conservacionista do ordenamento ju-
ridico brasileiro. No contexto especifico das terras indigenas, para o autor,
o licenciamento ambiental € um mecanismo que assegura que as atividades
potencialmente impactantes sejam avaliadas e autorizadas considerando
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os interesses das comunidades afetadas. Nesse sentido, esse procedimento
deve garantir o direito a consulta livre, prévia e informada desses povos,
evitando que o desenvolvimento econdmico ocorra as custas da violacdo de
direitos humanos, do ataque as formagodes socioculturais tradicionais e da
degradacdo ambiental. Valores mitigados pelo novo projeto de lei em dis-
cussdo no Congresso Nacional.

O sexto artigo, de autoria de Mauricio Guetta, explora de forma bastan-
te critica as possiveis implicacoes da adocdao do PL n. 2.159/21. O texto
aponta a existéncia de incongruéncias no novo projeto e riscos envolvidos
na ado¢ao deste novo projeto, que conta com figuras como a licenca auto-
matica e autodeclaratoria. Para o texto, o Novo Marco consistiria em uma
radical modificacao na politica de licenciamento ambiental adotada nos 1l-
timos quase 40 anos.

Por fim, o sétimo artigo, de autoria de Fabio José Feldmann, realiza
comentarios aos resultados da pesquisa que originou o presente livro. Em
seu texto, afirma que, apesar da necessidade de dar efici€ncia ao licen-
ciamento ambiental, 1sso nao pode ocorrer em detrimento da protecdo ao
meio-ambiente e em desrespeito ao teor do art. 225 da Constitui¢ao Fe-
deral. Em sua visdo, ha espaco para aprimoramentos institucionais, mas o
caminho que parece estar sendo seguido ndo € o mais acertado.
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PARTE 1
LICENCIAMENTO E COORDENACAO
FEDERATIVA

primeira parte deste livro descreverd os principais resultados do

mapeamento dos padroes nas legislacoes estaduais em matéria de

licenciamento ambiental, com um especial aprofundamento nas leis
que introduziram hipdteses de simplificagdo ou dispensa de licenciamento
ambiental. A grande profusdo legislativa em matéria de licenciamento am-
biental € ainda mais acentuada por um numero ainda maior de atividades
listadas em cada uma dessas leis.

O Capitulo 1 apresenta uma breve introdugdo as no¢des gerais de licen-
ciamento ambiental e das bases do funcionamento do atual marco regula-
torio. Em seguida, serdo apresentadas as principais modalidades de licen-
ciamento ambiental simplificado existentes, e devidamente mapeadas pela
pesquisa. Em seguida, terd inicio a descri¢cdo do diagnostico da pesquisa. O
Capitulo 2 descreve o resultado do mapeamento da lista de atividades pas-
siveis de simplificacdo ou de dispensa do licenciamento ambiental em cada
estado. Ap0s essa descrigao, o Capitulo 3 descreve os resultados da compa-
racdo dessas atividades com os parametros normativos federais (Resolugdo
237/97 e Resolugao 001/86, ambas do CONAMA), buscando aferir o grau
de compatibilidade dessas normas com os parametros federais.

Esses dados permitem identificar que a maior parte das hipoteses de sim-
plificacao e dispensa previstas nas leis estaduais sdo compativeis com 0s
parametros federais. Ha um percentual de cerca de 30% das simplificagdes
e dispensas que sdo incompativeis com a regulacao federal. Essas simplifi-
cagoes e dispensas em dissonancia com a legislacao federal estao, contudo,
concentradas em um seleto conjunto de atividades e em um grupo relativa-
mente pequeno de estados. E possivel perceber, portanto, que a simplifica-
cao e dispensa incompativeis com a regulacao federal nao sdo uma realida-
de consolidada e difundida pelo pais: trata-se de exce¢des que beneficiam
apenas um pequeno conjunto de estados e setores.
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1] NOGGES GERAIS DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL

A Constituigao Federal assegurou o direito ao meio ambiente ecologica-
mente equilibrado (art. 225, CF), e condicionou a instalacdo de obras ou
atividades potencialmente causadoras de impacto a realizagcao do chamado
estudo prévio de impacto ambiental. No que diz respeito a competéncia
legislativa, estabeleceu que Unido, Estados e Distrito Federal t€m compe-
téncia concorrente para criar normas sobre “florestas, caca, pesca, fauna,
conservacdo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, prote¢ao
do meio ambiente e controle da poluicao” (art. 24, VI, CF). Isso significa
que compete a Unido editar normas gerais, € aos estados € municipios a su-
plementacao das normas previstas pela Unido.

A legislacdo federal em matéria de meio-ambiente tem como um dos
principais pilares a Lei n. 6.938, de 1981, que dispde sobre a Politica Na-
cional do Meio Ambiente (PNMA). Esta lei, anterior a Constituicdo de
1988, estabeleceu em seu art. 10 que a construgdo, instalacdo, ampliacdo
e funcionamento e estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes de causar
degradacdo ambiental, devem ser objeto do licenciamento ambiental. A
lei também instituiu o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA),
composto por um conjunto de 6rgaos responsaveis pela “protecdo e me-
lhoria da qualidade ambiental”. O 6rgao consultivo e deliberativo do SIS-
NAMA € o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA). O art. 8°,
VII da Lei n. 6.938 estabeleceu que compete ao CONAMA “estabelecer
normas, critérios e padroes relativos ao controle € a manuten¢ao da qua-
lidade do meio ambiente com vistas ao uso racional dos recursos ambien-
tais, principalmente os hidricos.”. Com fundamento nas previsoes da Lei
n. 6.938/81, que conferem ao CONAMA atribui¢cdes normativas, o 0rgao
editou, ao longo de todos os anos de sua existéncia, uma série de atos in-
fralegais dedicados a disciplinar de forma mais detalhada o licenciamento
ambiental.

Duas resolugdes do CONAMA sao especialmente relevantes para a disci-
plina do licenciamento ambiental: a Resolu¢do n. 237, editada em 1997, ¢ a
Resolugao n. 1, de 1986. A Resolugdo n. 237 do CONAMA traz a defini¢do
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juridica de licenciamento ambiental (art. 1°, I)," distribui competéncias em
matéria de licenciamento’ e lista as etapas do procedimento.

Todas as atividades que forem “utilizadoras de recursos ambientais, con-
siderados efetiva ou potencialmente poluidores, bem como capazes, sob
qualquer forma, de causar degradacdao ambiental” devem ser objeto de li-
cenciamento ambiental, por forca da PNMA (art. 10). A Resoluc¢do n. 237
listou, em seu anexo, algumas atividades que devem ser sujeitas ao licen-
ciamento ambiental.” A literatura pontua que esta lista é exemplificativa® e
que tais atividades servem de parametro minimo, de indica¢ao de quais ati-
vidades sao inequivocadamente potencialmente causadoras de degradacao.
O potencial impacto ao meio ambiente €, portanto, o critério para definir
quais atividades devem ser licenciadas. Mas 1sso ndo exclui a possibilidade
de que outras atividades que nao estejam listadas naquela resolu¢ao sejam
objeto do licenciamento.”

O art. 1°, I, da Resolugdo n. 237 define o licenciamento como o “procedimento adminis-
trativo pelo qual o 6rgao ambiental competente licencia a localizagdo, instalagao, amplia-
cdo e a operacdo de empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais,
consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma,
possam causar degradagdo ambiental, considerando as disposi¢oes legais e regulamenta-
res € as normas técnicas aplicaveis ao caso”.

Até a edicdo da LC n. 140/11, havia grande discussao a respeito da competéncia do CO-
NAMA para estabelecer, no siléncio da legislacdo, esta distribuicio de competéncias.
Com a edi¢do da LC n. 140/11, que praticamente replicou a distribui¢ao que ja existia na
resolucao do CONAMA, esta discussdo perdeu forca.

> Nos anos 2000, a Lei n. 10.165/2000 acrescentou a Politica Nacional do Meio Ambiente
uma de atividades potencialmente causadoras de degradagdo ambiental, praticamente re-
produzindo as previsdes do anexo da Resolu¢do n. 237/97.

Nesse sentido, defende a maior parte dos autores. Ingo Wolfgang Sarlet, por exemplo,
menciona que “a Resolucdo n. 237/97 do CONAMA estabelece, no seu Anexo I, um rol
exemplificativo de empreendimentos e atividades sujeitas ao licenciamento ambiental”
(SARLET. Ingo Wolfgang. Curso de Direito Ambiental. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2021, p. 1119. Veja-se, também, FARIAS, Talden. Licenciamento ambiental: aspectos
tedricos e praticos. 8. ed. Belo Horizonte: Forum, 2022, p. 53.

> FARIAS, op. cit., p. 51-53.
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A literatura destaca que o licenciamento atua como um “mecanismo de
comando e controle com relacdo as atividades efetivas ou potencialmente
poluidoras do meio ambiente”, tendo “por premissa basica a prevenc¢ao do
dano ambiental ou, a0 menos, a mitigagdo dos seus impactos quando ine-
vitdveis em razdo da natureza do empreendimento ou atividade”.® Nesse
sentido, o procedimento de licenciamento ambiental viabiliza a avaliagdo
do impacto ambiental, que consiste na “realizacdo da analise sistematica
dos impactos ambientais da instalacao ou operacdo de uma atividade e suas
diversas alternativas”.” Nessa linha, José Afonso da Silva considera que o
licenciamento ambiental permite o desenvolvimento de um estudo de im-
pacto que “tem por objetivo avaliar as propor¢des das possiveis alteragoes
que um empreendimento, publico ou privado, pode ocasionar a0 meio am-
biente”,® sendo um “meio de atuagdo preventiva, que visa a evitar as conse-
quéncias danosas, sobre o ambiente, de um projeto de obras, de urbanizagao

ou de qualquer atividade”. De forma semelhante, Edis Milaré’ pontua que

licenciamento constitul importante instrumento de gestdo do meio
ambiente, na medida que, por meio dele, a Administracao publica
busca exercer o necessario controle sobre as atividades humanas que
interferem nas condi¢des ambientais, de forma a compatibilizar o de-
senvolvimento econdmico com a preservacado do equilibrio ecolégico.

Paulo de Bessa Antunes destaca a utilidade das avaliacoes e estudos de
impacto ambiental realizadas durante um procedimento de licenciamen-
to ambiental."” Essas medidas permitem “ao 6rgdo ambiental conhecer e

6 SARLET, op. cit., p. 1091.
7 FARIAS, op. cit., p. 81.

8 DA SILVA, José Afonso. Direito Ambiental Constitucional. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2002. p. 286-287.

9 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. 10. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.
p- 789.

10 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002.
p. 250.
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ponderar sobre os efeitos de uma dada intervengdo humana no equilibrio
ambiental”,** e confere ao 6rgdo a condi¢Oes para estabelecer medidas para
mitigar ou eliminar o impacto ambiental. Uma vez verificados os impactos
ambientais decorrentes da atividade, o 6rgao ambiental pode determinar a
realizagdo de medidas de natureza diversa para lidar com os riscos negati-
vos para o meio ambiente. A doutrina destaca as medidas “mitigadoras”, as
“preventivas’ e as “compensatorias”.

Para Edis Milaré, tanto as “medidas mitigadoras” quanto as “medidas
preventivas” se caracterizariam como instrumentos de “controle ambiental,
de carater eminentemente técnico, identificadas por meio de estudos am-
bientais e fixadas na licenga ambiental [...], visando a preservacao da quali-
dade do meio e da saude da populagdao”. As medidas preventivas, teriam por
objetivo “evitar a ocorréncia de impactos negativos ao meio ambiente-por
meio da supressdo de acoes que tenham esse potencial — o que se faz me-
diante o estudo de medidas locacionais e/ou tecnologicas”. Ja as “medidas
mitigadoras” seriam traduzidas como “providéncias concretas tomadas no
bojo de um procedimento licenciatorio capazes de suavizar, atenuar ou mi-
tigar um impacto qualquer”.'” Nas palavras de Bim, as medidas mitigadoras
“visam a evitar, diminuir, retificar ou mesmo compensar o impacto ambien-
tal adverso”.”” J& as “medidas compensatorias” sdo estabelecidas quando
impactos forem inevitaveis e ndo puderem ser mitigados.™ Se o empreende-

dor deixar de cumprir as exigéncias impostas, incorrera em crime previsto
no art. 68 da Lei n. 9.608/98.

Il FARIAS, op. cit., p. 82.

12 As citagdes mencionadas no pardgrafo estdo compreendidas em: MILARE, op. cit.,

p. 796-797.

13 BIM, Eduardo Fortunato. Licenciamento Ambiental. 5. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015.

p. 408.

14" Nesse sentido, Milaré destaca que “com efeito, a medidas compensatérias podem ser

vistas como uma recompensa por eventuais impactos negativos ndo mitigaveis causa-
dos ao meio ambiente, ndo tendo caréter preventivo ou mitigatério” (MILARE, op. cit.,
p. 787).
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Ainda que todas as atividades que causem potencial impacto a0 meio
ambiente devam ser, obrigatoriamente, objeto do licenciamento ambiental,
o formato deste procedimento pode variar a depender do grau de impacto
ao meio ambiente."”

Como regra geral, a Resolucao n. 237 define que o processo administrati-
vo de licenciamento ambiental envolve a obtengdo de trés licencgas (art. 8°): a
licenga prévia (LP), a licenga de instalagdo (LI) e a licenca de operacdo (LP).

A licenca prévia (LP) € concedida na fase preliminar do planejamento do
empreendimento ou atividade aprovando sua localiza¢ao e concepc¢ao, ates-
tando a viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e condi-
cionantes a serem atendidos nas proximas fases de sua implementagdo. Nela,
o Orgao ambiental afere a viabilidade do empreendimento e verifica quais
sS40 0s requisitos para a proxima etapa.'® Na etapa da licenca prévia ocorre
a avaliagao do impacto ambiental. Nesse sentido, existem variados procedi-
mentos técnicos e estudos para avaliar o impacto ambiental. O Estudo de Im-
pacto Ambiental (EIA) e o Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA) sao os
mais importantes, e expressamente referenciados pela Resolugdo n. 237/97
(art. 3°), pela Resolugdo n. 1/86 do CONAMA (art. 2°) e pela propria Cons-
tituigao (art. 225, IV). De acordo com a lei e constitui¢do, conforme ja apon-
tado, sempre que um empreendimento causar, potencialmente, significativa
degradacdo ao meio ambiente, devera depender de EIA/RIMA.

E nalicenca prévia, portanto, que, como regra geral, sio exigidos o Estudo
de Impacto Ambiental (EIA) e o Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA).
E nela que os impactos ambientais sio levantados e avaliados, e nela ocorre
a determinacdo de medidas mitigadoras ou compensatorias. Nessa linha,
Ingo Wolfgand Sarlet comenta que “o estudo (prévio) de impacto ambiental
operacionaliza os principios da prevencao e da precaugdo, uma vez que se

15

O art. 1° da Resolucao n. 1/86 do CONAMA define impacto ambiental como “qualquer
alteracdo das propriedades fisicas, quimicas e biologicas do meio ambiente, causada por
qualquer forma de matéria ou energia resultante das atividades humanas” que afetem,
direta ou indiretamente, a saude, seguranca e bem estar da populacdo, atividades sociais
e econdmicas, a biota, as condi¢des estéticas e sanitarias do meio ambiente, e a qualidade
dos recursos ambientais.

16 FARIAS, op. cit., p. 79.
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trata de instrumento administrativo que possibilita a identificacdao de danos
ambientais de forma antecipada (mesmo que apenas potenciais), tornando
possivel a ado¢ao de medidas preventivas para evitar a sua ocorréncia ou ao
menos sua mitigacio, a depender do caso”."’

Antonio Herman Benjamin também destaca, ao comentar o Estudo de
Impacto caracteristico da fase da licenga prévia, que “seu conteudo envol-
ve varias atividades técnicas minimas: diagndstico ambiental da area de
influéncia; andlise dos impactos ambientais e suas alternativas; medidas
mitigadoras dos impactos negativos; programa de acompanhamento € mo-
nitoramento”.'® A respeito da necessidade de uma avaliacdo prévia, Paulo
Affonso Leme Machado' pontua que essa fase de estudos e de avaliacio
“nao pode ser concomitante € nem posterior a implantacdo da obra ou a rea-
lizagdo da atividade”. Com isso, visa-se “‘evitar uma prevencdo falsa ou de-
turpada, quando o empreendimento ja iniciou sua implementacdo ou quan-
do os planos de localizacao foram elaborados sem o EIA”. Ultrapassada
essa fase inicial da andalise de impacto, o 6rgao ambiental tera que decidir se
concede ou ndo a licenga para a atividade e, caso a conceda, se impora algu-
mas condi¢des que deverao ser seguidas para que a licenga seja concedida.

A segunda fase do licenciamento, depois da obten¢ao da licenga prévia,
¢ a obtencdo da licenca de instalacdo (LI) (art. 8°, II, Resolucdo n. 237).
Nesta fase, ocorre a elabora¢do do projeto executivo, que consiste na “‘rees-
truturacdo do projeto inicial com muito mais detalhes e no qual sdo fixadas
as prescri¢coes de natureza técnica capazes de compatibilizar a instalagao
do empreendimento com a protecdo do meio ambiente por meio de medi-
das técnicas adequadas”.” José Afonso da Silva® comenta que nesta fase

7 SARLET, op. cit., p. 1096.

18 BEIJAMIN, Herman. Introdug¢@o ao Direito Ambiental Brasileiro. Revista de Direito Am-
biental, v. 14/1999, 1999, p. 10.

1 MACHADQO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 23. ed. Sao Paulo: Ma-
lheiros, 2015. p. 164-165.

2 FARIAS, op. cit., p. 89.
2l DA SILVA, op. cit., p. 292-293.
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ocorre a “apreciacdo do orgao competente, que julgara da viabilidade am-
biental do projeto ou de alternativas propostas, concluindo por aprova-lo,
com a outorga da Licenga de Instalacdo, facultando o inicio da implantacao
da obra ou atividade, de acordo com as especificacoes constantes do Projeto
Executivo”. Depois da apresentacao e aprovacado do Projeto Executivo, a li-
cenga de instalagdo € expedida. Ela contera as especificacoes legais e técni-
cas para a prote¢ao do meio ambiente. A implantacdo da atividade depende
da expedicao da licenga de instalacao.

Por fim, a terceira fase do processo tradicional de licenciamento consiste
na obtenc¢ao da licencga de operagao (LO). Esta licenca autoriza a operacao
da atividade, “ap0s a verificagao do efetivo cumprimento do que consta das
licengas anteriores, com as medidas de controle ambiental e condicionantes
determinados para a operacdo”. Somente apOs a licenga de operacao con-
clui-se o processo administrativo de licenciamento, com a autoriza¢do para
o inicio das atividades. A licenga de operacdo também indicard os limites
para o funcionamento da atividade, as condicionantes que devem ser cum-
pridas e as possiveis penalidades de suspensao ou cancelamento da licen-
ca. Como regra, ¢ no momento da concessdo da licenga de operacdo que o
orgao verificard se houve cumprimento das condicionantes impostas pelo
6rgao ambiental apds a andlise de impacto.*

Como regra, portanto, o procedimento administrativo de licenciamento
tradicional € bastante rigoroso, € deve contar com essas trés fases e com
uma avaliacdo de impacto. ApOs cada uma das fases, ocorrerd a expedicao
de uma licenga distinta. E apenas com a obten¢ao da licenca de operacdo o
inicio das atividades esta autorizado. Contudo, quando o impacto ambiental
€ menor, a legislacao admite a realizacdo de procedimentos menos rigoro-
sos do que aquele trifasico, previsto, como regra geral, no art. 8° da Reso-
lugdo n. 237.

De acordo com o art. 3° da Resolugao n. 237, sempre que os empreendi-
mentos forem efetiva ou potencialmente causadores de “significativa degra-
dacdo ao meio ambiente”, a obtencdo da licenca dependera de estudo de im-
pacto ambiental (EIA) e relatorio de impacto ambiental (RIMA). O proprio

22 FARIAS, op. cit., p. 117.
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art. 8° da Resolugdo n. 237 prevé que “licencas ambientais poderdo ser ex-
pedidas isolada ou sucessivamente, de acordo com a natureza, caracteristi-
cas e fase do empreendimento ou atividade”. Trata-se de uma abertura para
a realizagao daquela que é conhecida como licenga ambiental unica, que
consolida em uma etapa, as trés licengas previstas na resolugdo, a depender
das caracteristicas do empreendimento. O art. 12 desta mesma resolugao
complementa esta previsao, autorizando que os 6rgaos competentes defi-
nam “‘procedimentos especificos para as licencas ambientais, observadas a
natureza, caracteristicas e peculiaridades da atividade ou empreendimento
e, ainda, a compatibilizagao do processo de licenciamento com as etapas
de planejamento, implantacdo e operacdo”, e autoriza que sejam estabele-
cidos “procedimentos simplificados para as atividades e empreendimentos
de pequeno potencial de impacto ambiental”, desde que autorizados pelos
conselhos do meio ambiente.

Quando se tratar de empreendimentos com pequeno potencial de im-
pacto ambiental, portanto, € possivel que os 6rgaos ambientais estabelecam
procedimentos distintos, que destoem do procedimento trifasico previsto
na Resoluc¢do n. 237. Estes procedimentos podem contar com modalidades
simplificadas de avaliacdo do impacto ambiental na fase da licenga prévia,
a depender das carateristicas dos empreendimentos. Nessas condi¢oes, €
possivel que ocorra a substituicdo das avaliagdes de impacto mais rigidas,
como EIA e RIMA, por outras formas de avaliacdo do impacto ambiental,
tais como o relatério ambiental prévio, o relatério ambiental simplificado
ou estudo de impacto de vizinhanga.” As simplificagdes no licenciamento
ambiental também podem consistir na unificacao de duas (ou de todas) as
etapas de seu processo: trata-se das figuras da licenga de instalacao e ope-
ragao, que unifica as duas primeiras fases do procedimento, ou da licenca
ambiental Unica, que unifica todas as trés fases do procedimento em uma
sO. Importante ressaltar que a simplificacao nos procedimentos de licencia-
mento ambiental € a exce¢ao: para que ocorra a simplificagdo, € necessario
que a atividade seja reputada de baixo potencial poluidor. Caso contrério,

2 FARIAS, op. cit., p. 92.
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deve-se aplicar a regra geral, que demanda a realizacdo do licenciamento
ambiental trifasico, contando com o Estudo de Impacto Ambiental e a Ana-
lise de Impacto Ambiental.

A Resolugdo n. 1/86 listou, em seu art. 2°, algumas atividades nas quais
o licenciamento deve contar, obrigatoriamente, com o EIA/RIMA. E impor-
tante ressaltar que esta lista € exemplificativa,” ndo possuindo um rol taxa-
tivo, em linha com a sistematica da Resolugdo n. 237 (que também introduz
um rol exemplificativo de atividades sujeitas ao licenciamento ambiental
trifasico). Da mesma forma, € possivel inferir que as atividades listadas
na Resolugdao n. 1/86 ndo estao sujeitas a classificacao de baixo impacto
ambiental (por exigirem o EIA/RIMA), ndo admitindo a simplificagdo de
procedimentos de licenciamento (permitida pelo art. 12, § 1° da Resolucao
n. 237).

Como pode ser abstraido desta breve descri¢do, o sistema nacional de
licenciamento ambiental comporta uma série de elementos, medidas, fases
e peculiaridades. Ao decorrer deste livro serao apresentadas tematicas refe-
rentes a aplicagcdo concreta desse sistema pelos estados, com destaque para
inciativas e tentativas de simplificar a arquitetura geral do licenciamento
trifasico. Com isso, serd possivel avaliar como a regulamentagao e aplica-
cao do licenciamento ambiental se d4 na pratica, com destaque para o plano
dos entes subnacionais.

111 MODALIDADES DE LICENCIAMENTO CRIADAS
NOS ESTADOS

Foi possivel observar, na legislagao sobre licenciamento ambiental de al-
guns estados, a existéncia de um artigo que instituia distintas modalidades
de licenciamento. Nos doze estados em que esta pratica foi observada, as
leis ndo listavam as atividades que seriam objeto de cada modalidade, mas
se limitavam a criar as modalidades e trazer uma defini¢ao para cada uma
delas. Infere-se que esta especificacdo seria realizada por meio de outras

24

Sarlet, por exemplo, menciona que “[a] Resolu¢ao 001/86 do CONAMA estabelece, no
seu art. 2°, o rol exemplificativo de atividades sujeitas ao estudo de impacto ambiental”
(SARLET, op. cit., p. 1141).
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leis, ou mesmo atos normativos infralegais editados pelo 6rgdao ambiental
competente ou até pelo governador do estado.” Diante desta peculiaridade,
optou-se por realizar uma analise qualitativa destas leis, identificando e dis-
tinguindo os conceitos dessas licencas.

As modalidades identificadas foram: LAC (licenc¢a por adesdo e compro-
misso), LAS (licenca ambiental simplificada), LAU/LU (licenca ambiental
Unica), licenciamento autodeclaratério, licenciamento ambiental corretivo
ou de regularizacao, licenca de operacdo provisoria, licenca ambiental in-
tegrada, licenga ambiental de operacdo e recuperacao, € licenca ambiental
de recuperacdo. Todas essas modalidades parecem ter em comum o fato de
destoarem do procedimento trifasico de licenciamento.

A andlise qualitativa das leis e atos normativos estaduais que discipli-
nam novas modalidades de licenciamento aponta para uma grande profu-
sd0 normativa, pouco coesa. Nao ha um conceito estabilizado de cada uma
das modalidades de licenciamento. Ainda que existam variacoes, € possivel
identificar alguns elementos em comum nas principais figuras presentes nas
legislacoes estaduais: a LAC, a LAU/LU e a LAS. Evidentemente, todas
essas licencas sao modalidades de simplificacdo porque fogem do modelo
ordinario de licenciamento trifasico.

A Licenca por Adesdo e Compromisso (LAC) consiste em um “ato ad-
ministrativo gerado automaticamente a partir de autodeclaragao do respon-
savel por cada empreendimento, sem analise prévia pela autoridade licen-
ciadora”.”® Sua principal caracteristica parece ser a auséncia de analise de
impacto individualizada e prévia, a qual a realizacdo dos empreendimentos
ou atividades potencialmente degradantes ao meio ambiente fica condicio-
nada. Diferentemente do que ocorre nas demais modalidades de licencia-
mento, a LAC é concedida ap0s a adesdao do empreendedor, que apresenta a

»> Foi o que ocorreu no caso das LACs, que foram analisadas em maior profundidade neste

relatorio. A descrigao das atividades simplificadas por LAC pode ser encontrada na
secao 1.5.1.

%6 Instituto Socioambiental — Nota Técnica sobre o Projeto de Lei n. 2.159. Disponivel em:

https://www.oc.eco.br/wp-content/uploads/2023/08/Nota-Tecnica-Licenciamento-Am-
biental-ISA-e-OC-Versao-final.pdf.
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documentacao e se compromete a aderir as medidas de mitigacdo ou com-
pensacgdo dos danos causados pela atividade, ja predeterminados para aque-
la categoria de atividade, mas sem uma andlise individualizada do impacto
ambiental causado por cada empreendimento.

As leis analisadas indicam que esta modalidade de licenca devera ser
emitida apds protocolo de requerimento, normalmente realizado online, por
meio do qual o empreendedor declara adesao e compromisso as precondi-
coes, requisitos e condicionantes ambientais estabelecidas pela autoridade
licenciadora.

Nao € possivel identificar, a partir das leis, qual seria 0 mecanismo para
verificar a observancia as medidas de mitigacdao de impacto impostas e, em
muitos casos, tampouco as normativas estaduais resolvem essa nebulosi-
dade. Alguns estados sdo explicitos em afirmar que, apds o protocolo da
documentacdo e estudos necessarios, o 6rgdo ambiental competente rea-
lizara uma anélise da documentacdo, a qual vai se seguir um deferimento
ou indeferimento da licenca. E o que ocorre, por exemplo, no Parand e no
Amazonas. Neste caso, o elemento central da LAC parece ser a falta de vis-
toria local. Em alguns casos, exige-se estudos pertinentes — a serem especi-
ficados pelo 6rgdao ambiental.

Em outros estados, por outro lado, ndo fica claro se a apresentacao da do-
cumentacao serd ou nao sucedida de uma analise documental e deferimento
(ou indeferimento) da licengca. Em alguns casos, instrugdes normativas es-
taduais explicitam que, em regra, nao hi conferéncia dos documentos. No
Mato Grosso, a legislacao afirma que nao ha vistoria e que a fiscalizacao da
documentacdo ocorrerd por amostragem. Ja em Santa Catarina, apesar de a
legislagao fazer referéncia a uma possivel andlise documental, a IN n. 00/22
do IMA, ao apresentar um fluxograma do licenciamento ambiental no esta-
do, d4 a entender que, na pratica, a concessao da LAC, apés solicitagdo, é
automatica. Diversos estados, além disso, fazem referéncia, em sua norma-
tiva, a responsabilizagdo dos solicitantes pela veracidade das informacoes
langadas — reforgando, ao menos, que este procedimento ocorre integral-
mente por via documental, sem vistorias in loco.

A LAC ndo € a unica modalidade de licenciamento ambiental presente
nas leis estaduais. A Licenga Ambiental Unica (LAU) consiste em uma mo-
dalidade de licenca que unifica, em um procedimento Unico, a autorizagao

32 [sumario] académica

LIVRE



LICENCIAMENTO AMBIENTAL E CRISE FEDERATIVA

da localizacdo, instalacao e operacdo de atividades. Ela existe, por exemplo,
nos estados do Amazonas, Ceara, Bahia e Rio Grande do Sul.

O licenciamento ambiental corretivo ou de regularizacdo parece ser uma
modalidade de licenciamento aplicada apds a instalacao irregular de um
empreendimento que deveria ter seguido as etapas regulares do processo
de licenciamento, mas nao o fez. A legislagao do Tocantins, por exemplo,
define este licenciamento como aquele “adotado para empreendimentos ou
atividades em instalagdo ou operagdao sem prévia licenca ambiental valida,
cuja instalacdo ou operacao se iniciou em data anterior a publicacdo desta
lei”. Esta modalidade também esta prevista no Espirito Santo (“regulari-
za empreendimento operando sem licenca ambiental, por meio da fixagao
de condicionantes que viabilizem sua continuidade e conformidade com as
normas ambientais”) e em Goias (“regulariza atividade ou empreendimento
em instalacdo ou operagao, sem a prévia licenca ambiental”).

Além dessas trés modalidades, fo1 possivel identificar nas legislacoes
estaduais, ainda, algumas figuras hibridas ou de classificagao mais dificil.
Alguns estados possuem uma figura denominada “licenga simplificada” ou
LAS. O termo genérico espelha o contetido dessa figura, que varia de estado
para estado. No Parand, a licenca simplificada parece se assemelhar a LAU,
pois consiste em uma licenca emitida “apds analise, em uma unica fase, do
respectivo estudo ambiental a ser apresentado pelo requerente”. O mesmo
ocorre em Sao Paulo e no Ceard. Os estados do Tocantins e do Ceara pos-
suiam a figura do “licenciamento ambiental autodeclaratorio”, que convivia
com a figura da LAC. No Tocantins, esta figura parece ser empregada como
sinOnimo de dispensa de licenciamento ambiental. J4 no Cear4, ela parece
ser empregada como sindnimo da LAU.

No préximo capitulo, expomos como os entes-federados utilizaram
esse poder de inovacdo sobre o licenciamento ambiental, em especial no
que diz respeito as hipoteses de simplificacdo e dispensa do licenciamento
ambiental.

> FEDERALISMO E LICENCIAMENTO: CASOS ESTADUAIS
DE SIMPLIFICAGRO E DISPENSA

A regulacgdo federal sobre licenciamento ambiental € robusta, mas deixa um

espaco relevante para criacdo e experimentagao pelos estados. Esse espaco
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tem sido aproveitado pelas autoridades estaduais. Ha uma proficua pro-
ducdo normativa nos estados a respeito de licenciamento ambiental. Entre
05/10/1988 e 31/12/2022, identificamos 648 leis estaduais sobre o tema.
Elas abordam o tema de maneiras variadas, seja para reafirmar os termos da
legislacdo nacional, estabelecer detalhes de operacionalizag¢ao do licencia-
mento no territorio, bem como tratar de questdes financeiras, tributarias e
de organizacao administrativa.

Desse universo, 116 leis estaduais (18% do total) tratam de procedimen-
tos de simplificagao ou dispensa de licenciamento ambiental em relacdo a
determinadas atividades. Essas leis criam hipoteses de dispensa ou simpli-
ficacdo do licenciamento ambiental para um total de 535 atividades.?” Tais

27 Para realizar um aprofundamento nas leis relativas a simplificagdo ou dispensa do li-

cenciamento ambiental, a pesquisa construiu um segundo banco de dados. Nele, a uni-
dade de andlise nao foi mais as leis, mas sim as atividades que foram objeto da simplifi-
cacao ou dispensa do licenciamento. A pesquisa chamou cada unidade de anélise deste
banco de dados de “hipétese de dispensa” ou “hipétese de simplificacao”. A hipotese
de dispensa ou de simplifica¢do consistiu na soma da atividade que foi simplificada ou
dispensada, ao lado da condicdo para dispensa. Para a constru¢ao deste banco de dados,
cada atividade presente na legislacdo foi listada em uma nova linha do banco. Se uma
lei listava, por exemplo, cinco atividades que eram objeto da simplificagao, esta lei foi
contabilizada em cinco linhas no banco de dados. A leitura da integra das leis revelou a
existéncia de 535 hipoteses de simplificacdo ou de dispensa, mencionadas em 102 leis.
Importante ressalvar que, do universo inicial de 116 leis relativas ao procedimento es-
pecial ou dispensa, 9 meramente prorrogavam a vigéncia de leis anteriormente editadas
ou acrescentam dispositivos a uma lei j4 existente. E o caso das seguintes leis: AM —
Lei n. 5.698, de 24 de novembro de 2021; AM — Lei n. 5.843, de 31 de marco de 2022;
GO — Lei n. 20.958, de 12 de janeiro de 2021; GO — Lei n. 12.596, de 14 de marco de
1995; MT — Lei n. 9.933, de 07 de junho de 2013; MT — Lei n. 9.988, de 03 de outubro
de 2013; MT — Lei Complementar n. 587, de 18 de janeiro de 2017; MT — Lei n. 10.669,
de 16 de janeiro de 2018; RO — Lei Ordinéria n. 5.510, de 21 de dezembro de 2022.
Nestes casos, consideramos a legislacdo em sua reda¢ao mais atualizada, mas optamos
por incluir a atividade presente naquela lei apenas uma vez no banco. Optamos por essa
escolha metodolégica por entender que considerar também essas leis modificadoras
implicaria uma contabilizacdo da atividade em duplicidade. Por essa razdo, apenas 90
das 99 leis constam no banco que detalha as informag¢des de simplificagdo ou dispensa.
As legislagOes que apenas alteram a redagdo de outras leis constantes do banco foram
discriminadas na coluna de observacdes.
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leis estaduais abordaram em quantidade equivalente a simplificacao e a dis-
pensa: 50,2% (269) das atividades sdo objeto de dispensa, enquanto 49,7%
(266) das atividades sao objeto de simplificacao.

Para fins desta pesquisa, consideramos como ‘“dispensa” de licencia-
mento ambiental, a previsao normativa que afasta a exigéncia do processo
de licenciamento, em certas atividades e sob determinadas condi¢oes. Além
disso, classificamos como “simplificagao” de licenciamento ambiental, o
estabelecimento de procedimentos menos rigorosos do que o trifasico. Sao
procedimento que dispensam a apresentagdo de EIA/RIMA, ou que modi-
ficam as etapas de licenciamento, tal como ocorre, por exemplo, em moda-
lidades como Licenga Prévia por Adesdao e Compromisso (LAC) e Licenca
Ambiental Unica (LAU).

Nesse campo, de simplificacao e dispensa do licenciamento, ha um maior
potencial de conflito com as normas federais. A esse respeito, nossa pesqui-
sa indica que, de modo geral, os governos estaduais inovam, suplementando
as normas federais, sem violar os parametros estabelecidos pela legislacdo
e jurisprudéncia. Contudo, hd uma producao relevante de normas estaduais
que violam o arranjo federativo de prote¢ao ao meio ambiente.

E possivel observar um aumento, no decorrer do tempo, da quantidade
de leis relacionadas a dispensa ou simplifica¢ao do licenciamento ambien-
tal, indicado no Gréfico 1.” Tal fendmeno se intensificou a partir de 2017.
Nas se¢Oes abaixo, detalhamos o conteudo dessas normas que estabelecem
hipé6teses de simplificacdo ou dispensa, para em seguida avaliar sua compa-
tibilidade com a regulagao federal.

28 Essa tendéncia de aumento pode ser consequéncia de um aprendizado, por parte dos esta-

dos, a respeito da possibilidade de complementacdo da legislagao federal. Pode ser, ainda,
consequéncia no aprimoramento nas ferramentas ou procedimentos de indexagao de leis
no site da assembleia legislativa e, consequentemente, maior facilidade em captar leis
mais recentes. Nesta segunda hipodtese, a quantidade de leis envolvendo licenciamento
ambiental, em geral, em décadas mais longinquas seria provavelmente subdimensionada.
Contudo, € provavel que, se fosse esse o caso, isso se refletisse de modo uniforme em
todas as categorias.
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GRAFIco 1

QUANTIDADE DE LEIS RELACIONADAS A DISPENSA OU
SIMPLIFICACAO DE PROCEDIMENTOS DE LICENCIAMENTO
AMBIENTAL, POR ANO DE PROMULGAGAO DAS LEIS
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2.1 | SIMPLIFICA(;:&O DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

O conceito de simplificagdo do licenciamento ambiental adotado nesta
pesquisa, como ja indicado, € propositalmente amplo, e abarcou todas as
previsoes de procedimentos que discrepam do procedimento tradicional,
trifasico.

Nas subsec¢Oes seguintes apresentamos os dados sobre as categorias de
simplificacdo adotadas com mais frequéncia na legislacao estadual, além de
indicar quais atividades foram contempladas por tais medidas de simplifi-
ca¢ao do licenciamento ambiental.

1.1 Categorias de simplificacao mais frequentes

O Grifico 2 indica a distribui¢ao das espécies de simplificagdo, nas 266 hi-
poteses de simplificacdo que constam no banco de dados.
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GRAFICO 2
NO QUE CONSISTE A SIMPLIFICACAO NAS 266 HIPOTESES DE
SIMPLIFICACAO NO UNIVERSO DE PESQUISA
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A espécie de simplificacdo mais frequente no universo de pesquisa, em
nimeros brutos, € a Licenca Ambiental Unica (LAU),” com 87 hipéteses

2 Os numeros desta categoria sao inflados em razdo da Lei n. 3.785/2012, do Amazonas,

que lista, em seu anexo, 49 atividades que estariam sujeitas ao licenciamento em fase Uni-
ca, assim como a Lei n. 16.839/2020, de Pernambuco, que lista 11 atividades, todas rela-
tivas a aquicultura, que estariam sujeitas a LAU. As outras 27 hipoteses de simplificacao
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de simplificacdo. Ela consiste na previsao de uma unica licenga ambiental
para a instalacdo, operacdo e funcionamento.

A segunda categoria de simplificacdo mais frequente € a previsao da
possibilidade de dispensa do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e/ou do
Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA), ou a possibilidade de previsdo de
apenas um EIA/RIMA para o conjunto, dispensando estudos individuais.
Em algumas leis, a exigéncia do EIA/RIMA € substituida pela apresenta-
cdo de outros estudos. A Lei n. 890/00, de Rondonia, por exemplo, permite
a substitui¢do da exigéncia de EIA/RIMA pela apresentacdo de Plano de
Controle Ambiental, Plano de Recuperacdo de areas degradadas e Relatorio
Preliminar de Impacto Ambiental. Outro exemplo € a Emenda a Lei Organi-
ca do Distrito Federal n. 75/2014, que substitui o EIA/RIMA pelo Relatorio
de Controle Ambiental e Plano de Controle Ambiental. Em outras normas,
a legislacao se limita a afirmar que o 6rgdao competente podera dispensar,
nas atividades listadas na legislacdo, a elaboracdo do Estudo de Impacto
Ambiental, desde que a licencga preveja medidas para preservar o meio am-
biente; € o caso, por exemplo, da Lei n. 1.912/91, do Rio de Janeiro. H4 75
hipéteses de simplificagdo desta espécie.”’ Este ntimero € inflado por conta
de duas leis estaduais: a Lei n. 1.912/1991, do Rio de Janeiro, que submete
33 atividades ao licenciamento em fase unica; e a Lei n. 890/2000, de Ron-
donia, que submete 24 atividades a esta espécie de licenciamento.

Em terceiro lugar, encontra-se a categoria denominada “simplificagao
genérica”’, com 39 hipoteses de simplificacdo. Nessa categoria, a legislagao
se limita a autorizar a ado¢ao de procedimento simplificado, seja em certas
atividades, seja sob certas condigOes, sem estabelecer qual serd este proce-
dimento simplificado ou quais serdo seus contornos.”’ Ha uma delegacio

estao distribuidas em 14 leis dos estados de Amazonas, Ceara, Goias, Mato Grosso, Mato
Grosso do Sul, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Sul, Roraima e Santa Catarina.

30 Este nimero € inflado por conta de duas leis estaduais: a Lei n. 1.912/1991, do Rio de

Janeiro, submete 33 atividades ao licenciamento em fase unica; € a Le1 n. 890/2000, de
Rondodnia, submete 24 atividades a esta espécie de licenciamento.

31O item 1.2.2. do apéndice detalha as subcategorias dessas hipéteses de simplificacdo, e

indica que a maior parte das simplificagdes dela eram condicionadas ao potencial polui-
dor pequeno ou porte pequeno ou micro da atividade.
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para o 6rgdao ambiental do estado disciplinar os contornos dessas hipoteses
de simplificagao, por meio de atos infralegais.

Isso ocorre, por exemplo, na Lei n. 20.758/20, de Goias, cujo art. 15, § 4°,
estabelece que “‘em caso de barragens com pequeno ou médio dano potencial
associado, o 6rgao ambiental estadual competente podera restringir ou dispen-
sar exigéncias que sejam consideradas desnecessarias para o licenciamento
ambiental”. No mesmo sentido, a Lei n. 1.129/20, do Mato Grosso, condicio-
na o beneficio do licenciamento simplificado para certas atividades de aqui-
cultura, ao preenchimento de um cadastro junto ao Instituto de Defesa Agro-
pecuaria do Mato Grosso, delegando outras especificagdes ao 6rgao licencia-
dor, em regulamento. Algo semelhante esta previsto na Lei n. 1.2916/05, de
Pernambuco, que conceitua a licenca simplificada como aquela “concedida
para localizagdo, instalacdo e operacao de empreendimentos ou atividades
de micro e pequeno porte que possuam baixo potencial poluidor/degradador
com especificacoes e prazos conforme regulamentagdo”.

Diferentemente do que ocorre nas outras duas categorias mais frequen-
tes, no caso da “simplificagao genérica”, o numero de hipodteses de simpli-
ficacdo nao € inflado em raziao de uma unica lei que lista varias atividades
que sdo objeto de simplificagdo. Ao contrario, as hipoteses de simplificagao
sdao mais bem distribuidas em leis esparsas: as 39 hipoteses de simplificagdo
estdo previstas em 24 leis** que concedem a determinado 6rgdo, sob certas
condicoes ou em determinadas atividades, a competéncia para disciplinar o
licenciamento simplificado, sem detalhar de que maneira esta simplificagao
serda operacionalizada.

A quarta categoria, intitulada “LAC ou autodeclaracdo”, abarca todas as
hipoteses de simplificagdo que expressamente se intitulam licenca ambiental
por adesdo e compromisso (LAC), bem como aquelas que se autointitulam
“licenciamento ambiental por autodeclaracao”. Unificadas, essas modalida-
des contam com 32 hipdteses de simplificacdo. A meng¢do ao licenciamento
ambiental por autodeclaracao esti presente em duas leis estaduais: a Lei
n. 14.882/01, do Cear4, estabelece o licenciamento por autodeclaragao para

32 Essas leis foram editadas pelos estados do Amazonas, Bahia, Cear4, Distrito Federal,

Espirito Santo, Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Paraiba, Pernambuco, Piaui,
RondoOnia, Santa Catarina e Tocantins.
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16 atividades; a Lei n. 14.894/12, de Pernambuco, conta com uma hipotese
de simplificagdo denominada “licenciamento por autodeclaragcdao”, aplica-
vel para empreendimentos atividades de baixo potencial poluidor.*
Apesar dessas leis estaduais diferenciarem “‘simplificacdo por autode-
claragao” de “licengca ambiental por adesdao e compromisso”, ndo ha uma
distin¢do clara entre as duas figuras na redacdo dessas normas.” Em am-
bas, ndo ha andlise de impacto individualizada para o empreendimento. Em
tese, a LAC, € caracterizada pelo fato de o interessado ter que aderir as
condicionantes prefixadas e comprometer-se a respeita-las. Porém, ha zo-
nas cinzentas que reforgcam a dificuldade de distinguir as duas categorias: a
Lei n. 3.804/2021, de Tocantins, por exemplo, prevé tanto a LAC quanto o
Licenciamento Ambiental Autodeclaratério (LAD). Ao conceituar o LAD,
afirma que seria realizado “por meio de cadastramento simplificado de ativi-
dade no 6rgdo ambiental”. Ele seria cabivel para atividades listadas pelo 6r-
gao competente, que “possam ser classificados como de impacto ambiental
minimo”. Ja a LAC, sera emitida “de forma autodeclaratdria, em uma Gnica
etapa”, obedecendo os critérios estabelecidos pelo 6rgdo licenciador™. Por
este motivo, para fins da contabilizacao das espécies de simplificagdo de
licenciamento, as categorias “autodeclaragdo” e “LAC” foram unificadas.™

3 A figura do licenciamento autodeclaratério também esta prevista na Lei n. 3.504/21, de To-

cantins. Contudo, essa figura foi categorizada como hipétese de dispensa de licenciamento,
e ndo como hipotese de simplificagdo. Isso porque o art. 29 desta lei afirma que “sdo passi-
veis de licenciamento autodeclaratério, dispensados do procedimento de licenciamento
ambiental, as atividades e empreendimentos que, em razido de seu porte e seu potencial
poluidor, possam ser classificados como de impacto ambiental minimo”. A propria lei, por
1sso, opera uma confusao entre a simplificacdo e dispensa de licenciamento. Mas ao equi-
parar o licenciamento autodeclaratorio a dispensa de licenciamento, entendemos que ele se
aproximava mais da no¢ao de dispensa do que da nocdo de simplificacao.

3 O Capitulo 3 deste livro explora a LAC com mais detalhes. Como sera discutido, nem

todas LACs sdo previstas em lei, pois em alguns estados a LAC foi criada pelo 6rgao es-
tadual, por atos infralegais.

3 A Lei n. 3.804/21, cabe mencionar, foi declarada inconstitucional pelo Tribunal de Justica

de Tocantins, com posterior confirmacao pelo STF, como sera descrito adiante na pesquisa.
% De todo modo, quando as legislagdes optaram por empregar a terminologia “autodeclara-

¢ao” ao invés de “LAC”, esta informacao foi registrada nas observagdes no banco de dados.
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-1.2 | Espécies residuais na simplificacdo estadual

As demais espécies de simplificacdo de licenciamento ambiental foram me-
nos frequentes no universo de pesquisa. A categoria “licenciamento em duas
etapas” unifica duas das trés fases tradicionais do licenciamento ambiental.
Nesta categoria inserem-se leis como a Lei n. 9.610/22, do Rio de Janeiro,
que estabelece uma Licenca Prévia de Instalacdo (LPI) e uma Licenga de
Operacao (LO) para abatedouros e estabelecimentos que processam pesca-
dos. A categoria também engloba leis como a Lei n. 6.947/17, do Piaui, que
prevé a figura da Licenca de Instalagdo e Operacdo (LIO).

A categoria EAS ou RAS e PCA (Estudo Ambiental Simplificado ou
Relatorio Ambiental Simplificado e Plano de Controle Ambiental) se refere
a hipoteses de simplificacdo que demandam estudos simplificados como re-
quisito para avaliar o impacto ambiental. Exemplos sdo a Lei n. 18.350/22,
de Santa Catarina, que exige um estudo ambiental simplificado como do-
cumento necessario para a licenga ambiental prévia, e a Lei Complementar
n. 259/06, do Mato Grosso, que demanda um relatério ambiental simpli-
ficado e um plano de controle ambiental como requisitos para a analise
de impacto. A categoria “Mera apresentacao do CAR” conta com leis que
exigem somente Cadastro Ambiental Rural (CAR), para o exercicio da ati-
vidade, sem a necessidade de outros estudos.

A categoria “prioridade no atendimento” prevé um procedimento espe-
cial que confere prioridade no tempo de analise pelos 6rgaos ambientais,
mas nao necessariamente um procedimento com requisitos mais flexiveis.
As hipdteses de simplificagdo na categoria “autorizagao ambiental (AuA)”
demandam apenas uma autoriza¢ao, expedida apOs avaliagdo acerca da via-
bilidade locacional e técnica, contendo condicionantes de implantacao e de
operagdo do objeto autorizado. Por fim, as duas ultimas espécies de sim-
plificacao estabelecem um licenciamento integrado com o urbanistico (€ o
que ocorre na Lei n. 9.151/2020, do Rio de Janeiro, para a implantacdo das
infraestruturas de suporte para equipamentos de telecomunicac¢do), ou esta-
belecem uma dispensa da avaliacao integrada (Lei Estadual n. 14.652/09 de
Santa Catarina).

Na préxima subsec¢do, indicamos como essas categorias e espécies de sim-
plificacdo foram direcionadas a certas atividades econdmicas especificas.
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213 Atividades que tiveram licenciamento simplificado

As diferentes categorias e espécies de simplificagdo de licenciamento am-
biental estabelecidas por normas estaduais foram previstas para uma ampla
gama de atividades economicas. Contudo, essas hipoteses de simplificacao
incidem de maneira assimétrica em relacdo as diferentes categorias de ati-
vidades econdmicas.

Na verdade, hi uma dupla assimetria, conforme € possivel observar nos
Graficos 3 e 4. Em primeiro lugar, porque as normas estaduais visaram algu-
mas categorias com muito mais recorréncia do que outras. Em segundo lugar,
porque alguns estados criaram muito mais simplificacdes do que outros. Nes-
ta subsecdo, exploramos como isso ocorreu.

GRAFICO 3
CATEGORIAS DE EMPREENDIMENTOS SUJEITOS A SIMPLIFICACAO
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O maior percentual das hipoteses de simplificacdo ocorre para ativida-
des de extrativismo animal, vegetal ou mineral (18,7% ou 50 de 266). Em
seguida estao as simplificagdes genéricas, que conferem ao 6rgdao ambiental
a possibilidade de aplicar o procedimento simplificado para todos os em-
preendimentos que atendam a determinada exigéncia (usualmente, baixo
potencial poluidor). O Grafico 4 indica a distribui¢ao das categorias de em-
preendimentos, por estado, nos casos de simplificacao.

GRAFICO 4
CATEGORIAS DE EMPREENDIMENTOS SIMPLIFICADOS NAS LEIS,
POR ESTADO E TIPO DE EMPREENDIMENTO
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O estado do Amazonas € recordista em hipoteses de simplificagao, com
59 hipéteses de simplificagdo, seguido do Rio de Janeiro com 46, Ronddnia
com 26, Mato Grosso com 23 e Pernambuco com 22. Também € possivel
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observar que, diferentemente do que ocorre no caso de dispensa, hi uma
maior diversificacdo das atividades objeto de simplificagao.

A maior parte das hipoteses de simplificacao previstas pelas leis estaduais
estd concentrada em 8 estados que, juntos, representam quase 85% (224 dos
266) do total das hipoteses de simplificagdo previstas por leis estaduais. Trata-
-se dos estados do Amazonas (59), Rio de Janeiro (46), Rondonia (26), Mato
Grosso (23), Pernambuco (22), Ceara (20), Santa Catarina (16) e Goias (12).

Isso significa que o rol de estados com grande volume de simplifica-
coes € relativamente pequeno: 20 dos 27 estados contam com alguma lei
estabelecendo uma ou mais hipoteses de simplificacao, dos quais 8 estados
concentram a maior quantidade de hipéteses de simplificagao. Este numero
¢ maior do que aquele identificado nas hipodteses de dispensa, que, como
serd mostrado na secao seguinte, estio majoritariamente concentradas em
quatro estados, enquanto no caso das simplificacdes ha uma concentracdo
em oito estados. Ainda assim, € possivel falar, também no caso da simplifi-
cacao, em uma concentragao.

Também € interessante observar que as categorias de atividades estao
mais pulverizadas nos estados, isto é, ndo ha um grande predominio de
certas atividades por estado. Mesmo com esta pulverizacao, algumas ativi-
dades se destacam como mais frequentes nas simplifica¢des. Isso significa
que € possivel perceber algumas particularidades regionais nos padrdes de
simplificacdo. A categoria de extrativismo animal, vegetal e mineral, mais
frequente no universo de pesquisa, se destaca em razao de legislagdes do
Amazonas, Pernambuco e Rio de Janeiro, sobretudo por conta das simplifi-
cagoes relativas a aquicultura. Também no estado do Amazonas se concen-
tra a maior parte das simplificagdes relativas as culturas agricolas, infraes-
trutura urbana (sobretudo relativa ao sistema viario) e servi¢os. A categoria
de exploracdo de recursos hidricos se destaca no estado do Rio de Janeiro.
Pernambuco e Goias se destacam por conta das simplificacdes genéricas.

221 A DISPENSA DE LICENCIAMENTO NOS ESTADOS

Como dito na abertura do presente capitulo, consideramos como “dispensa”
de licenciamento ambiental, toda previsdao normativa que afasta a exigén-
cia do processo de licenciamento, em certas atividades e sob determinadas
condi¢des. Nossa pesquisa indica que as normas estaduais mobilizaram a
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dispensa de licenciamento com frequéncia semelhante com a qual estabe-
leceram hipdteses de simplificacdo. O Grafico 5 indica a distribuicdo das
categorias de empreendimento.

GRAFICO 5
CATEGORIAS DE EMPREENDIMENTO BENEFICIADAS PELAS 269
HIPOTESES DE DISPENSA DE LICENCIAMENTO
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O Grifico 5 reforca o diagnostico de que, nas hipoteses de dispensa de li-
cenciamento, predominam empreendimentos de culturas agricolas, criagao
de fauna e flora silvestre (35% dos casos de dispensa), seguidos de servigos
(15%) e de extrativismo vegetal, animal e mineral (14%). O Grafico 6 traz a
frequéncia de hipoteses de dispensa para cada categoria de empreendimen-
to, por estado.
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GRAFICO 6
CATEGORIAS DE EMPREENDIMENTOS DISPENSADOS NAS LEIS,
POR ESTADO
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As hipoteses de dispensa estao concentradas em um conjunto relativa-
mente pequeno de estados. Apenas 14 dos 27 estados contam com leis que
dispensam o licenciamento para uma ou algumas atividades. O maior volu-
me dessas dispensas esta concentrado, contudo, em apenas quatro estados:
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85,1% das hipoteses de dispensas estdo concentradas nos estados de Per-
nambuco (121 das 269 ou 44,9%), Amazonas (53 das 269 ou 19,7%), Mato
Grosso (35 das 269 ou 13%) e Goias (20 as 269 ou 7%).

Alguns estados se destacam pela predominancia das dispensas em algu-
mas atividades. 77,8% das dispensas (74 de 95) envolvendo culturas agri-
colas foram realizadas pelo estado de Pernambuco. No tema de constru¢do
civil, 4 das 9 (44,4%) hipoteses de dispensa foram estabelecidas pelo Ama-
zonas, e outras 4 pelo estado de Pernambuco (44,4%).

Nas atividades do setor de servigos, 23 (56% das hipoteses de dispen-
sas) foram estabelecidas pelo Amazonas, e 17 (41,4%) pelo Mato Grosso.
Nas atividades de industria, 10 das 13 dispensas (76,92%) foram estabe-
lecidas pelo estado do Mato Grosso. No extrativismo, 15 dispensas (38%)
foram estabelecidas pelo estado de Goias e 16 (41%) pelo estado de Per-
nambuco. Na categoria de pesquisa e desenvolvimento, as duas hipéteses
de dispensa foram previstas pelo estado do Rio Grande do Sul (1) e Mato
Grosso (1).

Nos estados que possuem um pequeno numero bruto de dispensas, €
interessante observar quais foram os setores nos quais essas dispensas se
concentraram. Todas as duas dispensas em empreendimentos de energia,
por exemplo, foram realizadas pelo estado de Santa Catarina. Em Minas
Gerais, as dispensas estdo concentradas na area de infraestrutura urbana e
obras civis e no tema de residuos solidos.

No Piaui, onde hi 4 dispensas, elas foram destinadas a atividades de
infraestrutura urbana (extracdo de cascalho), culturas agricolas, e uma pre-
visao e dispensa genérica. Em Rondonia, ha dispensas para culturas agrico-
las, infraestrutura urbana e uma previsao genérica de dispensa. Na Bahia,
a unica hipotese de dispensa se destina a intervengoes em areas de preser-
vagao permanente e reserva legal, desde que para fins de enriquecimento e
restauragdo ambiental com espécies nativas.

No Rio de Janeiro, as duas dispensas de licenciamento sdo aplicadas
para o tema de residuos so6lidos: uma para pontos de entrega voluntarios e
outras para estabelecimentos que recebam e comercializem material passi-
vel de reciclagem. No Alagoas, das 3 hipoteses de dispensa, duas sao apli-
cadas a atividades relativas ao tema de culturas agricolas (aquisi¢ao de bens
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indispensaveis a atividade agraria e atividades agrossilvopastoris), € uma
para o tema de servigos (estabelecimentos comerciais e de servigos).

No Tocantins, onde ha 9 hipéteses de dispensa, predominam os temas
de extrativismo animal (piscicultura) e o tema de culturas agricolas (cultivo
de espécies exoticas, cultivo de seringueiras, atividades agrossilvipastoris
e atividades de pesquisa de natureza agropecudaria). Também ha uma hipo-
tese genérica de dispensa para “atividades incapazes de produzir impacto
ambiental negativo minimamente relevante”.

21 CONFORMIDADE DAS NORMAS ESTADUAIS

AOS PARAMETROS FEDERAIS
O capitulo anterior apresentou o grau relevante de producgao legislativa dos
estados sobre licenciamento ambiental e, mais especificamente, sobre a
criacdo de hipoteses para simplificagdo e dispensa do licenciamento am-
biental. Foi possivel verificar também como as inovagdes legislativas nao
se espalharam de maneira uniforme por estados e por todo tipo de atividade
econdmica. Alguns estados produziram muito mais hipoteses de simplifica-
cao e dispensa do que outros, contemplando muito mais alguma atividades
do que outras.

Para verificar se o uso desse poder legislativo € abusivo ou regular, sob a
perspectiva federativa, optamos por utilizar uma métrica objetiva. Ao invés
de avaliar o mérito de cada uma das normas estaduais, examinados a sua
compatibilidade com o sistema normativo federal. Com isso fo1 possivel
verificar em que medida tais normas estaduais confrontavam frontalmente
o sistema vigente, de constitucionalidade, reconhecido pelo Supremo Tri-
bunal Federal.

No ambito da simplificagdo das licencas ambientais, essa verificagdo se
da pelo confronto entre o conteido da norma estadual com o conteudo da
Resolugdo n. 01/86 do CONAMA. Ja no ambito da dispensa, verificamos
se cada uma das hipoteses de dispensa presentes no universo de pesquisa
estavam presentes na Resoluc¢do n. 237/1997.

No ambito da dispensa, precisamos lidar com a existéncia de uma contro-
vérsia doutrinérias a respeito da constitucionalidade da previsao de dispen-
sa de licenciamento ambiental, seja por normas federais, quanto estaduais.
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Na doutrina, Talden Farias considera que a dispensa de licenciamento am-
biental s6 deveria ocorrer apos procedimento em que o 6rgao licenciador
averiguasse a documentacdo apresentada pelo empreendedor e se dirigisse
a campo para verificar a veracidade das informacoes. Por esta interpreta-
cao, toda e qualquer dispensa prévia do licenciamento ambiental, feita an-
tecipadamente, para certo rol de atividades, seria vedada pela legislacdo
ambiental.”’

Na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, por enquanto, aceita-se
a possiblidade de que a legislacdo federal preveja a dispensa de licencia-
mento por meio de um rol de atividades. Contudo, ainda ndo hi uma orien-
tacao clara sobre a competéncia dos estados para estabelecerem hipoteses
de dispensa.

Na ADI 5312, o Min. Relator Alexandre de Moraes encampa com clare-
za a tese da inconstitucionalidade, ao considerar que a norma estadual que
estabelece dispensa de licenciamento ambiental, € eivada, necessariamente,
de vicio formal. Considera que “o ato de dispensar o procedimento de licen-
ciamento ambiental, como promovido pela norma impugnada, ndao poderia
ser objeto de lei estadual, mas sim de legislacdo federal, haja vista se tratar
de assunto de interesse predominante da Unido”.*

Essa posicao, estabelecida em 2018, ndo fo1 explicitamente encampada
e nem rechagada por julgamentos posteriores, que mantiveram uma adesao
ambigua a essa tese. Em outros julgamentos, como na ADI 6288 ou ADI
6650, ha uma sinaliza¢ao de concordancia com a tese, mas em um argumen-
to comprometido com a andlise do caso concreto, da inconstitucionalidade
da dispensa de uma atividade especifica, como lavra a c€u aberto e plantio
com uso de agrotoxico em 1imoveis com até 30 hectares. Em tais casos, a
inconstitucionalidade estava ligada a producdo de um conteudo que con-
trariava diretamente o conteudo de uma norma federal sobre licenciamento
ambiental.

37 FARIAS, Talden. Licenciamento ambiental: aspectos tedricos e praticos. 8. ed. Belo Ho-

rizonte: Forum, 2022, p. 125-126.
3% ADI 5312, rel. min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 25/10/2018, p. 13.
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Em face da natureza controversa da jurisprudéncia do STF a esse respei-
to, visando a apresentacdo mais clara e didatica dos dados coletados, avalia-
mos sua compatibilidade ou incompatibilidade com a legislacao federal, ao
invés de abordar sua eventual inconstitucionalidade absoluta.

3.1 | RELAQKO ENTRE LEIS FEDERAIS E ESTADUAIS

RELATIVAS A DISPENSA
Para identificar a compatibilidade das hipoteses de dispensa do licencia-
mento ambiental com a regulacdo federal, verificamos se cada uma das
hipoteses de dispensa presentes no universo de pesquisa estava presente na
Resolugao n. 237/1997.

Esta comparac¢ao revelou que, do total de 269 hipoteses de atividades dis-
pensadas nas respectivas leis estaduais, 95 atividades constavam no anexo
da Resolugao n. 237 e, por isso, conforme a legislacao federal, consistiriam,
ao menos a principio, em uma atividade com algum potencial poluidor. Es-
sas atividades estavam distribuidas em 18 leis estaduais.

O percentual de divergéncia das legislacoes estaduais com relacdo as leis
federais no caso de dispensa do licenciamento €, portanto, de 35%, como
indicado no Grafico 7, a seguir.

GRAFICO 7
COMPATIBILIDADE DAS DISPENSAS DE LICENCIAMENTO
AMBIENTAL COM A REsSoOLUCAO N. 237 po CONAMA

95; 35%

174; 65%

= Incompativel com a regulacao federal

Compativel com a regulacdo federal
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Consequentemente, nos outros 65% nao havia mengao expressa da ati-
vidade no anexo da Resolu¢do n. 237. Como este rol € taxativo, 1sso ndo
significa que a atividade nao seja potencialmente poluidora. Ainda que um
olhar qualitativo possa identificar outras eventuais contradi¢des, esses per-
centuais sugerem que, na maior parte dos casos, parece haver sintonia entre
a regulacao estadual e federal no tema.

As hipoéteses de dispensa incompativeis com a regulagao federal estao
concentradas em poucos estados. No estado de Pernambuco, recordista na
quantidade de hipoteses de dispensa, 38% das dispensas sdo incompati-
vels com a regulacao federal. No Amazonas, este percentual € de 11%. No
Mato Grosso, 34%. E, por fim, o estado de Goias se destaca porque, ape-
sar de ficar em quarto lugar nos nameros brutos de hipoteses de dispensa,
¢ o estado com maior percentual de incompatibilidades com a regulagao
federal: das 20 hipoéteses de dispensa, 18 (90%) sao incompativeis com a
regulacio federal. E o que revela o Grafico 8. Quase todas essas dispensas
estabelecidas pela legislacdo do estado de Goias destinam-se ao extrati-
vismo vegetal (exploracao de madeira e subprodutos vegetais, ou plantio
florestal de espécies nativas com finalidade de produgao e corte). No es-
tado de Pernambuco, dentre as atividades dispensadas de licenciamento
ambiental de forma incompativel com a regulacao federal, destacam-se
as atividades de aquicultura (herpetocultura, algicultura ou algacultura,
malacocultura, ranicultura, produ¢do de formas jovens, carnicicultura e
piscicultura, dentre outros), e as atividades relacionadas a agropecuaria
(construgao de instalacOes para agropecudria, tais como aviarios, currais,
barracdo, apiarios, dentre outros).

Esses dados revelam que as dispensas incompativeis com a regulagdo
federal beneficiam, sobretudo, um conjunto restrito de estados. Nessas dis-
pensas, predomina um conjunto relativamente delimitado de setores.
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GRAFICO 8
RELACAO ENTRE A REGULACAO FEDERAL E ESTADUAL NAS
HIPOTESES DE DISPENSA, POR ESTADO
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A atividade com mais hipoteses de dispensa consiste nas culturas agri-

colas, agropecudria e criagao de fauna e flora silvestre, como indicado no
Grafico 9.
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GRAFICO 9
HiPOTESES DE DISPENSA POR ATIVIDADE E PRESENCA
NA RESOLUCAO N. 237
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Os subtemas desta categoria estao indicados no Grafico 10. O subtema
mais frequente diz respeito a construcdo de instalagdes para agropecuadria,
seguido de pastagens degradadas e corre¢ao do solo.
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GRrRAFICcO 10
SUBCATEGORIAS DE ATIVIDADES — CULTURAS AGRICOLAS,
AGROPECUARIA E CRIACAO DE FAUNA E FLORA SILVESTRE
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O Gréfico 10 revela que a maior parte das dispensas envolvendo culturas
agricolas refere a atividades que ndo estao listadas na Resolucdo n. 237, o
que significa que sao compativeis com a regulacao federal. Também € inte-
ressante observar que, ainda que os numeros brutos de dispensas nao possam
ser desconsiderados, a maior parte dessas dispensas estao concentradas em
poucos estados. O estado de Pernambuco concentra 78% das hipodteses de
dispensa (74 de 95), distribuidas em variadas atividades. Outros 10% das
hipdteses de dispensa foram previstas pelo estado do Amazonas. Isso sig-
nifica que quase 90% das hipoteses de dispensa previstas em leis estaduais
envolvendo culturas agricolas e agropecudria estdo concentradas em dois
estados. As hipoteses de dispensa restantes estao distribuidas nos estados do
Tocantins, S3o Paulo, Alagoas, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Rondo-
nia. As dispensas que colidem com a Resolugdo n. 237 do CONAMA, por
sua vez, estao ainda mais concentradas: restringem-se aos estados do Ama-
zonas, Pernambuco e Tocantins.” E o que indica o Gréfico 11, a seguir.

3 Como descrito anteriormente, ha um debate a respeito da possibilidade de que leis esta-

duais criem hipéteses abstratas de dispensa do licenciamento ambiental. Caso se entenda
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GRAFICcO 11

DISTRIBUICAO DAS SUBCATEGORIAS DE EMPREENDIMENTOS
BENEFICIADOS POR HIPOTESES DE DISPENSA NAS LEIS
ESTADUAIS, NA CATEGORIA DE CULTURAS AGRICOLAS,
AGROPECUARIA E CRIAGCAO DE FAUNA E FLORA SILVESTRE
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que toda e qualquer dispensa prévia, sem analise do impacto pelo 6rgao ambiental e para
todo um setor de atividades, seja inconstitucional e incompativel com a legislagdo, todas
essas dispensas seriam irregulares, independentemente de a atividade estar ou nao listada
na Resolucio n. 237 do CONAMA.
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A segunda categoria mais frequente nas hipoteses de dispensa foi a de
servicos, com 41 dispensas. Essa categoria abarcou atividades como constru-
¢ao, reforma ou ampliacdo de centros de inclusao digital, creches, centros de
evento ou de convivéncia, templos religiosos, igrejas, centros de convivéncia,
camping, campos de futebol, feiras cobertas e postos de saude, desde que com
area de construcao de até 1 hectare e de baixo potencial poluidor; comércio
de petrdleo, servigos de manutengdo, segurancgas, informatica, transporte ro-
doviario e fluvial de passageiros e de caga, instalagdo e manutengao de equi-
pamentos de refrigeracdo em unidades terceirizadas. Todas essas atividades
nao estdo expressamente listadas na Resolucdo n. 237. Assim como ocorre na
categoria de culturas agricolas, também na categoria de servicos as dispensas
estdo concentradas em pouco estados: essas simplificacOes foram previstas
pelos estados do Amazonas, Mato Grosso e Alagoas.

A terceira categoria de atividade mais presente foi o extrativismo ani-
mal, vegetal e mineral.

GRAFICO 12

SUBCATEGORIAS DE ATIVIDADES RELATIVAS AO EXTRATIVISMO
VEGETAL, ANIMAL E MINERAL QUE FORAM OBJETO DE DISPENSA
DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL
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No caso das atividades relativas ao extrativismo, a maior parte das dis-
pensas de licenciamento estdo em colisao direta com a Resolu¢ao n. 237,
conforme observado no Grafico 12. Essas dispensas estdo concentradas em
seis estados: Pernambuco (16), Goias (15), Santa Catarina (3), Tocantins (3),
Amazonas (1) e Mato Grosso (1). Destes, os dois estados com maior quan-
tidade de hipoteses de dispensa de atividades de extrativismo sdao Pernam-
buco e Goias, que, juntos, concentram quase 80% das hipoteses de dispensa
nesta categoria (31 das 39 hipodteses de dispensa). No estado de Pernam-
buco, as 16 hipoteses de dispensa estdo previstas nas Leis n. 14.549/11 e
n. 16.839/20, e todas sao relativas ao extrativismo animal (aquicultura). Em
Goids, todas as hipoteses de dispensa foram previstas na Lei n. 18.104/13
e se destinam ao extrativismo vegetal e, mais especificamente, ao plantio
florestal de espécies exdticas para produgdo e corte, uso, comercializacao
de subprodutos florestais, em geral, emprego destes produtos e subprodutos
em festividades culturais, atuagdo de microempresas que usam produtos e
subprodutos florestais para reforma e fabricagdo de modveis ou artesanato,
pessoas fisicas que exploram produtos ou subprodutos vegetais ou empre-
guem madeira, e imoOvel rural no caso do consumo interno de produtos flo-
restais. Em alguns casos, exige-se que as atividades nao se encontrem nas
areas de preservagdao permanente e reserva legal.

No tema de exploragdo de recursos hidricos, todas as hipoéteses de dis-
pensa estdo concentradas no estado de Pernambuco, e a maior parte delas
nao estd na Resoluc¢do n. 237. Por fim, no tema de industria, as dispensas
estao distribuidas em dois estados (Amazonas e Mato Grosso). Quase todas
as dispensas incompativeis com a regulacao federal, contudo, estavam pre-
sentes na legislacao do Mato Grosso (8 das 9 dispensas incompativeis).

A andlise da compatibilidade entre a regulagdo federal e estadual relati-
vos a dispensa de licenciamento confirma a constatagao ja realizada quan-
do se verificou a distribui¢cdo das leis relativas a dispensa nos estados: ha
uma concentracdo das dispensas em um pequeno conjunto de estados, e
uma concentracao ainda maior das dispensas que estdo em desacordo com
a Resolucdo n. 237. E possivel concluir, portanto, que as dispensas em des-
conformidade com a legislagao beneficiam um conjunto restrito de estados
e ndo sdo uma pratica difundida no pais.
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3.2 | RELAQKO ENTRE LEIS FEDERAIS E ESTADUAIS RELATIVAS
A SIMPLIFICACAO

Para verificar a compatibilidade das hipoteses de dispensa do licenciamento

ambiental com a regulacado federal, a pesquisa verificou se as hipoteses de

simplificacdo encontradas nas legislacdes estaduais estavam presentes na

Resolucdo n. 1/1986.

Como revelado pelo Grafico 13, nas 266 hipoéteses atividades objeto de
simplificacdo, 66% (175 atividades) nao estavam listadas no art. 2° da Re-
solu¢cao CONAMA n. 001/1986, o qual elenca alguns exemplos de ativida-
des modificadoras do meio ambiente que deveriam depender de elaboragao
de estudo de impacto ambiental. E o que indica o Grafico 13.

GRAFICO 13
COMPATIBILIDADE DAS HIPOTESES DE SIMPLIFICAGAO DE
LICENCIAMENTO AMBIENTAL COM A RESOLUCAO N. 1/86 bo CONAMA
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Isso mostra que grande parte das simplificacdes previstas nas leis es-
taduais afetam atividades que ndo estdo listadas no art. 2° da Resolucao
n. 001/1986. A maior parte dessas atividades tampouco eram reguladas por
resolucdo especifica do CONAMA, demonstrando que elas se situavam, de
fato, no ambito do espago de especificacdo dos estados.

Em outras palavras, em 66% dos casos, nao ha divergéncia entre o marco
estadual e o federal: os estados editam leis simplificadoras que parecem, de
fato, complementar as previsoes das normas federais ou exercer um espacgo
normativo nao regulado por ela.

O Grafico 14 indica a distribui¢do das hipodteses de simplificagdo, por
atividade, indicando se ha ou nao compatibilidade com a regulacao federal.
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GRAFICO 14
RELACAO ENTRE AS ATIVIDADES OBJETO DA SIMPLIFICAGCAO E A
COMPATIBILIDADE COM A REGULACAO FEDERAL
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E possivel perceber que a divergéncia entre a Resolucio n. 1/86 e as leis
estaduais se concentra em algumas atividades: extrativismo animal, vege-
tal e mineral, infraestrutura urbana e obras civis, exploragdo de recursos
hidricos, industria, combustivel, residuos sélidos e energia. Nessas ativi-
dades, ha proporcionalmente mais hipoteses de simplificacdo em descon-
formidade com a regulacdo federal. A categoria extrativismo, que engloba
o extrativismo animal, mineral e vegetal, se destaca porque, além de ser a
categoria mais frequente, também conta com um alto nimero bruto de leis
em desconformidade com a regulagdo federal (18 leis).
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O Grifico 15 detalha os subtemas de atividades nesta categoria, e indica que

a simplificacdo mais frequente ocorre na atividade de aquicultura, seguida da
mineracao.

GRAFICO 15
SUBCATEGORIAS DE ATIVIDADES — SIMPLIFICACAO — EXTRATIVISMO
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No caso do extrativismo, os casos de extrativismo mineral merecem es-
pecial destaque: do total de 18 hipé6teses de simplificacdo estabelecidas em
divergéncia com a regulacio federal, 15 envolvem atividades de extrativis-
mo mineral, 3 de extrativismo vegetal e 1 de extrativismo animal. Trata-se
de hipodteses de simplificacao previstas no estado do Rio de Janeiro, Ama-
zonas, Mato Grosso, Roraima e Rondodnia.

A segunda categoria mais frequente € aquela indicada no Grafico 14
com o titulo “simplificacdo genérica”. Esta categoria engloba todas as leis
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estaduais que tdo somente criam uma modalidade de licenciamento am-
biental simplificado. Essas leis condicionam o procedimento simplificado
a certos requisitos relativos ao porte ou impacto da atividade, mas delegam
ao 6rgdao ambiental competente a tarefa de listar quais sdo as atividades que
poderdo passar por este licenciamento ambiental simplificado e, em alguns
casos, também a tarefa de definir qual serd o procedimento simplificado
adotado, isto €, de que maneira o procedimento vai diferir do trifasico. Esse
padrdo € bastante comum no caso das licencas ambientais por adesdo e
compromisso, como serd revelado na se¢do 3.3, por mais que também possa
ocorrer para outras modalidades de simplificacao.

A terceira categoria mais frequente dentre as simplificagdes € a de infra-
estrutura urbana e obras civis. Nela, a subcategoria mais presente € o siste-
ma viario, seguida de construcdo de instalagdes (campos de futebol, praca,
campos de esporte, obras publicas). E o que mostra o Grifico 16.

GRAFICO 16
SUBCATEGORIAS DE ATIVIDADES — SIMPLIFICACAO —
INFRAESTRUTURA URBANA E OBRAS CIVIS
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A quarta categoria de atividade mais frequente dentre as simplificacoes
¢ a de industria. Nela, destacam-se as atividades na area de agroindustria,
seguida de quimicos (ver Grafico 17).

GRAFICO 17
SUBCATEGORIAS DE ATIVIDADES - SIMPLIFICAQ:&O — INDUSTRIA
Alcool
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Distritos industriais H Incompativel com a regulacao federal
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A quinta categoria de atividade mais frequente dentre as hipdteses de
simplificacdo € a de culturas agricolas, agropecuaria e criacdo de fauna e
flora silvestre. Nela, a maior parte das simplificagdes sao compativeis com
a regulacao federal. As categorias mais frequentes sdo agropecudria e cria-
cao de fauna ou flora silvestre ou nativa, como indicado no Gréfico 18.

GRAFICO 18
SUBCATEGORIAS DE ATIVIDADES — SIMPLIFICACAO — CULTURAS
AGRICOLAS
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Os dados relativos a compatibilidade das hipdteses de simplificagao re-
velam, em sintese, que simplificagdes desalinhadas com a legislacdo fe-
deral parecem estar especialmente concentradas em algumas atividades, e
ha alguns estados nos quais € possivel identificar uma atividade legislativa
especialmente acentuada em desconformidade com a legislacao.

Dez estados contam com espécies de simplificacdo previstas em lei em di-
vergéncia com a Resolucio n. 1/86 do CONAMA. E o que indica o Grifico 19.

GRAFICO 19
DISTRIBUICAO DAS LEIS INCOMPATIVEIS COM A RESOLUCAO
N. 1/86 POR ESTADO
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E interessante observar que alguns setores estdo pulverizados em sim-
plificagdes estabelecidas em varios estados — € o caso, por exemplo, do
extrativismo animal, vegetal ou mineral, e da infraestrutura urbana e obras
civis. Ja outros estao mais presentes em um conjunto restrito de estados: o
setor industrial, por exemplo, predomina no Mato Grosso, Rio de Janeiro e
Rondonia.
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O Grafico 20 indica a distribuicdo das normas relativas a simplificacao
do licenciamento ambiental, por estado, relacionando-a a compatibilidade
com a regulacdo federal (presenga na Resolucdo n. 1/86 do CONAMA).

GRAFICO 20
DISTRIBUICAO DAS HIPOTESES DE SIMPLIFICACAO POR ESTADO,
RELACIONANDO-A A COMPATIBILIDADE COM A REGULACAO FEDERAL
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Como mostrado nos Grafico 19 e 20, os estados do Rio de Janeiro e
Rondonia se destacam como aqueles com mais hipdteses de simplificacao
em dissonancia com a Resolucdo n. 1/86. Neles, as simplifica¢des estao dis-
tribuidas nos mais variados setores, com destaque para o setor de industria,
exploragao de recursos hidricos, infraestrutura e obras civis, extrativismo €
combustiveis.

Ainda que o estado do Amazonas seja recordista na quantidade de sim-
plificagdes, a maior parte dessas simplificacdes sdo compativeis com a
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regulagdo federal. Em Pernambuco, Bahia, Piaui, Distrito Federal, Tocan-
tins, Maranhao, Parana e Sdo Paulo, todas as hipodteses de simplificacoes
previstas em lei e mapeadas pela pesquisa sdo compativeis com a regulagao
federal. Isso mostra que € possivel existir um espaco de liberdade para ade-
quacdo as peculiaridades locais, sendo mantida a coesdo normativa com a
regulacao federal. As simplificagdes incompativeis com a regulagao federal
previstas em lei estdo concentradas em um numero mais diminuto de esta-
dos: apenas em dois estados predominam as simplificacoes incompativeis
com a regulacdo federal (82,6% no Rio de Janeiro e 84, 6% em Ronddnia),
e apenas 10 dos 20 estados que estabelecem hipdteses de simplificacao por
le1 preveem simplificacOes incompativeis com a regulacao federal. Esses
dados podem demonstrar, assim, que as simplificagdes incompativeis com
a regulagdo federal sdo excecdo: aregra € a coesao com a regulacao federal.
Essas excec¢oes beneficiam um conjunto diminuto de estados, € um rol ain-
da mais diminuto de atividades.

E importante ressalvar que esses dados se referem apenas a um pequeno
fragmento da realidade, referente as hipoteses de simplificagdo previstas em
lei. O gréafico ndo abarca as hipoteses de simplificacdo estabelecidas por atos
infralegais. No caso da LAC, que sera discutida na Parte 3 deste trabalho, a
maior parte das atividades passiveis de licenciamento por esta modalidade
estdo previstas em atos infralegais, varias delas de forma incompativel com
a regulacao federal. Isso pode apontar para uma hipotese explicativa alter-
nativa. E possivel que esses dados a respeito da concentracio de hipSteses
de simplifica¢do incompativeis com a regulacao federal apenas demonstrem
estratégias regulatorias diferentes: enquanto alguns estados simplificam por
meio de lei, outros optam por criar hipdteses genéricas de simplificagao, e
regulamenta-las por atos infralegais, que listardo quais atividades serdo pas-
siveis de cada modalidade de licenciamento ambiental.

O Grafico 21 indica a evolucao, ao longo do tempo, dessas hipoteses de
simplificacdo em dissonancia com a regulagao federal, tendo como unidade
de andlise as leis, e ndo as atividades simplificadas.*

% Os dados sdo diferentes quando a unidade de analise é a quantidade de atividades sim-

plificadas, e nao a lei. Mas este dado ndo colabora muito para a compreensao do univer-
so de pesquisa, pois hd uma elevagao artificial dos resultados. Em verdade, todas as 46
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GRAFIcO 21

EVOLUCAO, AO LONGO DO TEMPO, NA QUANTIDADE DE LEIS
QUE ESTABELECEM HIPOTESES DE SIMPLIFICACAO DIVERGENTES
DAQUELAS ESTABELECIDAS PELA RESOLUCAO N. 1/86
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A distribui¢do das leis ao longo do tempo mostra um aumento na quan-
tidade de leis divergentes da regulacao federal ao longo dos anos, com um
pico de crescimento a partir de 2015.

331 CONCLUSOES PARCIAIS

Os dados relativos a conformidade das normas estaduais com o parametro
federal revelam que as hipoteses de dispensa ou de simplificagdo incompa-
tiveis com a regulacdo federal estdo concentradas em um conjunto relati-
vamente pequeno de estados, e em um rol relativamente restrito de setores.
Simplificagdes e dispensas em desconformidade com a regulagcao federal
sdo, portanto, a exce¢ao. Do total de 269 hipéteses de dispensa, 95 (35%)
sdo compativeis com a Resolucdo n. 237 do CONAMA, 85,1% das 269 hi-
poteses de dispensas estdo concentradas nos estados de Pernambuco (121
das 269 ou 44,9%), Amazonas (53 das 269 ou 19,7%), Mato Grosso (35

hipoteses de simplificagdo de 1991 em dissonancia com a Resolucao n. 1/86 estdo previs-
tas na Lein. 1.912/91, do Rio de Janeiro. Em 2000, todas as 22 hipéteses de simplificacao
em dissonancia com a Resolucdo n. 1/86 estdo previstas na Lei n. 890/00, de Rondonia.
Dai a op¢ao por tomar como unidade de andlise a lei, e ndo as atividades, para a elabora-
cao deste grafico.

66 [sumario] académica

LIVRE



LICENCIAMENTO AMBIENTAL E CRISE FEDERATIVA

das 269 ou 13%) e Goias (20 das 269 ou 7%). Nos estados de Pernambuco
(38% de incompatibilidade), Amazonas (11%) e Mato Grosso (34%), con-
tudo, predominam as dispensas compativeis com a Resolu¢do n. 237.

O estado de Goias, apesar de ficar em quarto lugar em numeros brutos
de dispensas, se destaca como recordista na quantidade de dispensas incom-
pativeis com a regulacao federal: do total de 20 dispensas previstas no es-
tado, 18 sdo incompativeis com a regulacdo federal (90%). Essas dispensas
se concentram no setor de extrativismo vegetal (exploracdo de madeira e
subprodutos vegetais, ou plantio florestal de espécies nativas com finalida-
de de producao e corte).

Ja o estado do Amazonas se destaca pelo motivo oposto: apesar de ter
uma grande quantidade de dispensas, em numeros brutos, a esmagadora
maioria delas é compativel com a regulacao federal. Esses nimeros podem
demostrar que € possivel realizar um experimentalismo no ambito estadual,
adaptando a legislacdo as peculiaridades locais, sem entrar em desconfor-
midade com os parametros federais e mantendo, assim, a coesdo. O caso do
Amazonas pode mostrar, assim, que a exigéncia de coesao e de respeito aos
parametros minimos de protecdo ao meio ambiente ndo ameagam a liberda-
de dos estados para regular o licenciamento ambiental de acordo com suas
particularidades.

Os estados de Pernambuco e Mato Grosso t€m um predominio de dispen-
sas compativeis com a regulagdo federal, mas possuem, em nameros brutos,
uma quantidade de dispensas incompativeis que ndao pode ser desconside-
rada. Em Pernambuco, dentre as atividades beneficiadas por dispensas in-
compativeis com a regulacdo federal, destacam-se a aquicultura (herpeto-
cultura, algicultura ou algacultura, malacocultura, ranicultura, produgado de
formas jovens, carnicicultura e piscicultura, dentre outros), e as atividades
relacionadas a agropecuaria (constru¢ao de instalagdes para agropecuaria,
tais como aviarios, currais, barracao, apiarios, dentre outros). Ja no estado
de Mato Grosso, a esmagadora maioria das dispensas incompativeis com a
regulacao federal se concentra no setor de industria (alimentos, couro, ves-
tuario, vidro, téxteis e informatica).

H4, € verdade, uma discussao na literatura, que ja foi ecoada na jurispru-
déncia, a respeito da possibilidade de que leis estaduais estabelecam hipo-
teses abstratas de dispensa de licenciamento, aplicadas a todo um conjunto
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de atividades. Caso se entenda que estados ndo podem estabelecer, abs-
tratamente, essas hipoteses de dispensa, todas essas 269 hipodteses de dis-
pensa seriam irregulares. Caso se entenda, por outro lado, que € possivel
que os estados estabelecam, sob algumas condigOes, dispensas abstratas,
essas dispensas seriam irregulares caso se destinem a atividades que sao
potencialmente degradantes. A opcao da pesquisa para identificar uma lista
de atividades que certamente sdao potencialmente degradantes ao meio-am-
biente foi recorrer ao anexo da Resolu¢do n. 237 do CONAMA, que lista
alguns empreendimentos que deveriam, necessariamente, estar sujeitos ao
licenciamento ambiental. Todas as vezes que uma lei estadual dispensou
o licenciamento para atividade que estava listada na Resolug¢ao n. 237 do
CONAMA, entendeu-se que hd uma incompatibilidade com a legislagao
federal — o que ocorreu em 35% das hipoteses de dispensa. Mas como o rol
de atividades elencado na legislacdo federal ndo € taxativo, a comparagao
com a Resolu¢ao n. 237 oferece uma métrica subotima. Na verdade, se um
empreendimento causar qualquer impacto ao meio ambiente, ele ndo pode
ser dispensado do licenciamento ambiental. Se a legislacdo estadual dis-
pensou o licenciamento ambiental para uma atividade ou empreendimento
potencialmente degradante, ainda que ele nao esteja listado na Resolugdo
n. 237, esta dispensa € irregular.

No que diz respeito as simplificacoes de licenciamento, os resultados
sdo similares: predomina a compatibilidade com a regulacdo federal e as
excecoes estdo concentradas em alguns estados e certos setores. 34% das
simplificagdes sdo compativeis com a regulacdo federal, isto €, se destinam
a atividades que nao estdo listadas no art. 2° da Resolu¢ao n. 1/86. Em com-
paracdo com as dispensas, as simplificacoes estdo pulverizadas em uma
quantidade maior de estados. Ainda assim, trata-se de um numero relativa-
mente pequeno. Ha 20 estados com pelo menos uma hipotese de simplifica-
¢do, mas a maior parte das simplificagOes estdo concentradas em 8 estados,
que, juntos, representam quase 85% (224 dos 266) do total das hipoteses de
simplificacdo previstas por leis estaduais. Trata-se dos estados do Amazo-
nas (59), Rio de Janeiro (46), Rondo6nia (26), Mato Grosso (23), Pernambu-
co (22), Ceara (20), Santa Catarina (16) e Goias (12).

As simplificagdes incompativeis com a regulacao federal sdao excegao,
e também estdo restritas a um conjunto relativamente pequeno de estados.
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Do total de 20 estados que estabelecem hipoteses de simplificacao por lei,
contudo, apenas 10 possuem alguma simplificacdo incompativel com a re-
gulacgdo federal: trata-se dos estados do Amazonas, Rio de Janeiro, Rondo-
nia, Mato Grosso, Ceard, Santa Catarina, Goias, Roraima, Paraiba e Espiri-
to Santo.

Assim como ocorreu no caso das dispensas, também nas simplificagdes
o estado do Amazonas se destaca como um estado no qual, apesar dos al-
tos nimeros brutos de simplificagdes, ha um predominio de simplificacoes
compativeis com a regulacao federal. No Amazonas, das 59 hipoteses de
simplificacdo, 52 (88,1%) sdo compativeis com a regulagdo federal. Os es-
tados que mais se destacam pelas simplificagcdes em desconformidade com
os parametros federais sao Rio de Janeiro (82,6% de incompatibilidade) e
Rondonia (84,6% de incompatibilidade). No Rio de Janeiro, essas simplifi-
cagOes irregulares estdo concentradas nos setores de industria (como distri-
tos industriais, alcool siderurgica e quimicos), combustivel (carvao, xisto,
petrdleo, gasoduto e oleoduto), e exploragdo de recursos hidricos (trans-
posi¢do, dragagem e limpeza de corpos d’adgua, drenagem ou irrigacao e
barragens). Mas também h4 simplificacOes em outras areas, como extrati-
vismo mineral (mineragdo e areia), residuos solidos (como aterro sanitario)
e energia (solar ou elétrica).

Em RondoOnia, as dispensas incompativeis com a regulacao federal es-
tdo concentradas, sobretudo, nos setores de industria (distritos industriais,
quimicos, siderurgica e alcool), exploracdo de recursos hidricos (transpo-
si¢ao ou retificagao de cursos d’agua, canais de navegagao, barras, diques
e embocaduras), e infraestrutura urbana e obras civis (aeroporto, portos e
terminais, ferrovia e sistema viario). Também ha no estado simplificacoes
destinadas ao setor de energia (elétrica), e extrativismo (mineracao e areia),
além de residuos sélidos (aterro sanitario).

No estado de Santa Catarina, das 8 simplifica¢des incompativeis com a
regulacdo federal, a maior parte se concentra no setor de infraestrutura ur-
bana e obras civis (aeroporto, portos e terminais, ferrovia e sistema viario),
mas também ha uma simplificacdo destinada ao setor de energia (pequenas
centrais hidrelétricas) e algumas para a exploragao de residuos sélidos (in-
cineracao e transporte de residuos toxicos € perigosos).
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PARTE 2
LICENCIAMENTO E CONTROLE JUDICIAL

s regras que disciplinam o licenciamento ambiental nos estados

foram objeto de litigio no ambito dos Tribunais de Justica e no

ambito do Supremo Tribunal Federal. Os proximos dois capitulos
analisam de que modo o poder judicidrio se comportou no controle dessas
normas, € quais foram os principais argumentos empregados nessas deci-
soes. As questdes relativas ao licenciamento ambiental chegam ao poder
judiciario, sobretudo, por meio de dois tipos de discussoes. Uma primeira
discussdo envolve o alcance da competéncia concorrente dos estados para
legislar sobre meio-ambiente. Uma segunda discussdo envolve saber quan-
do a legislacdo, seja ela estadual, municipal ou federal, viola o dever de
protecao ao meio-ambiente ecologicamente equilibrado previsto no art. 225
da Constitui¢ao Estadual e replicado nas constitui¢coes estaduais.

No controle judicial, a pesquisa revelou que tanto o Supremo Tribunal
Federal quanto os Tribunais de Justica t€m depositado uma grande rele-
vancia nas resolucoes do CONAMA, com destaque para a Resolugao 1/86
e para a Resolucdo 237/97. Essas normas sao compreendidas pelo tribunal
como uma densificacdo de relevante protecao do art. 225, da Constitui¢do
Federal e, por 1sso, um parametro para aferir constitucionalidade das nor-
mas estaduais. Isso significa que, a luz da jurisprudéncia, estados estariam
constrangidos pelos limites estabelecidos nas resolucoes do CONAMA,
compreendidas como uma forma de aferir os parametros minimos e pro-
tecdo ao meio-ambiente. Quando destoam desses parametros € reduzem
o grau de protecdo ao meio-ambiente, as leis sdo inconstitucionais. Isso
nao significa que as normas federais possam fazer tudo: elas também es-
tao restringidas pelas previsoes do art. 225 da Constituicdo Federal, e
podem ter sua constitucionalidade diretamente controlada a partir deste
artigo. Quando as decisdes entenderam que a normativa federal violava
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a Constituicdo Federal, essas normas federais também foram declaradas
inconstitucionais.

A pesquisa também identificou, por fim, uma uniformidade entre a juris-
prudéncia dos Tribunais de Justica e do Supremo Tribunal Federal. O Ca-
pitulo 4 descrevera os resultados da analise da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, enquanto o Capitulo 5 indica os resultados da analise da
jurisprudéncia nos Tribunais de Justica.

2| SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E O CONTROLE

DA DISPENSA E SIMPLIFICAGRO
Entre 5/10/88 e 14/03/23, o STF proferiu 33 decisoes relacionadas a dispen-
sa ou simplificagdo do licenciamento ambiental, das quais 15 consistiram
em decisoes colegiadas e 18 monocraticas. Todas essas acdes questionavam
atos normativos federais, estaduais ou municipais que haviam estabelecido
hipéteses de simplificagdo ou de dispensa do licenciamento ambiental.’

O Grafico 22, a seguir, indica um certo equilibrio entre a quantidade de
acoes que chegam ao Supremo por meio recursal e por agdes de controle de
constitucionalidade. Nesses dois ambitos, a maioria das demandas discute a
constitucionalidade de normas estaduais.

GRAFICO 22
ORIGEM DOS ATOS NORMATIVOS QUESTIONADOS NO STF E
ESPECIES DE CONTROLE EMPREGADAS PELOS LITIGANTES

m Estado
Municipio
0 5 10 15 20

Com o intuito de avaliar se as conclusdes e os resultados obtidos no projeto continua-
vam validos, realizou-se um novo levantamento exploratorio no ambito do STF (restrito
as decisoes colegiadas), compreendendo o periodo de 15 de fevereiro de 2023 até o dia
31 de dezembro de 2023. Com isso foi possivel verificar que os resultados da anélise se
mantém, mesmo diante dessa expansdo do periodo analisado.
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A maioria das decisoes a respeito desse tema € recente. Conforme se
depreende do Grafico 23, a tematica da dispensa e simplificacdo do licen-

ciamento ambiental € objeto de julgamento principalmente durante os anos
de 2020 e 2021.

GRAFICO 23

COMPARACAO DA EVOLUCAO NA QUANTIDADE DE DECISOES

ENVOLVENDO SIMPLIFICACAO E DISPENSA DE LICENCIAMENTO

AMBIENTAL NO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, AO LONGO

DOS ANOS
12

11

10

2001 2008 2011 2012 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Regras de licenciamento — dispensa ou simplificacéo

Existe uma correlagao positiva entre o aumento de decisoes proferidas
pelo STF e o aumento da producao de leis estaduais que tratam de dispensa
ou simplificacdo de licenciamento ambiental, tal como indica o Grafico 24,
a seguir. Essa mesma correlagao se da com os casos julgados pelos Tribu-
nais de Justica, ainda que em menor intensidade.
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GRAFICO 24

COMPARACAO DA EVOLUCAO NA QUANTIDADE DE LEIS COM A
EVOLUCAO NA QUANTIDADE DE DECISOES DO STF E po STF,
TODAS NO TEMA DA SIMPLIFICACAO E DISPENSA DE LICENCIAMENTO
AMBIENTAL, AO LONGO DO TEMPO
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A respeito desta constatacdo, algumas ressalvas sao relevantes. Em pri-
meiro lugar, € importante mencionar que as acoes do grafico nao se res-
tringem aquelas que questionam leis estaduais, ainda que sejam as mais
frequentes no STF. Dentre as decisoes indicadas no grafico, encontram-se
também decisdes que discutem normas federais. Nos TJs, também ha deci-
soes envolvendo normas municipais, € ndo normas estaduais.

Em segundo lugar, as datas de decisOes ndo refletem de maneira simé-
trica a data de publicacdo das normas. E comum que o Supremo Tribunal
Federal leve anos para julgar a constitucionalidade de uma norma. Porém, o
contexto da publicacdo de normas pelos estados, pode ensejar a inclusao em
pauta de uma ac¢do mais antiga, j4 madura para deliberacdo. Essa pode ser
uma das razoes pelas quais picos na aprovagao de leis parecem anteceder
aumentos de julgamento nos tribunais de justica e no STF.

Em terceiro e ultimo lugar, também € importante mencionar que o grafico
de evolugdo das leis deixa de fora outros atos normativos que sdo relevantes
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para a discussao de simplificagdes e dispensas, o que foi demonstrado a
partir do estudo de caso das LACs descrito neste relatorio, que abarcou
também atos infralegais. Os dados relativos as LACs permitem langar a hi-
potese de que a tendéncia de crescimento na quantidade de atos relativos a
flexibilizacao seria confirmada e refor¢ada caso outras espécies normativas
fossem acrescidas a analise. Além disso, ajudam a pensar como a atuac¢ao
do préoprio Supremo Tribunal Federal pode ter estimulado a criagcao de mui-
tas dessas normas estaduais.

De todo modo, a andlise das 33 decisdes envolvendo simplificagao ou
dispensa do licenciamento permitiu identificar um conjunto de padrdes na
Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Apontaremos essas tendén-
cias nas secoes abaixo.

211A COMPETENCIA DOS ESTADOS SOBRE SIMPLIFICACAO
E DISPENSA DE LICENCIAMENTO

Todas as agdes que impugnaram normas estaduais de dispensa ou simpli-
ficacdo do licenciamento, trouxeram a analise de constitucionalidade for-
mal, ao lado da discussdo sobre inconstitucionalidade material. Em geral,
nas decisoes do STF, percebe-se que o juizo de constitucionalidade formal
costumou ser mais denso do que o juizo de constitucionalidade material.”
O argumento de usurpagao da competéncia da Unido por normas estaduais
se basearam no conflito entre o conteudo de tais normas e o das resolucoes
do CONAMA.

Esse argumento foi enfrentado pelo Supremo Tribunal Federal de duas
maneiras. Em primeiro lugar, como uma andlise da conexdo entre o conteu-
do do artigo 225 da Constitui¢cao Federal e o conteudo das Resolugdes do
CONAMA, em especial, an. 1/86 e a n. 237/97. Em segundo lugar, como
uma analise do exercicio regular da competéncia dos estados para produzi-
rem normais suplementares a legislagdo federal. Detalhamos esses posicio-
namentos abaixo.

> Em uma dessas agdes (ADI 1086), a discussao sobre competéncia foi bem mais diminuta

que as demais, quase de passagem, apenas para ressaltar a inexisténcia de interesse local
a justificar a legislagdo estadual.

74 [sumario] académica

LIVRE



LICENCIAMENTO AMBIENTAL E CRISE FEDERATIVA

.11 Relevancia das resolucoes do CONAMA no controle
e constitucionalidade

Em sua jurisprudéncia, o STF tem considerado as resolugoes do CONAMA
como normas gerais. Isso porque foram editadas no exercicio da atribui¢do pre-
vista no art. 8°, I, da Lei Federal n. 6.938/81, que operou uma delegacao pratica
de competéncia normativa ao colegiado federal. Ou seja, ir contra as disposicoes
do CONAMA significaria violar a propria legislacdo nacional, importando em
vicio de competéncia federativa para dispor sobre o licenciamento ambiental.

Nesse sentido, cita-se, como exemplo, o caso da ADI 5475, relatada
pela Min. Carmen Lucia. A acao, proveniente do Amapa, buscava promo-
ver a declaracdo de inconstitucionalidade da Lei1 Estadual Complementar
n. 005/1994, que estabelecia a expedicdo de uma licenga ambiental Unica
(excluida a necessidade de demais licencas). para as atividades e empreen-
dimentos do agronegocio (art. 12, IV, § 7°). A previsdo envolvia atividades
como: agricultura, pecuaria, avicultura, suinocultura, aquicultura, extrati-
vismo e atividades agroindustriais, desenvolvidas em separado ou conjun-
tamente. Conforme trechos dos voto da Relatora:

No art. 8°daResolucaon. 237/1997,0 CONAMA, como jahaviafeitoo
Presidente da Republica nos Decretos ns. 88.351/1983 € 99.274/1990,
estabeleceu as seguintes espécies de Licenca Ambiental: [...].

Nas normas nacionais, prescreveu-se, portanto, a necessidade de con-
cessao de licenca ambiental em todas as fases dos empreendimentos
e atividades potencialmente danosos ao meio ambiente, do planeja-
mento ao inicio de funcionamento. Pela natureza de normas gerais,
essas disposi¢gdes sdo necessariamente aplicaveis aos procedimentos
de licenciamento ambiental realizados nos estados.’

A tese de vinculagdo dos estados as resolu¢cdes do CONAMA foi aco-
lhida pela maioria do plenario do STF, com excecdo do voto divergente
proferido pelo Min. Gilmar Mendes.*

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 5475/AP. Relatora: Carmen
Lucia, 05.08.2020, Data de Publicagao: 23.09.2020, p. 15.

Conforme o entendimento do Min. Gilmar Mendes: ‘“Repensar essa competéncia tdo diminu-
ta dos Estados em matéria ambiental para possibilitar a suplementacao, em casos peculiares
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Sendo assim, a previsdo de modalidades simplificadas de licenciamento
seria autorizada pela legislagdo nacional, podendo os entes subnacionais su-
plementarem a legislacao nacional, desde que ndo contrariem as disposi¢oes
expressas das resolucoes do CONAMA. Essa € a interpretacao realizada a
partir da norma geral prevista no art. 12, caput e § 1° da Resolu¢ao n. 237
do CONAMA, segundo o qual os estados possuem liberdade para comple-
mentar a regulacdo federal, desde que isso ndao implique a simplificacao de
licenciamentos potencialmente poluidores.

Para além disso, deve ser destacado que, nos casos de simplificacao, o
STF entende que a Resolucdo n. 237 deve ser compatibilizada com as exi-
géncias da Resolucdo n. 001/1986: em todos os casos nos quais a regulacao
federal exige EIA/RIMA, ndo € possivel que o estado realize a simplifica-
¢do, pois esses procedimentos nao podem ser reputados de baixo potencial
poluidor (o tema serd mais bem tratado, com a exposicdo de casos praticos,
na subsecdo 2.4). Com isso, rejeita-se o argumento de que a Resolucado
n. 237 do CONAMA teria derrogado parte da Resolugdo n. 001/1986.°

locais ou regionais, que demandem regramento diferenciado por questdes socioecondmicas
ou outras razdes que justifiquem regramento especifico e mais moderno, tal como o licencia-
mento simplificado. [...] Esta Corte vem discutindo a respeito do chamado experimentalismo
democratico ou institucional, que propde maior autonomia aos demais entes federativos para
testar modelos juridicos e administrativos inovadores e que possam servir a particularidades,
e, eventualmente, conduzir a nacionalizacao de questoes experimentadas localmente, desde
que restem preservados o modelo federal e a ordem constitucional como um todo” (p. 7 do
voto). O Ministro Gilmar Mendes ainda relembrou que dispor sobre simplificacao do licen-
ciamento ambiental era autorizado nos exatos termos do art. 12 da Resolucao n. 237/1997 do
CONAMA. Com isso, seria permitido ao 6rgao ambiental competente para conceder o licen-
ciamento estabelecer procedimentos simplificados para atividades de pequeno impacto am-
biental ou regular sobre tinico processo de licenciamento para “pequenos empreendimentos
e atividades similares e vizinhos ou para aqueles integrantes de planos de desenvolvimento
aprovados, previamente, pelo 6rgao governamental competente”.

Por fim, o Ministro também cita o art. 170, inciso VI, na busca da diminui¢do da burocra-
cia estatal, claramente atingindo o objetivo constitucional de promover a harmonizacdo
da liberdade econdmica e da defesa do meio ambiente. Com 1sso, o Min. Mendes con-
cluiu pela plena constitucionalidade formal e material da norma amapaense (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 5475/AP. Relatora: Carmen Lucia,
05.08.2020, Data de Publicacao: 23.09.2020, p. 43).

5> ADI 6650 e 4529, por exemplo. Na ADI 6650, inclusive, cita-se o seguinte trecho, do
voto da Relatora, que deixa evidente a vigéncia e necessidade de aplicacdo das duas
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Além disso, o conteudo das resolugdes do CONAMA passou a ser com-
preendido como uma densificagdo do significado do artigo 225 da Consti-
tuicdo Federal. Com isso, a criagdo de normas estaduais em desacordo com
o conteudo de tais resolugdes passou a ser encarada como viola¢cdo material
ao artigo 225.

Na ADI 4529 (ADI das hidrelétricas), por exemplo, o STF foi1 chamado
a apreciar a constitucionalidade da Lei Complementar Estadual n. 38, do
Mato Grosso, que simplificava o licenciamento® de obras hidrelétricas com
potencial de 10 a 30 MW. Essa simplificacdo se dava pelo afastamento da
realizacdo do EIA/RIMA. O Tribunal considerou que tal simplificagdo, por
estar em desacordo com o conteudo de resolu¢io do CONAMA, contra-
riava o regime constitucional de prote¢do ao meio ambiente, bem como os
limites da competéncia federativa dos estados. A Ministra Rosa Weber, em
seu voto, afirmou que:

A suaredacdo [daresolu¢ao do CONAMA] foi elaborada como forma
de conferir densidade ao comando do artigo 225, § 1°, IV, da Consti-
tuicao Federal e, por conseguinte, possibilitar o exercicio do poder de
policia para o controle das atividades efetiva ou potencialmente po-
luidoras. [...] O afastamento do licenciamento de empreendimentos
potencialmente poluidores afronta o art. 225 da Constitui¢do da Re-
publica. Isso porque atividades econOmicas, a exemplo da exploracao
de recursos hidricos para fins hidrelétrico, apenas serdo consideradas

Resolucoes: “No § 1° do art. 2° do Anexo I da Resolucio CONAMA n. 237/1997, ha pre-
visao de estarem sujeitos ao licenciamento ambiental a “extracdo e o tratamento de mine-
rais”, incluindo as atividades de “pesquisa mineral com guia de utilizacdo” e de “lavra a
céu aberto, inclusive de aluvido, com ou sem beneficiamento [...] No inc. IX do art. 2 da
Resolucio CONAMA n. 1/1986, inseridas as atividades de extracao de minério, inclusive
as que eram entdo definidas na classe II pelo Codigo de Mineragdo, como causadoras de
impacto ambiental, sujeitas, portanto, ao regular licenciamento ambiental” (BRASIL. Su-
premo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 6650. Relator: Carmen Lucia. 27.04.2021,
Data de Publicagdo: 05.05.2021, p. 17).

Sendo coerente com a concepcao de “simplificacdo” utilizada ao longo deste livro, apesar
do julgamento falar em “dispensa”.
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licitas e constitucionais quando subordinadas a regra de prote¢do am-
biental” (ADI 4529, p. 28).

O mesmo ocorreu na ADI 6650, relatada pela Ministra Carmen Lucia,
que questionava paragrafos 1°, 2° e 3° do art. 29 da Lei Estadual n. 14.6735,
de 13 de abril de 2009 (alterada pela Lei n. 17.893, de 23 de janeiro de
2020), do estado de Santa Catarina. Essa le1 dispensava o licenciamento
de atividades de lavra a céu aberto por escavacdo de cascalheiras (mi-
nera¢ao), desde que tivessem producdo anual inferior a 12.000 m3. Ela
determinava que o licenciamento de produgdes 12.000 e 24.000 m?3 seria
simplificado, e que produ¢des acima disso seriam feitas por Estudo Am-
biental Simplificado (EAS). Trecho do voto da Relatora, Min. Carmen
Lucia, afirmou que:

Nas normas estaduais impugnadas, portanto, ndo apenas se invadiu
competéncia da Unido para editar normas gerais sobre protecao do
meio ambiente, como se infringiu o dever de protecdao imposto pelo
art. 225 da Constituicdo da Republica, estabelecendo-se procedimen-
to de licenciamento ambiental menos eficaz na protecdo ambiental
que delineado pela legislagdo nacional® (ADI 6650, p. 34).

Com iss0, as resolu¢des do CONAMA foram chanceladas pela jurispru-
déncia como parametro de aferi¢cao da constitucionalidade formal e material
das normas estaduais que tratam de simplificacdo e dispensa do licencia-
mento ambiental. Isso ndo significa que o contraste com a legislagdo federal
seja o unico parametro disponivel para aferir a inconstitucionalidade mate-
rial. Ainda que o tribunal tenha densificado pouco o significado da afronta
ao art. 225 da Constitui¢cao Federal nos casos que envolvem atos normativos
estaduais, ha consideracoes de mérito mais aprofundadas nos poucos casos
nos quais o tribunal se debrugou sobre atos normativos federais. Destacam-
-se a ADPF 747, 748 e 749, que foram ajuizadas contra a Resolugao n. 500,

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 5312/T0O. Relator: Alexandre
de Moraes. 25.10.2018, Data de Publicacdo: 11.02.2019.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 6650. Relator: Carmen Lucia.
27.04.2021. Data de publicagdo: 05.05.2021. p. 21.
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do CONAMA, e afetavam a disciplina do licenciamento ambiental para
atividades de coprocessamento de residuos em fornos rotativos de produgao
de clinquer e de irrigacdo. Nestas acoes, o tribunal fez mais consideracoes a
respeito do significado do art. 225 da Constituicdo Federal e suas implica-
coes para a interpretacdo da relevancia do licenciamento ambiental.

+12 Limites abstratos a criacdo de hipoteses
simplificacao e dispensa pelos estados

Dada a natureza normativa das resolu¢oes do CONAMA, a competéncia
dos estados para suplementarem a legislacdo federal deve criar regras mais
rigorosas € adicionar exigéncias ao licenciamento, jamais estabelecendo
parametros menos protetivos daqueles expressamente previstos.’

Como exemplo, cita-se a ADI 5312'(ADI das atividades agrossilvipas-
toris), relatada pelo Min. Alexandre de Moraes, que discutia o art. 10 da
Lein. 2.713/2013 do estado do Tocantins, que dispensava do licenciamento
ambiental as atividades agrossilvipastoris.

Nesse caso, o Relator reconhece que a Unido, ao editar normas gerais —
tais como as resolugdoes do CONAMA - estabelece um “minimo protetivo”
as regras de licenciamento. Por esse motivo, os demais entes da federacdo
nao poderiam inovar mitigando os padroes de protecao estabelecidos pelas
normas federais:

Houve, portanto, flexibiliza¢ao indevida das normas gerais sobre li-
cenciamento ambiental, em flagrante prejuizo ao nivel de protecao
ambiental firmado nessa normatizagdo. Em matéria de prote¢do ao
meio ambiente, a Jurisprudéncia do SUPREMO TRIBUNAL FEDE-
RAL admite que a legislacao dos demais entes federativos seja mais
restritiva do que a legislacdo da Unido veiculadora de normas ge-
rais. Nesse sentido, precedentes desta CORTE: ADI 3.937 (Rel. Min.

®  Outro exemplo € o da ADI 4529.

10" BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 5312/TO. Relator: Alexandre
de Moraes. 25.10.2018, Data de Publicacdo: 11.02.2019. Pontua-se que o entendimento
foi acolhido por unanimidade.
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MARCO AURELIO, redator para o acordao Min. DIAS TOFFOLI,
julgado em 24/8/2017, pendente a publicacao de acérddo), que tra-
tou de lei estadual paulista que proibiu a produgao e circulacdo do
amianto, confrontada com legislacdo federal que admite o emprego
dessa substancia; e o recente julgamento do RE 194.704 (Rel. para
acordao Min. EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgamento con-
cluido em 29/6/2017), em que validada lei do Municipio de Belo
Horizonte/MG que estabelecera padrdes mais restritos de emissao de
gases poluentes.

O que se tem na espécie, no entanto, € a situagao inversa: a norma
estadual fragiliza o exercicio do poder de policia ambiental e, conse-
quentemente, o dever de protecao do Estado ao meio ambiente, por
dispensar o licenciamento de atividades potencialmente poluidoras,
sem que haja o controle pelo 6rgao ambiental competente, no que diz
respeito a localizagao, instalacao e operacionalizacdo dessas ativida-
des, com a indicacdo de limites e condicionantes aptos a mitigar o
dano ao meio ambiente.**

Isso também ocorre na ADI 4529 (ADI das hidrelétricas). A ac¢do, relata-
da pela Min. Rosa Weber, discutiu a Lei Complementar n. 30 do estado de
Mato Grosso, alterada pela Lei Complementar n. 70/00, que dispensou a ne-
cessidade de elaboracao do Estudo e Relatorio de Impacto Ambiental (EIA/
RIMA) para empreendimentos que envolviam a constru¢ao de hidrelétricas
com potencial de geracao de até 30 MW de energia elétrica. Além disso, a
legislacdo também previu a dispensa de EIA/RIMA para obras hidraulicas
para exploracdo de recursos hidricos, com area de inundagdo acima de 13
km?2. A Relatora do caso considerou que:

A lei estadual em tela desconsiderou o patamar minimo estabelecido
para a configuracdo de atividade potencialmente poluidora. Houve,
por consequéncia, afronta ao artigo 225 da Constitui¢do. Sobre a dis-
pensa do licenciamento ambiental, Talden Farias pondera que “na

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 5312/TO. Relator: Alexandre
de Moraes. 25.10.2018, Data de Publicacao: 11.02.2019, p. 19.
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realidade, além de nociva ao meio ambiente, na pratica a dispensa
representa a perda do controle ambiental”.*?

O Ministro Fachin abordou a mesma nocao, sob o prisma da “vedacao
ao retrocesso”. Segundo ele, normativamente, os entes federativos teriam
a obrigacdo de concretizar direitos fundamentais previstos na Constitui¢ao,

vedando-se retrocessos ao patamar de protecdo. Nesse sentido, cita-se a
ADI 5547 (ADI da reforma agraria), de sua relatoria:

Apos a fixacdo de um patamar adequado de direitos, veda se atos
legislativos ou administrativos que retrocedemos no grau de prote-
¢ao ponto o estado tem como dever proteger os direitos individuais e
sociais de qualquer relativizagdo que diz configure seu nucleo socia
Tem como dever, ao contrario, protegé-los de qualquer reducionismo
ou relativizagdo que desconfigure seu nucleo essencial, sob pena de
que a atuacdo legislativa ou administrativa se sobreponha ao compro-
misso constitucional e detenha poder suficiente para dispor arbitraria-
mente sobre o contetido precipuo dos direitos fundamentais.*

Ja a Ministra Rosa Weber chegou a trabalhar essa ideia enfatizando a
protecdo da integridade do “marco regulatério ambiental”, no decorrer do
julgamento conjunto das ADPFs 748 e 749:

Nesse contexto, embora nao caiba ao Poder Judiciario se substituir a ava-
liagdo efetuada pelo Administrador relativamente ao mérito das politicas
ambientais por ele desenvolvidas, insere-se no escopo de atuacao dos
Tribunais, por outro lado, forte no art. 5°, XXXV, da CF, assegurar a ade-
quada observancia dos parametros objetivos impostos pela Constitui¢ao,
bem como preservar a integridade do marco regulatério ambiental.™

2. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 4529. Relator: Rosa Weber.
22. 11.2022. Data de Publicagdo: 01.12.2022, p. 25.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 5547. Relator: Alexandre de
Moraes. 22.09.2020, p. 13.

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADPF 748. Relator: Rosa Weber.
23.05.2022. Data de Publicacdo: 05.08.2022, p. 31.
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Essa racionalidade passou a ser estendida para avaliar as proprias nor-
mas federais. Nas ADPFs 748 e 749 (caso da flexibilizagao federal) o
STF foi chamado a avaliar a constitucionalidade da Resolugaio CONAMA
n. 500/2020, que revogava a Resolugago CONAMA n. 284/2001, que, por
sua vez, disciplinava o licenciamento ambiental de atividades de irrigacao.
Esta revogacao, por consequéncia, levava a um vacuo normativo que se as-
semelhava a dispensa do licenciamento ambiental para essas atividades. Na
ocasido, a Relatora, Ministra Rosa Weber, reconheceu que o marco regula-
torio ambiental previsto na Constitui¢ao Federal deve ser considerado um
limite substantivo ao legislador e a administracdo,”” e concluiu que:

A revogacgdo da Resolucio CONAMA n. 284/2001 sinaliza para a
dispensa de licenciamento para empreendimentos de irrigacao, mes-
mo quando potencialmente causadores de modificagdes ambientais
significativas. Tal situacdo, além de configurar efetivo descumpri-
mento, pelo Poder Puablico, do seu dever de atuar no sentido de pre-
servar os processos ecoldgicos essenciais € prover o manejo ecologi-
co dos ecossistemas (art. 225, § 1°, I, da CF), sugere estado de anomia
regulatorio a evidenciar graves e imediatos riscos para a preservacao
dos recursos hidricos, em prejuizo da qualidade de vida das presentes
e futuras geracoes (art. 225, caput, da CF).*®

No caso, a supressdo da regra que previa licenciamento € consequente
dispensa ticita do licenciamento ambiental foi considerada um retrocesso
na defesa do direito ao meio ambiente:

[...] A supressao de marcos regulatorios ambientais, procedimento que
nao confunde com a sua atualizacdo e ajustes necessarios, configu-
ra quadro normativo de retrocesso no campo da protecdo e defesa do

5 As resolucdes editadas pelo 6rgao preservam a sua legitimidade quando cumprem o con-

teado material da Constituicdo e da legislagao ambiental. A preservagdao da ordem cons-
titucional vigente de protecao do meio ambiente impde-se, pois, como limite substantivo
ao agir administrativo (ADPF 748, p. 8).

16 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADPF 748. Relator: Rosa Weber.
23.05.2022. Data de Publicacao: 05.08.2022, p. 10-11.
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direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225, caput,
da CF) e, consequentemente, dos direitos fundamentais a. vida (art. 5°,
caput, da CF) e saude (art. 6° da CF), a ponto de provocar a impressao
da ocorréncia de efetivo desmonte da a estrutura estatal de prevencao
e reparacao de danos a integridade do patrimdnio ambiental comum."”’

Ao final, prevaleceu o entendimento de que “o impeto, por vezes legitimo,
de simplificar o direito ambiental por meio da desregulamentagdo nao pode
ser satisfeito ao preco do retrocesso na prote¢ao do bem juridico” (p. 26).

Algumas decisoes do Tribunal reconheceram, contudo, uma relagdo entre
o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado e a salvaguarda de
outros direitos fundamentais, tais como o direito a vida e a saade.'® Assim, o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado nao seria absoluto, po-

dendo ser relativizado e ponderado em face de outros direitos constitucionais.
E o caso da ADI 5547"(ADI da Reforma Agraria). A agao, relatada pelo
Min. Edson Fachin, questionou a Resolucdo n. 458/2913 do CONAMA,

17 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADPF 748. Relator: Rosa Weber.
23.05.2022. Data de Publicacdo: 05.08.2022, p. 16.

18 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 5547. Relator: Alexandre de
Moraes. 22.09.2020, p. 8; BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADPF
748. Relator: Rosa Weber. 23.05.2022. Data de Publicacio: 05.08.2022, p. 16.

19 Veja-se a ementa da decisdo: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. RESO-
LUCAO CONAMA N. 458/2013. CABIMENTO. OFENSA DIRETA. ATO NORMATI-
VO PRIMARIO, GERAL E ABSTRATO. PROTECAO DO MEIO AMBIENTA. DIREI-
TO FUNDAMENTAL. PRINCIPIOS DA PROTECAO E DA PRECAUCAO. FUNCAO
SOCIOAMBIENTAL DA PROPRIEDADE. PROIBICAO DO RETROCESSO. PRIN-
CIPIOS DA PREVENCAO E DA PRECAUCAO. INEXISTENCIA DE OFENSA. 1. A
Resolucdo impugnada € ato normativo primario, dotada de generalidade e abstracao sufi-
cientes a permitir o controle concentrado de constitucionalidade. 2. Disciplina que conduz
justamente a conformagdo do amdlgama que busca adequar a protecio ambiental a justica
social, que, enquanto valor e fundamento da ordem econdmica (CRFB, art. 170, caput) e
da ordem social (CRFB, art. 193), protege, ao lado da defesa do meio ambiente, o valor
social do trabalho, fundamento do Estado de Direito efetivamente democratico (art. 1°, IV,
da CRFB), e os objetivos republicanos de “construir uma sociedade livre, justa e solidaria”
e “erradicar a pobreza e a marginalizacio e reduzir as desigualdades sociais e regionais”
(Art. 3°, 1 e III). 3. Deve-se compreender o projeto de assentamento ndo como empreen-
dimento em si potencialmente poluidor. Reserva-se as atividades a serem desenvolvidas
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que estabeleceu procedimentos para licenciamento ambiental em assenta-
mentos de reforma agraria, determinado um procedimento de licenciamen-

to simplificado, com inexigéncia de Estudo Prévio de Impacto Ambiental
(EIA). Segundo o Ministro:

Na l6gica do imperativo de ampliacdo da efetividade dos direitos fun-
damentais, sucede o dever de nao regressividade, a demandar que
medidas de restricdo ao seu exercicio se deem mediante justificacao
concernente a totalidade de direitos sociais, econOmicos e culturais,
em atencdo ao patamar minimo civilizatorio. A questao em apreco
demanda, portanto, compreender se a restricdo ou a supressao parcial
do ambito de protecao, constituindo exercicio da liberdade de con-
formacdo normativa, € constitucionalmente valida, sem representar
violacdo ao principio da proibi¢ao do retrocesso social.

Porém, a medida ora impugnada, alegadamente retrocessiva, na rea-
lidade, conduz justamente a conformac¢do do amalgama que busca ade-
quar a prote¢ao ambiental a justi¢a social, que, enquanto valor e funda-
mento da ordem econdmica (CRFB, art. 170, caput) e da ordem social
(CRFB, art. 193), protege, ao lado da defesa do meio ambiente, o valor
social do trabalho, fundamento do Estado de Direito efetivamente de-
mocratico (art. 1°, IV, da CRFB), e os objetivos republicanos de “cons-
truir uma sociedade livre, justa e solidaria” e “erradicar a pobreza e a
marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais” (Art. 3°,
I e III). Esses valores ndao sdao abstratos, mas orientam concretamente a
politica de reforma agraria no Brasil cuja vocacao € valorizar o trabalho
e o trabalhador rural, assegurando-lhe existéncia digna.*

pelos assentados a consideracdo acerca do potencial risco ambiental. Cabera aos 6rgdos de
fiscalizacdo e ao Ministério Publico concretamente fiscalizar eventual vulneragao do meio
ambiente, que nao estard na norma abstrata, mas na sua aplicacao, cabendo o recurso a ou-
tras vias de impugnagdo. Precedentes. 4. E assim que a resolugdo questionada néo denota
retrocesso inconstitucional, nem vulnera os principios da prevencdo e da precaucdo ou o
principio da protecao deficiente. 5. A¢ao direta julgada improcedente (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 5547/DF. Processo n. 4001523-31.2016.1.00.0000.
Relator: Edson Fachin, 22.09.2020, Data de Publicacao: 06.10.2020).

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 5547. Relator: Alexandre de
Moraes. 22.09.2020, p. 15-16.
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Como visto, a dispensa do EIA, no caso avaliado, passou a ser justificada
em face do atendimento de outros principios constitucionais, como a busca
da justica social, da erradicacao da pobreza e do valor social do trabalho. O
entendimento foi acompanhado, por unanimidade, pelos demais Ministros
no plenario virtual do STF.

Em conclusao, as decisoes do STF ressaltam o papel do licenciamento
ambiental como instrumento central da “ordem constitucional de prote¢ao do
patrimonio ambiental”.? Com isso, simplificagdes em desacordo com a legis-
lacdo federal nao podem ser justificadas exclusivamente a partir de interesses
ou peculiaridades regionais, pois a importancia econdmica, cultural ou social
das atividades diminui a necessidade do reconhecimento do potencial de de-
gradagcdo que ela impOe ao meio ambiente, conforme reconhecido na Rcl.
43136. Segundo a Jurisprudéncia do STF, toda e qualquer inovagao estadual,
deve respeitar os parametros minimos estabelecidos pelas normas federais
legais e infralegais que densificam o artigo 225 da Constituicao Federal.

Contudo, nem sempre ha clareza sobre quais sdo esses parametros minimos.
A Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem lidado com tais questoes
casuisticamente. Desse modo, € apenas a analise do conjunto de decisdes do
Supremo sobre o tema, que fornece os critérios explicitos e implicitos que estao
sendo empregados para controlar a constitucionalidade das normas estaduais.

2121 A inconstitucionalidade da simplificacdo e dispensa
de certas atividades econdmicas

O STF estabelece que a norma estadual, assim como a federal, deve sempre
exigir licenciamento ambiental quando regular a fiscalizagao de atividade
potencialmente poluidora. Além disso, considera que o licenciamento trifa-
sico e realizagao do EIA/RIMA sao obrigatorios para atividades com poten-
cial poluidor médio ou mais alto.

No ambito da dispensa, isso implica a inconstitucionalidade de toda
norma estadual que dispensa o licenciamento de atividade potencialmente
poluidora. No ambito da simplificacdo, isso implica que modalidades sim-
plificadas de licenciamento ambiental s6 serdo constitucionais caso sejam
aplicadas apenas a atividades de baixo potencial poluidor.

2L A expressao foi utilizada na ADPF 748.
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Nesse sentido, o controle de constitucionalidade das normas estaduais de-
pende da verificagdo do impacto causado pelas atividades simplificadas, bem
como se elas sao potencialmente poluidoras (e se poderiam, portanto, ser dis-
pensadas de licenciamento ambiental). As resolucoes do CONAMA trazem
alguns parametros minimos. A Resolucao n. 1/86 estabelece uma lista, exem-
plificativa, das atividades que demandam necessariamente a realizagdo de
EIA/RIMA; com isso, podemos dizer com objetividade que elas ndo possuem
baixo impacto poluidor. Ja Resolucio CONAMA n. 237/97 traz uma listagem,
também exemplificativa, das atividades sujeitas a licenciamento ambiental;
com 1sso podemos dizer com objetividade que essas atividades sdo potencial-
mente degradantes que, portanto, nao podem ser passiveis de dispensa.

Como resultado, temos uma listagem de atividades que indiscutivelmen-
te ndo podem ser objeto de dispensa, € uma outra listagem de atividades
que ndo podem ser objeto de simplificagao. Porém, fora desses parame-
tros minimos, o reconhecimento do potencial poluidor e a categorizacao de
baixo, médio ou alto impacto permanece controversa. A jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal ndo esclareceu em termo abstratos quais seriam
os critérios € parametros para realizar essa avaliagcdo, apesar de ter delibe-
rado sobre a constitucionalidade de uma série de normas que estabeleceram
hipdteses de dispensa ou simplificacdo. A jurisprudéncia se desenvolveu,
largamente, caso a caso. A pesquisa foi capaz, deste modo, analisar os crité-
r10s que o Supremo empregou para lidar com os casos concretos analisados.

Ao decidir os casos concretos, 0 STF acabou declarando, de forma expli-
cita ou implicita, que um conjunto de atividades possui potencial poluidor e
nao pode ser dispensado do licenciamento ambiental; um outro conjunto de
atividades nao pode ser considerado de baixo potencial de impacto ambiental.

Uma boa forma de compreender a jurisprudéncia que se desenvolve tao
calcada em sucessivas decisdes proferidas em casos concretos € verificar,
caso a caso, como se deu este pronunciamento. E o que faz o Grafico 25,
que indica a distribui¢do das atividades ja discutidas pela jurisprudéncia do
tribunal, bem como se o caso envolvia a simplificacdo ou dispensa da refe-
rida atividade e qual foi o entendimento do tribunal no julgamento.*

22 Como indicado na metodologia, para a constru¢ao deste grafico, a unidade de analise

adotada foi a atividade. Por isso, algumas acdes foram contabilizadas mais de uma vez.
Isso explica o fato de que a soma total de unidades de andlises do grafico € 95. As deci-
soes proferidas apos fevereiro de 2023, mencionadas na descri¢ao qualitativa, ndo foram
levadas em consideragdo para a construgdo deste grafico.
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GRAFICO 25
ATIVIDADES DISCUTIDAS NAS DECISOES DO STF RELATIVAS A
SIMPLIFICACAO OU DISPENSA, INDICANDO SE OS LITIGANTES
ALEGAVAM TER HAVIDO SIMPLIFICACAO OU DISPENSA, BEM COMO

QUAL FOI A DECISAO DO TRIBUNAL NO CASO
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As decisoes do STF fornecem uma listagem, casuisticamente construi-
da, de algumas atividades que ndo podem ser objeto de simplificacdo ou
dispensa: reflorestamento para fins empresariais (ADI 1086), agronego-
cio (ADI 5475 e Rcl 46136), lavra a céu aberto (ADI 6650) e garimpo
(ADI 4529).

Tais decisOes também fornecem uma listagem de atividades que podem
ser objeto de simplificacdo. Como atividades agrossilvipastoris para refor-
ma agraria (ADI 5547) e cavidades subterraneas (ADI 4218 AgR). A ADI
4615, ao enfrentar uma norma que listava uma série de atividades, chance-
lou a possibilidade de simplificacdo das atividades a seguir: (1) Estagdo de
Tratamento de Agua — ETA com sistema de abastecimento de dgua com
simples desinfec¢do; (i1) passagem molhada sem barramento de recurso
hidrico, com extensdo de at€ 50m; (iii) habitacdo de interesse social com
até 50,0 unidades habitacionais, respeitando-se as Areas de Preservacio
Permanente definidas em lei pertinente; (iv) habitacao de interesse social
acima de 50,0 unidades habitacionais implantadas em areas urbanas con-
solidadas, respeitando-se as Areas de Preservacio Permanente j4 definidas
em lei; (v) restauracdo de vias e estradas de rodagem; (vi) atividades de
pesca artesanal; (vil) atividades artesanais que ndo utilizem matéria prima
de origem florestal; (viii) atividades de extrativismo realizada por comu-
nidades tradicionais, indigenas e quilombolas; (ix) implanta¢do de sistema
agroflorestais e/ou praticas agroecoldgicas; (X) custeio e investimento agro-
pecudrio direcionados a agricultura familiar e empreendimentos familiares
rurais; (xi) passagem molhada com barramento de recurso hidrico, inde-
pendentemente de sua extensao; (xii) passagem molhada sem barramento
com extensao acima de 50,0 m; (xii1) habitacao de interesse social em area
urbana néo consolidada, excluindo-se as Areas de Preservacio Permanente
definidas em lei; (xiv) atividade agroindustrial familiar de leite e carne; (Xv)
atividades artesanais que utilizem matéria prima de origem florestal; e (xv1)
atividades de agroindustria desenvolvidas por agricultor familiar e empre-
endedor familiar rural.

O mesmo tipo de listagem pode ser construido a partir de casos que dis-
cutiram dispensa de licenciamento ambiental. O Supremo Tribunal Federal
julgou que nao € possivel haver dispensa do licenciamento para: atividades
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agrossilvipastoris (ADI 5312), irrigacao (ADPF 748 e 749), hidrelétricas
e termelétricas (ADI 4529), além de outras como criacdo de animais sem
abate, cultivo de plantas medicinais, aromaticas e condimentares, cultivo de
flores e plantas ornamentais, projetos agricolas de sequeiro, projetos de ir-
rigacao, carnicultura, piscicultura, ranicultura, beneficiamento de minerais
nao metélicos e britagem de pedras (ADI 6288).*

421 LICENCIAMENTO AMBIENTAL FEDERAL E ESPECIFICIDADE
REGULATORIA

Em 2023, o STF enfrentou um tema correlato a presente pesquisa, que me-

rece um breve destaque. O tribunal iniciou um debate no qual reconheceu

a autonomia de autoridades administrativas federais para criar hipoteses de

simplificacdo de licenciamento ambiental, no exercicio de suas atribui¢coes

especificas.

Na ADI 3526, o STF discutiu a competéncia da Comissdao Técnica Na-
cional de Biosseguranca (CTNBio) para editar regras, diretrizes e realizar o
licenciamento ambiental de atividades que envolvessem o uso de organis-
mos geneticamente modificados (OGMs).

Mais especificamente, a Lei Federal n. 11.105/2005, atribuiu a CTNB1o,
a competéncia para estabelecer quais atividades sob sua regulacao, envol-
vendo OGMs, necessitariam, ou estariam dispensadas, de realizar EIA/
RIMA.

O Ministro Gilmar Mendes, relator do acérddo por liderar a divergén-
cia, enfatizou a natureza de especializacdo da CTNBio para analisar o
licenciamento de atividades relacionadas aos OGMs. Considerou consti-
tucional o fato de a legislacdo federal ter delegado competéncias de na-
tureza ambiental ao CTNBio, dado que a préopria Resolucio CONAMA
n. 237/97 permitiria o estabelecimento de regras de licenciamento am-
biental por outros 0rgaos.

O que cabe verificar, neste processo objetivo, € se houve decréscimo
do grau de prote¢do ambiental, sem qualquer vinculagcdo a escolha

2 A lista é exemplificativa, pois a lei impugnada estabelecia a dispensa condicional do li-
cenciamento para atividades listadas em seu anexo.
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pretérita do legislador ou de 6rgdo técnico regulador. A comparacao
entre os modelos legais € valida apenas com o objetivo de evidenciar
eventual reducdo da tutela do meio ambiente. E ao efetuar essa anali-
se, verifico que inexiste qualitativamente diferenca de protecao entre
o regime geral de licenciamento ambiental e a sistematica do diploma
impugnado.

Mesmo no que concerne ao licenciamento ambiental — em relagao
ao qual ha rol exemplificativo de atividades a ele sujeito —, o art. 2°,
§ 2°, da Resolucdo n. 237/1997 prevé que “cabera ao 6rgdao ambien-
tal competente definir os critérios de exigibilidade, o detalhamento
e a complementacdo do anexo 1, levando em consideracdo as espe-
cificidades, os riscos ambientais, o porte € outras caracteristicas do
empreendimento ou atividade”.

Assim, € possivel que o 0rgdo competente para proceder ao licen-
ciamento ambiental defina critérios de exigibilidade especificos para
cada atividade, adequando o rol abstrato da lista aos riscos e peculia-
ridades ambientais.

[...]

Como se vé, a lei exige solida formagao cientifica dos integrantes
da Comissao, proporcionando ambiente plural, com especialistas
em saude humana, meio ambiente, drea animal, area vegetal e defe-
sa do consumidor, além de representantes dos Ministérios. E mais,
a propria composi¢ao do 6rgao evidencia que € realizada a andlise
do OGM também na perspectiva ambiental, de modo que, mesmo
quando ndo submetido o caso aos 6rgaos ambientais, a tecnologia €
avaliada sob o crivo da protecdo exigida pelo art. 225 da Constitui-
cdo Federal.”

Dessa forma, enfatizou que a legislacao federal pode delegar a 6rgaos
federais a tarefa de estabelecer especificacoes para as normas de licencia-
mento ambiental, o que ja vinha historicamente compreendendo por meio
da jurisprudéncia que reconhece a validade das resolucoes do CONAMA

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 3526. Relator: Nunes Mar-
ques. 22.08.2023. Publicac¢do: 09.10.2023, p. 91-92.
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como normas gerais de licenciamento; ressalvou que essa delegagao ndo
pode implicar decréscimo do grau de protecdo ambiental vigente. Destacou,
ainda, como a composi¢ao da CTNBio engloba preocupacdes de ordem
ambiental. Desse modo, julga de maneira compativel com os demais casos
apreciados nesta secao.

231 CONCLUSOES PARCIAIS

O controle de constitucionalidade das normas estaduais que tratam de sim-
plificacao e dispensa do licenciamento ambiental € estruturado e se desen-
volve a partir do conteudo e 16gica presentes nas Resolucoes CONAMA
n. 1/86 e n. 237/97. Tais normas foram reputadas altamente relevantes no
conteudo das decisoes do tribunal, pois serviram até hoje como uma espécie
de parametro para aferir a materializagdo de ramificacdes do artigo 225 da
Constituicdo Federal (sobre o tema). A partir desta premissa, o conteudo
das resolugdes € compreendido como um patamar de prote¢ao ambiental
que, atingido, deve servir, por conjun¢ao das competéncias concorrentes
para legislar sobre meio ambiente com os deveres de protecdo ao meio am-
biente consagrados no art. 225 da Constituicdo Federal, como parametros
para avaliar inclusive outras normas federais.

Apesar de ainda existirem muitas davidas sobre as hipodteses de licen-
ciamento e dispensa, o Supremo tem produzido uma série de decisoes ra-
zoavelmente coerentes e consistentes entre si sobre o tema. Esses julgados
do Supremo Tribunal Federal, ainda que esparsos, criaram precedentes re-
levantes para orientar os tribunais de justica responsaveis por examinar a
constitucionalidade de normas estaduais € municipais que criaram hipote-
ses de dispensa e simplificagdo de licenciamento ambiental. No proximo
capitulo apresentamos em que medida a justi¢a estadual comum aderiu as
orientacoes do STF.

51 TRIBUNAIS DE JUSTIGA NO CONTROLE DE DISPENSA E
SIMPLIFICAGRO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL

H4 uma taxa relevante de litigio nos estados a respeito do licenciamento

ambiental. Ao pesquisar a jurisprudéncia dos tribunais de justica de todos

os estados, identificamos 52 decisdes a respeito do tema, seja em sede de
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incidentes de inconstitucionalidade, seja em sede de agdes diretas de in-
constitucionalidade estaduais. Sao debates envolvendo tanto leis estaduais
quanto leis municipais sobre licenciamento ambiental.*

Considerando todas as agdes que discutem licenciamento ambiental, o
tema mais recorrente € o da simplificacdo e dispensa do licenciamento am-
biental, que totalizou 22 decisdes, como se v€ no Grafico 26, a seguir.

GRAFICO 26
DISTRIBUICAO DOS TEMAS DAS DECISOES DOS TRIBUNAIS
DE JUSTICA E ORIGEM DAS NORMAS QUESTIONADAS
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As 22 decisoes do universo de pesquisa relacionadas a simplificagdo ou
dispensa do licenciamento ambiental estavam distribuidas em 11 tribunais de
justica. O maior volume de decisdes esta concentrado, em ordem decrescente,
nos tribunais de justica de Goias, Mato Grosso, Rondonia e Santa Catarina.
Nos demais estados, ha apenas uma decisdo relacionada a simplificacao ou
dispensa. Nos demais 16 tribunais de justi¢a, as buscas no portal de jurispru-
déncia nao identificaram julgados no tema, conforme Grafico 27, a seguir.

2> O Ministério Publico estadual foi o principal proponentes de a¢des sobre licenciamento

ambiental, sendo responsavel por 33 dos 52 casos (63,4%). Em seguida, encontram-se
os prefeitos (8 acoes), empresas (6), sindicatos, federacoes ou confederagdes (3), partido
politico (1) e governador (1).
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GRAFICO 27

DISTRIBUICAO DAS DECISOES RELACIONADAS A SIMPLIFICAGAO
OU DISPENSA DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL PROFERIDAS POR
TRIBUNAIS DE JUSTICAS ESTADUAIS, POR ESTADO
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No que diz respeito ao conteudo dessas decisoes, os Tribunais de Justica
apresentam um alinhamento bastante relevante com as orientacoes do Supre-
mo Tribunal Federal. No geral, os TJs reconhecem o status hierarquico espe-
cial das resolugoes do CONAMA e as utilizam como parametro de controle de
constitucionalidade. Além disso, ha também alinhamento geral no seu posicio-
namento sobre atividades especificas que podem ter o licenciamento simplifi-
cado ou dispensado. Examinaremos esse alinhamento nas subse¢oes seguintes.

511 1JS E A AUTORIDADE DAS RESOLUCOES bo CONAMA
A ampla maioria das decisOes dos tribunais de justica sobre simplificacdo e
dispensa de licenciamento emprega as resolugdes do CONAMA de manei-
ra central para resolver os casos concretos sob apreciacdo. Elas servem de
parametro para estabelecer os limites da competéncia legislativa estadual.
Um trecho do julgamento do TJES, no qual o tribunal julgava a consti-
tucionalidade de uma lei municipal que simplificava o licenciamento am-
biental para atividades de minera¢do, pode exemplificar este raciocinio que
atrela o juizo formal de constitucionalidade a um juizo material:
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O art. 225, § 1°, inc. IV, da CF/88 estabelece, entre outras coisas, as
diretrizes definidoras da protecdo ao meio ambiente, inserindo neste
contexto o estudo de impacto ambiental para atividades potencial-
mente degradantes: [...] E temos que tal situagdo ja fora objeto de re-
gulamentacao por Resolu¢io do CONAMA, conforme podemos ob-
servar da Resoluc¢do de n. 001/86: [...] Portanto, apds pesquisas sobre
0 tema ndo vejo outra alternativa senao acompanhar o voto que inau-
gurou a divergéncia, pois correto o entendimento de que nao poderia
a legislacao local flexibilizar a prote¢ao conferida pela Constitui¢dao
Federal (cuja norma fora repetida na Constituigao Estadual em seu
art. 187, § 1°) e pelos regulamentos editados pelo CONAMA, 6rgao
normatizador da drea ambiental.?®

Algumas decisoes dos tribunais de justica também fazem consideragdes
substantivas relacionadas a prote¢ao do meio ambiente ou aos principios da
prevencao e precaucao, mas sao, contudo, mais timidas do que as conside-
racOes formais relacionadas a competéncia para legislar, como na decisao
abaixo do TIMT:

O estudo quanto as espécies de peixes, quantidades, ragoes, etc., in-
troduzidas nos tanques e nos rios da regido em torno da Bacia, deve
ser alvo de detida analise pelo 6rgdo ambiental, conforme determina
a Resolugdo CONAMA n. 237 e n. 413, tudo em aten¢ao aos princi-
pios constitucionais da precauc¢do e preven¢ao, diante do possivel e
quase inevitavel dano aos ecossistemas.”’

A decisdo mescla juizos formais de competéncia e materiais sobre a pro-
tecado ao meio ambiente, que giram, ambas, em torno das resolugdes perti-
nentes do CONAMA. O Tribunal de Justica de Santa Catarina afirmou que:

Assim, a teor da competéncia concorrente entre a Unido e os Estados para
estabelecer normas sobre a protecao do meio ambiente (art. 10, inciso VI

% TJES, ADI 0001563-74.2016.8.08.0000, Des. Rel. Adalto Dias Tristdo, Julg. 18.08.2016,
p. 4-5.

27 TIMT, Processo n. 1006725-15.2017.8.11.0000, Des. Rel. José Zuquim Nogueira, Julg.
24.08.17.
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e § 1°, da Constitui¢do Estadual), infere-se que a Lei Estadual que criou
a Licenca Ambiental por Compromisso harmoniza-se com o precei-
to constitucional e com as disposi¢oes gerais da Resolugago CONAMA
n. 237/1997, uma vez que se limitou a complementar a regra geral e esta-
belecer regras especificas sobre o processo de licenciamento ambiental.”

Este trecho revela que o TISC, nesta decisdo, decidiu o conflito relacio-
nado a constitucionalidade da criacao de novas modalidades de licencia-
mento ambiental simplificado estaduais por meio da comparacdo com as
normas gerais previstas na Resolucao n. 237 do CONAMA. Normas que
extrapolarem a competéncia suplementar dos estados, contrariando as pre-
visoes do CONAMA, seriam inconstitucionais. O modo como os TJs lidam
com distintas atividades, que sera discutido a seguir, dard mais concretude
a esta conclusdo.

521 1JS E A SIMPLIFICAQRO OU DISPENSA DE ATIVIDADES
ESPECIFICAS

De acordo com o STF, as resolugdes do colegiado nacional, como a Reso-
lugdo CONAMA n. 001/86, e n. 237/1997 deveriam ser estritamente obser-
vadas pelas legislacoes, regulamentacdes € medidas de orgaos ambientais
estaduais e municipais. Com isso, aos estados caberia complementar a le-
gislagdo federal de acordo com as peculiaridades da atividade ou do local,
vendando-se, contudo, contrariedades as normativas nacionais (editadas
pelo CONAMA).

Nessa linha, se uma normativa federal prevé o licenciamento trifasico
para alguma atividade, ndo poderiam os entes subnacionais simplificarem
ou dispensarem o licenciamento desta mesma atividade. No geral, os Tribu-
nais de Justica se alinharam com essa orientacdo, utilizando as resolucoes
do CONAMA como parametro.

Exemplificam essa postura as decisoes proferidas pelo TJES e TIRO
sobre mineracao (respectivamente, ADI n. 0001563-74.2016.8.08.0000 e
ADI n. 0800253-97.2022.822.0000), do TJISC sobre constru¢do de peque-
nas centrais hidrelétricas (ADI n. 5015529-62.2022.8.24.0000) e do TIGO

2 TIJSC, Processo n. 8000497-39.2017.8.24.0000, Rel. Min. Soraya Nunes Lins, julg. 15.05.19.
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sobre obras (ADI n. 5042104.03.2017.8.09.0000). O Grafico 28, a seguir,
apresenta o forte alinhamento entre as interpretagdes dos TJs e do STF a
respeito de dispensa e simplificacdo de atividades especificas.”

GRAFICO 28
ALINHAMENTO ENTRE TJ E STF EM CASOS RELACIONADOS
A SIMPLIFICACAO OU DISPENSA3°

Simplificacéo genérica [ E—
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Produtos florestais
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Parcelamento do solo
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Mineracao
Energia elétrica
Combustivel
Aquicultura — piscicultura
Mineracao
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Compativel com STF

Incompativel
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¥ Algumas a¢oes impugnavam mais de uma lei. Para a construcio do grafico e adequada com-

paracao entre a jurisprudéncia do STF e as decisdes dos tribunais, optamos por segmentar
as respectivas decisoes por atividades, de modo a permitir uma comparacdo adequada com
a jurisprudéncia do STF. O gréfico, portanto, se refere as 17 hipoteses de simplificagao ou
dispensa. Sendo assim, a unidade de anélise para a construcdo deste grafico foi a atividade,
e ndo as decisdes. E por isso que hd um total de 26 unidades de anélise no grafico, j4 que
algumas decisoes se referem a mais de uma hipétese de simplificagdo ou dispensa.

30 Para fins do grafico, a ADI n. 0002692-27.2022.8.27.2700 (julgamento estadual da LAC
de Tocantins), também foi considerada ndo alinhada com a jurisprudéncia do STF, ja que
1mpOs um nivel mais protetivo ao da Suprema Corte (ao vedar o uso de LACs no estado).
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A jurisprudéncia dos tribunais de justi¢a, assim como a do STF, também
resolve os conflitos relativos a simplificacdo e dispensa, largamente, caso a
caso. Dai a relevancia de identificar a distribuicdo das atividades discutidas
nessas decisoes. O Grafico 29 indica a distribui¢ao de atividades discutidas
nas decisoes, relacionando-as com a conclusao da decisao dos tribunais —
isto €, se os tribunais permitiram a simplificagdo ou dispensa, julgando a
acdao improcedente, ou se vedaram a simplificacdo ou dispensa, julgando a
acdo procedente.

GRAFICO 29

ATIVIDADES DISCUTIDAS NAS DECISOES DOS TJS SOBRE
SIMPLIFICACAO E DISPENSA, RELACIONADA COM A CONCLUSAO
DA DECISAO (SE VEDA OU PERMITE A SIMPLIFICACAO

OU DISPENSA)3!
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? Mineragao 1
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31 Para a elaboracgao deste grafico, a unidade de analise levada em consideracio foi a ativi-

dade objeto de dispensa ou simplificacdo discutida na decisao. Isso significa que se uma
decisdo abordou mais de uma hipétese de simplificacao e dispensa, ela foi contabilizada
mais de uma vez. E por este motivo que, para a construcio deste grafico, ha um total de
26 unidades de analise levadas em consideracao: trata-se de 26 hipoteses de simplificacdo
ou dispensa, discutidas em 22 decisoes.
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Desse modo, no geral, os tribunais de justi¢ca vedaram as inovagdes esta-
duais que criaram hipéteses de simplificacdo ou dispensa de licenciamento
ambiental, em grande medida porque destoavam das Resolugdes CONA-
MA n. 1/86 ou n. 237/97. Evidentemente, os desembargadores mobilizaram
também outros argumentos, como a proibi¢do ao retrocesso € consideracoes
sobre a protecdo ambiental, mas dificilmente ndo acompanhavam conside-
ragoes sobre essas resolugdes.

Esse alinhamento entre o posicionamento dos tribunais de justi¢a € do
Supremo Tribunal Federal, que permaneceu consistente ao longo do tempo
e de todos os tribunais examinados, possui apenas algumas excecoes.

531 DIVERGENCIAS PONTUAIS ENTRE TJs E STF

A primeira exce¢ao de divergéncia foi estabelecida pelo Tribunal de Justica
de Santa Catarina. O tribunal reconheceu a constitucionalidade de legisla-
cao estadual que estabeleceu a simplificacdo das atividades de lavra a céu
aberto.”” A argumentagido enfatizou a reparticio de competéncias estabele-
cida pela Lei1 Complementar n. 140/2011, que prevé competéncia adminis-
trativa estadual para, em carater suplementar, dispor sobre o licenciamen-
to de atividades ou empreendimentos utilizadores de recursos ambientais,
efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de
causar degradacao ambiental.

Nesse sentido, o magistrado ressaltou que resolugdes e atos normativos
editados pelo CONAMA nao poderiam se sobrepor a legislacdo estadual,
por ndo constituirem uma lei federal de carater geral, de forma stricto sensu.
Nessa linha, o voto pontuou o seguinte:

32 Se trata da ADI n. 8000497-39.2017.8.24.0000, sobre a constitucionalidade dos §§ 1°
e 2° do art. 29 da Lei Estadual n. 14.675/2009 (Co6digo Estadual do Meio Ambiente).
O § 1° da norma dispensava o licenciamento ambiental para atividades de “lavra a céu
aberto por escavacao, usinas de britagem e atividades afins, destinadas, exclusivamen-
te, a construcdo, manutencdo e melhorias de estradas municipais, estaduais ou acessos
internos aos imoveis rurais”. Ja o § 2° estabelecia um procedimento de licenciamento
simplificado para “as atividades de lavra a céu aberto por escavacdo, usinas de britagem
e atividades afins inseridas na area urbana, de expansao urbana ou com a finalidade de
comercializagdo”.
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Com efeito, a delegacio ao CONAMA, por Lei, para disciplinar o
licenciamento nao pode sobrepor-se a prerrogativa conferida ao Le-
gislador estadual, que emana diretamente da propria Constituicdo da
Republica. A luz do disposto no art. 24 da Constitui¢io da Repiblica,
“compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concor-
rentemente sobre a protecdo ao meio ambiente” (inc. VI). Enunciado
com o0 mesmo teor consta do art. 10, inc. VI, da Constitui¢do barri-
ga-verde. Na hipoétese de inexistir lei federal estabelecedora de nor-
mas gerais, os Estados exercerdo competéncia legislativa plena em
atencao a suas peculiaridades (art. 24, § 3°, da CF), sendo certo que a
eventual superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a
eficicia da lei estadual, no que lhe for contrério (art. 24, § 4°, da CF).
[...]

Note-se que a expressao “norma geral federal”, constante do § 2° do
art. 10 da Constitui¢cao Estadual deve ser entendida como lei stricto
sensu, mais precisamente como lei federal sobre normas gerais, tal
como consignado no § 3° do art. 24 da Carta da Republica antes trans-
crito, sob pena de inconstitucionalidade da Carta Estadual. Alias, o
proprio paragrafo seguinte do art. 10 da Constituicdo Catarinense
(§ 3°) afasta qualquer divida sobranceira a respeito, ao estatuir que “a
superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficicia
da lei estadual, no que lhe for contrario”. Em assim sendo, considero
que Resolugdo do CONAMA ndo detém status apto a suspender a
eficacia de lei estadual, tampouco para balizar invocagao de incons-
titucionalidade, levando-se em consideracdo, ainda, que esta ultima
emanou de regular processo legislativo, protagonizado por mandata-
rios legitimamente eleitos, enquanto aquela substancia mero ato nor-
mativo regulamentar, ndo autobnomo e de natureza secundaria.

Esse entendimento foi acompanhado pela maioria dos pares do Orgdo
Especial do Tribunal. Este caso paradigmatico pode ser considerado uma
quebra da linha jurisprudencial consolidada do STF, que reconhece a vin-
culacdo das resolucoes editadas pelo CONAMA como regramentos gerais €
abstratos, que se inserem na competéncia concorrente da Unido para editar
normas gerais de protecdo ao meio ambiente (competéncia esta delegada ao
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CONAMA, no tema do licenciamento ambiental), como se observou nas
ADIs 5312 e 5475 julgadas pelo STF (tratadas em capitulo anterior).

O segundo caso de divergéncia relevante foi julgado pelo TIMT, ao de-
clarar a constitucionalidade de normas que dispensaram o licenciamento
ambiental para a atividade dos pequenos piscicultores.” A fundamentacio
faz mencdo a valores genéricos, que permitiriam a exploracao de recursos
ambientais desde que nao causem o “esgotamento” do meio ambiente, que
nao pode ser considerado “intocavel”.

O controle abstrato de constitucionalidade de normas estaduais que
dispensam a licenca ambiental para a atividade dos pequenos pisci-
cultores (com até 05 hectares de lamina d"agua) em face da Consti-
tuicdo Estadual, deve ponderar a acepc¢ao social do desenvolvimento
sustentavel da regido, com o escopo de atender as necessidades do
presente sem comprometer a possibilidade de existéncia digna das
geragOes futuras, em outras palavras, sendo possivel melhorar a qua-
lidade de vida da comunidade atual sem prejudicar o potencial desen-
volvimento das novas geragoes.

A tutela do meio ambiente ndo importa torna-lo intocavel, tampouco pri-
var o homem de explorar os recursos naturais, porque isso também me-
lhora a qualidade de vida. Afinal, toda a agdo do homem interfere no meio
ambiente. O que ndo se permite, 1sso sim, € a degradacdo, a desqualifica-
¢ao do ambiente, a ponto de implicar no desequilibrio e no esgotamento.

Ressaltamos que ambas as decisodes sdo casos isolados. Predomina a uni-
formidade com as decisoes do STF, a competéncia do CONAMA para editar
normas vinculantes aos demais entes federados, relativas ao licenciamento
ambiental. Apesar da existéncia de um alinhamento entre as decisdes dos
tribunais de justica e a jurisprudéncia do STF, € importante observar que al-
gumas decisoes dos TJs contaram com votos vencidos bastante enfaticos na
defesa de uma posicao oposta aquela predominante na jurisprudéncia do STF.

Tais votos divergentes questionam a validade das normas do CONAMA
no estabelecimento das diretrizes gerais para o licenciamento ambiental
sustentando um discurso que enquadra as protecoes ambientais, que sao

33 TIMT, Processo n. 1006725-15.2017.8.11.0000, Rel. José Zuquim Nogueira, Julg. 24.07.2017.
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exigéncia da Constitui¢do, como um suposto obstaculo ao desenvolvimento
das atividades econOmicas. A existéncia destes votos vencidos parece in-
dicar que ha uma disputa narrativa em jogo. Uma narrativa oposta a juris-
prudéncia do tribunal e que nao tem assento na Constitui¢cao parece encon-
trar, portanto, eco em algumas vozes vencidas nos tribunais de justica dos
estados. Contudo, o resultado desta disputa segue sendo a uniformidade na
observancia da jurisprudéncia do STF.

.41 CONCLUSOES PARCIAIS

A pesquisa identificou que existe um alinhamento geral entre as decisoes
dos tribunais estaduais, sobre o licenciamento ambiental, com a linha argu-
mentativa e jurisprudencial adotada pelo STF.

Isso significa que os TJs também reconhecem um papel privilegiado para
as Resolugoes n. 01/86 e n. 237/97 do CONAMA, mesmo quando discutem
a constitucionalidade das normas municipais e estaduais, perante a respec-
tiva constituicdo estadual. Isso porque se considera que as constitui¢des
estaduais repetem o mandamento da Constituicdo Federal, cujo significado
¢ hoje parcialmente preenchido por tais resolugdes.

Além disso, ha um dado de uniformidade entre os tribunais de justica
que nao pode ser desprezado. Cada tribunal de justica estadual possui auto-
nomia decisoéria plena em relagao aos demais tribunais de justiga e sao raros
os esfor¢os de coordenacgido e uniformizacio entre eles.” As decisdes que
divergem desse padrdo tendem a serem proferidas com um forte viés ideo-
l6gico, contrario a 16gica do sistema normativo vigente.

Tais dados ajudam a compreender a autoridade das referidas resolugdes
do CONAMA, que oferecem um guia relevante e eficiente para a resolugao
de conflitos desse tipo pelo Judiciario. Aparentemente € a propria capacida-
de de coordenacao das normas federais vigentes que constroem essa ampla
uniformidade entre os tribunais de justica, em um assunto profundamente
técnico e de impactos sist€micos.

3 Discutimos esse assunto em GLEZER, Rubens; BARBOSA, Ana Laura Pereira; CUNHA,
Luciana Gross. A uniformidade inusitada dos Tribunais de Justi¢a contra o Covid-19: uma
analise empirica de litigio subnacional em contexto de tensdes federativas. Revista Direi-

to e Praxis, [s.l.], 2024. Disponivel em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/revistaceaju/
article/view/74877.
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PARTE 3
LICENCIAMENTO EM CRISE

s duas primeiras partes deste livro apresentam uma série de dados
sobre a producao e judicializagao de normas estaduais que criam hi-
poteses de simplificagcao e de dispensa de licenciamento ambiental.

Em um primeiro nivel de analise dos resultados, descobrimos que os es-
tados tendem a produzir normas em conformidade com os padrdes estabele-
cidos pelas normas federais. Verificamos também que o Supremo Tribunal
Federal utiliza o conjunto de normas federais sobre licenciamento como um
parametro para aferir o sentido do artigo 225 da Constituicao Federal. Nes-
se ambito, as Resolucoes n. 01/86 e n. 237/97 do CONAMA tém destacada
importancia. O STF reconhece que suas normas podem ser compreendidas
como uma densificagdo das diretrizes mais gerais do texto constitucional,
estabelecendo um padrao minimo de prote¢do, que nao poderia ser flexibili-
zado pelas leis estaduais, nem desrespeitado por outras normas infralegais.
Além disso, verificamos que os tribunais de justica estadual apresentam
ampla uniformidade de entendimento sobre o tema, refletindo em larga me-
dida a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Com isso, os TJs tam-
bém avaliam a qualidade das normas estaduais perante sua conformidade
com as referidas resolu¢des do CONAMA.

Em um segundo nivel de analise, esse conjunto de dados denotam a
existéncia de um Marco Normativo de Licenciamento Ambiental (“Marco
Atual”). Esse Marco Atual opera com normas fragmentadas, cujo sentido
foi desenvolvido jurisprudencialmente, com apoio da doutrina. Mesmo nes-
te contexto, os dados da pesquisa mostram que o Marco Atual estabelece
critérios para uma coordenacao adequada da relacao entre entes federados e
entre os diferentes tribunais do pais.

As normas da Unido estabelecem uma coordenagao efetiva entre os en-
tes estaduais. Isso se evidencia pelo alto grau de uniformidade entre as nor-
mas de diferentes estados que, em sua ampla maioria, estao de acordo com
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parametros federais sobre as atividades que podem ser objeto de dispensa e
simplificacdo de licenciamento.

Contudo, ha espaco para a inovagao estadual. A criacdo de hipodteses
de simplificagdo pelos estados em certas atividades foi autorizada pelos
tribunais, desde que aplicados para atividades de baixo impacto, o que ja
esta previsto no Marco Atual, no art. 12, pardgrafo unico da Resolugao
n. 237/97; os tribunais, para isso, empregam as normas da Unido como mé-
trica de impacto de degradacao da atividade.

A jurisprudéncia sobre licenciamento €, no geral, estavel e uniforme, e
replicada pelos tribunais de justica. O indice de litigio contra normas esta-
duais € relevante, mas razoavelmente baixo, refletindo a regularidade da
maioria das normas estaduais de simplificacdo e dispensa.

A atividade judicial € facilitada pela existéncia de normas federais ro-
bustas, que servem de parametro para verificar excessos dos entes estaduais.
Com isso, os tribunais nao precisam se aprofundar sobre aspecto técnicos
envolvendo o impacto concreto de cada atividade examinada. A norma fe-
deral, editada pelo 6rgao ambiental federal competente age, na jurisprudén-
cia, como uma espécie de operacionaliza¢do e detalhamento do sentido do
artigo 225 da Constituicao Federal.

A producdo de normas estaduais que estabelecem processos de simplifi-
cagao do licenciamento ambiental em desacordo com o Marco Atual ocorre
em poucos estados e dizem respeito, principalmente, a atividades como ex-
trativismo (com destaque para atividade de mineragao), setores industriais
no caso do Licenciamento Ambiental por Adesao e Compromisso (industria
alcooleira, quimica, siderurgica e agroindustria), culturas agricolas (com
destaque para agricultura e criacdo de animais) e infraestrutura (tais como
sistema viario, ferrovias e tratamento de esgoto). Essas simplificacoes in-
compativeis com a regulacao federal que, hoje, sdo a exce¢ao, beneficiam,
portanto, um conjunto restrito de setores econdmicos. A grande maioria dos
setores econdmicos, por outro lado, parece desenvolver suas atividades a
partir de legislacoes que estdao em conformidade com o Marco Atual.

Contudo, a estabilidade do Marco Atual, nesse ambito de analise, tem
sido ameacgada pelo desenvolvimento de ferramentas que visam romper com
os padroes minimos vigentes para simplificacao e dispensa de licenciamento
ambiental. Uma ameaga se d4 pelo desenvolvimento desequilibrado de uma
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espécie de supersimplificacao, a Licenca Ambiental por Adesdao e Compro-
misso, mais conhecida como “LAC”. Esse instrumento se desenvolveu nos
estados e sem amparo na legislacao federal, levando a discussdes a respeito
de sua compatibilidade com o Marco Atual. Em certos casos, os atos nor-
mativos que regulamentam a LAC nos estados aplicam esta modalidade de
licenciamento para atividades consideradas de significativo impacto am-
biental, nos termos da Resolucaio CONAMA n. 1/86, ampliando a discussao
a respeito de sua compatibilidade com o marco atual.

Com o intuito de viabilizar o uso das LACs, inclusive contrariando as
diretrizes das Resolu¢des n. 1/86 e n. 237/97 do CONAMA, o Congresso
Nacional tem discutido um Projeto de Lei que se propde a estabelecer um
Novo Marco do Licenciamento Ambiental. Entre as diversas inovagoes, se
destaca a institucionalizacdo da LAC e o estabelecimento da ampla liberda-
de dos estados para dispor sobre simplificacdo e dispensa, sem subordina-
¢do aos parametros e limites das referidas resolugdes.

Esses aspectos serdo discutidos nos dois proximos capitulos. No Capi-
tulo 6, apresentamos o desenvolvimento das LACs, conjugando os dados
sobre a producdo de normas nos estados federados e o desenvolvimento do
controle judicial sobre esse instituto. No Capitulo 7, avaliamos como a es-
trutura do projeto de lei para um Novo Marco do Licenciamento Ambiental
se compara ao Marco Atual, no que diz respeito aos problemas de coorde-
nacdo federativa e controle judicial.

s LACS — 0 EXPERIMENTALISMO ESTADUAL
DE SUPERSIMPLIFICAQRO

A Licenca Ambiental por Adesdo e Compromisso (LAC) é uma modali-
dade de licenciamento ambiental simplificado que “atesta a viabilidade da
instalacdo, da ampliacao e da operagdo de atividade ou de empreendimento
[...] mediante declaracdo de adesdo e compromisso do empreendedor com
os requisitos preestabelecidos pela autoridade licenciadora”.' Nela, o em-
preendedor apresenta os documentos referentes a atividade a ser insta-
lada, operada ou ampliada, e declara que se compromete a respeitar as

' PL n. 2.159/21, art. 2°, inc. XXVI.
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condicionantes ja previamente estabelecidas. Isso significa que o poder pu-
blico disponibiliza previamente quais sdo medidas para mitigar ou com-
pensar os impactos que normalmente sao verificados em empreendimentos
daquela espécie, e o empreendedor se compromete a adota-las, isto €, adere
a elas. Ndo ha estudos de impacto individualizados destinados a aferir o
impacto ambiental do respectivo empreendimento, € tampouco um procedi-
mento que viabiliza a participagdo de interessados no processo de conces-
sdo das licencas ambientais.

A LAC ndo € regulada pela legislagdo federal, mas existe em alguns
estados. A proposta do Novo Marco do Licenciamento Ambiental — que
serd abordada no proximo capitulo — pretende institucionalizar esta moda-
lidade de licenciamento simplificado, ao lado de outras. Por este motivo, €
relevante compreender qual € o padrao de atuagao dos estados na criacao e
regulacao do LAC.

Do total de 27 unidades da federacao, apenas 11 editaram atos norma-
tivos prevendo a Licenca Ambiental por Adesdo e Compromisso (LAC).
Desse total, 10 encontram-se em vigor € uma foi declara inconstitucional.
Em 16 estados, nao foram encontrados atos normativos — nem leis, e tam-
pouco decretos — que prevejam esta modalidade de simplifica¢ao do licen-
ciamento.” E o que indica o Grifico 30, a seguir.

E relevante mencionar que, no estado de Sio Paulo, uma consulta na legislagiio e nos atos
infralegais do estado revela que, na verdade, a figura existente no estado € chamada “li-
cenciamento ambiental simplificado”. Essa figura se assemelha mais a Licenca Ambiental
Unificada, pois a legislacdo prevé a concessao de licenga prévia, de instalacdo e de ope-
racdo, de forma conjunta e em ato Unico. Se a principal caracteristica distintiva da LAC
for a apresentagdo de documentagdo, preferencialmente online, por parte do interessado,
sem uma vistoria na atividade ou empreendimento e com uma declaragao de veracidade
dos documentos juntados, nao € possivel inferir dos instrumentos normativos analisados
que a figura do licenciamento ambiental simplificado presente em Sdo Paulo possa ser
similar a LAC. O Decreto n. 60.329, de 2 de abril de 2014, dispde sobre o licenciamento
ambiental simplificado e informatizado de atividades e empreendimentos de baixo im-
pacto ambiental, condicionando-o as atividades que possuam baixo impacto ambiental.
O decreto nao menciona que o licenciamento devera ser realizado por autodeclaracdo do
empreendedor. O licenciamento ambiental deverd contemplar os requisitos necessarios
a assegurar a efetiva avaliagao dos potenciais impactos ambientais e o seu controle pela
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GRAFICO 30
DISTRIBUICAO DE ESTADOS QUE POSSUEM LAC
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Os estados de Amazonas, Bahia, Ceard, Espirito do Santo, Goias, Mato
Grosso, Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Tocantins
possuem algum ato normativo — seja ele lei, resolugdo ou decreto — que institui
a LAC. Destes, a lei de Tocantins ndo esta em vigor, pois foi declarada incons-
titucional pelo Tribunal de Justica do estado. Ja os estados de Acre, Alagoas,
Amapa, Amazonas, Distrito Federal, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Pari,
Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte, Rondonia, Roraima, Sergi-
pe e So Paulo néo possuem LAC. E o que indica o Grifico 30.

A maior parte dos estados cria a LAC por meio de lei, como indicado no
Grafico 30. E usual que as leis se limitem a crid-la, mas ndo estabelecam
quais atividades poderao ser licenciadas por essa modalidade.

Nos estados nos quais a LAC foi instituida por lei, hia uma tendéncia de
delegar especificidades a atos infralegais. Isso significa que essas leis nao
costumam listar as atividades que serdo passiveis de licenciamento ambien-
tal por LAC: essa tarefa costuma ser delegada ao 6rgdao ambiental, que deve
fazé€-lo por atos infralegais. Portanto, a estratégia regulatéria dos estados

CETESB, nos termos do fixado pela legislacao vigente, compreendendo a concessdo das
Licencas Prévia (LP), de Instalagcdo (LI) e de Operagdo (LO), de forma conjunta, em ato
Unico, que terd a validade de até 5 anos.
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costuma ser a de criar a LAC como nova modalidade de licenciamento am-
biental por meio de lei e delegar aos 6rgaos ambientais a tarefa de listar, por
atos infralegais, quais serdo as atividades licenciadas por esta modalidade.’
A listagem das atividades é regulamentada por meio de resolu¢des ou por-
tarias dos 0rgaos ambientais, ou decretos estaduais.

E possivel suscitar a hipétese de que essa estratégia regulatéria tenha sido
adotada com o intuito de ndo engessar a lista de atividades ou para superar
eventuais impasses que podem ter surgido na arena legislativa. Com uma
legislagao mais sintética, pode-se angariar convencimento mais facilmente.
Outra hipotese € que tenha ocorrido uma opc¢do de delegar esta tarefa para
esses Orgaos em razdo de sua expertise para aferir a presenca dos critérios
indicados pelas leis.

O Gréfico 31 indica a evolugdo na quantidade de atos normativos que dis-
ciplinam a LAC, e revela um aumento a partir de 2019, com um pico em 2020.
Isso mostra que esta modalidade € um fendmeno recente e em franca ascensao.

GRAFICO 31
CRONOLOGIA DA EDICAO DE ATOS NORMATIVOS RELACIONADOS A
REGULAMENTACAO DA LAC

Quantidade de leis

1

OPFRP NWHMOUIONO®O

2011 2012 2013 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Nos estados do Parand, Tocantins e Goias, ndo foi possivel encontrar atos normativos que
listam as atividades que devem ser objeto do licenciamento ambiental por adesdo e com-
promisso, a despeito da previsdo, em lei, de que o 6rgdo ambiental competente devera
regulamentar a modalidade de licenciamento.
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As se¢des seguintes especificam esta evolucdo das LACs e as facetas
desta modalidade nos estados. A se¢do 3.1 indica as condi¢des que essas
leis estaduais estabeleceram para as LACs. A se¢ao 3.2 descreve a evolucao
da jurisprudéncia a respeito da modalidade. A sec¢ao 3.3 apresenta uma nar-
rativa da cronologia da evolugao das LACs, relacionando-a com os marcos
jurisprudenciais no tema. A secdo 3.4 indica a distribui¢do das atividades
passiveis de licenciamento por LAC nos estados que possuem essa modali-
dade, tal como previsto nos atos infralegais que, regulamentando as leis que
criam as LACs, possuem uma lista de atividades que podem ser licenciadas
por esta modalidade. A se¢do 3.5 indica a compatibilidade das simplifica-
coes por LAC com a regulagao federal.

.11 CONDICOES PARA A LAC NOS ESTADOS

Na maior parte das leis estaduais, s6 € possivel realizar o licenciamento
por LAC se a atividade tiver baixo potencial poluidor. Isso significa que,
na maior parte dos estados, o emprego da LAC ocorre da mesma maneira
como qualquer outra modalidade de simplificacdo: condicionada a exis-
téncia de pequeno potencial poluidor. A Tabela 1 relaciona os estados que
possuem LAC com as condi¢gOes impostas pelas leis ou atos infralegais para
que as atividades listadas sejam passiveis de licenciamento por LAC.

TABELA 1
CONDICOES PARA EMPREGO DO LICENCIAMENTO POR LAC
PELOS ESTADOS QUE O USAM

Condicao Estados
Baixo potencial poluidor = Amazonas
(ou pequeno potencial de « Ceara
impacto)

= Espirito Santo
= Mato Grosso
= Parana

* Rio de Janeiro

Baixo ou médio impacto » Bahia — desde que sejam previamente conhecidos
= Santa Catarina

Atividades definidas pelo 6rgdo | = Rio Grande do Sul

ambiental = Tocantins
= Goias
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Em 6 estados, o licenciamento ambiental por LAC € condicionado a
existéncia de pequeno potencial poluidor: sio o Amazonas, Ceard, Espirito
Santo, Mato Grosso, Parana e Rio de Janeiro. Essas leis falam em baixo
impacto ambiental ou pequeno potencial de impacto ambiental.

Em outros cinco estados, as leis estabelecem outros requisitos, mais am-
plos: dois estados aplicam a LAC para empreendimentos nos quais os im-
pactos sejam previamente conhecidos, sem afirmar expressamente que 1SS0
se restringiria as atividades de baixo impacto (Bahia e Goids); um estado
também admite a aplicacao da LAC para atividades de médio porte e de
médio potencial poluidor degradador (Santa Catarina);

Neste estado, portanto, a LAC também € aplicavel para atividades de
médio potencial poluidor. Por fim, atos normativos de dois estados (To-
cantins, que foi declarada inconstitucional, e a do Rio Grande do Sul),
afirmavam que a LAC seria aplicada para “atividades definidas pelo 6r-
gao ambiental”.

621 A JURISPRUDENCIA SOBRE LAC NOS TRIBUNAIS

DE JUSTICA E NO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
A jurisprudéncia do STF e dos tribunais de justica a respeito das LACs pode
ser subdividida em trés fases de evolucao.

Na primeira fase, que denominamos “antecedentes jurisprudenciais™, os
tribunais de justica ndo discutiram LAC, mas sim outras modalidades de
simplificacdo genéricas. Na segunda fase, que chamamos de “fase de am-
bienta¢cdo”, e que vai de 2019 até 2023, o judiciario entrou em contato com
a LAC pela primeira vez. Nesta fase, a LAC foi tratada como uma espécie
de simplificagao, como outras tantas, que ja haviam sido apreciadas pelo
tribunal. Em razdo deste tratamento, as especificidades desta modalidade
nao foram enfrentadas. Na terceira fase, iniciada no ano de 2023 e que
chamaremos de “fase de reconhecimento”, o judiciario parece comegar a,
progressivamente, se dar conta das especificidades desta modalidade, com
alguma inconstancia no modo como ela € encarada. Uma quarta fase que
parece estar sendo gestada, na qual um conjunto mais recente de legisla-
coes sobre LAC comeca a ser questionada perante o judicidrio, ainda sem
decisoes.
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s.2.1 | Antecedentes jurisprudenciais

Antes que o poder judiciario discutisse diretamente a modalidade da LAC
e antes mesmo da propagac¢ao desta modalidade de licenciamento, alguns
tribunais de justica apreciaram processos que envolviam espécies de sim-
plificacdes genéricas distintas da LAC, mas que guardavam algumas seme-
lhangas com esta. Isso faz com que essas decisdes possam ser entendidas
como antecedentes jurisprudenciais.

Em 31 de outubro de 2001, o Tribunal de Justica do Mato Grosso do Sul
julgou a ADI Estadual n. 0001241-68.2001.8.12.0000, ajuizada contra a Lei
n. 2.167/00, do estado do Mato Grosso do Sul. Esta lei havia estabelecido
o prazo maximo de 30 dias para a Secretaria de Estado de Meio Ambiente
manifestar-se acerca dos projetos elaborados com o proposito de se obterem
licencas ambientais. Apds este prazo, a lei estabelecia que, independente-
mente da realizacdo do estudo de impacto ambiental (EIA/RIMA), seriam
considerados aprovados os projetos apresentados.

No julgamento, o TIMS entendeu que a lei era inconstitucional. Isso
porque ela violava as previsdes da Constitui¢cao Estadual que, espelhando
as previsoes da Constituicdo Federal, exigiam prévios estudos de impacto
ambiental para se conceder licenga ambiental. A legislacdo estadual nao po-
deria, assim, criar uma espécie de concessao ticita das licencas ambientais.

Em 24 de julho de 2013, o Tribunal de Justica de Minas Gerais decidiu
uma ADI Estadual ajuizada contra a Lei n. 7.166/96, com modificacoes re-
alizadas pela Lei n. 9.959/10. O art. 74, § 5°, desta lei afirmava que “o fun-
cionamento de empreendimento de impacto ja instalado podera ficar condi-
cionado ao licenciamento urbanistico, quando convocado pelo COMPUR”.
Este antecedente possui algumas caracteristicas que lembram a modalidade
que posteriormente surgiria com o nome de licenca ambiental corretiva ou
de regularizacdo ambiental. O art. 74-A desta lei listava algumas atividades
que seriam consideradas de impacto e, por isso, deveriam ser submetidas
ao licenciamento ambiental. Ja o art. 74-B listava algumas atividades que
seriam submetidas apenas ao licenciamento urbanistico, o que poderia ser
compreendido como uma dispensa do licenciamento ambiental.

A decisdo entendeu que o conteido da lei ndo extrapolaria a competén-
cia do municipio para legislar sobre questdes de interesse local. No que diz
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respeito ao art. 74, § 5°, o TIMG afirmara que “mesmo antes do advento
da norma impugnada, era obrigatdria a submissao dos empreendimentos de
impacto ja instalados ao licenciamento ambiental na obten¢ao do alvara de
funcionamento e localiza¢ao”. Por este motivo, entendeu que o art. 74, § 5°,
nao seria um salvo conduto para a auséncia de licenciamento, mas apenas
uma tentativa de prestigiar o ato juridico perfeito.

No que diz respeito aos critérios estabelecidos nos outros artigos, a
decisdo entendeu que, como o licenciamento seria um ato discriciona-
rio, estaria suscetivel aos critérios de conveniéncia e oportunidade esta-
belecidos pela administragdo publica. Por estes motivos, concluiu-se pela
constitucionalidade.*

5221 A fase de ambientacao

Denominamos a primeira fase na qual o poder judiciario se deparou com
a modalidade da LAC de ‘“fase de ambientacao”. Nesta fase, as decisoes
judiciais, salvo raras exce¢des, nao pareciam ter compreendido a complexi-
dade e as especificidades da LAC. Nesta fase, a LAC era tratada como uma
simplificagdo como outra qualquer. A primeira decisao judicial sobre LAC
ocorreu na justica estadual, em Santa Catarina. Em seguida, surgiram os
primeiros precedentes do STF no tema, com destaque a influente ADI 4615.
Esta decisdo ecoou na jurisprudéncia dos estados, com exceg¢do do estado do
Tocantins, que foi uma voz dissonante. Em 2022, o tema retornou ao STF,
para uma decisao que ainda ndo captou as especificidades desta modalidade.

6.2.2.1 | A Inauguracao nos estados

As discussdes sobre LAC foram inauguradas no judiciario estadual e, mais
especificamente, no Tribunal de Justica de Santa Catarina, em margo de
2019.” Trata-se da ADI n. 8000190-67.2018.8.24.0900, ajuizada contra a

Lein. 16.283/13, do estado de Santa Catarina.

A andlise desta decisdo foi realizada a partir da ementa, porque sua integra ndo esta
disponivel.

Trata-se da acdo mais antiga no universo de pesquisa envolvendo LAC, isto €, a acdo
mais antiga que apareceu nos resultados dos buscadores de jurisprudéncia.
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Esta lei alterou a redacdo de dispositivos do Codigo Estadual do Meio
Ambiente. Até entao, o art. 36 desta lei estabelecia que “[o] licenciamento
ordinario serd efetuado por meio da emissdo de Licengca Ambiental Prévia
— LAP, Licenca Ambiental de Instalacio — LAI e Licenca Ambiental de
Operacdao — LAQO”. O art. 36 da Lei n. 16.283/2013 estabelecia que:

Art. 36. O licenciamento ordindrio serd efetuado por meio da emissao
de Licenca Ambiental Prévia (LAP), Licenca Ambiental de Instalacao
(LAI), Licenca Ambiental de Operacdo (LAO) e Licenca Ambiental
por Compromisso (LAC). (Redagao dada pela Lei 16.283, de 2013).
[...]

§ 4. A LAC s6 sera emitida caso o empreendimento e/ou a atividade
nao dependa de supressdo de vegetacdo para sua efetivagao.

A lei, em seu § 5°, também afirmava que a LAC seria concedida segundo
“critérios e pré-condi¢Oes estabelecidos pelo 6rgado estadual licenciador por
meio de portaria”.

De acordo com essa lei, a LAC deveria ser concedida “‘eletronicamente,
para atividades que sejam enquadradas, cumulativamente, como de pe-
queno ou médio porte e de pequeno ou médio potencial poluidor degra-
dador, assim definidos pelo CONSEMA, segundo os critérios e pré-con-
di¢coes estabelecidos pela autoridade licenciadora, mediante declaracao de
compromisso do empreendedor”.°

®  Em 2022, a Lei n. 18.350/22 flexibilizou ainda mais a regula¢ao da LAC. Dentre diversas
mudancas, ela revogou o § 7°, que atribuia ao 6rgdao ambiental a competéncia para definir
quais atividades seriam passiveis de LAC; e acrescentou o § 17 a lei, antes inexistente. Este
parigrafo passou a estabelecer que “As atividades abaixo listadas poderdo, independente-
mente do porte e do potencial poluidor degradador, ser licenciadas por intermédio da LAC,
contanto que ndo impliquem em corte de vegetacdo: I — transporte de produtos perigosos;
II — antenas de telecomunicagdo; III — obras publicas de infraestrutura, de transporte e rodo-
viarias; e IV — avicultura e suinocultura.” Esse acréscimo, além de flexibilizar ainda mais as
condicionantes para o licenciamento, altera a caracteristica da lei, que agora contém flexibi-
lizagOes atreladas a atividades — inclusive avicultura e suinocultura. O que foi decidido em
2019, portanto, ndo necessariamente se aplicaria para essa nova reda¢ao — seria necessaria
uma nova decisao do tribunal para concluir como ele se posicionaria sobre o tema. Nao
consta no banco de dados decisdo em acdo contra essa nova redacio da lei. E possivel que
a acao ndo tenha sido ajuizada ou que o TJSC ainda ndo tenha decidido.
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O art. 40, § 4°, estabelecia que “§ 4° A renovagao da Licenca Ambiental
de Operacao — LAO de uma atividade ou empreendimento devera ser re-
querida com antecedéncia minima de 120 (cento e vinte) dias da expiracao
de seu prazo de validade, fixado na respectiva licenga, ficando este auto-
maticamente prorrogado até a manifestacao definitiva do 6rgao ambiental
competente”.’

Essas modificagdes, previstas no art. 36, caput, e §§ 4°a 15, e no art. 40,
inciso IV e § 4° foram questionadas pelo Ministério Publico perante o
TJISC. O 6rgado argumentava que, ao dispensar a andlise prévia de impac-
to, essa lei contrariaria a sistematica federal de regulamentacdo do licen-
ciamento ambiental e descaracterizaria as normas gerais previstas no De-
creto-Lei n. 99.274/1990, que regulamenta a Lei Federal n. 6.938/1981,
e a Resolugao n. 237/1997 do CONAMA. Consequentemente, para o Mi-
nistério Publico, o Estado teria exorbitado sua competéncia suplementar
e violado os artigos 181 e 182, incisos I, III, V e VI, da Constitui¢dao de
Santa Catarina.

O voto da Relatora, a Des. Soraya Nunes Lins, havia considerado a agao
improcedente e, por isso, concluiu inexistir vicio formal ou material na lei
estadual. O voto comecou apreciando a alegacdo de vicio de competéncia
e, em seguida, o alegado vicio material. Quanto aos aspectos formais, a
Relatora entendeu inexistir usurpagao de competéncia da Unido, porque a
lei, na posi¢cdo da Relatora, teria se limitado a complementar previsoes das
resolu¢coes do CONAMA. Quanto a alegacdo de violagao a prote¢ao do
meio ambiente, a Relatora argumentou que ndo consistiria em violagdao a
protecdo do meio ambiente a mera criagao abstrata de uma modalidade de
licenciamento, considerando que ela delega ao 6rgao ambiental a atribui¢ao
de editar norma infralegal regulamentando a matéria e averiguar a existén-
cia de certas condicionantes, que incluem um juizo a respeito do porte e
impacto do empreendimento.

A alteragdo na redacdo deste artigo, de 2022, flexibilizou ainda mais essa exigéncia. A
nova redagao deste dispositivo estabelece uma renovacdo da licencga pela internet, “ele-
tronicamente, por meio do sistema informatizado do 6rgao ambiental licenciador”, desde
que atendidos alguns requisitos.
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A relatora afirmou que Lei Federal n. 6.938/1981 instituiu o licencia-
mento de atividades efetiva e potencialmente poluidoras como instrumento
da politica nacional do meio ambiente e conferiu ao Conselho Nacional
do Meio Ambiente (CONAMA) a atribui¢cdo de estabelecer normas gerais
sobre licenciamento ambiental. Isso foi realizado na Resolu¢caio CONAMA
n. 237, de 1997, que revisa e complementa os procedimentos e critérios para
o licenciamento ambiental. O § 2° do artigo 2° da Resolu¢gao do CONAMA
abriria a possibilidade de complementagao das normas gerais previstas na
resolucdo pelos orgdos ambientais estaduais, levando em consideragdo as
especificidades, riscos ambientais, o porte e outras caracteristicas; e o artigo
12 daResolugdo n. 237 do CONAMA autorizaria o 6rgao ambiental estadual
a definir procedimentos especificos para licengas ambientais, observadas a
natureza, caracteristicas e peculiaridades da atividade ou empreendimento,
e, ainda, a compatibiliza¢ao do processo de licenciamento com as etapas de
planejamento implantagao e operagao.

As regras do CONAMA, portanto, admitiriam a existéncia de procedi-
mentos simplificados para empreendimentos de pequeno potencial de im-
pacto ambiental. Nesse contexto, conclui a Relatora, se o 6rgdo ambiental
pode definir procedimentos especificos e simplificados de licenciamento,
admite-se que lei estadual estabeleca um procedimento para outorga de li-
cenga ambiental por compromisso que € justamente um procedimento mais
simplificado. Com essas premissas, a Relatora concluiu que, portanto, a lei
estadual estaria em harmonia com as regras gerais do Conselho Nacional do
Meio Ambiente, pois teria se limitado a complementar a regra geral. Conse-
quentemente, ndo teria havido usurpagdo de competéncia da Unido.

Quanto ao alegado vicio material, a Relatora indicou que a lei estadual
delegava ao 6rgao ambiental a avaliacao a respeito do porte e impacto e, por
isso, seguiria respeitando os ditames da Resolucéo n. 237. E verdade que a
legislacdo discutida no acordao (Lei n. 16.283) falava em pequeno ou mé-
dio porte, e pequeno ou médio impacto. Este ponto, contudo, ndo € levado
em consideracao pela decisao.

Para o TISC, portanto, a existéncia de condicionantes a licenga ambiental
por adesdo e compromisso foi um aspecto importante para a conclusdo do
tribunal no sentido de que a lei estadual ndo violaria a Constitui¢ao Federal
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no que diz respeito ao seu aspecto material. E verdade que, em seguida, a
decisdo faz consideracoes a respeito de uma tendéncia de novos rumos para
o licenciamento ambiental que o tornaria mais agil e simplificado, citando
como exemplo a legislagdo do estado da Bahia e o projeto de lei federal
que estabeleceriam a existéncia da licengca ambiental por adesdo e compro-
misso. Ainda assim, o argumento que € reforgado € o fato de que a previ-
sao do licenciamento ambiental por adesdo e compromisso nao significaria
uma carta branca para que qualquer tipo de empreendimento desrespeitasse
normas ambientais, porque essa simplificacdo seria concedida segundo os
critérios estabelecidos pelo 6rgdo licenciador, e em observancia aos para-
metros relacionados ao impacto. Além disso, ele ndo excluiria a exigéncia
de contempla¢do de medidas mitigadoras para a localiza¢ao, implantagdo e
operagdo dos empreendimentos e atividades. Por isso, atenderiam ao prin-
cipio da prevencao.

A Relatora, contudo, ndo finalizou seu voto com essas consideragoes.
Ela foi além para analisar o contetdo da resolugdo do 6rgdao ambiental do
estado (Portaria do Instituto do Meio Ambiente n. 249 de 2018, de Santa
Catarina) e verificar se ha a alegada extrapolacao.

A Relatora identificou que, de acordo com esta portaria, a licenca am-
biental por adesdao e compromisso estaria restrita apenas a atividade de
avicultura e apenas em algumas situagdes, mais especificamente, quan-
do ndo houvesse necessidade de supressao da vegetagao, nao fosse loca-
lizada em area de preservagao permanente nem em area de unidade de
conservacgdo, nao afetasse cavidades naturais subterraneas, nao estivesse
localizado em &reas sujeitas a alagamentos, ndao estivesse devidamente
licenciada historicamente junto ao 60rgao ambiental e quando o empreen-
dedor aderisse aos controles ambientais definidos na resolucdo. A por-
taria também trazia outras limitagoes para a concessao de licenciamento
por adesdo e compromisso. Proibia a licenga ambiental por adesao e
compromisso no caso de empreendimentos com sistema de armazena-
mento de dejetos liquidos, incubadoras; e submetia os empreendimentos
licenciados nesta modalidade hd um rigoroso processo de auditoria. Por
todas essas razdes a Relatora entende que haveria atendimento ao prin-
cipio da precaugao.
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6.2.2.21 Os primeiros precedentes do STF

No Supremo Tribunal Federal, a primeira decisdo sobre LAC também data
do ano de 2019, no més de setembro. Esta analise ocorreu em sede de con-
trole abstrato de constitucionalidade, no julgamento da ADI 4615.° Ape-
sar de ter sido ajuizada em 2011, em face de dispositivos da Lei Estadual
n. 14.882/11, do estado do Ceara, a acdo fo1 julgada apenas em 2019. Nela,
o tribunal, por unanimidade, julgou a acdo improcedente. A norma impug-
nada previa a possibilidade da realizag¢do do licenciamento autodeclaratorio
(via LAC) para “empreendimentos e/ou atividades de porte micro com po-
tencial poluidor degradador baixo”.

Além da previsao genérica desta modalidade de licenciamento, o art. 4°
da norma questionada também especificou que a LAC seria aplicavel para
um conjunto de atividades especificas, além daquelas que, de forma geral,
possuissem pequeno potencial poluidor.” Na decisdo, o Relator, Min. Luis
Roberto Barroso, entendeu que esta lei ndo destoava da regulagdo federal
no tema. Em seu voto, o min. Roberto Barroso afirmou que:

O principio norteador da reparticdo de competéncias entre os entes
componentes do federalismo brasileiro € o principio da predomi-
nancia do interesse, que € aplicado ndo apenas para as matérias cuja

8  BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 4615. Relator: Nunes Mar-
ques. 20.09.2019. Publicagdo: 28.10.2019.

I — estacdo de tratamento de 4gua — ETA, com simples desinfec¢ao; Il — sistema de abas-
tecimento de dgua com simples desinfecc¢ao; I — passagem molhada sem barramento de
recurso hidrico, com extensao de at€¢ 50,0 m; IV — habitag¢do de interesse social com até
50,0 unidades habitacionais, respeitando-se as Areas de Preservacdo permanente defini-
das em lei pertinente; V — habitagdo de interesse social acima de 50,0 unidades habitacio-
nais implantadas em 4reas urbanas consolidadas, respeitando-se as Areas de Preservacio
Permanente j4 definidas em lei; VI — restauracao de vias e estradas de rodagem; VII — ati-
vidades de pesca artesanal; VIII — atividades artesanais que ndo utilizem matéria prima de
origem florestal; IX — atividades de extrativismo realizada por comunidades tradicionais,
indigenas e quilombolas; X — implantacdo de sistema agroflorestais e/ou praticas agroe-
coldgicas; XI — custeio e investimento agropecudrio direcionados a agricultura familiar e
empreendimentos familiares rurais, em conformidade com a Lei Federal n. 11.326, de 24
de julho de 2006.
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defini¢ao foi preestabelecida pela Constituicao Federal, mas tam-
bém em interpretacoes que envolvem varias e diversas matérias.
Quando surgem duvidas sobre a distribui¢cado de competéncias para
legislar sobre determinado assunto, cabera ao intérprete do Direito
priorizar o fortalecimento das autonomias locais e o respeito as suas
diversidades como caracteristicas que assegurem o Estado Fede-
ral, garantindo o imprescindivel equilibrio federativo. No presente
caso, a jurisprudéncia desta Corte € pacifica e dominante no sentido
de que matéria ambiental € disciplina da competéncia legislativa
concorrente. "’

Mesmo no caso de competéncia concorrente, ainda resta a dificuldade de
distinguir a edicdo de normas gerais da suplementagao. A competéncia da
Unido se limita a edi¢do de normas gerais, € a dos estados se limita a suple-
menta-las. Por i1sso, mesmo se tratando de competéncia concorrente, ainda
€ necessario verificar se a legislacdo federal violou a competéncia da Uniao
para estabelecer normas gerais. Enderecando este ponto, o ministro entende
que a norma ndo destoou do modelo de prote¢ao ambiental federal ao esta-
belecer procedimentos simplificados. Isso porque, na visdao do ministro, a
Resolugao n. 237/97 fixara a possibilidade de que os 6rgaos ambientais es-
tabelecam procedimentos simplificados para atividades de pequeno poten-
cial de impacto ambiental (art. 12, § 1°). O mesmo ocorre na LC n. 140/11
e na Lei n. 8.018/90. O ministro afirma:

Percebe-se que a legislagdo federal, retirando sua for¢a de validade
da Constituicao Federal, permitiu que os Estados-membros estabele-
cessem procedimentos simplificados para as atividades e empreen-
dimentos de pequeno potencial de impacto ambiental, que deverao
ser aprovados pelos respectivos Conselhos de Meio Ambiente, como
sucede no presente caso.'’

10" BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 4615. Relator: Nunes Marques.
20.09.2019. Publicagao: 28.10.2019, p. 8.

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 4615. Relator: Nunes Marques.
20.09.2019. Publicacdo: 28.10.2019, p. 14.
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Com este fundamento, o voto do ministro concluiu pela constituciona-
lidade da criacao desta modalidade de licenciamento ambiental. A deci-
sdo ndo fez consideragdes a respeito do argumento de inconstitucionalidade
material, e realizou apenas uma andlise formal de compatibilidade com a
legislacdo federal, que foi o elemento central para fundamentar a constitu-
cionalidade da legislacdao. No argumento do ministro, (1) como a lei federal
admite que os estados criem procedimentos simplificados no caso de ativi-
dades de pequeno potencial de impacto ambiental, e (i1) a Lei n. 14.882/11
criou uma modalidade de licenciamento ambiental aplicada para “ativida-
des de porte micro com potencial degradador baixo”, logo, (iii) conclui-se
que esta lei € compativel com a legislacao federal.

Também € interessante observar que, ainda que tenha sido a primeira vez
que o tribunal discutiu a constitucionalidade da LAC, o processo foi trata-
do como um caso de jurisprudéncia consolidada a respeito da competéncia
dos estados para editar normas relativas a simplificacao do licenciamento
ambiental.

De fato, o ministro aplicou, para este caso, a mesma logica que as deci-
soes do tribunal costumavam aplicar em todos os demais casos que envol-
vem leis estaduais que simplificam o processo do licenciamento: comparan-
do a legislacdo estadual com o que estd estabelecido na legislagao federal.
Ocorre que, no caso da LAC, ha algumas particularidades que nao foram
abordadas na decisdo. No licenciamento por adesdo € compromisso, nao
ha uma andlise individualizada de impacto. O tribunal poderia se debrugar
sobre as seguintes questoes: a previsao da LAC consiste em uma simplifica-
cao do licenciamento ambiental, ou se aproxima da no¢ao de dispensa, em
razao da auséncia de andlise individualizada de impacto ambiental? Ainda
que estados possam suplementar a legislacao federal sobre licenciamento
ambiental, 1sso significa que eles podem criar modalidades de simplifica¢ao
que nao foram expressamente previstas na legislacdo federal? Isso porque
ha uma diferenca entre modificar o procedimento de licenciamento ambien-
tal (por exemplo, dispensando a necessidade de realizacdo de algum estudo
de impacto, como o EIA), e criar uma modalidade distinta de licenciamento
ambiental. Por fim, a criacdo da LAC € compativel com o art. 225 da Cons-
tituicdo Federal?
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Essas questdes ndo foram enderecadas na primeira vez em que o tribu-
nal se pronunciou sobre a questdo e, como sera visto, tampouco nas outras
oportunidades em que discutiu o tema.

O segundo encontro do STF com este tema ocorreu em agosto de 2020,
no julgamento do Agravo Regimental no RE 1.264.738, de relatoria do Min.
Luiz Fux. Desta vez, a discussdo ocorreu em um caso concreto, em um re-
curso interposto contra a primeira decisao do judiciario estadual envolven-
do LAC: a ja mencionada decisdo do Tribunal de Justica de Santa Catarina
na ADI n. 8000190-67.2018.8.24.0900, proferida em marco de 2019. No
tribunal de origem, como mencionado o caso envolvia uma ADI estadual
contra a Lei n. 16.283/2013, que criou a Licenca Ambiental por Compro-
misso no estado de Santa Catarina.

Neste acorddo, de relatoria da Des. Soraya Nunes Lins, o TJISC con-
cluiu que a acdo seria improcedente, pela inexisténcia de vicio formal
ou material na lei estadual. Um elemento relevante para esta conclusao
a respeito da auséncia de inconstitucionalidade material, como afirmado,
fo1 o fato de que a LAC, no estado, dependia do atendimento de algumas
condigdes que, para a relatora, eram suficientes para atestar a compatibili-
dade com a legislacdo federal. As regras do CONAMA admitiriam a exis-
téncia de procedimentos simplificados para empreendimentos de pequeno
potencial de impacto ambiental e, para a relatora, isso levava a conclusao
de que a lei estadual pode estabelecer uma modalidade de licenciamento
por LAC, que nada mais seria do que um procedimento mais simplifica-
do. O voto da relatora também chegou a analisar o contetido da resolugao
do o6rgdo ambiental do estado (Portaria do Instituto do Meio Ambiente
n. 249 de 2018, de Santa Catarina) para verificar se existiria a alegada
extrapolacdao de competéncia e, neste aspecto, entendeu que também nao
estaria presente extrapolacdo de competéncia porque a licenca ambiental
por adesdo e compromisso estaria restrita apenas a atividade de avicultura
e apenas em algumas condigoes.

Contra esta decisao do TJSC, foi interposto o RE 1.264.738. O relator
do recurso, Min. Luiz Fux, negou seguimento a ele. Em uma curta decisao,
o ministro afirmou que o tribunal de origem nao teria divergido da jurispru-
déncia do STF, e citou a ementa da ADI 4615. E interessante observar que as
acoes ndo eram, de fato, idénticas: a ADI 4615 discutia a constitucionalidade
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de uma lei estadual que criava a modalidade da LAC, aplicava-a para certas
atividades e a condicionava a existéncia de baixo impacto ambiental; ja no
caso da LAC de Santa Catarina, discutido no recurso, os requisitos para esta
modalidade eram distintos, e abarcavam atividades de médio porte e médio
potencial de impacto ambiental. Nenhum desses elementos foi, contudo,
discutido. A decisao se limitou a reproduzir a decisao da ADI 4615, sem se
atentar para as diferencas nas especificidades da legislacao questionada.
Contra a negativa de seguimento, o Ministério Publico de Santa Catarina
apresentou Agravo Regimental, argumentando que o precedente mencio-
nado na decisdo seria diferente do caso concreto, pois 0 caso nao envolvia
uma forma simplificada de licenciamento ambiental, mas sim uma nova
modalidade de licenga ndo prevista na lei federal. No julgamento do agravo,
o ministro Luiz Fux manteve o argumento de que o recurso nao merecia ser
acolhido. Boa parte da decisdo se dedica a reproduzir, na integra, um trecho
da decisdo do tribunal de origem, na qual, como mencionado, a desembar-
gadora faz uma andlise da legislagao constitucional e infraconstitucional
do caso. Para o ministro, divergir do entendimento do tribunal de origem
demandaria a interpretacdo de normas infraconstitucionais — isto €, o cotejo
dos atos normativos estaduais com a legislagao federal —, o que nao seria
tarefa do STF.'* O relator foi acompanhado por todos os ministros da 1? tur-
ma, em decisdo uninime. E interessante observar que a impossibilidade de
que o STF revolva matéria infraconstitucional teve grande peso na decisao.
Esta interpretagcdo restritiva do que consiste em matéria infraconstitucio-
nal ndo parece ser uma especificidade desta area, mas sim uma constante
na andlise da admissibilidade de recursos.”* E possivel, portanto, que esse

12° Trecho do voto afirmava que: “Outrossim, concluir diversamente do Tribunal a quo a

respeito da harmonia da legislagdo ambiental local com as normas federais de regéncia
— considerado o destaque quanto a natureza, caracteristicas e peculiaridades da atividade
ou empreendimento e a compatibilizacdo do processo de licenciamento com as etapas de
planejamento, implantacao e operac¢ao — demandaria a interpretagao de referidas normas
infraconstitucionais, o que se revela inviavel em sede de recurso extraordindrio, por con-
figurar ofensa indireta a Constituicdo Federal” (Ag. Reg no RE 1264738, p. 13).

3 Uma pesquisa que analisou a jurisprudéncia do STF em questdes relacionadas ao direito da

crianga e do adolescente identificou muitas decisoes de negativa de seguimento em processos

120 [sumario] académica

LIVRE



LICENCIAMENTO AMBIENTAL E CRISE FEDERATIVA

entendimento seja explicado mais em razdo da disposi¢ao do Tribunal para
lidar com sua carga de trabalho do que propriamente da interpretagdo que
conferiu ao caso concreto.

6.2.2.31 O eco na jurisprudéncia estadual

A jurisprudéncia do STF e, sobretudo, o entendimento da ADI 46135, ecoaram
na jurisprudéncia dos tribunais de justica estaduais. Duas decisdes do TIGO
validaram a modalidade da LAC no estado, fazendo referéncia ao precedente
do STF. Uma voz dissonante foi observada, contudo, no TJTO, que destoou
dos padrdes que eram observados nesta fase de ambientacdo e reconheceu
que a LAC era uma modalidade com especificidades que exigiam um trata-
mento distinto daquele conferido as demais hipdteses de simplificacao.

Em 23 de abril de 2021, o Tribunal de Justi¢a do estado de Goias julgou
uma acdo contra a Lei n. 20.694/19 (ADI n. 5138209-66.2022.8.09.0000,
ADI das licencgas simplificadoras de Goias). Esta a¢ao havia sido ajuizada
em 2019 em face da Lei n. 20.694/2019, lei geral de licenciamento ambien-
tal do estado. Nela, o Ministério Publico alegou que a lei estadual criou
modalidades de licenca que ndo encontram previsao na legislacao federal,
sendo que, ao fazé-lo, extrapolou a competéncia legislativa suplementar na
matéria, instituindo normas menos protetivas ao meio ambiente. Com este
fundamento, requereu a declara¢do da inconstitucionalidade dos artigos 3°,
incisos VI, VII, VIII e IX; 13, incisos IV, V, VI e VII; 16, incisos 11, III e
IV, e §§ 3°e 7° 18, paragrafo unico; 30, em sua integralidade; e 36, § 6°, da
Lei Estadual n. 20.694/2019.

no tema. Nesses processos, 0 STF nega seguimento a recursos ou habeas corpus com o ar-
gumento de que esses processos envolvem matéria infraconstitucional, relativa ao Estatuto
da Crianca e do Adolescente. Como a Constitui¢do trata desta matéria no art. 227, contudo,
torna-se dificil diferenciar o que consiste em matéria constitucional do que é matéria infrale-
gal (cf. ALMEIDA, Eloisa Machado de; BARBOSA, Ana Laura Pereira; FERRARO, Luiza
Pavan. Interpretacdo da Prioridade Absoluta dos Direitos de Criancas e Adolescentes pelas
Cortes Superiores: Supremo Tribunal Federal e Superior Tribunal de Justica. Sdo Paulo: Ins-
tituto Alana, 2023). E possivel fazer um paralelo entre os casos relativos ao meio ambiente e
os casos relacionados a crianca e adolescente: ambos os temas sao disciplinados pela consti-
tuicao — no caso do meio ambiente, pelo art. 225 e pelas regras de competéncia federativa do
art. 24 —, e ambos sao regulamentados pela legislacdo infraconstitucional.
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Os artigos 3° e 13 desta lei definiram modalidades de licenca, dentre as
quais se incluiam a Licenga Ambiental por Adesdo e Compromisso (LAC),
a Licenca Ambiental Unica (LAU), Licenca Corretiva (LC), Licenca de
Instalacdo, (LI), de Operacao (LO), e Prévia (LP). O art. 14, paragrafo uni-
co delegava ao regulamento da lei a definicdo dos procedimentos, critério,
conteudos de estudos, e atos necessarios para cada tipo de licenga. Espe-
cificamente a respeito da LAC, a le1 afirmava que ela seria “renovada em
processo eletronico e ndo dependera de prévia analise e vistoria, de acordo
com o previsto em regulamento”, e, no art. 36, § 6°, afirma que ela inde-
penderia de prévia andlise e vistoria. Quanto a licenca ambiental corretiva,
o art. 30 dizia que ele seria “adotado para empreendimentos ou atividades
em instalagao ou operagdo sem prévia licenca ambiental valida, bem como
nas hipoteses de supressdo de vegetagao nativa para uso alternativo do solo,
sem licenga”.

O Relator, entendeu que a matéria ambiental € disciplina legislativa con-
corrente, da forma como prevista na Constituicdo e pacifica na jurispru-
déncia. O Relator recupera a legislacao federal no tema, fazendo mengao a
Lei n. 6.938 de 1981, especialmente aos artigos 9° e 12, assim como a Lei
Complementar n. 140 de 2011. O Relator afirma que o posicionamento do
Supremo Tribunal Federal é o de que € competéncia do estado legislar toda
vez que nao houver lei federal, ou quando existe lei federal com principios
gerais, mas com abertura para a complementacao ou suplementacao.

Para o Relator, o art. 12 da Resolugado CONAMA n. 237 confere aos es-
tados a possibilidade de estabelecer procedimentos simplificados. Por essa
razao, conclui, que ndo haveria inconstitucionalidade formal. Enquanto ar-
gumento de inconstitucionalidade material, o voto afirma que a legislagao
estaria em estrita observancia a protecao do meio ambiente porque “ndo [se
mostra] visivel nenhum elemento que possa configurar desprotecio am-
biental ou mesmo demonstre inobservancia aos ditames e restrigoes legais
em matéria ambiental”."

4 TIJGO, ADI 5138209-66.2022.8.09.0000, Rel. Des. Roberto Horacio de Rezende. Julg.
1.11.2022.
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Para o Relator, a jurisprudéncia do STF também j4 teria abordado esta
mesma situagao e concluido pela auséncia de vicios formais e materiais, ao
decidir a ADI 4615/CE (LAC do Ceara), na qual o tribunal concluiu pela
competéncia concorrente. Neste acordao, portanto, a justificativa para a
constitucionalidade material parece ser quase tautologica, sem explicar a
razdo pela qual essa legislacdo nao violaria exatamente os parametros de
protecao ambiental. Da forma como o raciocinio € concatenado, infere-
-se que o Desembargador concluiu pela inexisténcia de vicio material tao
somente porque o estado estaria dentro de sua competéncia para legislar,
considerando que a propria lei federal admitiu a simplificacdo. Este ra-
ciocinio, portanto, conecta a constitucionalidade material a formal de um
modo que esvazia o sentido da constitucionalidade material, como se toda
a le1 que fosse editada em matéria ambiental no exercicio de uma com-
peténcia atribuida pela propria lei federal, ndo pudesse cometer excessos
simplesmente porque a abertura de simplificacdo foi conferida pela pro-
pria lei federal.

Em 1 de janeiro de 2022, o mesmo TJGO decidiu uma segunda ac¢do
em tema que nao envolvia diretamente a LAC, mas era correlato. Esta
acdo havia sido ajuizada contra a Lei n. 20.773/20 (ADI n. 5533859-
38.2020.8.09.0000), referente ao periodo da pandemia de covid-19. A Lei
n. 20.773/20, havia criado o chamado ‘“regime extraordinario de licencia-
mento ambiental (REL)”, que consiste em uma modalidade de licencia-
mento em fase Unica para todos os empreendimentos de classe 1 a 5 (em
uma escala que vai até 6), durante toda a vigéncia da emergéncia sanitaria
da pandemia de covid-19. Em meio a pandemia de covid-19, essa legis-
lacao alegava, em seu artigo 3°, que tinha como objetivo a criacdo de um
instrumento de licenciamento que viabilizasse a retomada da economia do
estado, “por meio da racionalizacdo e agilizacao maxima do procedimento
ordinario, com salvaguardas ao meio ambiente capazes de garantir que a
instalacdo ou operacdo dos empreendimentos ocorra de forma ando provo-
car danos ambientais e riscos a saide publica e ao equilibrio ecologico”. A
adesao a este regime estaria condicionada a apresentacao de um protocolo
de requerimento junto ao 0rgao estadual ambiental enquanto perdurasse o
estado de calamidade. Este regime excepcional, de acordo com a lei, teria
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eficacia até 31 de dezembro de 2022." Nesta modalidade de licenciamento
a licencga ndo seguiria o modelo trifasico previsto na legislacao federal, mas
sim um procedimento simplificado, em que as condicoes de instalacao e
operagao seguissem uma fase unica.

O Relator, da acao entendeu inexistir inconstitucionalidade. O Relator
argumentou, com relacdo a competéncia para legislar, que o Supremo Tri-
bunal Federal tenha reconhecido a competéncia dos estados e municipios
para adotar medidas frente a pandemia de covid-19.

Para o Relator, as legislacoes federais apontadas como parametro nao
levam em consideragdo a situacdo sanitdria excepcional e imprevisivel,
“cujos efeitos econdmicos negativos foram certamente abrandados através
da norma impugnada, ao desburocratizar/simplificar o processo de licen-
ciamento ambiental neste periodo de tempo, mas sem fragilizar a tutela do
meio ambiente, a qual estdo vinculados todos os entes federativos”.' A
decisdo, portanto, se fundamentou na excepcionalidade da situacao da pan-
demia, bem como no juizo de que, ao excepcionar a aplicacdo do regime
extraordinario de licenciamento ambiental, os empreendimentos de grande
porte e alto potencial poluidor a legislacdo estadual estaria atendendo aos
parametros de protecdo do meio ambiente. Percebe-se aqui, novamente, o
fato de que o tribunal nao conferiu carta branca aos estados para legislarem
sobre a simplificagdo do licenciamento ambiental. O que difere de tribunal
para tribunal, no que diz respeito a analise de constitucionalidade material,
¢ saber qual tipo de empreendimento pode ser flexibilizado, seu porte e grau
de impacto. Os detalhes do procedimento de licenciamento e outras especi-
ficidades nao foram, contudo, enderegados.

O Tribunal de Justica do Tocantins, entretanto, apresentou uma posi-
cao divergente que, a €poca, ja considerou a LAC como uma modalida-
de que deveria ser distinguida de outras hipoteses de simplificacdo. Em

5 A Lei n. 20.958, de janeiro de 2021, alterou a redacdo da lei para estabelecer que as ati-

vidades ou empreendimentos licenciados sob esta modalidade extraordinaria deveriam
iniciar sua instalacdo até 31.12.2023, sob pena de ineficicia da licenga concedida. Ao que
parece, portanto, essa flexibiliza¢ao teve uma duragdo por longo periodo.

16 TJGO, ADI5289786-62.2020.8.09.0000, Rel. Des. Jose Carlos de Oliveira. Julg. 24.06.2021.
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junho de 2022, o TJTO decidiu a ADI n. 0002692-27.2022.8.27.2700."7 A
acdo, relatada pela Des. Angela Maria Ribeiro Prudente, questionava a Lei
n. 3.804/2021, que criava modalidades simplificadas de Licenciamento Au-
todeclaratorio, por Adesdo e Compromisso e Corretivo. O TJTO declarou
esta lei inconstitucional, por entender que, nos temos do § 1° do art. 12 da
Resolucdo CONAMA n. 237/1997, a simplificagdo promovida pelos esta-
dos deveria ficar restrita as atividades de baixo impacto ambiental.

Assim como todas as demais, a decisao afirma que o § 1° do art. 12 da
aludida Resolugado CONAMA n. 237/1997 permite que os estados estabe-
lecam procedimentos simplificados de licenciamento, mas desde que con-
sistam em atividades e empreendimentos de pequeno potencial de impacto
ambiental.

A legislagao estadual questionada, contudo, nao teria demonstrado, de
forma cristalina, que as novas modalidades de licenciamento (Licenciamen-
to Ambiental Autodeclaratorio, por Adesao e Compromisso, Corretivo) se
aplicariam exclusivamente as atividades de pequenos riscos € impactos am-
bientais, 0 que implicaria uma interpretacdo possivelmente abrangente, em
inobservancia a regra prevista no citado § 1° do art. 12 da Resolu¢ao CO-
NAMA n. 237/1997.

Além disso, também foi ressaltado que, ao criar novas modalidades de
simplificacdo genérica, a legislacdo do estado do Tocantins inovou ao es-
tabelecer hipoteses de procedimentos monofasicos e bifasicos, em possivel
conflito com o modelo trifasico estabelecido pelas normais federais, que
analisa o planejamento, implantacdo e operacao, estabelecido na Resolu¢ao
do CONAMA n. 237/97. Este argumento, porém, foi tratado de forma sub-
sidiaria no julgado. Conforme trecho da decisao:

Ademais, no § 1° do art. 12 da aludida Resolugio CONAMA
n. 237/1997, permite-se aos entes federados estabelecerem proce-
dimentos simplificados de licenciamento, desde que consistam em
atividades e empreendimentos de pequeno potencial de impacto am-
biental. [...]

7 TOTO, ADI 0002692-27.2022.8.27.2700, rel. min. Angela Maria Ribeiro Prudente, julg.
23.06.2022.
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Dentro do plexo normativo constitucional e infraconstitucional traga-
do, voltando a aten¢do para o caso concreto, emerge evidente que a
Lei Estadual impugnada (Lei n. 3.804/2021) criou novas espécies de
licenciamento, sendo: Licenciamento Ambiental Autodeclaratério;
por Adesdao e Compromissos; Corretivo.

Certamente essas novas espécies de licenciamento ambiental extra-
polam a competéncia para estabelecer procedimentos simplificados
para atividades e empreendimentos de pequeno potencial de impac-
to ambiental, em descompasso com o art. 12, § 1°, da Resolucio
CONAMA 237/1997.

Diversamente do que defende o requerido, essas novas modalidades
de licenciamento ambiental ndo representam apenas a desburocrati-
zacao do procedimento, pois encerram novas modalidades de licen-
ciamento, o que destoa da regra matriz constitucional e infraconsti-
tucional, revelando vicio formal ou organico passivel de controle de
constitucionalidade."

Com esse fundamento, o TJTO julgou a Lei n. 3804/21, do Tocantins,
Inconstitucional.

622410 retorno ao STF

Em novembro de 2022, o STF julgou o terceiro caso envolvendo LAC. Tra-
ta-se da ADI 6288," de relatoria da Min. Rosa Weber. A ac¢do foi ajuizada
pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) em dezembro de 2019, alguns
meses depois da primeira decisdo do STF sobre LAC que, em setembro
do mesmo ano, havia validado a Lei n. 14.882/11, do Ceara. O partido se
insurgiu contra um ato normativo infralegal do mesmo estado que, regula-
mentando a Lei n. 14.882/11, disciplinou com mais detalhes a modalida-
de da LAC e listou, em seu anexo, as atividades que seriam passiveis de

8 TOTO, ADI 0002692-27.2022.8.27.2700, rel. min. Angela Maria Ribeiro Prudente, julg.
23.06.2022.

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 6288. Relator: Rosa Weber.
Julgamento: 23.11.2020. Publicacao: 3.12.2020.
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licenciamento por LAC: a Resolugdo n. 02/2019 do Conselho Estadual do
Meio Ambiente do Ceara (COEMA/CE).

Dentre os dispositivos questionados estava o art. 4°, caput e VIII, segun-
do o qual:

Art. 4°. O licenciamento ambiental de que trata esta Resolu¢cdo com-
preende as seguintes licengas:

VIII — Licenga Ambiental por Adesao e Compromisso (LAC): licen-
ca que autoriza a localizacdo, instalacdo e a operagao de atividade ou
empreendimento, mediante declaracdo de adesdao e compromisso do
empreendedor aos critérios, pré-condi¢des, requisitos € condicionan-
tes ambientais estabelecidos pela autoridade licenciadora, desde que
se conhecam previamente os impactos ambientais da atividade ou
empreendimento, as caracteristicas ambientais da area de implanta-
¢do e as condi¢oes de sua instalacdo e operagao. O prazo de validade
ou renovacao desta licencga sera de 03 (trés) anos.

A peti¢ao inicial questionava dispositivos desta resolucdao que dispen-
savam e simplificavam o licenciamento ambiental para certas atividades.
Argumentava, ainda, que a Resolucao teria extrapolado o poder regulamen-
tar. Isso porque a Lei n. 14.882/11 ndo intitulava o licenciamento ambiental
autodeclaratorio do estado de “LAC” — até porque, a €época de edigao da lei,
que fo1 a primeira a regular o licenciamento ambiental por autodeclaracao,
os termos empregados para intitular e regular essa modalidade ainda nao
eram uma constante. A Lei n. 14.882 utilizava a expressdo “licenciamento
ambiental autodeclaratorio”. A resolucdo passou a se referir a figura como
“LAC”, e também modificou o conceito da licenga, passando a empregar
os termos que, a época, se propagaram em diversas leis estaduais — “decla-
ra¢ao de adesao e compromisso do empreendedor aos critérios, pré-condi-
coes, requisitos e condicionantes ambientais estabelecidos pela autoridade
licenciadora”.

A Resolu¢ao do COEMA admitia o licenciamento por LAC “desde que
se conhecam previamente os impactos ambientais da atividade ou empre-
endimento, as caracteristicas ambientais da area de implantacdo e as con-
di¢cOes de sua instalacdo e operacdo”. O § 1° desta resolucdo afirmava que:
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Serdo objeto de LAC as atividades previstas no art. 4° da Lei Estadual
n. 14.882/2011, bem como os estabelecimentos, empreendimentos,
obras e atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerados
efetiva e/ou potencialmente poluidores, capazes, sob qualquer forma,
de causar degradagdo ambiental, com base em informacoes técnicas e
ambientais prestadas pelo interessado e nos parametros definidos no
Anexo III desta Resolucgao.

A relatora, Min. Rosa Weber, entendeu que essas disposigdes, seja em
relagdo a LAC ou as outras licencas simplificadas, ndo afrontaram a legis-
lacao federal e a Constituicao Federal, pois se limitariam a criar, de for-
ma abstrata, procedimentos simplificados de licenciamento ambiental (em
conformidade com os precedentes da Corte e com a Resolucio CONAMA
n. 237/1997). O voto afirmou que a decisdo da ADI 4615 j4 teria admitido
o uso da LAC no estado do Ceara. Por isso, a edi¢do de outros atos nor-
mativos regulamentando a legislacdo estadual seria um desdobramento da
propria legislagao, declarada constitucional. Nesse sentido, ressalta o voto:

Quanto a possibilidade de complementacao da legislagao federal no
que concerne aos procedimentos simplificados, esta Casa debrucou-
-se sobre a Lei n. 14.882/2011, do mesmo Estado do Ceara, que dis-
pOe sobre procedimentos ambientais simplificados para implantacao
e operacdo de empreendimentos e/ou atividades de porte micro com
potencial poluidor degradador baixo, e declarou a sua constituciona-
lidade [referéncia a ADI 4615-LAC do Ceara].

[...]

Assentada a constitucionalidade da lei cearense que dispde procedi-
mentos ambientais simplificados, observo que a Resolu¢ao do COE-
MA/CE n. 02/2019 limitou-se a implementar as formas de concessao
do licenciamento, com a previsao de novos tipos de licenga, estabe-
lecidos tendo em consideracao as especificidades, os riscos ambien-
tais, o porte e outras caracteristicas do empreendimento ou atividade.

(ADI 6288, p. 14-15).7 [...]

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 6288. Relator: Rosa Weber.
Julgamento: 23.11.2020. Publicacio: 3.12.2020, p. 14-15.
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Como visto, os tipos de licengas ambientais apontados sdo referentes
a formas especificas ou simplificadas de licenciamento, inclusive de
empreendimentos ja existentes e previamente licenciados, em exer-
cicio da competéncia concorrente sem afastamento da devida anélise
a ser efetuada pela administracdo publica. Nao vislumbro a configu-
ragdo de desprotecdo ambiental, portanto. Ao contrario, busca-se oti-
mizar a atua¢do administrativa estadual, em prestigio ao principio da
efici€ncia e em prol da manutenc¢ao da protecao ambiental.

Quanto a Licen¢ca Ambiental por Compromisso — LAC —, a 1° Turma
desta Casa ja se pronunciou sobre a constitucionalidade de sua previ-
sdo no Estado de Santa Catarina.”’

E por este motivo que o artigo que instituia a LAC foi validado. Contu-
do, o voto da ministra faz afirmacoes relevantes a respeito dos limites da
atuacao dos estados na suplementacdo da legislacdo pela Unido. O art. 8°
da resolugao criava algumas hipodteses de dispensa do licenciamento am-
biental para certas atividades que seriam degradadoras ao meio ambiente.
Para a ministra, a criagdo dessas hipoteses de dispensa afrontaria o art. 225
da Constitui¢do Federal, pois “empreendimentos e atividades econOmicas
apenas serdo considerados licitos e constitucionais quando subordinados a
regra de protecao ambiental”’. A dispensa do licenciamento nesses casos,
para a ministra, teria sido indevida. Por este motivo, a ministra votou pela
parcial procedéncia da ac¢do, atestando a inconstitucionalidade do art. 8° da
resolucdo, que instituia as hipoteses de dispensa.

O voto da ministra Rosa Weber fo1 seguido por unanimidade pelo cole-
giado. E interessante observar que, no caso, o fato de o STF j4 ter analisado
a constitucionalidade da Lei n. 14.882/11, do mesmo estado, teve peso na
conclusdo da ministra. Por considerar que a lei ja havia sido validada pelo
tribunal, esta jurisprudéncia fo1 replicada. Também € interessante observar
que a decisdo também tratou a LAC como uma espécie de simplificacao
como outra qualquer, e nao conferiu a devida profundidade aos requisitos

2l BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 6288. Relator: Rosa Weber.
Julgamento: 23.11.2020. Publicacdo: 3.12.2020, p. 16-19.
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trazidos pela legislacdo e, sobretudo, a diferenca entre médio e baixo im-
pacto. Ainda assim, quando discute a dispensa do licenciamento, a decisdo
estabelece expressamente que empreendimentos devem se subordinar as
exigéncias de prote¢cao ambiental, atestando que a legislagdo estadual esta
limitada pelos ditames do art. 225.

A decisdo ndo enfrentou esta contradi¢cdo, justamente porque nao en-
derecou elementos relevantes para a discussao da constitucionalidade da
modalidade da LAC, a considerando modalidade de simplificacdo genérica.

5231 A fase de reconhecimento

No final de 2023, a jurisprudéncia dos tribunais sobre LAC inaugura um
novo estagio, que denominamos fase de reconhecimento. Nesta etapa, ainda
bastante recente, o STF parece, aos poucos, estar reconhecendo que a LAC
nao pode ser tratada como uma simplificagdo qualquer.

Esta modalidade de simplificagdo, por ser aplicada de forma genérica
para diversas atividades e delegar aos 6rgdos ambientais a tarefa de esta-
belecer as atividades que seriam passiveis de licenciamento ambiental por
cada atividade, merece uma discussdo mais detalhada a respeito dos requi-
sitos que impoe. H4 uma diferenca significativa entre atividades de baixo
impacto ambiental e atividades de médio impacto, que precisa ser levada em
consideragdo para a consecugao do art. 225 da Constituicdo Federal. Com o
ingresso na fase de reconhecimento, parece ser possivel perceber um apro-
fundamento nos entendimentos originalmente estabelecidos, especificando
que estados podem instituir modalidades de licenciamento como a LAC,
mas 1sso nao significa que eles estejam autorizados a crii-la para todas as
espécies de atividade: essas modalidades devem estar restritas a atividades
de baixo potencial de impacto ao meio ambiente, que nao se confunde com
médio impacto ou médio porte.

Em novembro de 2023, o STF julgou a ADI 5014,** relatada pelo Min.
Dias Toffoli. A acdo havia sido ajuizada em julho de 2013, e questionava a
constitucionalidade de dispositivos introduzidos nalei geral de licenciamento

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 5014. Relator: Dias Toffoli.
Julgamento: 13.11.2023. Publicacio: 20.02.2024,
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ambiental do estado da Bahia pela Lei n. 12.377/11. Dentre esses disposi-
tivos estava o art. 45, que criou a Licenca de Regularizagao e de Adesdo e
Compromisso ¢ a Licenga de Regularizagao.”

O art. 147, por sua vez, estabelecia competéncias do Conselho Estadual
de Meio Ambiente — CEPRAM, incluida a de definir aquelas atividades que
estariam sujeitas a LAC. Deve ser notado que a norma questionada permitiu
a aplicacdo da LAC para as atividades de baixo e médio potencial poluidor.

O estado da Bahia foi o segundo a criar a LAC, ainda em 2011. Somente
em 2023, contudo, o STF decidiu a respeito de sua constitucionalidade. A
ADI 5014 foi originalmente distribuida para o Min. Luiz Fux. Em 2020,
quando Fux assumiu a presidéncia do tribunal, foi redistribuida para o Min.
Dias Toffoli, que s6 liberou os autos para julgamento em outubro de 2023.
O mérito da acao foi julgado no ambiente virtual em 13/11/2023.

O voto do relator da agao, Min. Dias Toffoli, adotou uma linha de racio-
cinio similar aquela utilizada nas primeiras acdes em que o tribunal decidiu
a respeito da LAC, ainda na fase de ambientacdo. O ministro afirmou que
Uniao e Estados possuem competéncia concorrente para legislar sobre meio

23 “Art. 45. O 6rgao ambiental competente expedira as seguintes licencas, sem prejuizo de

outras modalidades previstas em normas complementares a esta Lei: [...]

VII - Licenca de Regularizacdo (LR): concedida para regularizacdo de atividades ou em-
preendimentos em instalacdo ou funcionamento, existentes até a data da regulamentacado
desta Lei, mediante a apresentagdo de estudos de viabilidade e comprovagao da recupera-
cdo e/ou compensa¢ao ambiental de seu passivo, caso ndo haja risco a satde da populagao
e dos trabalhadores; (Inciso acrescentado pela Lei n. 12.377, de 28.12.2011, DOE BA de
29.12.2011);

VIII - Licenca Ambiental por Adesao e Compromisso (LAC): concedida eletronicamente
para atividades ou empreendimentos em que o licenciamento ambiental seja realizado por
declaracdo de adesao e compromisso do empreendedor aos critérios e pré-condicoes esta-
belecidos pelo 6rgao licenciador, para empreendimentos ou atividades de baixo e médio
potencial poluidor, nas seguintes situacoes:

a) em que se conhecam previamente seus impactos ambientais, ou;

b) em que se conhecam com detalhamento suficiente as caracteristicas de uma dada re-
gido e seja possivel estabelecer os requisitos de instalacdo e funcionamento de atividades
ou empreendimentos, sem necessidade de novos estudos;

c) as atividades ou empreendimentos a serem licenciados pelo LAC serdo definidos por
resolu¢do do CEPRAM. (Inciso acrescentado pela Lei n. 12.377, de 28.12.2011, DOE
BA de 29.12.2011).
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ambiente (art. 24, incisos VI e VIII da Constituicao Federal). Ao editar as
normas gerais, a Unido delegou ao CONAMA a tarefa de disciplinar o li-
cenciamento ambiental, o qual, por sua vez, estabeleceu expressamente que
estados estdo autorizados a criar espécies simplificadas de licenciamento
ambiental, desde que se tratassem de hipoteses de pequeno potencial polui-
dor (art. 12, Resolu¢do n. 237 CONAMA). A LAC (e, no caso, também a
licenca de regularizacao) sao tratadas pelo relator da acdo como se fossem
uma espécie de simplificacdo como outra qualquer.
E o que pode ser compreendido do trecho a seguir:

A propria Resolugao n. 237/97 do CONAMA abre uma série de pos-
sibilidades para que se definam procedimentos especiais para o licen-
ciamento ambiental, levando-se em consideragdo as peculiaridades,

0S riscos € outras caracteristicas do empreendimento ou atividade
(art. 12, capute §9). [...]

Com relac¢do a Licenca Ambiental por Adesao e Compromisso (LAC),
a lei impugnada expressamente a destina aos empreendimentos € ati-
vidades de baixo e médio potencial poluidor (art. 45, inciso VIII).
Assim sendo, mesmo sem afastar especificamente a necessidade de
elaboracdo de Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA), as caracte-
risticas das atividades que pressupdoem a mencionada licenca tornam
prescindivel a realizacao de tal estudo, embora ndo retirem a possibi-
lidade de exigéncia de outras espécies de estudos ambientais menos
complexos, conforme preveé o art. 3°, pardgrafo unico, da Resolugao
CONAMA n. 237/97, in verbis:

“Art. 3. [...] Pardgrafo unico. O 6rgdo ambiental competente, verifi-
cando que a atividade ou empreendimento nao € potencialmente cau-
sador de significativa degradacao do meio ambiente, definird os estu-
dos ambientais pertinentes ao respectivo processo de licenciamento”
Quanto a jurisprudéncia, esta Suprema Corte, ao analisar a ADI
n. 4.615, Rel. Min. Roberto Barroso, a qual tinha por objeto a Lei
n. 14.882/11 do Estado do Ceara — que dispde sobre procedimentos
ambientais Quanto a jurisprudéncia, esta Suprema Corte, ao analisar a
ADIn. 4.615, Rel. Min. Roberto Barroso, a qual tinha por objeto a Lei
n. 14.882/11 do Estado do Ceara — que dispde sobre procedimentos
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ambientais simplificados para implantacdo e operacdo de empreen-
dimentos e/ou atividades de porte micro com potencial poluidor de-
gradador baixo —, assentou a possibilidade de complementacdo da
legislacao federal em relacdo aos procedimentos simplificados. [...].*

O voto do ministro também fez referéncia aos precedentes do tribunal
na ADI 4615 e na ADI 6288. E interessante observar que o voto do relator
replica um elemento que foi uma constante nas decisoes da fase de am-
bientac¢do: a decisao foi fundamentada no fato de que o CONAMA autoriza
estados a instituirem simplificacdes de licenciamento ambiental, desde que
essas simplificacoes forem destinadas a atividades que nao sejam de signi-
ficativo impacto ao meio ambiente. Apesar disso, assim como ja havia sido
verificado em outras decisoes, o voto do relator ndo aborda e tampouco
discute a referéncia da lei ao médio impacto ambiental. Se a justificativa
para que a LAC seja permitida € o fato de que, assim como qualquer outra
simplificacao, ela se restringe a atividades de pequeno potencial de impacto
ao meio ambiente, o que justifica que essa modalidade seja permitida para
atividades de médio impacto? Esta especificidade era ignorada pelas deci-
soes da fase de ambientacdo, quase como se nao houvesse uma diferenca
entre baixo e médio impacto.

A ADI 5014 foi a primeira decisdo na qual esta lacuna foi destacada em
um dos votos. Um voto, inicialmente vencido, do Min. Edson Fachin, ar-
gumentou que ha uma diferenca significativa entre baixo e médio impacto
ambiental, que nao poderia ser desconsiderada pelo tribunal. No voto, ele
afirmou:

A norma impugnada na presente ADI apenas remete a regulamenta-
cdo legal, o que, em tese, poderia apenas indicar que a Administragao
Ambiental cumprird sua tarefa dentro desses limites, na linha do que
observou, em suas ressalvas, a e. Ministra Carmen Lucia.

Ocorre, porém, que a falta de clareza sobre as hipoteses de poten-
cial médio ou baixo poderia ser interpretada como ampla margem de

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 5014. Relator: Dias Toffoli.
Julgamento: 13.11.2023. Publicacio: 20.02.2024, p. 17-20.
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conformacao, a recomendar, por isso, que seja afastada do mundo ju-
ridico a referéncia ao sintagma “e médio” contido no caput do inciso
VIII do art. 45 da Lei Estadual n. 12.377/2011.*

Por este motivo, o Min. Fachin entendeu pela procedéncia parcial da
acdo, de forma a declarar a inconstitucionalidade do termo “médio”, na
LAC. No julgamento de mérito de 13/11/23, o ministro ficou vencido, € a
maioria do tribunal acompanhou o voto do Relator, que sustentava um ar-
gumento bastante similar aquele encontrado nas outras decisoes da fase de
ambientagdo.*

Contra esta decisdo, contudo, houve a interposi¢cdao de embargos de de-
claracdo. Em 30/09/2024, todos os ministros concordaram em acolher par-
cialmente os embargos de declaracao, com efeitos infringentes, e decidiram
ajustar o acordao para julgar parcialmente procedente a ag¢ao, declarando
inconstitucional a expressao “e médio” do art. 45, VIII, da Lein. 12.377/11.
Com 1iss0, a preocupacao originalmente apresentada pelo Min. Edson Fa-
chin foi, finalmente, discutida pelo colegiado e, com a reforma da decisao,
sua posi¢ao passou a prevalecer. O relator, Min. Dias Toffoli, afirmou ex-
pressamente que modificou seu entendimento na matéria diante das razoes
recursais da AGU e do parecer da PGR, bem como diante dos votos do Min.
Edson Fachin e das ressalvas da Ministra Carmen Lucia. O ministro afir-
mou que, embora os estados possam instituir procedimentos simplificados
de licenciamento ambiental, isso nao o autorizaria a reduzir o patamar de
protecao ambiental estabelecido na legislagdo federal, e tampouco retroce-
der em termos da protecdo ao meio ambiente exigida pelo art. 225 da Cons-
tituicdio Federal. E o que se interpreta do seguinte trecho:

2> BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 5014. Relator: Dias Toffoli.
Julgamento: 13.11.2023. Publicagdo: 20.02.2024, p. 37-38.

% Deve ser pontuado que a Ministra Carmen Lucia introduziu ressalvas, em seu voto, mas

decidiu acompanhar, de forma integral, o voto do Min. Relator. Em resumo, a Ministra
destacou que a jurisprudéncia do STF ndo admitia a instituicado de modalidades de li-
cenciamento ambiental menos protetivas ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
conforme indicado na legislacdo nacional. Contudo, o caso concreto da ADI 5014, teria
peculiaridades, como a validagao anterior das LACs pelos precedentes da Corte, que au-
torizariam o entendimento pela constitucionalidade da legislacdo baiana.

134 [sumario] acadéemica

LIVRE



LICENCIAMENTO AMBIENTAL E CRISE FEDERATIVA

Embora seja certo, conforme destacado no acérdao embargado, que
esta Corte assentou a possibilidade de os estados-membros estabe-
lecerem, em complementagdo as normas gerais da Unido, procedi-
mentos simplificados de licenciamento ambiental a fim de atenderem
as peculiaridades locais, € preciso se atentar, por outro lado, para o
fato de que a legislacdo estadual nao pode se afastar das diretrizes
estipuladas pela Unido e editar normas menos protetivas ao meio am-
biente do que aquelas previstas na legislagao nacional. Dito de outro
modo, a lei editada por estado-membro, no exercicio de competéncia
concorrente, nao pode permitir “mais” ou exigir “menos”, de modo
a reduzir o patamar de prote¢ao ambiental estabelecido na legislagao
nacional, tampouco deve admitir retrocesso social na tutela do meio
ambiente, sob pena de ofensa ao art. 24, §§ 1° e 2°, e ao art. 225 da
Constitui¢ao Federal. [...]

No mesmo sentido decidiu esta Corte nos autos da ADI n. 6.288, a
qual foi por mim citada na fundamentacao do voto condutor do acor-
dao ora impugnado — e justamente dai decorre o vicio de contradi¢ao
que constato no julgado embargado.””’

A ADI 5014, portanto, foi a primeira decisdao sobre LAC na qual o tri-
bunal se atentou a alguma discussdo relacionada aos graus de impacto am-
biental mencionados na legislacdo. Baixo e médio impactos deixaram de
ser tratados como sindnimos, e esta confusdo foi percebida pelo tribunal e
corrigida em sede de embargos de declaragao.

A decisao também parece ser um marco a partir do qual a LAC deixa de
ser tratada como um caso de simplificagdo como outro qualquer: se a legis-
lacdo cria uma modalidade genérica de simplificacdo e delega ao 6rgao am-
biental que este estabeleca quais serao as atividades passiveis de licencia-
mento por esta modalidade — seja ela a LAC, seja ela qualquer outra —, essa
modalidade de simplificagao genérica deve ser, inequivocamente, restrita a
hipéteses de baixo potencial poluidor.

27 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 5014. Relator: Dias Toffoli.
Julgamento: 13.11.2023. Publicacio: 20.02.2024, p. 37.
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A criagdao de novas modalidades de licenciamento ndo pode ser utiliza-
da, nas palavras do proprio STF, para retroceder no patamar de prote¢ao ao
meio ambiente. Este patamar, por sua vez, ndo € estabelecido apenas pela
legislacao federal: ele € uma exigéncia do art. 225 da Constitui¢ao Federal.
A lei federal € apenas um parametro para aferir o atual patamar de protecao
ao meio ambiente.

A ultima decisao do tribunal, ja nesta fase de reconhecimento, € datada
de 20 de dezembro de 2023, e foi proferida em um recurso extraordindrio.
Trata-se de recurso extraordinario interposto contra a ja mencionada de-
cisdo do Tribunal de Justica do Tocantins que, em 2022 e ainda durante a
fase de ambientacao da jurisprudéncia, proferiu o julgamento que, como
mencionado, destoou da jurisprudéncia da época pois tratou da LAC como
uma figura distinta de outras formas de simplificacdo do licenciamento e,
com este fundamento, julgou inconstitucional a lei que havia criado a LAC
no estado do Tocantins. Contra a decisdo do TJTO houve a interposi¢ao de
um recurso extraordinario em outubro de 2023, julgado em 20 de dezembro
do mesmo ano.

Na decisdao do RE 1.462.932, o Min. Dias Toffoli afirmou que a de-
cisdo nao violava a jurisprudéncia do tribunal, pois a criagdo de novas
modalidades de licenciamento destoantes daquelas previstas na legisla-
cao federal extrapolaria os limites da sua competéncia. Por este motivo, o
Ministro negou seguimento ao recurso. De acordo com trecho da decisdo
monocratica:

Diversamente do que defende o requerido, essas novas modalidades
de licenciamento ambiental ndo representam apenas a desburocrati-
zagao do procedimento, pois encerram novas modalidades de licen-
ciamento, o que destoa da regra matriz constitucional e infracons-
titucional, revelando vicio formal ou organico passivel de controle
de constitucionalidade. E nesse aspecto, deve ser considerado que o
art. 68 da Le1 Estadual impugnada confere ao COEMA — Conselho
Estadual do Meio Ambiente a atribuicdo regulamentar, o qual nao
tem competéncia para criar ou alterar as novas licencas ambientais
criadas por lei, sendo estas conflitantes com as regras gerais editadas
pela Unido. Ademais, € possivel vislumbrar que a norma questionada
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atribui prazo de validade maximo para as licencas (Licenca Ambiental
Simplificada, da Licenca Autodeclaratoria, da Licenca de Instalagcdo
aglutinada a Licenca de Operacao e da Licenga por Adesdao e Com-
promisso) distinto dos estabelecidos na legislagdo federal (art. 18 da
Resolucao CONAMA n. 237/1997), estabelecendo que os prazos ma-
ximos serdo estabelecidos pela autoridade competente.”

Contra a decisdao do Min. Dias Toffoli, houve a interposi¢ao de Agravo
Regimental. No Agravo, julgado pela 2* Turma em Sessdo Virtual,” o Mi-
nistro afirmou que a solu¢ao da questao demandaria analise da interpretacao
infraconstitucional, o que ndo seria admitido em sede de recurso extraordi-
nério. E interessante observar que a decisdo segue alinhada com o entendi-
mento do STF, na oportunidade em que discutiu a LAC em sede de recurso
extraordinario, ainda durante a fase de ambientacdo. No RE 1.264.738, o
Relator também havia negado seguimento ao recurso com fundamento na
impossibilidade de analisar matérias infraconstitucionais. Essa semelhanca,
a despeito da mudanca na jurisprudéncia do Tribunal, pode apontar para
uma tendéncia do tribunal de negar seguimento a recursos em casos concre-
tos envolvendo LAC, prestigiando o entendimento dos tribunais de origem.
Sdo poucos os casos de recursos extraordinarios julgados pelo STF envol-
vendo LAC. Se essa tendéncia se confirmar, isso significaria que a evolu-
cdo da jurisprudéncia do STF a respeito da LAC se desenvolve predomi-
nantemente por meio de a¢des de controle abstrato. Nas agdes de controle
concreto, a posi¢ao do Tribunal parece ser de manutencdo do entendimento
das instancias inferiores.

5221 Rumo a uma densificacao?

A jurisprudéncia do STF envolvendo LAC se desenvolveu, até o momento
de fechamento desta pesquisa, sobretudo em acoes que analisavam leis da

28 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (decisdo monocrética). RE 1462932. Relator: Dias
Toffoli. Julgamento: 19.12.2023. Publicagdo: 08.01.2024.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2* Turma). RE-AgR 1462932. Relator: Dias Toffoli.
Julgamento: 25.03.2024. Publicacao: 04.04.2024.

137 [sumario] académica

LIVRE



LICENCIAMENTO AMBIENTAL E CRISE FEDERATIVA

década de 2010, isto €, do primeiro bloco de leis que criaram a LAC nos
estados. A decisao da ADI 4615 discutia a criagdo da LAC do estado do
Ceara, de 2011. A ADI 5014 discutiu a criacdo da LAC no estado da Bahia,
também de 2011.

Ap6s o ano de 2019, e sobretudo depois da decisdao do STF na ADI 4615,
houve uma propagacdo das LACs em diversos outros estados: desde 2019,
sete estados criaram a modalidade da LAC. Essas novas leis replicam o pa-
drdo de criacao da LAC por meio de leis estaduais, e delegacao da tarefa de
listar as atividades simplificadas para os 6rgaos ambientais estaduais. Essas
leis também apresentam uma relativa estabilidade no conceito da LAC, fa-
zendo referéncia a ideia de adesdo e compromisso a critérios previamente
estabelecidos pelo 6rgao licenciador.

Ainda ndo ha decisoes do STF a respeito dessas leis mais recentes, com
excecao da Lei n. 3.804/21, do Tocantins, que foi declarada inconstitucio-
nal pelo TJTO e chegou ao STF por meio de recurso extraordinario. Uma
breve busca no acervo de acdes de controle concentrado revela, contudo,
que ha algumas agdes envolvendo LAC aguardando julgamento do tribunal.
Alguns exemplos sdo a ADI 7445, ajuizada contra dispositivos de lei do
estado do Amazonas, que instituiram, em 2021 e 2022, a LAC no estado; a
ADI 7611, ajuizada contra uma nova lei do estado do Cearda, que modificou
disposi¢des a respeito do licenciamento simplificado e também da LAC; e
a ADI 6618, que foi ajuizada contra dispositivos da Lei n. 15.434/20, do
estado do Rio Grande do Sul.

Esta ultima acdo, relatada pelo Min. Cristiano Zanin, foi ajuizada em
01/12/20. Inicialmente distribuida ao Min. Ricardo Lewandowski, a agdo
permaneceu com ele até sua aposentadoria, quando, entao, foi redistribuida
ao seu sucessor, Min. Cristiano Zanin, em agosto de 2023. O Ministro li-
berou a acdo para julgamento no ambiente virtual em julho de 2024. O jul-
gamento teve inicio em agosto do mesmo ano. Em seu voto, o Min. Zanin
conferia interpretacdo conforme para a Lei n. 15.434/20 para entender que

30 ADI 6618, rel. min. Cristiano Zanin. Andamento processual disponivel em: https://portal.

stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6062192.
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a LAU e a LAC s6 poderiam ser aplicadas para atividades e empreendimen-
tos de pequeno potencial degradador. De acordo com a minuta de voto do
ministro:

Evidentemente, a compreensao do sentido de precau¢do comporta a
nocao de que atividades humanas devem ser reprimidas e sanciona-
das antes de causarem danos ao meio ambiente ou a saude. Assim,
um meio ambiente equilibrado apenas podera ser alcancado a partir
da mudanca de paradigma de que as medidas a serem tomadas em
prol de um meio ambiente equilibrado baseiam-se apenas na recom-
posi¢do de eventuais prejuizos. [...]

A regra da vedagao do retrocesso socioambiental (art. 1°, caput e
III; art. 5°, XXXVI e § 1° e art. 60, § 4°, IV, da CF), por sua vez,
implica o dever de progressividade em matéria de realizacdo (efica-
cia social) dos direitos socioambientais, de maneira que eventuais
medidas legislativas e administrativas concernentes a tematica ve-
nham sempre buscar a melhoria ou o aprimoramento desses valores
fundamentais.

O Supremo Tribunal Federal tem ressaltado a importancia de conso-
lidar o equilibrio federativo em matéria ambiental, com a inten¢ao
de fortalecer ndo apenas a autonomia dos entes da Federacao, como
atender as peculiaridades regionais e locais. Assim, se mais protetivas
ao meio ambiente, prevalecem as normas estaduais € municipais.”

O voto do Ministro ressaltou a necessidade de assegurar o principio da
precaucao, e enfatizou o principio da proibi¢cdo do retrocesso. Com esses
parametros, o Ministro conclui que estados podem editar normas de simpli-
ficacao, desde que essas normas se restrinjam a atividades de baixo poten-
cial de impacto ao meio ambiente.

ApOs o voto do relator, o julgamento foi suspenso por pedido de vista do
Min. Gilmar Mendes, em 19 de agosto de 2024.

31 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 6618. Voto do min. Cristiano
Zanin. Minuta disponibilizada na pagina “sessao virtual” do andamento processual. Dis-
ponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6062192.
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As agdes em curso no STF e aguardando julgamento, assim como o jul-
gamento da ADI 6618, que inclusive ja conta com um voto, mostram que
o Tribunal possui novos encontros marcados com a LAC, nos quais have-
ra a oportunidade de densificar as consideragdes realizadas nas decisoes
mais recentes que discutiram esta modalidade. Na fase de reconhecimen-
to, o Tribunal parece ter comecado a se dar conta das diferengas entre a
LAC e outras modalidades de simplificacdo de licenciamento, bem como
da importancia da especificacdo do impacto que as atividades geram ao
meio ambiente e da diferenca entre baixo e médio impacto. Nas acdes que
aguardam julgamento, o tribunal tem o desafio de, seguindo esta linha,
continuar densificando esta discussao e aprofundando as consideragdes a
respeito da LAC.

Questao relevante que ndo encontra grande densificacdo da jurisprudén-
cia €, por exemplo, a relacdo entre o exercicio da competéncia suplementar
e a proibi¢do do retrocesso: as decisoes que fizeram referéncia a proibi¢ao
do retrocesso enfatizaram que leis estaduais ndo podem estabelecer pata-
mares de protecdo menos protetivos por forca do art. 225 da Constitui¢do
Federal. Como todas as discussdes envolvem leis estaduais, contudo, o pa-
rametro para aferir o patamar de protecao sao as resolucoes do CONAMA.
Em um cenario de eventual aprovagdo do Novo Marco de Licenciamento
com a atual redagao, contudo, novas dificuldades surgiriam: como aferir os
parametros minimos de protecdo ao meio ambiente a partir do art. 225 da
Constituicdo Federal? Esses desafios s6 podem ser enfrentados com uma
maior densificacdo da discussdo a respeito da constitucionalidade das LACs
e do sentido e alcance do art. 225 da Constituigao.

.21 A CRONOLOGIA DAS LACs NOS ESTADOS
A LAC surgiu no ambito estadual em 2011, mas foi1 apenas uma década
depois, em 2020, que essa modalidade se propagou em variados estados. A
cronologia das LACs sugere que uma decisdao do STF pode ter sido perce-
bida como um incentivo para a propagacao desta modalidade em variados
estados, como sera discutido a seguir.

A Figura 1 ilustra a cronologia de evolugdo das LACs, relacionando-a
com a jurisprudéncia do STF.
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FIGURA 1
CRONOLOGIA DE EVOLUCAO DAS LACs
— Ceara -
2011 @ Lei n. 14.882/11
— Bahia —
2011 @ Lein. 12.377/11
— | Santa Catarina |—
2013 @ Lei n. 16.273/13
— | Espirito Santo |
2016 dez Decreto n. 4.039/16
STF
— ADI 4615
— Valida Lei 2019 469
n. 14.882/11
do Ceara
— Riode Janeiro | —
2019 dez Decreto n. 46.890/19
— Goias -
2019 @ Lei n. 20.694/19
; — Rio Grande do Sul |
2020 o Lei n. 15.434/20
STF
— RE 1264738

— Valida Lei
n. 14.675/09* de 2020 —@D
Santa Catarina

(*redacao da
Lei n. 16.273/13)

— Parana -

Resolucao CEMA
2020 (set) n. 107/20
)

STF
— ADI 6288
— Valida
Resolucao n. 02/19 2020 —60
do COEMA
(Ceard)
(Continua)
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—  Mato Grosso |

2020 Decreto n. 697/20
— Tocantins -
2021 Lei n. 3.804/21
— Amazonas [—
2021 Lei n. 5.662/21

TJTO Declara
Inconstitucional
Lei n. 3.804/21 2023
do Tocantins

STF — ADI 5014
— Valida Lei
n. 14.882/11 2023
da Bahia

STF
— RE 1462932
— STF confirma
derrubada da —
Lei n. 3.804/21
do Tocantins

A lei mais antiga sobre LAC, no universo de pesquisa, € a Lei
n. 14.882/2011, de janeiro de 2011, do estado do Ceara. Esta lei fo1 edita-
da com o objetivo de regular procedimentos ambientais simplificados no
estado e, neste contexto, criou uma modalidade de licenciamento por auto-
declaracao. De acordo o art. 2° desta lei, o licenciamento simplificado por
autodeclaracdo pode ser realizado no caso de empreendimentos de porte
micro com potencial poluidor degradador baixo, que promovam a melhoria
de qualidade de vida da populacdo. A lei apresentava um conceito de licen-
ciamento por autodeclaracado diferente daquele que passaria a ser frequente-
mente utilizado pelos estados na década seguinte. Para esta lei, o licencia-
mento por autodeclaragdo seria uma “fase unificada de emissao das licengas,
podendo ser concedidas por certificacdo digital baseada em cadastro com
informagdes técnicas e ambientais prestadas pelo interessado e definidas em
Resolugdo do COEMA”. Esta lei ainda ndo utilizava a expressao “LAC”.*

32 Posteriormente, a expressiao “LLAC” foi acrescida a lei por uma modificacdo na legislagio

ocorrida em 2023.
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A lei delegou ao 6rgao competente — o COEMA - a tarefa de disci-
plinar o procedimento que deveria ser seguido e as atividades que deve-
riam ser licenciadas por LAC. As resolu¢des que regulamentaram esta
lei (como a Resolugao n. 2/2019 do COEMA), anos depois, passaram a
fazer referéncia a expressdo “LAC” e indicar as atividades que seriam
licenciadas por esta modalidade.

Em dezembro do mesmo ano, na Bahia, a LAC fo1 criada pela Lei
n. 12.377/11, que alterou a redagao de artigos da Lei n. 10.431/06. Foi a
primeira vez que a expressdo “LAC” foi empregada por uma lei. A lei mo-
dificou a redagdo de alguns incisos do art. 45 da lei,” que listava as pos-
siveis licengas ambientais existentes no estado, passando a incluir a LAC.
Até 2011, este artigo estabelecia as modalidades de licenca de localizacao,
licenca de implantagdo, licenga de operagao, licenca de alteracao, e licenga
simplificada, “concedida para empreendimentos classificados como de mi-
cro ou pequeno porte, excetuando-se aqueles considerados de potencial ris-
co a saude humana”. A legislacao de 2011 acrescentou novas modalidades a
esta lista. Além da LAC, ela também criou a Licencga de Regularizacdo (LR)
e a Licenca Unificada (LU).

A LAC foi definida pela Lei n. 10.431 da Bahia como:

Art. 45 [...]

VIII — Licenca Ambiental por Adesdao e Compromisso (LAC): con-
cedida eletronicamente para atividades ou empreendimentos em que
o licenciamento ambiental seja realizado por declaragdo de adesdo e
compromisso do empreendedor aos critérios e pré-condi¢des estabe-
lecidos pelo orgao licenciador, para empreendimentos ou atividades
de baixo e médio potencial poluidor, nas seguintes situagoes:

a) em que se conhecam previamente seus impactos ambientais, ou;
b) em que se conhecam com detalhamento suficiente as caracteris-
ticas de uma dada regido e seja possivel estabelecer os requisitos de
instalacao e funcionamento de atividades ou empreendimentos, sem
necessidade de novos estudos;

3 “Art. 45 — O 6rgao ambiental competente expedira as seguintes licengas, sem prejuizo de

outras modalidades previstas em normas complementares a esta Lei: [...].”
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c) as atividades ou empreendimentos a serem licenciados pelo LAC
serdo definidos por resolu¢ao do CEPRAM.

Este conceito de LAC, como uma modalidade de licenciamento na qual
ha “declaragdo de adesao e compromisso do empreendedor aos critérios €
pré-condi¢des estabelecidos pelo 6rgdo licenciador”, passaria a ser a de-
finicao mais replicada pelas leis estaduais, com uma ou outra varia¢cao na
redacdo.

Em 2013, a LAC foi criada no estado de Santa Catarina, pela Lei
n. 16.283, de 20 de dezembro de 2013, que alterou a redacgdo da lei geral de
licenciamento no estado (Lei n. 14.675/09) para ampliar a lista de modali-
dades de licenciamento ambiental ordinario. Até€ entdo, o artigo replicava as
modalidades existentes na Resolugdo n. 237 (licengas prévia, de instalacdo
e operacdo). Esta lei acrescentou a este rol a LAC.*

De acordo com essa lei, a LAC deveria ser concedida ‘“‘eletronicamen-
te, para atividades que sejam enquadradas, cumulativamente, como de
pequeno ou médio porte e de pequeno ou médio potencial poluidor

#* “Art. 36 [...]
§ 4° A LAC s0 serd emitida caso o empreendimento e/ou a atividade nao dependa de su-
pressdo de vegetacdo para sua efetivacao.
§ 5° A LAC sera concedida eletronicamente, mediante declaracdo de compromisso fir-
mada pelo empreendedor, segundo critérios e pré-condicoes estabelecidos pelo 6rgao
estadual licenciador por meio de portaria.
§ 6° As informagdes, as plantas, os projetos e os estudos solicitados ao empreendedor,
no ato da adesao a LAC, deverdo acompanhar o pedido formulado via internet, na forma
definida pelo 6rgdo ambiental licenciador por meio de portaria.
§ 7° Serdo considerados empreendimentos ou atividades passiveis de licenciamento, por
meio da LAC, aqueles listados em portaria especifica, a ser editada pelo 6rgao ambiental
licenciador.
§ 8° Para obten¢do da LAC, o requerente devera estar ciente das condicionantes ambien-
tais estabelecidas previamente pelo 6rgdo licenciador, comprometendo-se ao seu atendi-
mento, as quais deverdo contemplar as medidas mitigadoras para a localizagdao, implanta-
cao e operagao dos empreendimentos e das atividades.
§ 9° A inclusdo de empreendimento ou atividade no rol definido pelo 6rgao ambiental
como passivel de licenciamento via LAC ndo afeta procedimentos administrativos licen-
ciados ou j4 iniciados em seu ambito, permanecendo em tramitagdo, se ja em curso, até a
implantacdo da atividade no sistema.”
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degradador, assim definidos pelo CONSEMA, segundo os critérios e pré-
-condicoes estabelecidos pela autoridade licenciadora, mediante declaragao
de compromisso do empreendedor”. A LAC ndo observa o modelo trifasico
de licenciamento e é, por 1sso, uma flexibiliza¢ao. De acordo com a redagao
desta lei questionada na agdo, caberia ao 6rgdo ambiental definir o rol de
atividades passiveis de licenciamento via LAC.*

Até 2022, a lei delegava ao 6rgao ambiental as tarefas de indicar os cri-
térios e precondi¢des (art. 36, § 5°) e elencar os empreendimentos e ativi-
dades passiveis de licenciamento por LAC (art. 36, § 7°), e atrelava o licen-
ciamento ambiental ao baixo impacto. Uma modificagdo de 2022 ampliou a
flexibilizacao desta modalidade de licenciamento. De acordo com ela, para
que a atividade seja passivel de licenciamento ambiental no estado, basta
que nao envolva supressao de vegetacdo e que o 6rgao ambiental estabeleca
1sso por resolucdo.

Em 2016, a LAC foi instituida no estado do Espirito Santo por meio do
Decreto n. 4.039, de 07 de dezembro de 2016, editado com o objetivo de
regulamentar a Lei n. 4.701/1992. Esta lei listava o licenciamento ambien-
tal dentre os instrumentos da politica do meio ambiente no estado (art. 10,
XIV), mas nao possuia um artigo no qual indicava modalidades de licencia-
mento. O Decreto n. 4.039/16, alegando regulamenta-la, se apresentava, no
art. 1°, como um ato normativo que “atualiza as disposi¢des sobre o Sistema
de Licenciamento e Controle das Atividades Poluidoras ou Degradadoras
do Meio Ambiente — SILCAP”. No art. 2°, este decreto apresenta uma série
de defini¢des que, em outros estados, costumavam ser realizadas por meio
de lei estadual. Dentre estas definicdes se encontrava o conceito de LAC. A
redacao, um pouco mais complexa, nada mais faz do que conceituar a LAC
como uma licen¢a unica na qual o empreendedor se compromete a ade-
rir as condicionantes previamente estabelecidas, neste caso, previstas nos
“regulamentos e condi¢des técnicas”.”® Este artigo também define outras

3 Cf. NR 99.

36 “Art. 2°. XI. Licenca Ambiental por Adesdo e Compromisso (LAC): ato administrativo

por meio do qual a autoridade licenciadora emite apenas uma licenga, que consiste em
todas as fases do licenciamento, precedida de rito simplificado, previamente estabelecido
através de atos normativos especificos editados pela autoridade licenciadora competente,
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espécies de licenciamento simplificado, como a LAU, a LOC (licenga de
operagao corretiva), € a LAR (licenga ambiental de regularizagdo). O art. 17
desta ler afirmava que a LAC deveria ser expedida “mediante declaracdo
do interessado e de seu responsavel técnico, acompanhado de Termo de
Responsabilidade Ambiental, declarando que sua atividade é de pequeno
potencial de impacto ambiental e que dispde dos equipamentos de controle
ambiental”. Este conceito de LAC j4 se aproximava mais daquele reprodu-
zido em vadrias leis que se propagariam a partir de 2019.

Em setembro de 2019, o Supremo Tribunal Federal se pronunciou, pela
primeira vez, a respeito constitucionalidade da LAC. Isso ocorreu na ADI
4615. Esta agdo havia sido ajuizada ha quase uma década pela Procurado-
ria-Geral da Republica, em 2011, contra a Lei n. 14.288/11, do Ceara. Foi
inicialmente distribuida para o Min. Joaquim Barbosa e permaneceu sob sua
relatoria até que o Ministro se aposentasse, em 2013, sem que fosse liberada
para julgamento. Com a aposentadoria de Joaquim Barbosa, foi redistri-
buida ao seu sucessor, Min. Luis Roberto Barroso, e passou seis anos sem
nenhum andamento processual. Barroso liberou os autos para julgamento
em 2 de setembro de 2019, para o ambiente virtual, na onda da primeira
expansao das atribui¢des dessa arena de julgamento.”” Em 20 de setem-
bro, como afirmado, a acdo foi julgada improcedente pelo colegiado. Como
afirmado anteriormente, ainda que tenha sido a primeira vez que o tribunal
discutiu a constitucionalidade da LAC, o processo foi tratado como um

onde estdo instituidos regramentos e condi¢des técnicas, de acordo com normas e legis-
lagcdo vigentes, para empreendimentos ou atividades utilizadoras de recursos ambientais
consideradas de pequeno potencial de impacto ambiental que se enquadrem no procedi-
mento simplificado de licenciamento.”

37 Em 6 de junho de 2019, o entdo presidente do tribunal, Min. Dias Toffoli, editou a Re-

solucdo n. 642/19, que estabeleceu a primeira grande ampliacdo das atribui¢des do ple-
nario virtual. De acordo com esta resolugao, todas as classes processuais “‘cuja matéria
discutida tenha jurisprudéncia dominante no STF” poderiam ser passiveis de julgamento
virtual. O Min. Roberto Barroso liberou a ADI 4615 para julgamento no ambiente virtual
no mesmo ano, em setembro. E possivel suscitar a hipétese de que o processo tenha sido
liberado neste momento em razao da possibilidade de utilizar o ambiente virtual para dar
vazao a processos mais antigos do acervo que aguardavam julgamento € ndo encontravam
prioridade na pauta do ambiente fisico.
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caso de jurisprudéncia consolidada a respeito da competéncia dos estados
para editar normas relativas a simplificacdo do licenciamento ambiental.
Com isso, o tribunal ndo respondeu diversas questoes que poderiam servir
como orientacao para decisoes futuras, como sera discutido. Ainda assim,
os dados mostram que a decisdo do STF, chancelando a primeira legislacao
sobre LAC, parece ter impulsionado o surgimento da modalidade em outros
estados. Do total de 11 estados que possuem atos normativos que criaram a
LAC, 7 foram editados depois da decisdao do STF.

No Rio de Janeiro, a LAC foi criada pelo Decreto n. 46.890/2019, edi-
tado em 23 de dezembro de 2019. O art. 22 deste decreto estabelecia uma
lista de espécies de licengas ambientais, dentre as quais estava incluida a
LAC (art. 22, V). O § 2° deste mesmo artigo afirmava que a LAC, a Licenca
Ambiental Unica (LAU) ou a Licenca Ambiental Integrada (LAI) poderiam
ser requeridas como alternativa a licenga ambiental prévia. O art. 27 deste
mesmo decreto apresentava o conceito da LAC:

Art. 27. A Licenca Ambiental Comunicada — LAC € concedida me-
diante a apresentagdao dos documentos exigiveis, previstos em regu-
lamento e aprova, em uma unica fase, a viabilidade ambiental, a lo-
calizacdo e autoriza a instalacdo e a operagcdo de empreendimento ou
atividade classificado como de baixo impacto ambiental.

Este decreto ndo reproduziu o conceito mais usual de LAC nos estados,
como aquela modalidade na qual ha um ato administrativo unico, emiti-
do mediante adesdao e compromisso as condicionantes predefinidas. Mas
a descri¢do do procedimento deixa claro que se trata da mesma figura. De
acordo com o decreto, a LAC deveria ser concedida eletronicamente, “ap0s
inser¢do da documentagao exigida no sistema e preenchimento de termo
de responsabilidade pelo empreendedor e responsavel técnico, que ateste a
veracidade das informacoes prestadas™ (art. 22, § 4°). Na LAC, o 6rgao am-
biental ndo realiza vistoria prévia, “sem prejuizo da fiscalizacdo posterior
por amostragem’ (art. 22, § 5°).

No estado de Goias, a Lei n. 20.694/2019, de 26 de dezembro de 2019,
estabelece, dentre os conceitos listados no art. 3°, o conceito de LAC,
como o “ato administrativo que autoriza a localizac¢ao, instalagdo e a ope-
ra¢ao de atividade ou empreendimento, mediante declaracdo de adesao e
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compromisso do empreendedor aos critérios, pré-condi¢des, requisitos e
condicionantes ambientais estabelecidos pela autoridade licenciadora™. O
art. 13 da lei, por sua vez, contém uma lista dos tipos de licengas que podem
resultar do licenciamento ambiental: Licenca prévia, licenca de instalacao,
licenca de operacdo, licenca ambiental unica (LAU), licenca por adesdo
e compromisso (LAC), licenga corretiva (LC) e licenga de ampliacao ou
alteracdo (LA). Mas, também aqui, a legislacdo ndo estabeleceu detalhes a
respeito do procedimento. O § 2° do art. 13 estabeleceu:

§ 2° Os procedimentos, critérios, conteudo de estudos, documentos
e demais atos necessarios para cada tipo de licenca ambiental serdo
definidos no regulamento desta Lei e em outros atos complementares
a serem editados pelo 6rgao ambiental licenciador, obedecido o prin-
cipio da publicidade.

Assim como ocorre no exemplo da Bahia, também no caso do estado de
Goias a legislacdo cria a LAC ao inclui-la na listagem de modalidades de
licenciamento ambiental na lei geral de licenciamento ambiental do estado.
No ano seguinte, o Decreto n. 9.710, de 03 de setembro de 2020, foi edita-
do, regulamentando as normas gerais para licenciamento ambiental no esta-
do. Este decreto contém uma lista de atividades que devem ser licenciadas
por LAC. E interessante observar que, apesar de as leis usualmente fazerem
referéncia a delegacdo ao 6rgao competente, muitas vezes ndo € uma reso-
lucdo do orgdao ambiental estadual, mas sim um decreto do governador que
regulamenta a lei geral de licenciamento do estado e, com isso, estabelece
qual vai ser o procedimento quais sao as atividades que serdo licenciadas
por esta modalidade.

A partir de entdo, todas as novas leis de licenciamento ambiental passa-
ram a utilizar um conceito bastante similar relativamente estavel de LAC,
que replica os termos que surgiram, pela primeira vez, na legislacdo da
Bahia de 2011: uma licenga tUnica na qual o empreendedor adere e se com-
promete a seguir os critérios e precondi¢oes estabelecidos pelo 6rgdo licen-
ciador em regulamento anteriormente divulgado.

Em janeiro 2020, no Rio Grande do Sul, a LAC foi criada pela Lei
n. 15.434/2020, a lei geral de licenciamento ambiental no estado. O art. 54
estabelecia a lista de licengas ambientais existentes no estado, incluindo a
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licenga prévia, de instalacdo e de operagao, mas também outras modalida-
des como a licenca Unica, a licenga de operagao e regularizacdo e a LAC.
No que diz respeito a LAC, a lei estabelece que:

Art. 54. O 6rgdo ambiental competente, no exercicio de sua compe-
téncia de controle, expedird, com base em manifestacdo técnica obri-
gatoria, as seguintes licencas: [...]

VI - Licenca Ambiental por Compromisso — LAC —, procedimen-
to eletronico autorizando a localizagao, a instalacdo e a operacdo da
atividade ou do empreendimento, mediante Declaragdo de Adesao e
Compromisso — DAC — do empreendedor aos critérios, pré-condi-
coes, documentos, requisitos e condicionantes ambientais estabeleci-
dos pela autoridade licenciadora e respeitadas as disposi¢oes defini-
das pelo Conselho Estadual do Meio Ambiente. [...]

§ 8° Para a concessdo da licenca de que trata o inciso VI do “caput”
deste artigo sera exigido do solicitante que firme a DAC, documento
a ser apresentado no procedimento de licenciamento ambiental por
adesao e compromisso, com informagoes té€cnicas sobre a instalagao
e operacao de atividade ou empreendimento e a identificacdo e a ca-
racterizacdo dos impactos ambientais e das medidas preventivas, mi-
tigadoras e compensatorias, conforme definido pelo Conselho Esta-
dual do Meio Ambiente.

Assim como nos demais estados, também no Rio Grande do Sul, a legis-
lacao criava a LAC e delegava a tarefa de estabelecer os “critérios, pré-con-
dicdes, requisitos e condicionantes”.

Em agosto de 2020, o STF discutiu a constitucionalidade da criacao da
modalidade da LAC pela segunda vez, no julgamento do agravo regimental
no RE 1.264.738, de relatoria do Min. Luiz Fux. Nesta ocasiao, o tribunal
confirmou o entendimento do TJSC que validou a legislacdo do estado que
criava a modalidade de LAC, aplicando-a para atividades de baixo ou mé-
dio impacto.

Em setembro de 2020, o 6rgao ambiental do Paranid (CEMA) editou
a Resolucao CEMA n. 107/2020, que regulamenta o licenciamento am-
biental no estado. O art. 3° desta resolucdo lista os atos administrativos
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que podem ser expedidos pelo 6rgao ambiental competente no exercicio
do licenciamento ambiental, e traz, de forma bastante similar aquela rea-
lizada pelas leis gerais de licenciamento ambiental de outros estados, uma
série de conceitos. Dentre esses conceitos se encontra o da LAC, definida
COmo:

IIT — Licenga Ambiental por Adesdao e Compromisso — LAC: autori-
za a instalacdo e a operacdo de atividade ou empreendimento, de pe-
queno potencial de impacto ambiental, mediante declaragao de ade-
sao e compromisso do empreendedor aos critérios, pré-condigoes,
requisitos e condicionantes ambientais estabelecidos pela autorida-
de licenciadora, desde que se conhecam previamente os impactos
ambientais da atividade ou empreendimento, as caracteristicas am-
bientais da area de implantacdo e as condi¢des de sua instalagido e
operacao.

No conceito de LAC, repete-se a usual referéncia a adesao e compromis-
so as condicionantes preestabelecidas pela autoridade licenciadora. No es-
tado, exige-se também que se conhecam previamente os impactos ambien-
tais da atividade ou empreendimento. A mesma resolucdo traz o conceito de
outras modalidades, como a LAS (licenca ambiental simplificada), além da
licencga prévia, de instalacao e de operacao.

Em dezembro de 2020, o governador do Mato Grosso editou o De-
creto n. 697/20, que alegava regulamentar a Lei Complementar Esta-
dual n. 327/08, que criava um programa de legalizagdo ambiental e
estabelecia algumas regras para o licenciamento ambiental de imoOveis
rurais. O art. 3° desta lei havia criado a figura da Licenca Ambiental
Unica (LAU) e do Cadastro Ambiental Rural (CAR), mas nio havia
feito qualquer referéncia a LAC. Regulamentando esta lei, o Decreto
n. 697/20 criou a modalidade da LAC em seu art. 61, no qual afirma
que “as atividades ou empreendimentos considerados de reduzido im-
pacto ambiental, serao licenciadas pela Licenc¢a por Adesdao e Compro-
misso — LAC”. O § 1° do art. 61 vedava o uso de LAC para licenciar
atividades que dependam de supressdo de vegetacao nativa, quando o
empreendimento estiver proximo de terras indigenas, “exceto quando
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incidente totalmente em perimetro urbano”, e quando o empreendimen-
to estivesse localizado em area de preservacao permanente, salvo algu-
mas excec¢oes listadas no decreto.

Este decreto regula com mais detalhes o passo a passo de concessao
da LAC. O procedimento da LAC € integralmente digital (art. 62, pa-
ragrafo unico). Apos o requerimento da licencga, apresentagao dos do-
cumentos € pagamento da taxa, o empreendedor firmaria um “termo de
adesao as condigdes pré-estabelecidas para o exercicio da atividade”, e
assumiria “compromisso de cumprir as normas vigentes € condicionan-
tes vinculadas a licenca emitida”.«

Em julho de 2021, o estado de Tocantins editou a Lei n. 3.804, de 29
de julho de 2021. O art. 3° deste decreto estabeleceu uma lista de defini¢des
e, nela, conceituou a LAC como:

XX — licen¢a ambiental por adesao e compromisso — LAC: ato
administrativo que autoriza a localizagao, instalagdo e a operagao
de atividade ou empreendimento, mediante declaracdao de adesao
e compromisso do empreendedor aos critérios, pré-condi¢des, re-
quisitos e condicionantes ambientais estabelecidos pela autoridade
licenciadora;

3% “Art. 63. O procedimento de licenciamento por adesdo e compromisso obedecera as se-
guintes etapas:
a) requerimento da licenga conforme exigéncias contidas no Termo de Referéncia Padrao;
b) conferéncia quanto ao cumprimento do TR pelo 6rgdo ambiental competente;
c) emissdo da taxa ou declaragdo de isen¢ao;
d) assinatura de Termo de Adesdao e Compromisso;
e) emissao da LAC.
§ 1° A conferéncia consiste na checagem da apresentacao dos documentos e pecas técni-
cas exigidas no TR, podendo ser solicitado ao interessado a complementacdo, conforme
procedimento contigo no Art. 7. do presente Decreto.
§ 2° O interessado devera firmar termo de adesdo as condi¢des pré-estabelecidas para o
exercicio da atividade e assumir compromisso de cumprir as normas vigentes e as condi-
cionantes vinculadas a licenga emitida.
§ 3° A auséncia de assinatura do Termo de Adesdo e Compromisso por periodo superior
a 90 (noventa) dias ensejard o arquivamento definitivo do requerimento, sem direito a
restituicao de taxa.
§ 4° A LAC serd emitida automaticamente pelo sistema apds a assinatura do Termo de
Adesio e Compromisso, ficando disponivel para consulta € monitoramento.”
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O art. 6° da mesma lei lista a LAC no rol de modalidades de licencia-
mento ambiental, ao lado de outras como o licenciamento ambiental ordi-
nario, o corretivo, o autodeclaratorio e a inexigibilidade de licenciamento.
De acordo com o art. 30 da lei, a LAC seria emitida “de forma autodecla-
ratoria, em uma unica etapa”, respeitando as medidas preventivas, miti-
gadoras e compensatorias que devem ser disciplinadas antecipadamente
pelo 6rgao licenciador, previstas em um manual técnico.” A lei também
delega ao 6rgao ambiental competente a definicdo das atividades que se-
riam passiveis de licenciamento por LAC, ao afirmar que esta modalida-
de seria aplicada “para as atividades ou empreendimentos enquadrados
pelo Conselho Estadual de Meio Ambiente — COEMA obedecendo aos
critérios e pré-condigdes estabelecidas pelo 6rgao ambiental licenciador”
(art. 30).

Os dispositivos relativos a LAC e ao licenciamento autodeclarato-
rio foram declarados inconstitucionais pelo TJTO, no julgamento da ADI
n. 0002692-27.2022.8.27.2700.

Por fim, em outubro de 2021, a Le1 n. 5.662/2021 instituiu a LAC no
estado do Amazonas. Esta lei modificou a redacdo da lei geral de licencia-
mento no estado (Lei n. 3785/12), passando a estabelecer que ficam criadas
a LAU e a LAC (art. 4°). A lei apresenta o conceito de LAC que foi mais
usual nos estados: uma licenga unica mediante a adesao e compromisso
as condicionantes previamente estabelecidas pela autoridade ambiental. E
a defini¢do presente no art. 16-A, segundo o qual a LAC se d4 “mediante
apresentacao de projeto com Anotacdo de Responsabilidade Técnica emi-
tida por profissional legalmente habilitado em conselho de classe, ou ain-
da projeto elaborado por entidades publicas de extensao rural ou pesquisa,
adesdo e compromisso do empreendedor aos requisitos pré-estabelecidos
pela autoridade licenciadora”.

3 “Art. 31. O 6rgao ambiental licenciador devera disciplinar antecipadamente as medidas

preventivas, mitigadoras e compensatorias, bem como as acdoes de monitoramento am-
biental relacionadas a instalacdo e operacdo dos empreendimentos ou atividades subme-
tidos a esta modalidade de licenciamento, por meio de publicacdo de manual técnico por
tipologia de atividade.”

152 [sumario] académica

LIVRE



LICENCIAMENTO AMBIENTAL E CRISE FEDERATIVA

O art. 16-A da lei condiciona o uso da LAC a “atividade ou empreendi-
mento do setor primario, de porte micro/pequeno e com potencial poluidor
degradado médio”. No art. 16-C, contudo, a mesma lei afirma que a LAC
“se aplica para empreendimentos e atividades de baixo potencial de impac-
to ambiental”. Diante desta contradi¢ao, parece ser possivel que atividades
de potencial poluidor médio sejam passiveis de licenciamento por LAC no
estado. H4, ainda, algumas condic¢oes adicionais, tais como ndo envolver
supressao de vegetagdo nativa ou area de prote¢do permanente (art. 16-C).*
Assim como identificado em outros estados, a LAC € emitida apds o proto-
colo do requerimento digitalmente, com a prestacao de informacoes e ade-
sd0 € cCompromisso.

A cronologia das LACs demonstra que, surgida inicialmente em 2011,
no Ceard, esta modalidade de licenciamento ambiental foi impulsionada a
partir de 2019. A analise da evolucdo das leis estaduais, ao lado da evolu-
¢do da jurisprudéncia do STF, sugere que a primeira decisdao do STF sobre
a constitucionalidade desta modalidade pode ter criado um incentivo para a
propulsdo desta modalidade em outros estados. Ao validar a criagcdo desta
modalidade de licenciamento ambiental, o STF acabou chancelando esta
figura e, com isso, incentivou a propulsao de leis estaduais que criavam a
modalidade com variados requisitos, diversos deles sem restricao ao baixo
potencial poluidor.

A cronologia também indica que, em geral, a maior parte das leis vém
adotando, sobretudo nos ultimos anos, um conceito relativamente constante

40 “Art. 16-C. A Licencga por Adesdo e Compromisso — LAC se aplica para empreendimen-
tos e atividades de baixo potencial de impacto ambiental conforme critérios estabeleci-
dos, ndo podendo ser emitida nas seguintes situacoes:

I — houver necessidade de corte ou supressao de vegetacdo nativa;

II — localizada em Area de Preservacio Permanente, de acordo com a legislagiio vigente;
III - localizada em Unidades de Conservagao ou sua zona de amortecimento;

IV — quando ndo inscrito no CAR em se tratando de area rural;

V — localizada em 4rea a montante de ponto de captagdao de dgua para abastecimento
publico;

VI — localizadas em areas de bens culturais acautelados; e

VII — localizada em terras indigenas e quilombolas.”
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de LAC, compreendida como uma licenca unica na qual o empreendedor
realiza a adesdo e compromisso aos requisitos preestabelecidos pela autori-
dade licenciadora, e refor¢ca que, em geral, os estados que preveem a LAC
em lei ndo disciplinam quais serdo as atividades passiveis de licenciamento
por LAC - o que €, como indicado, delegado para atos infralegais.

6.1 ATIVIDADES SIMPLIFICADAS POR LAC

Em 7 dos 10 estados que contam com a figura da LAC, ela foi criada por
lei estadual. Isso significa que parece ser comum que a criagao desses atos
ocorra por lei. Contudo, essas leis se limitam a estabelecer, de forma gené-
rica, a criagcao da modalidade e as condi¢cOes para que ela seja empregada,
sem indicar as atividades que serdo beneficiadas pelo processo de licencia-
mento ambiental disciplinado por LAC.

Os dados indicam que os estados costumam estabelecer as atividades
que serao beneficiadas pelo licenciamento por LAC por meio de atos in-
fralegais.” Isso significa que parece existir uma espécie de delegacdo: a
modalidade da LAC ¢é prevista em lei, e cabe ao 6rgdao ambiental ou ao go-
vernador, por meio de decreto, disciplinar quais categorias de empreendi-
mentos poderdo passar pelo licenciamento ambiental na modalidade, desde
que se enquadrem nos requisitos previstos em lei.

O Grafico 32 indica que, do total de 418 hipoteses de simplificacdo por
LAC estabelecida pelos atos normativos, apenas 23 foram previstos em lei.
Todas as demais hipoéteses foram instituidas por atos infralegais (decretos
editados pelos governadores ou resolu¢des do 6rgao ambiental competen-
te). Ela também discrimina quais foram as categorias de empreendimen-
tos beneficiados por LAC nos estados que possuem esta modalidade de
licenciamento.

' Os dados desta se¢do se referem a atividades previstas em atos normativos de 7 dos 11

estados que contaram com uma lei prevendo LAC, em vigor ou ndo. Em 3 dos 11 estados
que ja possuiram LAC, ndao foram encontradas listas de atividades que seriam benefi-
ciadas pela licenca. Isso ocorreu nos estados do Parana, Goids e Tocantins. Interessante
observar que o Parana condicionava a LAC ao baixo potencial poluidor da atividade, o
estado de Goids condicionava esta licenca aos impactos previamente conhecidos, € To-
cantins condicionava a previsdo pelo 6rgao ambiental competente.
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GRAFICO 32
ATIVIDADES QUE FORAM OBJETO DE LACs
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E interessante observar que, quando esse grifico é comparado com o
grafico geral de atividades que foram objeto de simplificacao por meio da
legislagao estadual — mas nao necessariamente por LAC — ha uma diferenca
nos tipos de atividades predominantes. No grafico geral de atividades que
foram objeto de simplificacdo pela legislagdo estadual, a categoria predo-
minante foi “culturas agricolas, agropecudria e criacdo e fauna e flora sil-
vestres”. Ja ao observar a distribui¢ao de atividades que foram objeto de
simplificacdo pela via de LAC, a constatacao € que predominam atividades
relativas a industria, seguidas da categoria de culturas agricolas, agropecu-
aria e criacdo de fauna e flora silvestres. Em terceiro lugar se encontram as
atividades relacionadas aos residuos solidos.

Nas duas categorias mais frequentes de atividades que foram objeto de
LAC, elaboramos categorias de subtemas. No caso da categoria “industria”,
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a distribui¢do dos temas € bastante variada: dentre as atividades industriais
beneficiadas por LAC se encontram variadas industrias de géneros alimen-
ticios, de bebidas, de papel, dentre outros, como indica o grafico a seguir. O
maior predominio se encontra nas industrias de gé€neros alimenticios, cons-
trucdo, roupas e calgados e papel, como indicado pelo Grafico 33.

GRAFICO 33

ATIVIDADES INDUSTRIAIS SIMPLIFICADAS POR LAC -

SUBCATEGORIAS
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Ja no caso da segunda categoria mais frequente — culturas agricolas,
agropecuaria e criacdo de fauna e flora silvestres —, € possivel identificar
alguns padroes. O Grafico 34 indica a distribui¢ao dos setores beneficiados
por LAC, todos relacionados a atividades da categoria “culturas agricolas,

agropecuaria e criacao de fauna e flora silvestres”.

GRAFICO 34

DELIMITAGAO DOS SETORES BENEFICIADOS POR LAC, NA

CATEGORIA DE “CULTURAS AGRICOLAS”
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O Grafico 34 indica que a maior parte das atividades relacionadas as
culturas agricolas e agropecuaria beneficiadas por um procedimento simpli-
ficado, por meio de LAC, consistem na cria¢ao de animais, que representam
277 das 68 atividades (38%) da categoria. Como indicado no Grafico 34, 5
dos 10 estados que contam com a figura da LAC a aplicam para a criagdo de
animais, e todos esses 5 estados contemplam a possibilidade de emprego de
LAC para atividades de pecudaria. A divergéncia parece ocorrer nos demais
requisitos — potencial poluidor e porte: enquanto alguns estados exigem pe-
queno potencial poluidor e pequeno porte, outros admitem médio porte, €
um deles até chega a admitir grande porte em regime intensivo.

A Tabela 2, a seguir, especifica quais sdo as 25 atividades categorizadas
como criacdo de animais e contempladas por LAC.

TABELA 2
ATIVIDADES CATEGORIZADAS COMO CRIACAO DE ANIMAIS,
CONTEMPLADAS POR LAC

Tipo de atividade - tal como

Estado Ato normativo prevista na lei

Amazonas Resolucao CEMAAN n. 37, Criacdo de animais de pequeno
de 26 de agosto de 2022 porte

Amazonas Resolugcdo CEMAAN n. 37,  Suinocultura em regime intensivo
de 26 de agosto de 2022

Amazonas Resolucao CEMAAN n. 37, Criacdo de animais de grande porte

de 26 de agosto de 2022 em regime intensivo em sistema de
producédo com cultivo de pastagem

Amazonas Resolucdo CEMAAM n. 37, Criacdo de animais de grande porte
de 26 de agosto de 2022 em regime intensivo em sistema de
producdo com cultivo de pastagem
Amazonas Resolucao CEMAAM n. 37, Suinocultura em regime intensivo
de 26 de agosto de 2022
Amazonas Resolucdo CEMAAM n. 37, Criacdo de animais de pequeno
de 26 de agosto de 2022 porte
Ceara Lei n. 18.436, de 25 de Criacao de animais — sem abate
julho de 2023 (bovinocultura e bubalinocultura)
Ceara Lei n. 18.436, de 25 de Criacao de animais — sem abate
julho de 2023 (suinocultura)
Ceara Lei n. 18.436, de 25 de Criacao de animais — sem abate
julho de 2023 (ovinocaprinocultura)
(Continua)
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Ceara Lei n. 18.436, de 25 de Carcinicultura
julho de 2023
Ceara Lei n. 18.436, de 25 de Criacao de animais — sem abate

julho de 2023

(avicultura)

Mato Grosso

Decreto n. 1.585, de 21 de
dezembro de 2022

Suinocultura (crescimento e
terminacao)

Mato Grosso

Decreto n. 1.585, de 21 de
dezembro de 2022

Suinocultura (unidade de producao
de leitdes)

Mato Grosso

Decreto n. 1.585, de 21 de
dezembro de 2022

Criacao de caprinos de corte
confinados

Mato Grosso

Decreto n. 1.585, de 21 de
dezembro de 2022

Criacdo de asininos e muares de
corte confinados

Mato Grosso

Decreto n. 1.585, de 21 de
dezembro de 2022

Criacao de equinos de corte
confinados

Mato Grosso

Decreto n. 1.585, de 21 de
dezembro de 2022

Criacao de bubalinos de corte
confinados

Mato Grosso

Decreto n. 1.585, de 21 de
dezembro de 2022

Bovinocultura, bubalinocultura e
caprinocultura de leite

Mato Grosso

Decreto n. 1.585, de 21 de
dezembro de 2022

Criacao de bovinos de corte
confinados

Rio Grande do Sul

Resolucao n. 455/2021 do
CONSEMA

Criacao de bovinos (semiconfinado)
até alto impacto e grande porte

Rio Grande do Sul

Resolugao n. 455/2021 do
CONSEMA

Criacao de suinos — terminacao —
com manejo de dejetos sobre camas
até médio impacto e grande porte

Rio Grande do Sul

Resolugao n. 455/2021 do
CONSEMA

Criacdo de aves de corte até médio
impacto

Santa Catarina

Redacao dada pela
Resolucdo CONSEMA

n. 118, de 01 de dezembro
de 2017

Criacao de animais confinados de
pequeno porte

Santa Catarina

Lei n. 18.350, de 27 de
janeiro de 2022

Avicultura

Santa Catarina

Lei n. 18.350, de 27 de
janeiro de 2022

Suinocultura
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6.5 COMPATIBILIDADE DE LACS ESTADUAIS COM NORMAS
FEDERAIS

A comparacgdo da legislacao federal com os atos normativos relacionados
a licenga ambiental por adesdo e compromisso** revela que as atividades

simplificadas sao, predominantemente, compativeis com a lei federal (305
de 428 ou 71,2%). E o que mostra o Grafico 35.

GRAFICO 35

ALINHAMENTO DAS SIMPLIFICACOES POR LAC COM A REGULAGAO
FEDERAL NO TEMA
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294 Podem ser incompativeis

Do percentual de simplificagoes por LAC, 68,6% (294 de 428) sdo com-
pativeis com a regulacdo federal — isso porque elas se referem a atividades
que nao estdo listadas na Resolug¢ao n. 01/86, o que indica que, provavel-
mente, os estados exerceram sua competéncia suplementar para disciplinar
o licenciamento ambiental, flexibilizando uma atividade que nao demanda-
va necessariamente EIA/RIMA de acordo com a resolugdo — ou seja: a atu-
acdo dos estados na edi¢cdao de LACs, em geral, parece ser compativel com
a regulacdo federal. J4 11 simplificagdes por LAC (em 3 atos normativos)
sdo compativeis com a regulacdo federal, porque se enquadram nos pré-re-
quisitos da Resolucdo n. 01/86 que admitem a flexibilizacao.

42 Esta comparagdo foi realizada a partir do banco de dados de atividades simplificadas por

LAC, que contém 428 unidades de analise. Para cada uma das hip6teses de simplificacao
do banco, houve a comparagdo com a legislacdo federal.
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Ja 28,4% das atividades simplificadas por meio de LAC podem estar em
desconformidade com a legislacao federal. Destas, 9,3% (40 hipoteses de
simplificacdo de 428, distribuidas em 8 atos normativos) estdao em evidente
desconformidade com a legislacao federal. Essas simplificacoes estao dire-
cionadas a atividades listadas no art. 2° da Resolucao n. 01/86. Ja em 18,9%
(81 simplificagoes, em 14 atos normativos) das simplificacoes por LAC, a
Resolu¢ao do CONAMA estabelece um parametro distinto daquele previs-
to no ato normativo estadual.

Por exemplo, em simplificacoes relacionadas a pecudria, quando a Re-
solucdo do CONAMA coloca extensao em hectares, € 0 ato normativo esta-
dual prevé quantidade de cabecgas. Um outro exemplo de possivel incompa-
tibilidade ocorre quando o ato normativo estadual ndo estabelece qualquer
condi¢do ou limite para a simplificacao em certa atividade, enquanto a Re-
solugdo do CONAMA demanda a realizacao de EIA/RIMA a partir de cer-
tas condicoes, normalmente relacionadas ao porte ou impacto. Um terceiro
exemplo consiste em casos nos quais a Resolu¢cio do CONAMA impde
parametros numéricos, baseados no porte da atividade, para identificar a
partir de quais condi¢Oes torna-se necessario o EIA/RIMA, e o ato norma-
tivo estadual estabelece um parametro mais genérico para a simplificacao,
como pequeno/médio porte ou potencial poluidor. Nesses casos, € possivel
que existam incompatibilidades parciais com a regulacdo federal. Isso por-
que abre-se caminho para que situacoes nao contempladas pela regulacdo
federal sejam objeto da simplificacdao por LAC.

Houve um aumento na quantidade de regulagdes incompativeis com a
regulacdo federal a partir de 2016, e sobretudo nos ultimos anos (2019 a
2022)* e, consequentemente, um aumento na quantidade de hipoteses de
simplificagdo por LAC, como indicado no Gréfico 36.

# Restringindo apenas as simplifica¢des por LAC incompativeis ou possivelmente incom-

pativeis com a regulacdo federal (“ndo” ou ‘“condicionalmente sim”), ha 14 atos nor-
mativos incompativeis com a regulacdo federal, em 8 estados — os seguintes estados:
Amazonas (Resolu¢cio CEMAAN 37/22), Bahia (Resolucio CEPRAM n. 4.260/12), Ce-
ard (Lei n. 14.882/11, Lei n. 18.436/23, Resolu¢cio COEMA n. 2/19 e Resolucdao COE-
MA n. 12/22), Espirito Santo (IN IEMA 12/16 e IN n. 1-N/22), Mato Grosso (Decreto
n. 1.585/22), Rio de Janeiro (INEA 234/21), Rio Grande do Sul (Resolu¢ao n. 455/21
CONSEMA), Santa Catarina (Lei n. 18.350/22 e Resolu¢ao CONSEMA n. 118/17).
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GRAFICO 36
QUANTIDADE DE SIMPLIFICACOES INCOMPATIVEIS COM
A REGULACAO FEDERAL POR ANO
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O Gréfico 37 indica o alinhamento das simplificacoes por LAC com a legis-
lagdo federal, por atividade. Ela revela que as simplifica¢des por LAC incom-
pativeis com a regulacao federal estdo concentradas em algumas atividades.

GRAFICO 37
ALINHAMENTO DAS SIMPLIFICACOES POR LAC COM A REGULAGCAO
FEDERAL NO TEMA, POR ATIVIDADE
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As simplificagoes por LAC totalmente incompativeis se concentram
sobretudo nas areas de industria e exploragao de recursos hidricos. J4 as
incompatibilidades parciais sdo mais dispersas por varias atividades, com
destaque para infraestrutura urbana e obras civis, culturas agricolas, agro-
pecudria e criagdao de fauna e flora silvestres, e industria. O Apéndice 4
contém uma lista de todas as atividades simplificadas por LAC de forma
incompativel com a regulacdo federal, bem como daquelas que podem ser
incompativeis, por conta da diferenca na métrica adotada pela legislagao.

O Griafico 38, a seguir, indica a relacdo entre as condi¢gOes que as leis
estabelecem a LAC nos respectivos estados e o alinhamento entre as ativi-
dades simplificadas por LAC pelos estados e a legislacao federal.

GRAFICcO 38

RELACAO ENTRE AS CONDICOES PREVISTAS EM LEI E O
ALINHAMENTO DAS ATIVIDADES SIMPLIFICADAS POR LAC coMm A
LEGISLACAO FEDERAL
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A maior parte das leis estaduais, como indicado, condiciona o licenciamen-
to ambiental a existéncia de pequeno potencial poluidor da atividade. Os atos
normativos que disciplinam essas simplificagoes e especificam as atividades
que serdo objeto de LAC, contudo, nem sempre se restringem a atividades
de pequeno potencial poluidor. Como indicado no Grafico 38, 33 hipoteses
de simplificacdo criadas por estes atos sdo incompativeis com a Resolugdo
n. 01/86. Sao, portanto, simplificagdes aplicaveis a hipoteses que nao sao de
baixo potencial poluidor. Em outros 63 casos, o parametro estabelecido pelo
ato normativo estadual para mensurar o impacto € distinto daquele previsto
pela legislacao federal, indicando uma possivel incompatibilidade.

Por outro lado, nos estados que estabelecem que as atividades serdo de-
finidas pelo 6rgdo licenciador (Rio Grande do Sul), a maior parte das hipo-
teses de simplificagcdo previstas no ato normativo regulamentador € compa-
tivel com a legislacao federal.

No estado da Bahia, onde a simplificacao por LAC € prevista para ativi-
dades cujos impactos sao previamente conhecidos, 18 hipoteses de simplifi-
cacao sao compativeis com a regulacdo federal, enquanto 7 estabelecem um
parametro distinto daquele previsto na lei federal, indicando uma possivel
incompatibilidade.

Por fim, em Santa Catarina, estado em que a lei prevé a aplicacdo da LAC
para atividades de até€ médio potencial poluidor, 27 hipoteses de simplifica-
cao sdo compativeis com a legislacdo federal, enquanto 5 sdo incompativeis.

Esses dados parecem revelar que ndo basta a indicacao, na legislagcao, da
restricdo ao baixo impacto. A partir do momento em que a legislacao delega
a atos normativos infralegais a possibilidade de estabelecer as atividades
que serao objeto de simplificagdo ou dispensa, esses atos normativos po-
dem acabar disciplinando as atividades que serdo objeto de LAC de forma
mais expansiva do que estabelece a prépria lei.

6| CONCLUSOES PARCIAIS

A cronologia do licenciamento ambiental por adesdao e compromisso revela
que esta modalidade de licenciamento surgiu, inicialmente, no ano de 2011,
mas se propagou em variados estados a partir do ano de 2019, quando o
Supremo Tribunal Federal chancelou, pela primeira vez, a possibilidade de
que estados criem modalidades de licenciamento ambiental simplificado,
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desde que aplicadas para atividade de baixo potencial poluidor. Do total de
277 estados, atualmente, 10 estados possuem a modalidade da LAC em vi-
gor. Ainda que essas modalidades costumem ser instituidas por lei, as leis
estaduais raramente listam as atividades que seriam passiveis de LAC. A
listagem das atividades passiveis de licenciamento por LAC costuma ser
feita por atos normativos infralegais, editados pelos 6rgdos regulamentado-
res. Nessas listas, foi possivel encontrar algumas simplificacoes incompati-
veis (ou potencialmente incompativeis) com a regulacao federal.

Os resultados da cronologia do surgimento das LACs sugerem que a juris-
prudéncia do STF pode ter tido um papel relevante na criacdo de incentivos
para a propulsao desta modalidade de licenciamento nos estados. Eventos
recentes na jurisprudéncia do STF revelam, de todo modo, que a propria juris-
prudéncia passou por uma evolugdo, por meio da qual o tribunal progressiva-
mente entendeu as peculiaridades desta modalidade, a diferencga entre baixo e
médio impacto e os motivos que levam a LAC a ser uma figura diferente de
outras espécies de simplificacdo. As decisoes mais recentes deixam de tratar a
LAC como uma espécie de simplificagcdo como outra qualquer, a despeito das
semelhancas. Nessas decisdes mais recentes, 0 STF confirmou a necessidade
de restringir o emprego da LAC as atividades de baixo impacto ambiental.
As decisdes nos processos envolvendo as leis mais recentes sobre LAC, pOs-
2019, ainda estdo por ser proferidas. E possivel dizer, de todo modo, que o
serdo diante deste novo paradigma jurisprudencial.

71 Novo MARCO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL:
IMPACTOS PARA O SISTEMA FEDERAL

O Congresso Nacional discute a aprovagao de um Novo Marco do Licen-

ciamento Ambiental, também chamado de Lei Geral de Licenciamento (da-

qui em diante chamado de “Novo Marco”). Isso ocorre por meio de um

Projeto de Lei aprovado na Camara dos Deputados (PL n. 3.729/04) e que

tramita atualmente no Senado Federal (PL n. 2.159/21).* Este projeto de lei

# A atual redacdo deste projeto de lei foi aprovada na Camara dos Deputados e, atualmente,

tramita no Senado Federal. Até a data de fechamento desta pesquisa, o projeto se encon-
trava pronto para pauta na Comissao de Agricultura e Reforma Agraria.
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teria surgido com o objetivo inicial de aperfeicoamento do licenciamento
ambiental e aumento da eficiéncia e celeridade. Contudo, no ano de 2021, o
entdo relator do projeto na Camara dos Deputados apresentou um substitu-
tivo que caminhava no sentido oposto das redacoes discutidas até entdo no
legislativo.

A regulamenta¢ao do licenciamento ambiental foi1 construida e aprimo-
rada ao longo do tempo e, por isso, estd dispersa em uma série de docu-
mentos legais. O instituto € disciplinado por diferentes normas, como leis
complementares e lei ordinarias, federais, estaduais e municipais, além de
atos infralegais, com destaque para as resolu¢does do CONAMA. Ao longo
desse periodo, também se consolidou uma jurisprudéncia sobre o licencia-
mento ambiental. O conjunto dessas normas e entendimentos jurispruden-
ciais estabelecem o paradigma vigente de licenciamento ambiental no pais,
que chamamos de Marco Atual do Licenciamento Ambiental.

Esse paradigma vigente, o Marco Atual, é caracterizado pela centrali-
dade da Unido na criacdo de parametros minimos para prevengdao de po-
tencial impacto de degradacdo ambiental. Cabe aos Estados aperfeicoarem
o sistema diante das suas especificidades regionais, sempre respeitando os
parametros minimos federais. Dessa forma, certas atividades ndo podem
ter o licenciamento ambiental flexibilizado pois, por natureza, demandam
procedimentos rigorosos de avaliagao de seu impacto.

O Novo Marco traz uma ruptura severa com o modelo vigente de licen-
ciamento. Porém, nosso objetivo ndo envolve mapear todas as mudancas
presentes no referido projeto de lei.*” Nossa andlise se restringe aos temas
abordados nesta obra, que envolvem a produ¢io e o controle judicial de
normas estaduais de dispensa e simplificacao de licenciamento ambiental.
Desse modo, avaliamos como o Novo Marco de Licenciamento Ambiental
tenderia a afetar a (1) capacidade de coordenacao federativa para a criacao
de normas estaduais, e a (ii) criagdo de parametros normativos para que o
judiciario controle abusos em normas estaduais.

4 A esse respeito indicamos a nota técnica produzida pelo Instituto Socioambiental e Ob-

servatorio do Clima. “Nota técnica sobre o Projeto de Lei n. 2.159/2021” de 15 de agosto
de 2023. Disponivel em: https://oeco.org.br/wp-content/uploads/2023/08/Nota-Tecnica-
-Licenciamento-Ambiental-ISA-e-OC-Versao-final-1.pdf.
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Conforme apresentaremos nas sessoes seguintes, o Novo Marco pratica-
mente extingue os elementos centrais de coordenacao federativa estabele-
cidos pelo Marco Atual. Com esse movimento, anula os critérios € parame-
tros centrais para a realizacdo de controle judicial das normas estaduais que
tratam de dispensa e simplificagdo de licenciamento ambiental. A extin¢do
desses parametros de coordenacao federativa e judicial ndao sdo acompanha-
dos da apresentacao de outros critérios ou parametros relevantes. O Novo
Marco faz uma aposta radical na auséncia de coordenacdo federativa e de
critérios claros para a realizacdo do controle judicial das normas estaduais.
Na dimensao ambiental, inova sobre o cenario institucional, nacionalizando
as LACs (que ainda sdo excepcionais no pais) e tornando regular a simpli-
ficacdo e dispensa de atividades que, atualmente, sdo irregulares.

7.1 DESCOORDENACAO FEDERATIVA
O Novo Marco traz duas grandes novidades sobre a dimensao federativa do
sistema de licenciamento. Ambas colocam em xeque a centralidade das Re-
solucoes n. 01/86 e n. 237/97 do CONAMA. Conforme reiterado ao longo
deste livro, ambas resolugdes t€ém sido centrais por estabelecer um padrao
minimo de prote¢cao ambiental que, na pratica, gerou uma coordenacao en-
tre os estados, para que pudessem inovar e atender peculiaridades regionais,
sem violar os parametros constitucionais de prote¢ao ambiental.

Em primeiro lugar, o Novo Marco sinaliza com certa ambiguidade, ja em
seu artigo 1°, que as resolu¢cdes do CONAMA s6 precisariam ser observadas
para atividades de grande porte ou alto risco, como indica o trecho abaixo:

Art. 1° Esta Lei, denominada Lei1 Geral do Licenciamento Ambiental,
estabelece normas gerais para o licenciamento de atividade ou de em-
preendimento utilizador de recursos ambientais, efetiva ou potencial-
mente poluidor ou capaz, sob qualquer forma, de causar degradacao
do meio ambiente, previsto no art. 10 da Lei n. 6.938, de 31 de agosto
de 1981. [...]

§ 3° Para licenciamentos de atividades ou de empreendimentos mine-
rarios de grande porte e/ou de alto risco, prevalecerdo as disposi¢coes
do Conselho Nacional do Meio Ambiente ( CONAMA) até que seja
promulgada lei especifica.

167 [sumario] académica

LIVRE



LICENCIAMENTO AMBIENTAL E CRISE FEDERATIVA

Com esse movimento, afasta a relevancia do CONAMA ao reduzir o seu
escopo de competéncia, para lidar apenas com atividades e empreendimen-
tos excepcionais, dado que a ampla maioria de atividades possui baixo e
médio potencial de degradagao ambiental.

Em segundo lugar, o Novo Marco anula a relevancia das disposicoes do
CONAMA para fixar critérios que identificam quais atividades sao de bai-
x0 impacto. Em seu artigo 4° passa a atribuir aos entes federativos a tarefa
de “definir as tipologias de atividades ou de empreendimentos sujeitos a li-
cenciamento ambiental, respeitadas as atribui¢coes previstas na Lei Comple-
mentar n. 140, de 8 de dezembro de 2011, atualizadas sempre que necessa-
rio e observado o disposto nos arts. 8° e 9° desta Lei”. Além disso, o art. 17
passa a estabelecer que “os procedimentos e modalidades de licenciamento
e os tipos de estudo de relatério ambiental a serem exigidos devem ser de-
finidos pelas autoridades licenciadoras”, bem como que “Nao sera exigido
EIA/Rima quando a autoridade licenciadora considerar que a atividade ou
o empreendimento nao € potencialmente causador de significativa degrada-
cao do meio ambiente”.

Isso introduz uma carta branca para os estados produzirem normas sem
qualquer atencdo aos parametros federais. Na pratica, a omitir qualquer de-
feréncia aos Orgaos colegiados deliberativos federais e estaduais que defi-
nem o grau de potencial poluidor de cada atividade, institucionaliza uma
burla (ou by-pass) ao SISNAMA (Sistema Nacional de Meio Ambiente).
Deixaria de existir uma lista federal de atividades objetivamente considera-
dos com impacto ambiental relevante, acima do nivel “baixo”.

Dessa forma, o Novo Marco nao introduz apenas novas técnicas de regu-
lacao, mas rompe com a proposta estabelecida pela Constitui¢cdo de 1988. O
Novo Marco aumenta a autonomia dos estados e diminui a relevancia dos
parametros federais — estabelecidos pelos 6rgdos especializados do SISNA-
MA — para a avaliagao da adequacdo das leis estaduais com o patamar de
protecdo ambiental previsto no art. 225 da Constitui¢cao Federal.

7111 Guerra antiambiental na descentralizacao mal
planejada

A auséncia de parametros federais para coordenar a produ¢dao de normas
estaduais que possuem impacto econdmico relevante criam incentivos para
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uma competi¢ao prejudicial aos estados, de mitigagao das normas de licen-
ciamento, para atrair investimentos em seu territorio. Algo semelhante a
situacdo de guerra fiscal, conceituada por Dulci como “um jogo de agdes e
reacoes travado entre governos estaduais (e adicionalmente entre governos
municipais) com o intuito de atrair investimentos privados ou de reté-los
em seus territérios”.** A guerra fiscal é um conflito na federagéo, pois o
ente federado que ganha impde perdas a um ou mais, € abala a nogao de
federalismo de cooperacdo.”’ A respeito da guerra fiscal, Sidnei Pereira do
Nascimento afirmou que:

Esta “Guerra” gera conflitos na federagdo. No curto prazo, o Estado
que deflagra a guerra se beneficia. No longo prazo, a generalizagdao do
conflito faz com que os ganhos iniciais desaparegcam, pois os incenti-
vos fiscais perdem o seu poder de estimulo e se transformam em meras
renuncias de arrecadacdo Ferreira (2000, p. 1); além disto, os Estados
que mais perderao serao os mais pobres, que, curiosamente, S0 0s que
mais concedem incentivos, uma vez que, paralelo ao desenvolvimento
atraido para o seu territorio, desencadeia-se a contrapartida natural, ou
seja, o crescimento das demandas por servigos publicos, tais como:
educacao, saude, transporte, seguranga, saneamento basico, entre ou-
tras despesas provenientes do crescimento populacional e da elevagao
da renda per capita (Lengruber 1999). As justificativas para tal pratica,
sob a otica do administrador publico, sdo: a geragao de empregos e
renda; o aumento do valor adicionado ao longo das cadeias produti-
vas, devido a maior transformacao industrial; e ainda, o aumento da
receita tributaria futura (Hulten e Schwab 1997).%

% DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvimento desigual e relacdes federativas no
Brasil. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, v. 18, p. 95-107, jun. 2002, p. 95.

4 VARSANO, Ricardo. A guerra fiscal do ICMS: quem ganha e quem perde. Brasilia:
IPEA, 1997, p. 2. Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/2253.
Acesso em: 15 out. 2024.

4% NASCIMENTO, Sidnei Pereira do. Guerra fiscal: uma anéalise quantitativa para estados

participantes € nao participantes. Economia, v. 10, n. 2, p. 211-237, 2009, p. 214.

169 [sumario] académica

LIVRE


https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/2253

LICENCIAMENTO AMBIENTAL E CRISE FEDERATIVA

A guerra fiscal, portanto, tem como prejuizo a ampliagdo de desigualda-
des regionais. Isso porque os estados menos desenvolvidos, ao renunciarem
as receitas, terdo que sacrificar uma parcela do or¢amento que seria muito
relevante para a consecucao de politicas em beneficio de sua populacio.
Estados mais ricos € com mais condi¢des de renunciar a receitas fruiriam
dos beneficios da atracdo dos investimentos, com menos impactos sociais.*’

Em analogia a no¢ao de guerra fiscal, podemos chamar este possivel ce-
nario de competi¢cao predatoria de guerra antiambiental. No caso da guerra
antiambiental, os estados (e municipios), em busca do beneficio econdmico
de curto prazo, flexibilizariam regras de protecao ambiental. Neste cenario de
competicdo desregulada, ha geracao de prejuizo ao patrimonio ambiental (e
econdmico de médio e longo prazo). Assim como a guerra fiscal, a guerra an-
tiambiental também possui efeitos danosos aos proprios participantes: os esta-
dos e municipios deverdo lidar com as externalidades negativas das medidas
adotadas, 1sto €, com os danos ambientais, sociais € econOmicos decorrentes
dos impactos ambientais. Episodios recentes, como as enchentes na Bahia™ e
no Rio Grande do Sul,”" sdo exemplos de todos os impactos sociais e econdmi-
cos, além dos custos envolvidos nos desastres ambientais. Desastres ambien-
tais também levam ao aumento no custo sobre os estabelecimentos de saude.

Entre 2000 e 2015, por exemplo, pesquisa estimou um gasto de quase 4
bilhoes de reais em estabelecimentos de saude decorrentes de desastres cli-
matolégicos, geoldgicos, hidrolégicos ou meteoroldgicos.”” O impacto nao

4 DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvimento desigual e relagdes federativas no
Brasil. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, v, 18, p. 95-107, jun. 2002, p. 97.

3 PORTO, Douglas. Governo da Bahia decreta situacdo de emergéncia em mais de 47 ci-
dades por enchentes. G1, 2021. Disponivel em: https://www.cnnbrasil.com.br/nacional/
governo-da-bahia-decreta-situacao-de-emergencia-em-mais-47-cidades-por-enchentes/.

31 G1. Um més de enchentes no RS: veja cronologia do desastre que atingiu 471 cidades,

matou mais de 170 pessoas e expulsou 600 mil de casa. 2024. Disponivel em: https://
gl.globo.com/rs/rio-grande-do-sul/noticia/2024/05/29/um-mes-de-enchentes-no-rs-veja-
cronologia-do-desastre.ghtml.

2. FREITAS, Carlos Machado de; SILVA, Isadora Vida de Mefano e; XAVIER, Diego Ri-
cardo; et al. Desastres naturais e seus custos nos estabelecimentos de saude no Brasil no
periodo de 2000 a 2015. Cadernos de Satide Puiblica, v. 36, p. 00133419, 2020, p. 5.
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€ apenas econdmico para o custeio desses servicos de saude, mas também
atinge a infraestrutura e execugao dos servicos de saude, de modo geral.™

Desastres naturais também podem produzir um impacto negativo para
a educagdo.”™ Os impactos atingem, portanto, justamente a populagao mais
vulnerdvel. A literatura emprega a expressao “vulnerabilidade socioam-
biental”, como um resultado de “estruturas socioecondmicas que produzem
simultaneamente condi¢des de vida precarias e ambientes deteriorados, se
expressando também como menor capacidade de redugao de riscos e baixa
resiliéncia”.>

Neste contexto, assim como ocorre na guerra fiscal, também h4 o risco
de que as desigualdades regionais sejam acentuadas, pois estados com con-
dicdes econOmicas mais fragilizadas terdo menos recursos para estruturar
politicas de recuperacdo das condi¢coes do meio ambiente ou lidar com de-
sastres climaticos e ambientais de curto ou longo prazo.

Mas a guerra antiambiental pode ter efeitos ainda mais danosos, pois o
impacto de desastres naturais ndo se restringe as localidades afetadas: da-
nos ambientais podem ter um impacto que extrapola a localidade e atinge o
pais e at€ o mundo. Assim como na guerra fiscal, portanto, os grandes be-
neficiarios da guerra antiambiental sdo restritos setores empresariais que se
beneficiam dos incentivos para a instalacdo, em prejuizo do meio ambiente
e do desenvolvimento dos estados e do pais.

Promover a descentralizagao de politicas publicas, sem cuidados, tem
gerado efeitos desastrosos. Esse € um diagndstico estabelecido desde a

>3 FREITAS, Carlos Machado de; SILVA, Isadora Vida de Mefano e; XAVIER, Diego Ri-
cardo; et al. Desastres naturais € seus custos nos estabelecimentos de saude no Brasil no
periodo de 2000 a 2015. Cadernos de Satide Piiblica, v. 36, p. e00133419, 2020, p. 10.

> ALVES, Bruna. O impacto dos desastres naturais na educac¢io: um estudo para o Brasil.

Universidade de Sao Paulo, 2021, p. 49. Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/
disponiveis/11/11132/tde-10092021-123828/. Acesso em: 15 out. 2024.

5> FREITAS, Carlos Machado de; CARVALHO, Mauren Lopes de; XIMENES, Elisa Fran-
cioli; et al. Vulnerabilidade socioambiental, redugdo de riscos de desastres e construcao
da resiliéncia: licdes do terremoto no Haiti e das chuvas fortes na Regidao Serrana, Brasil.
Ciéncia & Satide Coletiva, v. 17, p. 1577-1586, 2012, p. 1579.
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década de 90. Marcus André Mello listou diversos prejuizos recorrentes
em politicas mal planejadas de descentralizacao, dos quais podemos desta-
car: (1) “burocracias locais de baixa qualidade” para realizar fiscalizagao,
(11) “perda de capacidade regulatoria e de formulacao de politicas por parte
do governo central pelo desmonte de estruturas setoriais centralizadas”, e
(111) “porosidade do governo local em relacao a elites locais e provinciais,
acarretando maior corrup¢ao e clientelismo [... inclusive com] risco de cap-
tura do Estado por elites locais”.”

A lista de Marcus Melo evidencia que a guerra federativa, seja fiscal ou
antiambiental, ndo ocorre s6 por voluntarismo do corpo politico estadual.
E também o resultado da pressio de agentes econdmicos relevantes. Esse
argumento € realizado por Fabio Sorrentino em obra monografica:

Sdo poderosas as forcas politicas que for¢cam a flexibilizacdo da le-
gislacdo ambiental no Brasil, conseguindo, por exemplo, uma vitoria
importante para eles na aprovacdo do novo Cédigo Florestal em 2012
e uma derrota a todos os outros seres, € empreitando agora novas
investidas como a mudanga na lei do licenciamento ambiental, fle-
xibilizando sua regulamentagdo, entre outros pontos, € agregando a
guerra fiscal entre estados uma guerra anti-ambiental para atrair em-
preendimentos nacionais € internacionais. Uma improvavel mudan-
ca na legislacdo ambiental no sentido contrério, de regulamentacao,
de leis mais rigorosas e conservacionistas, poderia deslocalizar essas
multinacionais para paises com legislacdo ambiental mais flexivel,
como forma de chantagem.”’

Segundo dados da pesquisa expostos no Capitulo 3, foi possivel verificar
que a produgdo de normas estaduais em desacordo com as normas fede-
rais ocorreu de maneira concentrada: algumas poucas atividades obtiveram

% MELO, Marcus A. Crise federativa, guerra fiscal e “hobbesianismo municipal”. Sdo Pau-

lo em Perspectiva, v. 10, n. 3, 1996, p. 13-15.

37 SORRENTINO, Fabio P. A construgdo do espaco no interior paulista, suas consequén-

cias socioambientais € econOmicas: 0 caso da area urbana de Piracicaba. Trabalho de
Conclusao de Curso (Escola Superior de Agricultura “Luiz de Queiroz”), 2019, p. 57.
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normas de licenciamento flexibilizadas em poucos estados. Isso ocorre sob
o Marco Atual, no qual tais normas afrontam claramente as normas federais
e a jurisprudéncia dos TJs e STF. Sob o Novo Marco € potencializada a
condicdo para multiplicar a producdo de normas flexibilizadoras que atual-
mente sdo tidas como contrarias a Constitui¢ao.

721 DESCONTROLE JUDICIAL

Essa carta branca para que os estados escolham livremente, dentro de seu
territorio, como classificar o impacto poluidor de cada atividade, é profun-
damente prejudicial para o controle judicial.

Cumpre esclarecer primeiramente que, do ponto de vista normativo, essa
ideia de dar total liberdade aos estados € profundamente problematica pela
perspectiva constitucional. Isso porque as escolhas politicas e legislativas so-
bre politica ambiental ainda devem obediéncias aos mandamentos e diretrizes
do artigo 225. Tem que haver, a principio, um limite, que auxiliard a deter-
minar se o conteudo da norma estadual € constitucional ou inconstitucional.
N3ao € aceitavel a interpretagdo de que toda escolha de classificacdo estadual
de risco sera constitucional, porque implica uma anulac¢ao pratica do artigo
225 da Constitui¢ao Federal. Entdo € preciso pressupor que existe um limite,
para identificar se o legislador estadual agiu dentro ou fora de sua atribuigdo.

Quando o Novo Marco afasta as resolu¢oes do CONAMA sem apresen-
tar critérios e parametros claros em sua substitui¢ao, essa tarefa de controle
judicial ficard mais imprevisivel, inconsistente e mais sujeita a acusagao de
ter origem politica ou ideoldgica.

A auséncia de parametros federais objetivos podera aumentar a quanti-
dade de litigios perante tribunais de justica e perante o Supremo Tribunal
Federal. Com isso, possivelmente ampliaria os custos e as incertezas em
torno das decisoes. Essa € uma situagdo que ofende diretamente os princi-
pios ambientais da prevencao e da precau¢ao, bem como da seguranca juri-
dica para as atividades econdmicas.

Ao diminuir significativamente as diretrizes federais, o Novo Marco cria
o risco de acabar com a harmonia hoje existente entre a jurisprudéncia dos
tribunais de justica e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que
passariam a depender exclusivamente da interpretagdo dos termos mais va-
gos e abstratos do artigo 225 da Constitui¢ao Federal.
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Sendo assim, € criada profunda dificuldade, tanto para o STF quanto
para os TJs, no controle de constitucionalidade dessas normas, na medida
em que deixariam de existir parametros objetivos ou claros para avaliar qual
atividade nao poderia ser considerada de baixo impacto ambiental como a
que seria, de fato. A jurisprudéncia do STF e dos TJs se estrutura na compa-
racao da legislacao estadual com a legislagao federal. Sem este parametro,
ficara mais dificil estabelecer, caso a caso, o que consiste em baixo impacto
ambiental — até porque esta € uma expertise que o Tribunal ndo tem; quem
tém sdo os Orgaos ambientais do SISNAMA.

7211 LACS Iinconstitucionais

O Novo Marco inova ao propor institucionalizar as LACs no ambito federal.
O projeto estabelece que os estados poderiam criar LACs para atividades
de baixo e médio potencial de impacto ambiental. Isso traz dois problemas
graves de institucionalidade.

Em primeiro lugar, ofende a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
sobre LACs, que lastreia no artigo 225 da Constitui¢ao a autorizagdo para
novas hipoteses de simplificacdo apenas para atividades de baixo impacto.
Com isso, induz os estados a produzirem leis inconstitucionais, em um am-
biente no qual os tribunais seriam tolhidos do seu principal mecanismo de
afericdo de constitucionalidade das normas.

Em segundo lugar, no que diz respeito as atividades que podem ser ob-
jeto de licenciamento por adesao e compromisso, a redagdo original do PL,
transferia aos estados a atribuicdo de, em ato especifico, listar as atividades
que poderdo ser licenciadas por LAC. Porém, o Novo Marco dificulta a
parametrizacdo de critérios de controle judicial sobre o que pode ser con-
siderado baixo impacto. Com isso, 0s estados ganhariam autonomia para
aplicar a simplificacdo por LAC a distintas atividades, e com distintas mé-
tricas para mensurar o impacto ambiental da atividade. Para atividades de
pecuaria, por exemplo, nossa pesquisa identificou que algumas regulagcdes
estaduais estabelecem como métrica a quantidade de cabegas de gado, en-
quanto outras estabelecem como métrica a area da pastagem. A diminui¢do
das diretrizes federais ampliard a confusdo a respeito de como avaliar o que
consistiria em baixo e médio impacto ambiental.
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721 CONCLUSOES SOBRE O NOVO MARCO: GUERRA
ANTIAMBIENTAL E DESCONTROLE JUDICIAL

O Novo Marco de Licenciamento Ambiental nao € mera institucionaliza-
cdo de um cenario que ja se verificava no ambito estadual. Se aprovado, ele
criard uma chancela para uma propulsao na quantidade de simplificacoes e
dispensas do licenciamento ambiental para atividades que nao sdo de baixo
impacto ambiental que, no Marco Atual, sdo a excecdo e estdo restritas a
alguns setores.

O Novo Marco de Licenciamento ambiental elimina os mecanismos de
coordenagdo federativa e de parametrizacdo da atividade judicial do Marco
Atual, sem criar nenhum mecanismo de substitui¢ao para lidar com os ris-
cos institucionais decorrentes dessa op¢do. Ao contrario, fomenta conflitos
nas duas esferas examinadas. Possui, portanto, um baixo indice de desem-
penho funcional, no que diz respeito as varidveis federativas e judiciais.

Ao transferir para os estados-membros a responsabilidade politica para
cada um estabelecer, sem parametros nacionais, a lista de atividades que se-
rdo, ou nao, licenciadas, e que tratardao como de baixo impacto, gera incenti-
vos para os cendrios de (i) guerra federativa antiambiental e (i1) descontrole
judicial.

Induz ao risco de guerra federativa antiambiental ao disponibilizar aos
estados-membros a possibilidade de mitigarem normas de prote¢ao ambien-
tal como mecanismos de competicdo com outros estados, para atrair ativi-
dade industrial e outras atividades econdmicas de alto impacto ambiental;
em cenario semelhante ao de guerra fiscal.

Neste cenario de competi¢cdo desordenada, os estados-membros abrem
mao de beneficios e bens relevantes no médio e longo prazo, em troca de
beneficios de curtissimo e curto prazo. Com isso, os estados ficam mais
vulneraveis a investidas de grupos de pressdo capazes de erodir as normas
de protecdo ambiental mesmo perante o Marco Atual.

Induz ao risco de descontrole judicial, na medida em que a competi-
cao desordenada entre estados-membros gera incentivos para que acom-
panhem e litiguem para derrubar as normas dos estados competidores (a
moda do que ocorre na guerra fiscal), ou seja, para um potencial de explo-
sao de litigiosidade. Essa nova demanda de litigio se daria na auséncia de
uma norma uniforme, especifica e objetiva que sirva de pardmetro para
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avaliar a constitucionalidade das normas estaduais. Isso gera as possiveis
implicacgoes:

I.  Ha&risco de inseguranca juridica gerada em razdo da potencial frag-
mentacdo de entendimentos jurisprudenciais. Enquanto o Supremo
Tribunal Federal ndo reafirmar sua jurisprudéncia ou construir uma
nova sob outros parametros, cada tribunal estadual ird desenvolver
seus proprios critérios de avaliagao de constitucionalidade das nor-
mas estaduais.

II. Sobrecarga da capacidade institucional do STF, que tera de construir
suas orientagoes a partir de uma interpretagao direta do artigo 225 da
Constitui¢do Federal, se imiscuindo em critérios técnicos, para con-
trolar as normas estaduais que categorizam o impacto das atividades.

III. Desgaste institucional do STF, que ao decidir casos de conflitos
relevantes apenas com base no texto constitucional (sem critérios
nacionais), esta mais sujeito a acusacoes de: producdo de decisoes
inconsistentes, abuso de liminares e pedidos de vista, de voluntaris-
mo politico e mesmo de parcialidade.

No que diz respeito as LACs, o Novo Marco inova radicalmente em re-
lagdo ao cenario do Marco Atual. Ao permitir que estados adotem o proce-
dimento para atividades de baixo e de médio potencial impacto ambiental,
confronta a jurisprudéncia do STF e estabelece inseguranca sobre o uso do
instrumento.

Sob 0 Marco Atual, uma minoria de estados se propds e criar procedi-
mento de LACs em seu territorio. Desses poucos estados, a ampla maioria
prevé e regula o procedimento apenas para atividades de baixo potencial
de impacto ambiental (em conformidade com a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal).

Em conclusao, diante dos dados expostos e analisados no presente livro,
concluimos que o Novo Marco de Licenciamento Ambiental busca objeti-
vos possiveis — como a flexibilizacao dos instrumentos de licenciamento
¢ aumento da autonomia dos estados — por meios que variam entre o pro-
fundamente problematico até o claramente inconstitucional. Se trata de um
Projeto de Le1 que, ao tentar resolver os problemas do Marco Atual, cria
outros muito mais severos (sob os aspectos analisados).
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PARTE 4
O LICENCIAMENTO AMBIENTAL
NA PERSPECTIVA DE ESPECIALISTAS

a quarta e ultima parte deste livro, um conjunto de especialistas em

direito constitucional ou em direito ambiental dedicaram algumas

paginas para a elaboragao de ensaios criticos. O objetivo destes
curtos ensaios € apresentar reflexdes a respeito do licenciamento ambiental
ou da protecdao ao meio-ambiente que surgiram a partir do contato com 0s
resultados desta pesquisa ou com a problematica nela discutida. O objetivo
de incluir, neste livro, reflexdes de outros autores € conferir-lhe uma espé-
cie de carater dial6gico: mais do que mera apresentagdo dos resultados de
uma pesquisa e reflexdo das possiveis consequéncias deste panorama para o
futuro, o livro também abre a possibilidade de um didlogo com academia e
profissionais do direito ambiental, com o intuito de refletir, conjuntamente,
a respeito do aprimoramento das instituigdes no Brasil.
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8. 0 CUSTO ECONOMICO DO DESMONTE
DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL NO BRASIL:

SORAYA GASPARETTO LUNARDI
DiMmiTRI DIMOULIS

8.1 | AVANGOS E RETROCESSOS DO LICENCIAMENTO
AMBIENTAL NO BRASIL

A tutela ambiental constitui, notoriamente, uma das mais importantes pautas

da atualidade. Ainda que a conscientizacao ambiental tenha mais de meio

século de historia,” a necessidade de repensar os modelos regulatorios da

produc¢ao ¢ do consumo foi impulsionada com as mudancas climaticas dos

ultimos anos (Weart, 2008; Spitzer, 2024).

Uma das manifestagdes da importancia da protecdo ambiental foi a
Agenda 2030 da ONU que formulou os Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) em 2015. Esse conjunto de 17 objetivos, resultado de
debates realizados no ambito de conferéncias internacionais, explicitaram
o cendrio de agudizagao da crise ambiental ¢ a premente necessidade de
mudangas na forma de produgao e desenvolvimento econdomico (Araujo;
Almeida, 2017).

Por outro lado, gera preocupagdo e perplexidade o fato que nem as pro-
clamagdes solenes de principios de direito internacional nem mesmo a
adocao de regulamentos concretos de tutela ambiental pelos Estados tém

I O presente trabalho recebeu financiamento do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico CNPQ mediante Bolsa Produtividade da coautora. A pesquisa
foi realizada em colaborag¢ao com o Nucleo de Justica e Constitui¢ao da Escola de Direito
de Sdo Paulo da Fundag¢do Getulio Vargas, dirigido pelo coautor.

Se for permitida uma nota pessoal, o coautor dessas linhas lembra que, no ano de 1977,
sua Professora de Redacao, a Dra. Estefania Nakou, informou os alunos da 7a série que
havia uma novidade no mundo. Tratava-se da necessidade de proteger o “meio-ambiente”
e esse tema devia fazer parte do repertorio das nossas redagdes... A Professora teve que
dar uma longa explicagdo, pois os alunos sequer sabiam, naquele momento, o que signi-
ficava “meio-ambiente” (mas se tornaram ecologistas ferrenhos apds a aula...).
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a capacidade de diminuir a poluicdo e as demais ameacas ambientais. Re-
cente estudo de doze econometristas examinou os efeitos praticos de 1.500
leis e regulamentos de varios paises que objetivaram diminuir a emissao de
gases do efeito estufa. O decepcionante resultado foi que apenas 63 normas
tiveram algum efeito significativo (reducdo de ao menos 0.6 bilhdes de to-
neladas métricas de CO,) (Stechemesser et al., 2024).

Esse cenario indica a urgéncia de medidas legislativas drasticas e bem
planejadas em vista de sua eficacia. O Brasil se comprometeu a tomar me-
didas urgentes e eficientes para mitigar a degradagdo de habitats naturais e
deter a perda da biodiversidade, combatendo, em particular, as praticas de
desmatamento.

Um importante instrumento nesse sentido ¢ o licenciamento ambiental
que concretiza a tutela do meio ambiente, conforme ODS 12 a 15, sendo fa-
tor de sustentabilidade € modernizagdo da infraestrutura, da produgio agri-
cola, pecuaria e industrial (Schiavo; Bussinguer, 2020; Gaio et al., 2023).
A Lein. 6.938 de 1981 (Politica Nacional do Meio Ambiente), estabelece o
licenciamento ambiental como requisito para qualquer atividade economi-
ca, assim como para a constru¢ao, instalagao, ampliacdo e funcionamento
de estabelecimentos que utilizam recursos ambientais € sejam potencial-
mente poluidores. A Resolucio CONAMA n. 237 de 1997 juntamente com
a Le1 Complementar n. 140 de 2011 disciplinaram as questoes ambientais e
a cooperacao entre Unido, Estados € Municipios para combater a polui¢ao
¢ proteger a fauna e flora.

O diagnostico sobre o efetivo impacto de tais marcos normativos nacio-
nais € crucial para decidir se essas regulacdes tém sido eficientes para im-
plementar o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equili-
brado e quais os impactos na livre iniciativa € nos demais direitos dos atores
de mercado.

Aqui nos deparamos com dois problemas:

a) A legislacdo internacional vem se tornando cada vez mais rigoro-
sa em relacdo a necessidade da protecdo ambiental no sentido dos
Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, exercendo multiplas
pressoes para mudancgas regulatorias € de fato nos ordenamentos
juridicos nacionais.
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b) Ha uma tendéncia de desmonte legislativo do sistema de prote¢ao
ambiental no Brasil. Isso € bem estudado na pesquisa que utilizamos
como referéncia para o nosso comentario. A pesquisa examina com
profundidade o conteudo e a tramitagdao do projeto de lei federal so-
bre 0 “Novo Marco do Licenciamento Ambiental”. O projeto preve
modalidades de licenciamento sumarias sem andlise individualizada
de cada atividade, além de restringir as competéncias fiscalizadoras
do CONAMA e de institucionalizar o que a pesquisa denomina de
inversdo do sistema de competéncias, deixando a Unido de esta-

belecer normas gerais em matéria de licenciamento (Glezer et al.,
2024, p. 159-162).

Mesmo na vigéncia da atual legislagdo sobre licenciamento, as garantias
de sustentabilidade ja vém sendo desmanteladas pelos Estados-Membros
que elaboram normas com a justificativa oficial de simplificar o processo
de licenciamento. Isso equivale a desativagdao dos mais importantes instru-
mentos de controle e protecdo: o EIA (Estudo de Impacto Ambiental) e o
RIMA (Relatorio de Impacto Ambiental).

Os Estados-membros que flexibilizam essas normas recorrem, em parti-
cular, as curiosas modalidades LAC (Licenga ambiental por adesdo e com-
promisso) € LAD (Licenca ambiental autodeclaratoria). Sao, na esséncia,
formas de obter licencas com base na declaracao dos interessados que dis-
pensam os procedimentos de verificacdo da natureza da atividade e de seu
efetivo impacto.

Alguns Estados brasileiros desenvolveram ampla producao legislativa im-
pondo a “simplificagdo” de maneira que contraria normas federais do CONA-
MA e que, segundo jurisprudéncia do STF bem analisada na pesquisa, sao, em
muitos casos, incompativeis com o sistema constitucional de tutela ambiental
¢ de reparticao de competéncias (Glezer ef al., 2024, p. 62-64, 78-113).

Estamos diante de uma preocupante discrepancia entre legislagdes esta-
duais, sendo que o impacto ambiental de uma atividade ndo muda pelo fato
de cruzar a divisa entre dois Estados. Como justificar que a mesma ativi-
dade, por exemplo o extrativismo, se submeta a mais rigoroso controle em
certos Estados-membros € seja objeto de licenciamento “simplificado” em
outros? Como bem observava anos atras o Ministro Ricardo Lewandowski
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quando se discutia a constitucionalidade de lei estadual que regulamentava
os transgénicos, o ambito correto para decidir tais questdes € o nacional ou
mesmo o internacional e certamente ndo o estadual (ADI 3.645, relatora
Ministra Ellen Gracie, acao julgada em 31-5-2006, voto do Min. Lewan-
dowski, p. 385).

2| EXIGENCIAS DO MERCADO DA UNIAO EUROPEIA
E POSSIVEIS CUSTOS DO DESMONTE DO
LICENCIAMENTO AMBIENTAL
Para além do alto custo ambiental e dos problemas que gera o descumpri-
mento dos compromissos internacionais do Brasil, devemos levar em con-
sideracao o custo econdmico que pode acarretar uma escolha de desregu-
lamentacao. Em particular, ha risco de comprometimento das exportacoes
brasileiras para a Unidao Europeia que vem adotando normas de protecao
ambiental bastante rigorosas, sendo considerada como lider na busca pelo
desenvolvimento sustentivel mundial (Sadeleer, 2014; Langlet; Mahmou-
di, 2016).

A importancia do mercado europeu para o Brasil € inquestionavel. A po-
pulagdo da Unido Europeia se aproxima dos 450 milhdes de pessoas com
PIB seis vezes maior do brasileiro (25 vs. 4 trilhdes de dolares). Dados do
site governamental Comex Stat indicam que, em 2023, o valor anual das
exportagdes brasileiras para a Unido Europeia era de aproximadamente 46
bilhdes de ddlares.? E um valor bastante significativo (13% do total das ex-
portacdes nacionais) que permite intuir o grave impacto negativo que pode
ter o desrespeito de normas de prote¢do ambiental da Unido Europeia.

Um exemplo de regulagdo recente que interessa particularmente ao Brasil
¢ o Regulamento 2023/1115 aprovado pelo Parlamento ¢ o Conselho Euro-
peu em maio de 2023. O Regulamento dispde sobre a produgdo, importacdo
e exportacao de produtos de base e derivados associados ao desmatamento
¢ a degradacao florestal.”

3

https://comexstat.mdic.gov.br/pt/geral/110946.

* O texto encontra-se em: https://eur-lex.curopa.cu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=

CELEX:32023R1115.
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O Regulamento determina que os paises da Unido Europeia somente
devem importar, produzir e comercializar produtos ndo oriundos de areas
de desmatamento. Isso afeta, em particular, produtos como carne, madeira,
soja, cacau, 0leo de palma e seus derivados.”

Critérios basicos para o banimento de produtos sdo sua origem, ainda que
parcial, de areas de desmatamento relativamente recente (ocorrida a partir
de 2021), assim como a produgdo em desrespeito a respectiva legislagao
nacional (art. 3°). Sdo estabelecidas minuciosas regras, multiplos controles,
sistemas de troca e armazenamento de informacdes, assim como formas
de fiscaliza¢do e san¢do com envolvimento de autoridades da Unido, dos
Estados-membros, de ONGs, de governos estrangeiros € de operadores do
mercado.

Estabelece-se também que ¢ responsabilidade dos envolvidos na circu-
lagdo e comercializagdo de produtos se certificar da qualidade ambiental
em suas cadeias de abastecimento. Os comerciantes devem comprovar de
maneira fidedigna a procedéncia “limpa” dos produtos comercializados, in-
cluindo o uso de métodos de “geolocalizacdo de todas as parcelas de terreno
em que foram produzidos” (art. 9°). Devem também avaliar o grau de risco
de seus produtos serem oriundos de dreas de desmatamento, sendo proibida
a comercializa¢ao de produtos com risco “ndo negligenciavel” (art. 10).

O Regulamento indica os critérios utilizados para que um pais seja clas-
sificado de alto, médio ou baixo risco em relacdo a degradacao florestal.
Um dos critérios consiste em saber “se no Pais em causa vigoram leis na-
cionais ou infranacionais, nomeadamente em conformidade com o art. 5°
do Acordo de Paris, e se tomam medidas coercivas eficazes para combater
o desmatamento e a degradacgao florestal, bem como para evitar e sancionar
as atividades conducentes a desflorestagao, nomeadamente se sao aplicadas
sangOes suficientemente severas para anular os beneficios decorrentes do
desmatamento ou da degradacao florestal” (art. 29, 4 b).

> https://eur-lex.europa.cu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32023R1115.
Apresentacao oficial dos conceitos, procedimentos € prazos previstos no regulamento
em: https://green-business.ec.europa.eu/deforestation-regulation-implementation_en. Cf.
a analise em Moura et al. (2023).
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Assim sendo, uma regulagdo nacional de boa qualidade legislativa, com
normas concretas ¢ com claro intuito de tutela ambiental, aumenta as chan-
ces de classificar o Brasil como pais de médio ou baixo risco ambiental com
consequéncias benéficas para suas exportagdes. Se, ao contrario, o Brasil
avancar na dire¢ao da desregulamentagdo do licenciamento ambiental com
normas que “simplificam” a licitacdo ambiental, os produtos nacionais fi-
cardo expostos a maiores fragilidades, correndo risco de serem banidos do
mercado europeu.

31 "EFEITO BRUXELAS”. A IMPORTANCIA DAS REGRAS
AMBIENTAIS DA UNIAO EUROPEIA PARA A ECONOMIA
GLOBAL

O possivel custo econdmico de uma opg¢ao pela diminui¢ao dos standards

ambientais no Brasil deve-se ao risco de limitar ou at€ impedir a exportacao

de produtos brasileiros também para paises que nao fazem parte da Uniao

Europeia. Isso deve-se a lideranga mundial da Unido Europeia na area de

regulagdo do comércio internacional com sensibilidade ecoldgica.

A importancia das regras da Unido Europeia para a regulacdo do comer-
cio internacional em questdes ambientais vem sendo estudada sob o réotulo
de efeito Bruxelas. O termo foi cunhado pela jurista Anu Bradford. A autora
estudou a capacidade da Unido Europeia de regular os mercados mundiais
de maneira unilateral. Nao se trata de imposi¢cdo, mas de reconhecimento
pelos mercados (e pelos consumidores) da necessidade de regulamentacado
rigorosa em certas areas. Constata-se um “efeito Bruxelas™ de facto quando
grandes empresas seguem os padroes da legislacdo comunitaria e o mer-
cado pressiona os demais atores a seguir esse padrao. O “efeito Bruxelas™
assume fei¢des de jure, quando paises que ndo pertencem ao Bloco adotam
o padrao normativo europeu (Bradford, 2020).°

Quando nos referimos a “efeito Bruxelas” nao sustentamos que a legislagdo da Unido
Europeia seja adotada fora de seu territrio em todos os campos da regulacio juridica. E
questao empirica saber em quais campos 1SS0 Ocorre, em quais hao e por quais razoes. Na
area ambiental, constata-se um “efeito Bruxelas” que impulsiona mudangas para coibir e
reverter danos ecossistémicos.
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O campo ambiental ¢ onde mais se constata o “efeito Bruxelas”, princi-
palmente na variante de jure (Bradford, 2020, p. 206-231). Nessa perspecti-
va, as formas de produgdo de matérias primas bem como de produtos indus-
trializados serdo cada vez mais objeto de controle de qualidade ambiental
por parte de empresas e Estados. Essas regulagdes provavelmente continua-
rao a levar em consideracao os padrdes estabelecidos pela Unido Europeia.
Logo, quem quiser competir em mercados que comercializam produtos de
alta qualidade, devera seguir essas diretrizes para alcangar a confianga dos
mercados e dos consumidores.

Pensando na relacao entre respeito de rigorosos padroes ecologicos e faci-
litacao da exportagdo de produtos brasileiros, uma pergunta importante ¢ saber
como sera feita a verificagdo da sustentabilidade dos processos de producao?

Certamente, o licenciamento ambiental praticado no Brasil desempenha
um importante papel na verificacao de regularidade de produgao de commo-
dities bem como permite identificar quais produtores respeitaram as regras
de tutela ambiental. Essa espécie de selo de qualidade constitui importante
elemento para recomendar os produtos brasileiros nos mercados internacio-
nais que estdao sob o “efeito Bruxelas”.

4] TRANSIGAO PARA UMA ECONOMIA SUSTENTAVEL.
UMA META INCONTORNAVEL

Como sempre ocorre em areas sujeitas a disputas politicas e economicas,
devemos levar em consideracao que a lideranga ambiental da Unido Euro-
peia ndo € univoca nem isenta de questionamentos. A opgao pelo estabe-
lecimento de standards rigidos de preservagdao ambiental foi criticada por
agentes do Bloco assim como por instancias estrangeiras que temem pela
exclusao de seus produtos.’

Além disso, falar em “efeito Bruxelas” ndo significa que a Unido Europeia tenha papel
de propulsor de mudancgas sociais progressistas em todas as areas. Constituem exemplos
de legislacdo e praticas reaciondrias, as reformas das ultimas décadas que desmontam
direitos sociais em vista de ideias neoliberais, assim como as politicas repressivas e mili-
tarizadas contra imigrantes que t€ém alto custo em vidas humanas.

Informacgdes sobre as movimentacdes politicas a favor e contra o Regulamento 2023/1115
encontram-se em Freeman (2024); Pontavice (2024); Folha de S.Paulo (2024).
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Interesses econdmicos fazem com que muitos lobbies pressionam para pos-
tergar entrada em vigor do Regulamento 2023/1115. O regulamento deve se
aplicar para grandes empresas a partir do dia 30 de dezembro de 2024 ¢, a partir
de junho 2025, para pequenas e médias empresas. Além da postergacao ha pres-
sdo para que sejam simplificados os procedimentos de licenciamento ambiental.

No interior da Unido Europeia, tanto os potenciais importadores de
produtos ‘““sujos”, como os produtores do Bloco combatem o regulamento
como extremamente complexo, logo gerador de custos adicionais. Nisso
sdo apoiados por Estados-membros da Unido que temem prejuizos para a
agropecuaria nacional.

A mesma critica € feita por Estados parceiros da Unido Europeia, conside-
rando o regulamento como barreira nao tarifaria a exportacao que distorce a
concorréncia. Como exemplo, o governo dos EUA enviou carta, pedindo que
seja postergada a aplicagdo do regulamento. O Brasil fez protestos semelhantes.

Na contramdo desses movimentos, empresas € paises que investem na
qualidade ambiental, assim como organizacdes ambientalistas insistem na
pronta implementagao do Regulamento 2023/1115, pedindo que sejam fei-
tas as classificacoes de risco e editadas as portarias necessarias ainda nos
ultimos meses de 2024.

Rk

Nao se pode prever o futuro. Mas esta quase certo que o Regulamento
2023/1115 ndo entrard em vigor no prazo previsto. S6 que isso nao signifi-
ca abandono das metas. A experiéncia com a tutela ambiental nos ultimos
anos mostra que a transicdo para uma economia sustentavel € uma meta
incontornavel. Por mais que haja resisténcias, atrasos e até€ retrocessos, por
mais que a maioria das medidas regulatorias atuais se revelem ineficientes,
conforme apontamos no inicio desse comentario, o caminho da sustentabi-
lidade € de mao unica.

E um dos méritos da pesquisa de Glezer, Barbosa, Gattulli e Cadedo
(2024) mostrar as incoeréncias da atual legislacdo que geram um alto vo-
lume de litigios judiciais, assim como os ainda maiores riscos que pode re-
presentar para o equilibrio ecoldgico a eventual aprovacao do “novo marco
do licenciamento ambiental”. O Brasil parece se situar na contramao da
tendéncia mundial que exige a coibi¢do de atividades econOmicas que ex-
ternalizam os custos de produ¢ao em detrimento ao meio-ambiente.
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9. O PROJETO DE LEI N. 2.159: A LEGALIZAGCAO
DA CORRIDA PARA O ABISMO

MARINA GADELHA

Em seu artigo 1°, a Constitui¢cao Federal dispde que a Republica Federativa
do Brasil € formada pela “unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal”, deixando explicito que o Brasil ¢ uma federacao que une
Estados, Distrito Federal e Municipios.

A federacdo, ou Estado federal, € uma forma de Estado que difere do
Estado unitario por ser composto, i1sto €, por ter origem em uma associa-
cdo de Estados que forma um novo ente estatal. Os membros de uma fe-
deracdo possuem autonomia, mas ndo sao soberanos — como ocorre nas
Confederagoes.’

H4, nas federacoes, duas “ordens de poder”: uma federal (ou central) e
outra federada. A primeira € representada pela Unido, e as demais, pelas
unidades federadas. Tais “ordens de poder” sdo gerenciadas por um sistema
de reparti¢do de competéncias estabelecido pela Constitui¢ao Federal.”

Dai porque o artigo 18 da Carta Magna reafirma que ““[a] organizagdo po-
litico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unio,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos”. Por con-
seguinte, em seu artigo 21, a Constituicdo Federal elenca as competéncias
materiais da Unido. No artigo 22, as competéncias legislativas privativas da
Unido. As competéncias materiais comuns da Unido, Estados, Distrito Fede-
ral e Municipios estdo situadas no artigo 23. J4 as competéncias legislativas
concorrentes da Unido, Estados e Distrito Federal (sem os Municipios) estao
no artigo 24; reforcando o § 1° do artigo 25 que os Estados resguardam todas
as competéncias que nao lhes foram excluidas pela Carta.

I DIARIO DA REPUBLICA. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/lexionario/
termo/federacao. Acesso em: 12 set. 2024.

BARROSO, Luis Roberto. A protecio do meio ambiente na Constitui¢do brasileira. Dou-
trinas Essenciais de Direito Ambiental, v. 1, p. 1001-1037, mar. 2011. DTR\1992\287.
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No que tange, portanto, a matéria ambiental, a partir de uma leitura do
artigo 24, incisos VI, VII e VIII, tem-se que a competéncia legislativa sobre
o tema € concorrente. Dessa forma, a teor do que rezam os paragrafos desse
dispositivo, a Unido compete estabelecer regras gerais sobre o assunto, o
que ndo elimina a competéncia suplementar dos Estados. Por conseguinte,
enquanto a Unido nao legislar a respeito das normas gerais, os Estados exer-
cerdo a competéncia legislativa plena. Sobrevindo lei federal geral sobre a
tematica, as leis estaduais terdo sua eficicia suspensa no que conflitar com
a norma geral federal.

Nessa toada, pode-se afirmar, por exemplo, que existindo uma lei fede-
ral geral sobre florestas — o Codigo Florestal (Lei n. 12.651/2012) — ou so-
bre crimes ambientais — a Lei de Crimes Ambientais (Lei n. 9.605/1998) —,
os Estados podem suplementar a matéria, mantendo, consequentemente, a
coeréncia com o texto federal.” O que, na pratica, implica ndo reduzir a pro-
tecdo ambiental minima assegurada pela lei federal geral.’

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 5.675. Am-
biental. Area de preservacio permanente. Federalismo. Competéncia legislativa concor-
rente. Flexibilizacdo de ocupacgdo antropica em APPs por meio de legislacao estadual.
Inadmissibilidade. Invasao de competéncia da Unido. Tema regulado de forma exauriente.
Inconstitucionalidade formal. Procedéncia do pedido. Rel. Min. Ricardo Lewandowski,
Tribunal Pleno, Didrio de Justica Eletronico, 25 jan. 2022. BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 7.203. Lei n. 5.299, de 12 de janeiro de
2022, do Estado de Rondonia. Ofensa ao art. 24 da Constituicdo da Republica por es-
vaziar norma de legislacdo federal (Lei Federal n. 9.605/1988 e Decreto n. 6.514/2008)
que preveé o perdimento de bens como forma de protecdo ao meio ambiente. Afronta ao
art. 225, § 3°, da Constituicdo Federal. Precedentes do STF. A¢ao julgada procedente para
declarar a inconstitucionalidade da Lei n. 5.299, de 12 de janeiro de 2022, do Estado de
Rondodnia. Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 01 mar. 2023, processo
eletronico, Didrio de Justica Eletrénico, divulgado em 02 maio 2023, publicado em 03
maio 2023.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Interno no Recurso Especial n. 2.102.647/
SC. Processual civil. Administrativo. Mandado de seguranca. Exigéncia de recuo do Codi-
go Florestal. Faixa marginal de curso d’agua em area urbana consolidada. Desprovimento
do agravo interno. Manuteng¢ao da decisdo recorrida. Impossibilidade de legislacdo local
de restringir a aplicacdo de protecdo minima decorrente de lei federal. Rel. Min. Francisco
Falcdo, Segunda Turma, julgado em 10 jun. 2024, Didrio de Justica Eletronico, 12 jun.
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Atualmente, nao h4, no Brasil, uma Lei Geral do Licenciamento Am-
biental; portanto, os Estados exercem a competéncia legislativa plena so-
bre o tema, ou seja, estao autorizados a regulamentar livremente a matéria
dentro de seu territorio. Essa situagdo pode ensejar — € ja esta ensejando —
uma “guerra ambiental”, em que os Estados tendem a afrouxar a legislacao
ou a reduzir os valores cobrados em taxas ou multas como forma de atrair
investimentos.

Assim, se determinado Estado parece mais atrativo as atividades produ-
toras por ter uma legislacdo menos protetiva ao meio ambiente, outro Es-
tado, sentindo que esta perdendo negdcios, podera alterar a sua legislacdo
para torni-la mais permissiva que a do primeiro Estado, provocando o que
se apelidou de “race to the bottom” — ou “corrida para as profundezas™ —,
em que cada ente federado podera reformar suas leis constantemente, tor-
nando-as ambientalmente mais permissivas a cada alteracao.

Para o Professor Edis Milaré, “enquanto os estados puderem estabelecer
privilégios para aqueles que interferem nas questdes ambientais de forma
nao orientada de cima para baixo, a guerra fiscal sempre pode existir”.?

Ainda que diversos Estados € Municipios possuam leis ambientais a
respeito do licenciamento ambiental, isso ndo ocorre com a Unido. A Lei
Complementar n. 140/2011 tratou da divisdo de competéncias entre os entes
federados na seara ambiental — inclusive para licenciar —, mas ndo adentrou
especificamente no licenciamento ambiental, que segue sendo regulamen-
tado no ambito estadual e/ou municipal, a depender do caso.

Por sua vez, a Unido, para realizar o licenciamento ambiental, baseia-se
numa resolucdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA

2024. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo em Recurso Especial n. 1.312.435/
RJ. Ambiental. Processual civil. Interpretacao restritiva do Codigo Florestal. Inadequada.
Area de preservagdo permanente. Maior protecio ambiental. Provimento. Respeito ao

limite imposto pelo Cdodigo Florestal. Rel. Min. Og Fernandes, Segunda Turma, julgado
em 7 fev. 2019, Didrio de Justica Eletronico, 21 fev. 2019.

HIGIDIO, José. Falta de marco legal para licenciamento ambiental gera risco de guerra fiscal.
Consultor Juridico, 1 abr. 2023. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2023-abr-01/
marco-licenciamento-ambiental-pais-guerra-fiscal/. Acesso em: 12 set. 2024.
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(aden. 237/1997), que embora disponha sobre os procedimentos e critérios
utilizados no licenciamento ambiental e no exercicio da competéncia, bem
como sobre as atividades e empreendimentos sujeitos ao licenciamento am-
biental, estd bem distante de ser uma lei geral do licenciamento ambien-
tal, mesmo porque sequer se trata de lei (em sentido estrito), mas de mero
ato administrativo. Na auséncia de uma lei estadual, essa mesma resolugao
também deve orientar o licenciamento ambiental levado a efeito por estados
€ municipios.

Diante desse cenario, parece estreme de duvidas que o Brasil carece, ha
muito tempo, de uma lei1 geral do licenciamento ambiental (LGLA); mas,
certamente, o projeto de Lei n. 2.159, de 2021 (PL n. 2.159) nao € o texto
buscado.

Para tratar de apenas um aspecto, tecer-se-ao alguns comentarios a res-
peito da incapacidade de o PL n. 2.159 solucionar o (grave) problema da
guerra ambiental. O § 1° do art. 4° esta redigido como segue:

§ 1° Os entes federativos devem definir as tipologias de atividades
ou de empreendimentos sujeitos a licenciamento ambiental, respei-
tadas as atribuicoes previstas na Lei Complementar n. 140, de 8 de
dezembro de 2011, atualizadas sempre que necessario e observado o
disposto nos arts. 8° e 9° desta Lei.

Vé-se, pois, que a proposta de LGLA permite, expressamente, que as
unidades federadas definam os tipos de atividades ou empreendimentos su-
jeitos ao licenciamento ambiental em seu territorio, respeitados os limites
da Lei Complementar n. 140 e da LGLA.

Assim, certo empreendimento podera ser isento de licenciamento am-
biental em um Estado e ndo poder funcionar em outro sem a licenga. Se,
portanto, algum empreendedor estiver em duvidas — por quaisquer razoes
— sobre o Estado em que iniciard uma atividade, e se ela for dispensada de
licenciamento em uma unidade federada e em outra nao, certamente esse
aspecto serd considerado no momento da tomada de decisao.

E tal se afirma ndo apenas em decorréncia dos valores e do tempo dis-
pendido no processo de licenciamento ambiental, mas, especialmente, da
eliminacdo de temores (e custos, novamente) relacionados a fiscalizacao,
cumprimento de condicionantes, renovagao de licenga.
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Como consequéncia, o ente federativo cuja normatizacdo incluir mais
atividades no rol daquelas “licenciaveis”, podera, em nome da “competi-
tividade”, excluir algumas (ou varias) atividades da lista, dando inicio a ja
mencionada “corrida para o abismo” — inclusive inspirando outros entes a
ingressar na mesma disputa.

Noutro giro, no que se refere aos tipos de licencas ambientais previstas,
o artigo 5° do PL n. 2.159 prevé as seguintes licencas ambientais: (a) Li-
cenc¢a Prévia (LP); (b) Licenca de Instalacao (LI); (c) Licenca de Operacao
(LO); (d) Licenca Ambiental Unica (LAU); (e) Licenca por Adesdao e Com-
promisso (LAC); e (f) Licenga de Operacgdo Corretiva (LOC).

Acontece que o § 2° desse mesmo dispositivo autoriza os entes federati-
vos a definirem, por ato normativo, licengas especificas baseadas na natu-
reza, caracteristicas e peculiaridades da atividade ou do empreendimento.

Vé-se, pois, facilmente, que como se ndo bastassem as novas — e, as ve-
zes frageis, a exemplo da famigerada LAC — tipologias de licengas previstas
no caput do artigo 5°, um dos paragrafos do artigo autoriza as unidades fe-
deradas a criarem mais espécies de licengas, as quais, por 6bvio, podem ser
ainda mais frouxas que as previstas na cabeca do dispositivo ora analisado.

Ademais, o proprio texto do PL n. 2.159 abre espaco a discricionarieda-
des ao possibilitar a criagdo e aplicacdo de novas licengas ambientais. As-
sim, além de reforcar a hipdtese de uma guerra ambiental — pelos mesmos
motivos do § 1° do artigo 4° —, viabiliza casuismos e arbitrariedades que
podem ou ndo se associar a referida batalha entre entes federados, mas que
também t€m o potencial de ensejar disparidades dentro do mesmo ente.

Finalmente, hi que se mencionar, que mesmo tentando resolver a ques-
tdo da distribuicdo de competéncia, a LGLA, sendo uma lei ordinaria, nao
estard apta a distribuir competéncias entre os entes federativos, o que so se-
ria possivel por meio de uma lei complementar, em decorréncia do disposto
no paragrafo unico do artigo 23 da Constitui¢ao Federal.

6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 3.499. O arti-
go 23, paragrafo unico, da Constitui¢ao Federal reservou a lei complementar a disciplina da
cooperac¢ao interfederativa, mas nao veda que Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal
recorram a utilizacdo de instrumentos negociais para a salutar racionaliza¢ao e coordenagao
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Em sintese: se por um lado nao ha qualquer duvida sobre a necessidade
de uma LGLA para regulamentar a matéria no Brasil, por outro igualmente
nao se questiona a imprestabilidade do texto proposto pelo PL n. 2.159, o
qual, nao somente € incapaz de sanar varios dos problemas que a omissao
legislativa vem gerando, como pode vir a aprofundar os dramas atuais — a
exemplo da “corrida para o abismo” — e a inaugurar adversidades até entao
inexistentes. Andard muito mal o Senado Federal se aprovar o texto sem os
indispensaveis debates e alteragdes.
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BRASIL. DIARIO DA REPUBLICA. Disponivel em: https://diariodarepublica.
pt/dr/lexionario/termo/federacao. Acesso em: 12 set. 2024.

HIGIDIO, José. Falta de marco legal para licenciamento ambiental gera risco de
guerra fiscal. Consultor Juridico, 1 abr. 2023. Disponivel em: https://www.conjur.
com.br/2023-abr-01/marco-licenciamento-ambiental-pais-guerra-fiscal/. Acesso
em: 12 set. 2024,
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10. MUDANCAS CLIMATI(}_AS, INTERESSES
SETORIAIS DA MINERACAO E REFORMA
DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL®

Rafael Gandur Giovanelli
Suely Mara Vaz Guimaréaes de Araujo
Fabio Takeshi Ishisaki

0.1 INTRODUGAO: ACHADOS DO POLICY PAPER
E INTERESSES SETORIAIS

O policy paper “Riscos institucionais do Novo Marco do Licenciamento
Ambiental” apresenta contribuicoes relevantes para o entendimento da di-
mensdo federativa do licenciamento ambiental. Por meio de um extenso
levantamento da legislacdo e da jurisprudéncia, a pesquisa mostra como a
reparticdo de competéncia e o controle de constitucionalidade t€m funcio-
nado na pratica. Também aponta para possiveis inefici€ncias decorrentes da
ruptura com a sistematica vigente.

Segundo os autores, na maioria dos casos, a produ¢do normativa tem
respeitado os parametros estabelecidos pela Constitui¢ao Federal: ao editar
normas suplementares aos regramentos gerais da Unido, os Estados tém, no
geral, respeitado os patamares minimos de prote¢cao ambiental previamente
estabelecidos na legislagao federal, sem perder, no entanto, sua capacida-
de de adaptar o direito as particularidades subnacionais. Por provocacao,
principalmente, do Ministério Publico e de partidos politicos, o Judiciario
tem atuado quando os entes federativos extrapolam o seu poder de simpli-
ficacdo e rebaixam o patamar protetivo para niveis inferiores aos definidos
no ambito federal. Essa dinamica de duplo controle — parametros federais e
revisao judicial — garantiria, em tese, a coordenacgao federativa e traria rigor

I Este artigo foi elaborado com apoio da bolsa Mario Henrique Simonsen. Os argumentos
apresentados refletem exclusivamente a opinido dos autores.
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para a avaliagao da viabilidade e para o gerenciamento de impactos € riscos
de atividades poluidoras.

Ao mesmo tempo, o policy paper capta tendéncia que parece estar se tor-
nando mais frequente: a simplificacdo do licenciamento ambiental em am-
bito estadual. De acordo com os dados da pesquisa, t€m crescido o nime-
ro de atividades licencidveis em processos monofasicos, bifasicos ou sem
avaliagao de impacto, como o Licenciamento por Adesdao e Compromisso
(LAC). Também tem aumentado o nimero de decisdes judiciais sobre o
tema.

Como apontam os pesquisadores, nem todo evento de simplificacao re-
baixa os patamares nacionais minimos de prote¢ao. No entanto, € importante
destacar que a recorréncia desse rebaixamento nao € desprezivel. Um exem-
plo de simplificacdo que implicou reducgdo protetiva € a Lei n. 14.675/20009,
de Santa Catarina, que dispensou do licenciamento ambiental a atividade de
lavra a céu aberto por escavagao de cascalheira com produ¢ao anual inferior
a 12 mil metros cubicos e simplificou os estudos exigidos para o licencia-
mento de empreendimentos de maior porte. A lei foi declarada inconstitu-
cional pelo Supremo Tribunal Federal.”

Segundo os dados da pesquisa, parece haver variacdo entre os setores
econdmicos beneficiados e os tipos de simplificacao normativa, com a in-
dustria se favorecendo do licenciamento por adesao € compromisso, € a mi-
neragdo e a agropecuadria, de licenciamentos monofasicos, bifasicos ou com
estudos simplificados. A influéncia dos interesses setoriais na produ¢ao do
direito € uma questao que merece atengao.

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac¢io Direta de Inconstitucionalidade n. 6.650. Acéo
Direta de Inconstitucionalidade. Ambiental. §§ 1°, 2° e 3° do art. 29 da Lei n. 14.675, de
13 abr. 2009, alterada pela Lei n. 17.893, de 23 jan. 2020, de Santa Catarina. Dispensa e
simplificacdo do licenciamento ambiental para atividades de lavra a céu aberto. Ofensa
a competéncia da Unido para editar normas gerais sobre protecdo do meio ambiente. De-
sobediéncia ao principio da preven¢ao e do dever de protecdo do meio ambiente ecologi-
camente equilibrado (art. 225 da Constitui¢ao da Republica). Acdo julgada procedente.
Relator: Min. Carmen Lucia. Julgado em 27 abr. 2021, publicado no Didrio de Justica
Eletronico em 5 mai. 2021.
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10| MUDANGAS CLIMATICAS, INTERESSES
DA MINERAGRO E LICENCIAMENTO AMBIENTAL

De acordo com proje¢Oes da Agéncia Internacional de Energia (IEA) e da
Agéncia Internacional de Energia Renovavel (IRENA), o cumprimento das
metas nacionais de reduc¢ao de emissao dos gases de efeito estufa, estabele-
cidas no ambito do Acordo de Paris, estd condicionado ao aumento da pro-
dugdo de minerais.” Isso porque a descarbonizacdo da economia dependeria
da implementa¢cdo de uma nova infraestrutura energética (como usinas €0-
licas e solares, veiculos elétricos, baterias), demandante de matéria-prima
mineral. Segundo esses diagnodsticos, a mitigagdo das mudancas climaticas
exige a ampliacdo dos mercados internacionais de minerais.

No Brasil, a importancia econdmica e geopolitica dos minerais da tran-
sicdo energética foi identificada pelo Centro Tecnolégico Mineral® e pelo
Instituto Brasileiro de Mineragao,” sendo incorporada em um novo discurso

3 INTERNATIONAL ENERGY AGENCY. Clean Energy Progress after the Covid-19
Crisis Will Need Reliable Supplies of Critical Minerals. Paris: IEA, 2020. Disponivel
em: https://www.iea.org/articles/clean-energy-progress-after-thecovid-19-crisis-will-ne-
ed-reliable-supplies-of-critical-minerals. Acesso em: 10 out. 2024; GLOBAL COMMIS-
SION ON THE GEOPOLITICS OF ENERGY TRANSFORMATION. A New World:
The Geopolitics of the Energy Transformation. Abu Dhabi: IRENA - International Re-
newable Energy Agency, 2019.

4 CASTRO, Fernando Ferreira de; NASCIMENTO, José Antonio Sena. Minerais estra-
tégicos e criticos: uma visao internacional e da politica mineral brasileira. In: X JOR-
NADA DO PROGRAMA DE CAPACITACAO INSTITUCIONAL - PCI/CETEM, 24
e 25 nov. 2021. [Sem publicacdo de anais]; CASTRO, Fernando Ferreira de; PEITER,
Carlos Cesar; GOES, Geraldo Sandoval. Minerais estratégicos e criticos: uma visdo in-
ternacional e da politica mineral brasileira. Texto para discussdo. Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada: Brasilia, 2022; CASTRO, Fernando Ferreira de; GOES, Geraldo
Sandoval; PEITER, Carlos Cesar; GOES, Guilherme Sandoval; BRITTO, Fabio Giusti
de Britto; GREEN, Maria Pereira Lima; MIRANDA, Felipe Soter de Mariz e. Transi¢ao
energética e dependéncia por minerais criticos: aspectos geopoliticos, socioambientais

e a perspectiva brasileira. Série Estudos e Documentos: 111. Rio de Janeiro: CETEM/
MCTI, 2022.

5 INSTITUTO BRASILEIRO DE MINERACAO (IBRAM). Por uma politica de mine-
rais criticos e estratégicos para o Brasil e para o futuro: Green paper. Disponivel em:
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de desenvolvimento nacional que: (i.) promete uma mudanc¢a no perfil eco-
ndmico do pais, com um nova onda de crescimento, reindustrializagdo e
reposicionamento geopolitico; (ii.) promete seguran¢a mineral, alimentar,*
energética e climatica; e (iii.) demanda reformas regulatorias e administra-
tivas, além de investimento publico.

Esse discurso se reflete em acdo politica e praticas administrativas. Em
2021 foi instituida a Politica de Apoio ao Licenciamento Ambiental de Pro-
jetos de Investimentos para a Producdo de Minerais Estratégicos (Pro-Mi-
nerais Estratégicos),” além do Comité Interministerial de Anélise de Proje-
tos de Minerais Estratégicos (CTAPME). Por meio dessa politica, busca-se
“articular acdes entre 6rgaos publicos no sentido de priorizar os esfor¢os
governamentais para a implantacao de projetos de produgao de minerais es-
tratégicos para o desenvolvimento do Pais”.* Ja ao Comité atribui-se com-
peténcia para “definir, para fins de apoio ao licenciamento ambiental, os
projetos minerarios considerados relevantes para a ampliacao da produgao
nacional de minerais estratégicos € que passardo a integrar a Politica Pro-

-Minerais Estratégicos”.’

https://ibram.org.br/wp-content/uploads/2024/05/IBRAM_news_green-paper_ WEB.
pdf. Acesso em: 2 set. 2024; Por uma politica de minerais criticos e estratégicos para
o Brasil e para o futuro: Fundamentos e diretrizes. Maio de 2024; Fundamentos para
politicas publicas em minerais criticos e estratégicos para o Brasil. 1. ed. Brasilia: Ju-

nho de 2024; Semindrio Internacional de Minerais Criticos e Estratégicos 2024. 07 a
08/05/2024, das 9h as 19h, Kubitschk Plaza-Brasilia.

A inclusdo da seguranca alimentar como parte desse discurso € justificada pela necessi-
dade da exploragcdo mineral para a producgao de fertilizantes. O Brasil seria dependente da
importacdo desses minerais, ja que a produ¢do nacional ndo atenderia a demanda do setor
agropecuario (IBRAM, 2024a). Destaque-se a elabora¢do do Plano Nacional de Ferti-
lizantes (https://www.gov.br/mdic/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/documentos/
pnf/pnf-v-07-21-11-23.pdf).

7 BRASIL. Decreto Federal n. 10.657, de 2 de margo de 2021. Dispde sobre a criagdo do
Programa Nacional de Redu¢dao de Residuos Sélidos e da outras providéncias. Art. 3°.
Didrio Oficial da Unido, Brasilia, 3 mar. 2021.

8 Conforme artigo 1° do Decreto Federal n. 10.657/2021.
®  Conforme artigo 3° do Decreto Federal n. 10.657/2021.
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Por meio do CTAPME, o governo federal vem habilitando uma série
de projetos para receberem esfor¢os diferenciados, visando a sua implanta-
¢do." O colegiado nao dispde de nenhuma representacido da area ambiental
ou climatica, seja ministerial ou de 6rgdos vinculados, e parte dos projetos
habilitados € bastante controversa, por afetarem direitos de povos indigenas
e causarem significativo impacto em recursos hidricos e areas protegidas."

Ainda em 2021, a Secretaria de Geologia, Mineracdo e Transformacdo
Mineral do Ministério de Minas e Energia (MME)'* definiu uma lista com
28 minerais considerados estratégicos, entre os quais estdo aluminio, ouro,
nidbio, uranio, litio, fosfato e potassio. Alguns deles sao importantes para a
transicao energética (como o litio), outros para a producao de fertilizantes
(potassio) e outros, ainda, tem alta relevancia econdmica (aluminio e ouro).
Esses minerais foram divididos em trés categorias: (1) bens minerais dos
quais o pais depende de importagao em alto percentual para o suprimento de
setores vitais da economia; (i1) bens minerais que t€m importancia pela sua
aplicacdo em produtos e processos de alta tecnologia; e (ii1) bens minerais
que detém vantagens comparativas € que sao essenciais para a economia
pela geracao de superavit da balanca comercial do pais.

10" Por exemplo, destacando-se a polémica mineragdo de ouro de Belo Sun (na Volta Grande

do Xingu/PA), trés empreendimentos da Vale S. A. (dois de minério de ferro e um de mi-
nério de cobre, todos na regido de Carajas/PA) e a Potassio do Brasil (minério de potassio
em Autazes/AM). BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Pro minerais estratégicos.
Disponivel em: https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/secretarias/geologia-mineracao-
-e-transformacao-mineral/pro-minerais-estrategicos. Acesso em: 4 set. 2024.

" PA — Projeto de mineragao Volta Grande-Belo Sun ameaca modos de vida e sobrevivén-

cia de povos indigenas, ribeirinhos e outras comunidades tradicionais. Mapa de Conflitos:
injustica ambiental e saude no Brasil, 26 jun. 2018. Disponivel em: https://mapadecon-
flitos.ensp.fiocruz.br/conflito/pa-projeto-de-mineracao-volta-grande-belo-sun-ameaca-
-modos-de-vida-e-sobrevivencia-de-povos-indigenas-ribeirinhos-e-outras-comunidades-
-tradicionais/. Acesso em: 4 set. 2024. FARIAS, Elaize; KELLY, Bruno. A guerra do
potassio em Autazes. Amazonia Real, 27 mar. 2022. Disponivel em: https://amazoniareal.
com.br/especiais/projeto-autazes/. Acesso em: 4 set. 2024.

122 BRASIL. Resolucdo n. 2, de 18 de junho de 2021. Disponivel em: https://www.in.gov.
br/en/web/dou/-/resolucao-n-2-de-18-de-junho-de-2021-327352416. Acesso em: 4 set.
2024.

200 [sumario] académica

LIVRE


https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/secretarias/geologia-mineracao-e-transformacao-mineral/pro-minerais-estrategicos
https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/secretarias/geologia-mineracao-e-transformacao-mineral/pro-minerais-estrategicos
https://mapadeconflitos.ensp.fiocruz.br/conflito/pa-projeto-de-mineracao-volta-grande-belo-sun-ameaca-modos-de-vida-e-sobrevivencia-de-povos-indigenas-ribeirinhos-e-outras-comunidades-tradicionais/
https://mapadeconflitos.ensp.fiocruz.br/conflito/pa-projeto-de-mineracao-volta-grande-belo-sun-ameaca-modos-de-vida-e-sobrevivencia-de-povos-indigenas-ribeirinhos-e-outras-comunidades-tradicionais/
https://mapadeconflitos.ensp.fiocruz.br/conflito/pa-projeto-de-mineracao-volta-grande-belo-sun-ameaca-modos-de-vida-e-sobrevivencia-de-povos-indigenas-ribeirinhos-e-outras-comunidades-tradicionais/
https://mapadeconflitos.ensp.fiocruz.br/conflito/pa-projeto-de-mineracao-volta-grande-belo-sun-ameaca-modos-de-vida-e-sobrevivencia-de-povos-indigenas-ribeirinhos-e-outras-comunidades-tradicionais/
https://amazoniareal.com.br/especiais/projeto-autazes/
https://amazoniareal.com.br/especiais/projeto-autazes/
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/resolucao-n-2-de-18-de-junho-de-2021-327352416
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/resolucao-n-2-de-18-de-junho-de-2021-327352416

LICENCIAMENTO AMBIENTAL E CRISE FEDERATIVA

No primeiro semestre de 2024, para impulsionar a produ¢ao dos minerais
da transi¢dao, uma nova linha de investimento publico-privada foi criada,
com a constituicdo do Fundo de Investimentos em Minerais Estratégicos,
pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES)."
Além disso, pela primeira vez, uma empresa de mineragao, produtora de li-
tio, foi financiada pelo Fundo Clima — criado em 2011 para dar escala para
acOes de mitigacdo e adaptacdo as mudancgas climaticas.'

No campo das a¢des politicas, a pauta de reformas do setor mineral apa-
renta ja estar bem definida, com reivindicacoes de: (i) fortalecimento da
Agéncia Nacional da Mineragao, (i1) ampliagdo e aprofundamento do mape-
amento geoldgico nacional, (i11) modificagdes nas regras de licenciamento
ambiental, (iv) alteragdes no regime tributario e (v) apoio a regulamentacao
da mineracdo em terras indigenas.”” Em relac¢do ao licenciamento ambien-
tal, o setor busca, explicitamente, uma defini¢ao mais objetiva de seu esco-
po e abrangéncia, ou seja, demanda uma definicdo sobre o que deveria ser
tratado pelo instrumento € o que deveria ser incorporado em “uma politica
de desenvolvimento ampla, orientada ao enfrentamento de contradi¢oes e
desigualdades territoriais estruturais”.'®

13 AGENCIA BNDES DE NOTICIAS. BNDES e MME divulgam cronograma do Fundo de
Investimento em Minerais Estratégicos. 6 mar. 2024. Disponivel em: https://agenciade-
noticias.bndes.gov.br/detalhe/noticia/BNDES-e-MME-divulgam-cronograma-do-Fun-
do-de-Investimento-em-Minerais-Estrategicos/. Acesso em: 10 out. 2024.

4 https://agenciadenoticias.bndes.gov.br/detalhe/noticia/BNDES-aprova-R$-4867-milho-
es-para-Sigma-Lithium-beneficiar-litio-de-forma-sustentavel/. Acesso em: 15 set. 2024.

15 COMISSAO ESPECIAL SOBRE TRANSICAO ENERGETICA E PRODUCAO
DE HIDROGENIO VERDE. Seminério realizado na Camara dos Deputados, 09 jul.
2024. Discurso de representantes do setor. IBRAM — INSTITUTO BRASILEIRO DE
MINERACAO. Seminério Internacional de Minerais Criticos e Estratégicos 2024, 07
a 08 maio 2024, das 9h as 19h, Kubitschk Plaza, Brasilia. Cartaz de divulgacdo do
evento.

16 INSTITUTO BRASILEIRO DE MINERACAO (IBRAM). Por uma politica de minerais
criticos e estratégicos para o Brasil e para o futuro: Green paper. 2024. Disponivel em:
https://ibram.org.br/wp-content/uploads/2024/05/IBRAM_news_green-paper_ WEB.
pdf. Acesso em: 2 set. 2024.
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Empreendimentos minerarios t€m consequéncias socioambientais rele-

vantes'” (Jesus, 2013; Zanette-Citadini, 2010; IBRAM, 2024), agravadas

17

Por exemplo, retirada macica de cobertura vegetal, utilizacdo de diesel nos caminhdes
de transporte, poluicdo atmosférica, particulados pela movimentacdo da produ¢do mine-
ral, dentre outros. SANTOS, Robson. Reabilitacdo de ecossistemas degradados pela mi-
neracdo de carvdo a céu aberto em Santa Catarina, Brasil. 2003. Tese (Doutorado em
Engenharia Mineral) — Departamento de Engenharia de Minas e Petrdleo, Escola Poli-
técnica da Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2003. LIMA, Hernani Mota de; FLO-
RES, José Cruz do Carmo; COSTA, Flavio Luiz. Plano de recuperacdo de 4reas degrada-
das versus plano de fechamento de mina: um estudo comparativo. Rem: Revista Escola
de Minas, v. 59, p. 397-402, 2006. CASTRO, Maira Fonseca Moreira; LIMA, Hernani
Mota de; FLORES, José Cruz do Carmo. Overview of mine closure in Minas Gerais, Bra-
zil. Rem: Revista Escola de Minas, v. 64, p. 205-211, 2011. FRANCO, Avilio Antonio
et al. Revegetacdo de areas degradadas pela mineracdo e processamento de bauxita. In:
FILIPPINI-ALBA, J. M. (org.). Recuperacdo de dreas mineradas: a visdo dos especia-
listas brasileiros. 2. ed. Brasilia: Embrapa Informacao Tecnoldgica, 2010. cap. 3, parte 4,
p. 303-326. NEPOMUCENQO, Luiz C. B. Minas de Ipanema e de Felicissimo — Flona de
Ipanema, Iper6/SP — LafargeHolcim (Brasil) S.A. In: CARVALHO, Aline Fonseca (org.).
Programa de Recuperagdo de Areas Degradadas (Prads) em licenciamentos ambientais
de mineracdo. Brasilia: Ibama, 2019. RODRIGUES, Rosilene; COELHO, Felipe T. A.;
VAZ FILHO, Valdemir. Minera¢ao Corumbaense Reunida S.A — Corumbé/MS e Ladario/
MS — Vale S.A. In: CARVALHO, Aline Fonseca (Org.). Programa de Recuperacdo de
Areas Degradadas (Prads) em licenciamentos ambientais de mineracgdo. Brasilia: Ibama,
2019. PEREIRA, Sueli Yshinaga. Impacto da drenagem 4cida na agua subterranea. In:
FILIPPINI-ALBA, J. M. (org.). Recuperacdo de dreas mineradas: a visdo dos especia-
listas brasileiros. 2. ed. Brasilia: Embrapa Informacao Tecnolégica, 2010. cap. 2, parte 3,
p. 162-179. SANCHEZ, Luis Enrique; SILVA—SANCHEZ, Solange Santos; NERI, Ana
Claudia. Guia para planejamento do fechamento de mina. Brasilia: Instituto Brasileiro
de Mineracao, 2013. Disponivel em: http://www.ibram.org.br/sites/1300/1382/00004091.
pdf. Acesso em: 10 out. 2024. SANCHEZ, Luis Enrique. Planejamento e gestéio do proces-
so de recuperacdo de areas degradadas. In: FILIPPINI-ALBA, J. M. (org.). Recuperacdo de
dreas mineradas: a visdo dos especialistas brasileiros. 2. ed. Brasilia: Embrapa Informacao
Tecnolégica, 2010. cap. 2, parte 2, p. 103-121. NERI, Ana Claudia; SANCHEZ, Luis En-
rique. Guia de boas prdticas de recuperagdo ambiental em pedreiras e minas de calcdrio.
Sdo Paulo: Associacao Brasileira de Geologia de Engenharia e Ambiental (ABGE), 2012.
JESUS, Camila K. C.; SANCHEZ, Luis Enrique. A longa etapa pés-fechamento de uma
mina de caulim. REM: Revista Escola de Minas, Ouro Preto, v. 66, n. 3, 363-368, jul.set.
2013; ZANETTE-CITADINI, Vanilde et al. Reabilitacdo de areas degadadas pela mine-
racdo de carvao a céu aberto no sul de Santa Catarina. In: FILIPPINI-ALBA, J.M. (org.).
Recuperacdo de dreas mineradas: a visao dos especialistas brasileiros. 2. ed. Brasilia:
Embrapa Informacdo Tecnoldgica, 2010, cap. 2, parte 4, p. 281-326.
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pelo fato de serem, muitas vezes, implementados em regioes com caréncias
histéricas e deficiéncias na efetivacdo de direitos sociais.'® Nesse contexto,
em principio, a ideia de politicas de desenvolvimento territorial integradas
ao processo de licenciamento ambiental pode ser uma forma de equacionar
as externalidades negativas da atividade.

Do ponto de vista do licenciamento ambiental, a eficacia dessa proposta,
no entanto, depende de: (i.) avaliagOes consistentes e completas dos impac-
tos da mineragdo, (ii.) condicionantes bem definidas capazes de evitar, mi-
tigar ou compensar esses impactos em sua inteireza; (iii.) acompanhamento
da etapa pos-licenca e reavaliagao da pertinéncia das condicionantes a rea-
lidade do empreendimento, e (iv.) definicdes precisas dos responsaveis por
arcar com os custos das externalidades negativas dos empreendimentos. O
equacionamento dos problemas sociais gerados por cada empreendimento
nao pode ser jogado para a esfera do Poder Publico, sem envolvimento do
empreendedor e escuta da populagao afetada, com centralidade na conside-
racdo dos seus reclames e apontamentos para se tragar as estratégias.

Na proposta de novo marco nacional do licenciamento, em tramite no
Senado Federal sob a forma do Projeto de Lei (PL) n. 2.159/2021," existe
uma série de dispositivos que podem implicar em perigoso rebaixamento no
rigor do gerenciamento socioambiental da mineracgdo, incluindo limitacoes
as condicionantes, procedimentos simplificados de avaliagdo de impacto e
restricoes a0 monitoramento publico das atividades.

10.3 | MUDANgAS TRANSETORIAIS NA SISTEMATICA
DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL COM IMPLICAG&ES
PARA A MINERAGAO
O PL n. 2.159/2021 modifica o licenciamento ambiental de forma profun-
da e transversal, trazendo consequéncias para diversos setores econdOmicos.

18 RODRIGUES, Danuzia Lima; SILVA, Daniel Nogueira. Pobreza na Amazonia brasileira
e os desafios para o desenvolvimento. Cadernos de Saiide Piiblica, v. 39, n. 10, 2023.
Disponivel em: https://www.scielo.br/j/csp/a/FIPPgkqmW3MQyWNXbKszKTz/?for-
mat=pdf&lang=pt. Acesso em: 15 set. 2024.

19

Originalmente, PL n. 3.729/2004, aprovada na Camara dos Deputados em 2021.
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Por exemplo, as regras propostas para definir a responsabilidade ambiental
de institui¢des financeiras (art. 54) nao apenas contraria a jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica — que atribuiu responsabilidade civil objeti-
va e solidaria de quem financia empreendimentos e atividades que causam
dano ambiental®’ —, como tem inegavel potencial de mudar a relacido entre
os mais variados tipos de empreendedores e financiadores e de mudar, tam-
bém, a forma como se buscam indenizacoes nos casos de dano.

De igual dimensao transetorial sdo as propostas para: (i.) a defini¢ao
dos tipos licenciamento, (ii.) o controle publico da etapa posterior a emis-
sao da licenca ambiental, (iii.) o licenciamento conjunto de empreendimen-
tos multiplos e (iv.) limitagdes as condicionantes que podem ser impostas
aos empreendedores. As consequéncias dessas propostas sao especialmente
preocupantes nas atividades minerarias.

Em primeiro lugar, o Projeto de Lei n. 2.159/2021 institui a modalidade
autodeclaratoria de licenciamento por adesao e compromisso (LAC), atri-
buindo aos entes subnacionais competéncia para definir quais atividades e
empreendimentos poderiam se beneficiar desse procedimento simplificado
(art. 21, § 1°). O LAC tem sido largamente criticado, assim como as formas
de simplificagdo do licenciamento ambiental.”’ Entre as razdes de critica
destaca-se a possibilidade de se prejudicar a avaliagdo de impacto ambien-
tal, a limitacdo que se impoe ao controle publico das atividades, reduzindo
os espacos de fiscalizacdo e monitoramento de projetos com potencial de
causar degradagao ambiental, e o potencial aumento de judicializagdo das
atividades.

Como se verda melhor na proxima sec¢do, existem duvidas se o LAC se-
ria aplicavel a atividades minerarias. Em caso positivo, as consequéncias

20 STJ, REsp 650.728/SC, Rel. Ministro Antonio Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe
02/12/20009.

2l ASSOCIACAO BRASILEIRA DE AVALIACAO DE IMPACTO (ABAI). Nota Técni-
ca “Proposta de Lei Geral do Licenciamento Ambiental: andlise critica e propositiva do
projeto de lei a luz das boas prdticas internacionais e da literatura cientifica”. Dispo-

nivel em: https://avaliacaodeimpacto.org.br/NotaTecnica/NotaTecnicaPLIlicenciamento-
Ambiental-1-1.pdf. Acesso em: 14 set. 2024.
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poderao ser desastrosas. O Brasil € um pais continental, com profundas de-
sigualdades regionais, que se expressam por realidades ambientais, sociais,
administrativas e econdmicas dispares. Licenciamentos autodeclaratorios e
simplificados podem instituir o total descontrole sobre a exploragdao mine-
ral, agravando cenérios de degradacdao ambiental.

Por exemplo, no Par4 autorizou-se o licenciamento ambiental munici-
pal de lavras garimpeiras de até€ 500 hectares. Na prética, as licengas para
esses empreendimentos sao expedidas sem avaliagdo de impacto ambien-
tal adequada, e os 6rgaos municipais nao os fiscalizam, nem os monitoram
suficientemente. Em suas praticas extrativas, os garimpeiros t€ém utilizado
mercurio sem os minimos cuidados, contribuido, de forma decisiva, para
a poluicdo dos rios, da ictiofauna, do solo e do ar da regidao.”” A consti-
tucionalidade da municipaliza¢do do licenciamento de garimpos no Para
estd sob a analise do Supremo Tribunal Federal (ADI 1104). Seguindo a
jurisprudéncia que consolidou sobre o assunto, o STF deve declarar a in-
constitucionalidade da norma. Se uma lei nacional, no entanto, institucio-
nalizar o LAC para atividades minerarias, a implementacdo de garimpos
licenciados sem avaliacdo de impacto ambiental, sem monitoramento e
sem fiscalizacdo pode se intensificar em toda a Amazonia brasileira e di-
ficultar as formas de se exigir o controle da atividade. A medida também
pode ter consequéncias para empreendimentos de mineracdo de portes
variados.

Em segundo lugar, de acordo com o PL, renovagdes de licenga depen-
deriam de autodeclaracdo do empreendedor, passando a acontecer de forma
automatica, sem analise do 6rgdo licenciador (art. 7°, § 4°). Essa sistematica
€ oposta a que estd em vigor. Hoje, no momento da renovacdo das licencas,

22 CASTILHOS, Zuleica C.; DOMINGOS, Lillian M. Inventdrio Nacional de Emissoes
e Liberacées de Merciirio no Ambito da Mineragdo Artesanal e de Pequena Escala no
Brasil: Relatorio Final. 2018. VASCONCELLOS, Ana Claudia Santiago de ef al. Burden
of Mild Mental Retardation Attributed to Prenatal Methylmercury Exposure in Amazon:
Local and Regional Estimates. Ciéncia & Saiide Coletiva, v. 23, n. 11, p. 3535-3545,
2018. BASTA, Paulo César; HACON, Sandra de Souza (coords.). Impacto do merciirio
em dreas protegidas e povos da floresta na Amazonia Oriental: uma abordagem integra-

da saude-ambiente. Aspectos metodologicos e resultados preliminares. Rio de Janeiro:
ENSP-Fioruz, 15 out. 2020. 140 p.
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confere-se ampla competéncia para os Orgdos ambientais analisarem o
cumprimento de condicionantes, exigirem seu cumprimento € avaliarem a
possibilidade de exigir adequacoes. Essa dinAmica de controle € importan-
te para o gerenciamento dos impactos ambientais ocasionados pelos mais
variados tipos de empreendimentos e atividades, sendo especialmente im-
portante para a mineragao.

Por forga direta de comando constitucional (art. 225, § 2°), mineradores
sdo obrigados a recuperar as areas degradadas por suas atividades. Priori-
tariamente, as praticas de recuperagao devem ser concomitantes as praticas
extrativas: a medida que a atividade mineraria avanca, a recuperacdo da area
degradada também deve avancar. Ainda que haja um instrumento especi-
fico para orientar o cumprimento desse dever — os Planos de Recuperagdo
de Areas Degradadas (PRAD)* —, é no momento da renovagio da licenga
que o 0rgao ambiental tem melhores condi¢des de avaliar a evolugao da re-
cuperagao e determinar adequagdes, quando necessarias. Considerando as
variadas realidades regionais do Brasil, renovacoes automaticas de licencas
podem prejudicar a eficicia do comando constitucional de recuperagao de
areas mineradas.

Em terceiro lugar, o PL autoriza o licenciamento ambiental de empreen-
dimentos diversos por meio de estudo ambiental unico, com a consequente
emissao de uma licenga ambiental Ginica para o conjunto, quando esses em-
preendimentos estiverem na mesma area de estudo (art. 28). Como se sabe,
cada empreendimento tem suas particularidades técnicas e implicacoes am-
bientais e sociais especificas, o que influencia a forma de avaliar sua via-
bilidade. A elaboragdo de estudos conjuntos para areas com possibilidade
de receber mais de um empreendimento pode ser uma boa estratégia para
reduzir a complexidade dos licenciamentos especificos de cada empreen-
dimento individualmente considerado. Em alguma medida, essa € a l6gica
que fundamenta o instituto da Avaliacao Ambiental Integrada ou das Ava-
liacoes Ambientais Estratégicas. Contudo, essa pratica ndo pode substituir a
avaliagao de impacto ambiental individualizada, sob o risco de tornarem-se

23 Conforme Lei Federal n. 6.938/1981, Decreto-Lei n. 227/1967, Decreto n. 97.632/1989,
Norma Reguladora de Mineragdo (NRM) 21, Instru¢do Normativa IBAMA n. 14/2024.
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tdo gerais que ignorem as especificidades de cada caso. Estudos conjun-
tos gerais, desacompanhados de estudos individuais especificos (ainda que
mais simples) sao uma forma de enfraquecer a avaliagao de impacto am-
biental. Essa preocupagao assume destaque nos empreendimentos minera-
ri0s, que t€m caracteristicas bastante peculiares, mesmo quando localizados
na proximidade de outros e cuja operagao, em regra, demanda autorizacoes
adicionais do licenciador no curso de sua vida util.

Por ultimo, o PL n. 2.159/2021 limita as condicionantes ambientais que
podem ser impostas pelo 6rgdo licenciador ao empreendedor (art. 13, §§ 1°,
2° e 5°), ou seja, limita as medidas que podem vir a ser exigidas para re-
solver as externalidades negativas de empreendimentos ou atividades com
potencial de impacto. Como explicam Guetta e Aratjo, essa limita¢ao visa
a “afastar do empreendedor a responsabilidade de atuar em apoio ao poder
publico no enfrentamento de impactos decorrentes do empreendimento, no-
tadamente aqueles relativos a temas de competéncia do Poder Publico ou
incrementados por terceiros”.*

Essa questdo adquire peculiar importancia, por duas razoes. Em primei-
ro lugar, o PL nao prevé nenhuma estratégia para lidar com os impactos
socioambientais que deixardo de ser mitigados ou compensados com a limi-
tacao imposta. Questoes complexas que vém sendo tratadas por meio delas
simplesmente deixarao de ser enfrentadas.

Em segundo lugar, em um pais de dimensao continental, marcado por
profundas desigualdades, em que o Estado de Direito € uma promessa
ndo realizadas em parcela relevante do territério nacional,” a implanta-
cao de certos empreendimentos, sem os devidos cuidados, pode ser um
fator propulsor de violacdes de direitos e degradacdo ambiental. Gran-
des empreendimentos podem aumentar o afluxo populacional em regides

2 GUETTA, Mauricio; ARAIjJO, Suely M. V. G. Nota técnica sobre o Projeto de Lei
n. 2.159/2021. Instituto Socioambiental, Observatorio do Clima, 2023, p. 21.

2> O’DONNELL, Guillermo. The Quality of Democracy: Why the Rule of Law Matters.
Journal of Democracy, v. 15, n. 4, p. 32-46, 2004. VIEIRA, Oscar Vilhena. Inequality
and the Subversion of the Rule of Law. SUR, v. 6, 2007. Disponivel em: https://sur.co-
nectas.org/en/inequality-subversion-rule-law/. Acesso em: 10 out. 2024.
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marcadas por déficits na implementagao de direitos sociais, agravando
quadros de auséncia de politicas de saude, educagao, seguranca, entre
outras. Inseridas em um contexto de Estado de Direito fragil, ausente ou
incompleto, as externalidades negativas dos empreendimentos se ampli-
ficam e se agravam. Para que 1sso ndo acontega, € fundamental que o or-
gao licenciador possa determinar condicionantes para evitar, mitigar ou
compensar esse tipo de impacto. Guetta e Araujo explicam essa dinimica
da seguinte forma:

[...] varios dos impactos de empreendimentos de grande porte fre-
quentemente se referem ao aumento do afluxo populacional e a con-
sequente pressdo adicional nos servigos publicos. [...] Essa situagdo
€ comum, por exemplo, na implantagao de hidrelétricas. Nao se pode
colocar o enfrentamento dos impactos negativos da obra sob respon-
sabilidade unica dos municipios ou outros entes federados provedores
dos servigos. O impacto incremental gerado necessita ser considerado
nas condicionantes exigidas do empreendedor, de modo que empre-
endedor e Poder Publico, cada um na sua esfera de responsabilidade,
atuem para enfrentar os impactos advindos do aumento populacional
decorrente do empreendimento.*

O controverso caso da hidrelétrica de Belo Monte ilustra bem a situa-
cdo. O empreendimento foi instalado na Volta Grande do Xingu, no Par4,
uma regiao marcada por ampla diversidade étnica e cultural, com diversos
povos indigenas de recente contato e complexa situacido fundiaria.”” Duran-
te o licenciamento ambiental, havia significativo déficit de regularizacao
fundiaria, terras indigenas ndo demarcadas, auséncia de saneamento basico
em areas urbanas e rurais, entre outras questoes. Nessas condi¢des, o afluxo

26 GUETTA, Mauricio; ARAIjJO, Suely M. V. G. Nota técnica sobre o Projeto de Lei
n. 2.159/2021. Instituto Socioambiental, Observatorio do Clima, 2023, p. 21.

27 GIOVANELLI, Rafael. Discursos de desenvolvimento no Supremo Tribunal Federal: a
participagdo indigena na autorizagao parlamentar para o aproveitamento hidrelétrico de
Belo Monte. 2015. Dissertacdo (Mestrado em Direito e Desenvolvimento) — Escola de
Direito da Fundacgdo Getulio Vargas de Sdao Paulo, Sao Paulo, 2015.
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populacional ocasionado pelo empreendimento poderia resultar em catas-
trofe socioambiental.”® Visando a evitar um tal destino, o IBAMA imp0s ao
empreendedor condicionantes como:

2.3 Propor e implantar Programa de apoio as acoes de comando e
controle visando a protecdo e recuperacao de dreas ambientalmente
degradadas na bacia dos rios Xingu — Iriri, adotando medidas de re-
cupera¢do que venham a ser indicadas no Programa como necessarias
para a garantia de qualidade e quantidade de agua. [...]

2.8 Propor e efetivar convénios, para a¢oes de fortalecimento, com as
entidades responsaveis pela fiscalizagdo de crimes ambientais, como
o trafico de animais silvestres e a exploracdo madeireira na regiao
(IBAMA, OEMA do Para, Policia Ambiental e outros). [...]

2.9 Incluir entre as a¢des antecipatOrias previstas: 1) o inicio da cons-
trucao e reforma dos equipamentos (educagdo/saude), onde se tenha
a clareza de que serdo necessarios, caso dos sitios construtivos e das
sedes municipais de Altamira e Vitorio do Xingu; 11) o inicio das
obras de saneamento basico em Vitdria do Xingu e Altamira; ii1) im-
plantacdo do sistema de saneamento basico em Belo Monte e Belo
Monte do Pontal, antes de se iniciarem as obras de constru¢cdo dos
alojamentos. [...]

2.15 Apresentar no PBA convénios firmados com os 0rgaos compe-
tentes visando ag¢des de regularizacao e fiscalizagao fundiaria nas areas
a serem afetadas pelo empreendimento (Licenga Prévia n. 342/2010).
2.11 Apresentar, no Ambito dos relatorios semestrais do Programa de
Monitoramento dos Aspectos Socioecondmicos, avaliagao quanto a
suficiéncia dos equipamentos de saude e educacdo disponibilizados
as municipalidades da [Area de Influéncia Direta]. A avaliacdo de-
verd contemplar a projecdo da demanda no semestre subsequente e
apresentar manifestacdo conclusiva quanto a necessidade de implan-
tacdo de agOes antecipatorias adicionais.

2 D’Elia, André. Belo monte: aniincio de uma guerra. Documentario. Disponivel em: https://

tv.apple.com/br/movie/belo-monte-anuncio-de-uma-guerra/umc.cmc.7aqgm5lonhh
240bd0Owizyrfjmh.
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2.12 Implantar integralmente os equipamentos de satude e educagao,
conforma prazos e especificagdes assumidos junto as prefeituras mu-
nicipais [...]. Apoiar a manutenc¢ao dos equipamentos disponibiliza-
dos até a entrada em operacdo do empreendimento. [...]

2.21 Dar continuidade as ag¢des de apoio a fiscalizacdo ambiental

[...].7

Como se sabe, a hidrelétrica de Belo Monte foi, e ainda €, alvo de uma
série de criticas, reivindicagdes e acoes judiciais. Ha quem defenda que o
empreendimento ndo era vidvel e ndo deveria ter sido implementado; ha
quem argumente que as condicionantes ndao foram adequadamente cum-
pridas, resultando em impactos nao mitigados ou compensados. Nossa in-
tencao nao € entrar nesse debate, mas apontar para o fato de que se o 6rgao
ambiental estivesse proibido de impor tais condicionantes (como estaria
se o artigo 13 do PL n. 2.159/2021 estivesse em vigor), o empreendimento
teria sido instalado da mesma forma, mas seus impactos seriam ainda mais
graves. O caso ilustra a diferenca que as condicionantes fazem na imple-
mentagao de grandes empreendimentos em regioes com déficits de politicas
publicas.

Na mesma regido de Belo Monte, ha o empreendimento minerario de
Belo Sun, habilitado na Pr6-Minerais Estratégicos para extracdao de ouro,
mas ainda sem grandes avangos, especialmente pelas sensibilidades socio-
ambientais da area (notadamente terras indigenas e recursos hidricos), o que,
da mesma forma como se viu em Belo Monte, demanda um olhar mais am-
plo do que simplesmente condicionantes relacionadas diretamente a ativi-
dade extrativa, abrangendo também os impactos socioambientais negativos
a regido ja intensamente pressionada pela hidrelétrica que ali opera. Seria,
pois, um caso claro de aprofundamento da avaliagdo de impacto ambiental
e elaboracdo de Avaliacdo Ambiental Estratégica ou Avaliacio Ambiental
Integrada tendo em vista a conjuntura regional. Em tese, esses instrumentos
poderiam, inclusive, levar os gestores publicos a conclusao de que o empre-
endimento é inviavel, antes de se iniciar o licenciamento ambiental.

2 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis. Licenga de Instalagdo n. 795/2011, 2011.
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Consideradas em seu conjunto, essas mudancas normativas propostas
no PL n. 2.159/2021 reduzem os controles do Poder Publico sobre as exter-
nalidades socioambientais negativas de atividades econdmicas. Embora os
dispositivos analisados tenham dimensdo transetorial, abrangendo os mais
diversos setores, seus efeitos podem ser especialmente preocupantes em
atividades minerarias.

1041 A APLICAGAO DO PL N. 2.159/2021

AS ATIVIDADES MINERARIAS
De acordo com o artigo 1°, § 3°, do Projeto de Lei n. 2.159/2021, “Para li-
cenciamentos de atividades ou de empreendimentos minerarios de grande
porte e/ou de alto risco, prevalecerao as disposi¢des do Conselho Nacional
do Meio Ambiente (CONAMA) até que seja promulgada lei especifica”.
Esse dispositivo cria dois regimes diferenciados para a minera¢ao, um para
os empreendimentos de grande porte ou alto risco, outro para 0os empreen-
dimentos de médio ou baixo porte ou risco.

O licenciamento de empreendimentos de grande porte ou alto risco se-
riam regidos pelas Resolu¢cdes do CONAMA até que uma lei especifica fos-
se editada para reguld-los. Subentende-se que o licenciamento desses em-
preendimentos ocorreria na modalidade trifasica, a partir de Estudo de Im-
pacto Ambiental e mediante realizagdo de audiéncias publicas (Resolugdes
CONAMA ns. 1/1986 e 237/1997). Sobrevinda lei especifica, no entanto,
as regras do CONAMA nao mais se aplicariam, e ha possibilidade de virem
regras mais brandas do Congresso Nacional (em um cendrio negativo).

A depender da lei especifica que se aprove, e se a lei especifica reger
todo os tipos de empreendimento (ndo apenas os de grande porte ou alto
impacto), a medida até poderia ser adequada. Tramita na Camara dos De-
putados o Projeto de Lei n. 2.785/2019, que define normas gerais para o
licenciamento ambiental de empreendimentos minerarios. Elaborado pelo
Deputado Z¢€ Silva (Solidariedade/MG) e diversos outros, o texto “fo1 aper-
feicoado com base em sugestoes apresentadas em consulta organizada pela
Comissao Externa do Desastre de Brumadinho”.”” Com efeito, o projeto traz

39 Conforme justificativa do Projeto de Lei.
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avangos importantes para o aperfeicoamento do licenciamento ambiental
da mineragdo, levando em consideragdo as especificidades setoriais € as
particularidades dos impactos e da recuperagao ambiental das areas explo-
radas. De modo geral, ha exigéncias consistentes de avaliagcao de impacto e
a estruturagao de procedimentos bem desenhados para 0 acompanhamento
do cumprimento das condicionantes, da recuperagao da area degradada e do
fechamento da mina.

O risco, no entanto, € que ao longo da tramitagdo do PL n. 2.159/2021, o
artigo 1°, § 3°, seja retirado do texto e as regras simplificadas, que rebaixam
as exigéncias de avaliacdo de impacto, limitam condicionantes e dificul-
tam o monitoramento das atividades, sejam aplicaveis a todos os tipos de
empreendimentos minerarios, independentemente do porte ou potencial de
risco. Em um cenério como esse, seria improvavel a aprovacdo do Projeto
de Lei n. 2.785/2019, e um licenciamento inconsistente para atividades mi-
nerarias poderia se perenizar.

1051 CONCLUSAO
O policy paper “Riscos institucionais do Novo Marco do Licenciamento
Ambiental” aponta para tendéncia recente de simplificacdo das regras
de licenciamento ambiental, em alguns casos implicando rebaixamento
do rigor de avaliacdo da viabilidade socioambiental e gerenciamento
de risco de empreendimentos e atividades com potencial de impacto. A
pesquisa também indica que diferentes setores econOmicos se benefi-
ciam de formas diversas de simplificacOes, com a industria se favore-
cendo do licenciamento por adesdao e compromisso, € a mineracao € a
agropecudria, de licenciamentos monofasicos, bifasicos ou com estudos
simplificados.

No Projeto de Lei n. 2.159/2021, propdem-se uma série de modificacoes
na dinamica vigente de licenciamento ambiental, que tem potencial de: (i.)
fragilizar (i.7) avaliacdes de impacto ambiental e (i.ii) o acompanhamento
do cumprimento de condicionantes e de (ii.) impedir a imposi¢ao de condi-
cionantes necessdrias para a eficacia de direitos sociais € ambientais. Essas
modifica¢des t€m impactos transetoriais, mas seus efeitos sobre os impac-
tos da mineracao sao especialmente relevantes.
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Dada a possibilidade da edi¢do de legislacdo especifica, ha incerteza sobre
a aplica¢ao de uma futura lei geral de licenciamento ambiental para a mine-
racdo. No entanto, nao € improvavel que a lei geral adquira abrangéncia total,
e que o regramento especifico ndo sobrevenha. Isso garantiria a aplicacdo de
regimes simplificados ao setor — o que, alias, parece ser sua preferéncia.

O debate da simplificacdo do licenciamento ambiental ocorre em um
contexto em que o setor mineral enxerga uma nova oportunidade de de-
senvolvimento, com a expansdo de suas atividades motivadas pela possivel
ampliacao do mercado de commodities minerais. Essa ampliacao seria oca-
sionada pelo aumento da demanda internacional, puxada pela necessidade
de implementacao de novas estruturas de geracao de energia renovavel para
enfrentamento das mudancgas climaticas

Ainda que a mitiga¢do das mudancas climaticas passe pelo aumento da
exploracdo mineral, esse caminho deve ser trilhado de forma adequada, para
que nao gere outras crises. Nesse contexto, € fundamental que uma nova
lei de licenciamento ambiental proveja todos os instrumentos necessarios
para que as atividades econOmicas, em geral, e as atividades minerarias,
de forma especifica, sejam desenvolvidas em harmonia com os primados
da conservacdo ambiental e do respeito aos direitos humanos. Para isso,
precisamos de avaliagdes de impacto ambiental bem desenvolvidas, condi-
cionantes adequadas para mitigar € compensar impactos e procedimentos
de monitoramento consistentes. Apenas com esse ferramental o Brasil en-
frentard, consistentemente, a emergéncia climatica.
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11. A SIMPLIFICAGAO DO LICENCIAMENTO
AMBIENTAL PELA LICENCA DE ADESAO E
COMPROMISSO (LAC)

Cristina Seixas Graca

Importante pesquisa’ foi realizada pela Escola de Direito de Sdo Paulo da
Fundac¢do Getulio Vargas (FGV DIREITO SP) por meio de seu Nucleo de
Justica e Constituicao e do Supremo em Pauta, em parceria com o Instituto
Socioambiental (ISA) acerca do PL n. 2.159/21, conhecido como o Novo
Marco Regulatorio do Licenciamento Ambiental, visando travar uma dis-
cussdo sobre os riscos € consequéncias dessa proposta de regramento que
serdo impostos se o atual texto for aprovado, o que nos leva a avaliar, neste
artigo, uma das altera¢des pretendidas por esse projeto, a Licenga Ambien-
tal por Adesao e Compromisso (LAC).

A tentativa de reducao do controle ambiental vem sendo cada vez mais
uma realidade nos entes federados do Brasil e vale lembrar que todo esse
movimento liberatério e contrario a um rigido controle de impactos am-
bientais, inaugurado a partir da criagao da LAC e outros tipos de licengas
ambientais simplificadas surgiu em 2011 no Estado da Bahia e se alastrou
como um rastilho de pdlvora até chegar ao Congresso Nacional com o PL
n. 2.159/21.

Fazendo uma retrospectiva desse processo, em 2011 o governo do Es-
tado da Bahia apresentou a Assembleia Legislativa um projeto para alte-
rar a Politica Estadual de Meio Ambiente e de Prote¢do a Biodiversidade
do Estado da Bahia (Lei n. 10.431/2006). Como sucedaneo, foi editada a
Lein. 12.377/2011 que promoveu alteragdes substanciais no licenciamento

' GLEZER, Rubens; BARBOSA, Ana Laura; GATTULLI, Gabriela; CADEDO, Matheus.
Relatorio cientifico da pesquisa “Licenciamento ambiental: regulacdo e conflito”. Sao
Paulo: FGV DIREITO SP, 2022. Disponivel em: https://direitosp.fgv.br/projetos-de-pes-
quisa/regulacao-conflito-licenciamento-ambiental. Acesso em: 25 set. 2024.
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ambiental, a qual possuia diversas formas de retrocessos na legislacdo am-
biental baiana, reduzindo a protecao de direito fundamental, seja em decor-
réncia da diminui¢ao drastica da participagao e controle social, seja criando
meios para flexibilizar a concessao de modalidades de licengas sem contro-
le prévio de impactos ambientais.

Uma das criagoes da lei em comento consistiu na possibilidade de expe-
di¢coes de licencas ambientais menos protetivas como € o caso da Licenga

Ambiental por Adesdao e Compromisso (LAC), prevista no art. 45, inciso
VII da Lei n. 10.431/2006, da Bahia, in verbis:

Art. 45. O 6rgdao ambiental competente expedira as seguintes licen-
cas, sem prejuizo de outras modalidades previstas em normas com-
plementares a esta Lei:

VIII — Licenca Ambiental por Adesdao e Compromisso (LAC): con-
cedida eletronicamente para atividades ou empreendimentos em que
o licenciamento ambiental seja realizado por declaragdo de adesdo e
compromisso do empreendedor aos critérios e pré-condi¢des estabe-
lecidos pelo 6rgao licenciador, para empreendimentos ou atividades
de baixo e médio potencial poluidor, nas seguintes situagdes:

a) em que se conhecam previamente seus impactos ambientais, ou;
b) em que se conhegcam com detalhamento suficiente as caracteris-
ticas de uma dada regiao e seja possivel estabelecer os requisitos de
instalacao e funcionamento de atividades ou empreendimentos, sem
necessidade de novos estudos;

c) as atividades ou empreendimentos a serem licenciados pelo LAC
serdo definidos por resolu¢ao do CEPRAM. (Grifos nossos)

Para nés que atuamos ha bastante tempo na prote¢dao do meio ambiente,
consideramos esta espécie de licenca ambiental eletrOnica como uma au-
torregulacdo ambiental, ndo admitida pelo direito brasileiro, ofendendo fla-
grantemente a Constituigdo Federal de 1988, a qual estabelece os critério da
atividade interpretativa e, por conseguinte, os limites de qualquer mutagao
normativa, que afronte a competéncia da Unido Federal em legislar sobre

normas gerais de prote¢cao ao meio ambiente, de acordo com o seu art. 24,
§§ 1°ao 4°.
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Isto porque ao ser concedida apenas com base unilateral na declaragao
do empreendedor ao sistema eletronico do 6rgao ambiental, a LAC nao se
reveste das necessarias garantias exigidas para a prote¢cao ambiental, em
especial violando o processo de licenciamento ambiental e os requisitos que
lhe dao contorno. Ela suprime a fase de andlise técnica e de emissao de pa-
recer técnico conclusivo nos moldes descritos pela Resolugio CONAMA
n. 237/1997, e sem duvida fragiliza a previsao de impactos danosos ao am-
biente caso seja implementado determinado empreendimento poluidor.

Diversas foram as justificativas do 6rgdao ambiental para estabelecer esse
modelo de licenciamento ambiental. Podemos citar como exemplo o objeti-
vo de agilizar o processo e simplificar a documentagao para o licenciamen-
to, visando desburocratizar a maquina estatal e fomentar o desenvolvimento
econdmico. Argumento que, todavia, ndo possui razoabilidade, consideran-
do que o problema da celeridade no fornecimento de licencas ambientais
deve ser debatido e enfrentado, ao nosso sentir, a partir do fortalecimento e
estruturagao dos orgaos de fiscalizacdo, de uma atuagdo cooperada entre os
orgaos e autoridades ambientais responsaveis pela concessdo das licencas
e, principalmente, pelo conhecimento efetivo do territorio e das atividades
que podem ser ali implantadas, além € claro da implementacdo de outros
instrumentos da PNMA como a Avaliagio Ambiental Estratégia e um pla-
nejamento territorial adequado.

Desse modo, pensamos que a licenca ambiental por autorregulacdo vio-
la principios constitucionais da precaucao e da prevencdo visto nao haver
nenhum controle prévio e efetivo dos seus possiveis impactos negativos ao
meio ambiente, violando o artigo 225, § 1°, IV da CF. Sobre esse aspecto,
basta informar que o procedimento € totalmente eletronico e autodeclara-
torio, consistindo no fato do empreendedor se cadastrar e preencher um
requerimento no Sistema de Informacoes Ambientais do 6rgdao ambiental e
juntar a documentagao exigida. Em seguida, o agente publico realiza uma
simples conferéncia dos documentos a partir de um check-list € pronto, o
empreendedor ja pode imprimir um certificado padrdao e um termo de ade-
sdo e iniciar sua atividade. Nao ha qualquer avaliacao técnica prévia da do-
cumentacao apresentada, sendo que apenas quando da analise posterior se
observa se estao de acordo com o rol de documentos exigidos.
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Com efeito, a partir de 2012 até 2019, informagoes acerca das milha-
res de LAC’s emitidas no territorio baiano demonstram a falta de condi-
coes do orgdao ambiental estadual para fiscalizar as declaragdes prestadas
pelos empreendedores durante o preenchimento das informacoes para o
licenciamento, impedindo que tivesse 0 tempo necessario para evitar que
danos ambientais ocorressem, demonstrando, ainda, sua falta de condi-
coes de acompanhar a velocidade em que elas haviam sido concedidas
eletronicamente.

Nado sabemos como estdao sendo feitas as avaliagOes e fiscalizacoes nos
outros estados em que a LAC esta sendo concedida, porém, na Bahia, foram
encontradas em fiscalizacOes das atividades licenciadas por LAC divergén-
cias entre as informagdes declaradas pelo empreendedor no documento de
adesdo e o quanto verificado na fiscalizagdo in loco pelo 6rgdo ambiental.”

2 RFA -1373/2012-14136
Sugiro que o empreendimento seja notificado para retificar informagdes contraditdrias
contidas no processo de adesdo os seguintes itens: 1) apresentar ao INEMA as notas fis-
cais dos tanques subterraneos implantados no empreendimento juntamente com os laudos
de estanqueidade dos mesmos; 2) em relagdo aos servicos prestados no posto incluir a
troca de dleo e 3) apresentar ao INEMA a planta baixa do empreendimento atualizado na
escala: 1/75.
RFA -1380/2012-14148
Durante a inspec¢ao, ficou constatado que ha divergéncias entre as informacdes contidas
no documento de adesao para a LAC e o que acontece no empreendimento. Por exem-
plo, no documento de adesao que foi preenchido para adquirir a LAC, consta que o em-
preendimento possui um tanque com capacidade de 60.0001, o que nao estd é correto.
Todos os tanques plenos sdo de 30. 0001.Este posto também ndo entrou em operacdo em
14/07/2012 como consta no formulario, visto que o TCRA data de 2010.
RFA -1369/2012-14132
Durante a inspec¢ao, ficou constatado que ha divergéncias entre as informagdes contidas
no documento de adesdo para a LAC e o que acontece no empreendimento. Por exemplo,
no documento de adesdo que foi preenchido para adquirir a LAC, consta que o empreen-
dimento ja possui instalado, s 08 (oito) tanques, sendo 04 (quatro) tanques de parede dupla
jaquetados, um deles bipartido, o que nao foi constatado durante a inspecdo. Também foi
informado que o controle de estoque é automatico, quando na verdade as medicoes fisicas
dos combustiveis armazenados nos tanques sdo realizadas por sistemas manuais (régua).
RFA -1371/2012-14134
Durante a inspec¢ao, ficou constatado que ha divergéncias entre as informacoes contidas
no documento de adesdo para a LAC e o que acontece no empreendimento. Por exemplo,
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Ainda, observou-se problemas quanto ao cumprimento das condicionan-
tes estabelecidas, o que evidencia possibilidades de ocorréncia de impactos
ambientais ndo previstos na licenca e, consequentemente, danos ao meio
ambiente, que muitas vezes sao irreversiveis e invisiveis.

Assim, diante desses resultados, considerando que além das atividades
de pequeno, as de médio porte poluidor, também podem ser implantadas
por meio de LAC, evidencia-se a possibilidade de existéncia de graves ris-
cos a saude, a contaminagao do solo e da dgua, a exposi¢ao prolongada a
contaminantes, etc.

Esses resultados das fiscalizagdes ambientais em empreendimentos li-
cenciados mediante LAC, ainda servem para robustecer a pesquisa da FGV
quando informa que mais de 11 estados da federacdo ja adotam este tipo de
licenga para diversas atividades, e que ndao h4 uma andlise individualizada
dos eventuais impactos ambientais por ela produzidos.

O que parecer ser claro € que esses dados relativos a incompatibilidade
da LAC com atividades que estao listadas na Resolugaio CONAMA n. 01/86
revelam uma possivel ampliacdo do risco de danos ambientais, pois caso
haja a aprovacdo do PL n. 2.159/21, vai ser vidvel se permitir que ativida-
des potencialmente lesivas ao meio ambiente passem a ser licenciadas de
modo automatico por uma declaragdo eletronica do préoprio empreendedor,
gerando consequéncias nefastas ao equilibrio ambiental.

no documento de adesao que foi preenchido para adquirir a LAC, consta que o empreen-
dimento comercializa os combustiveis Gasolina (comum e aditivada), Etanol e, Diesel,
quando na verdade ele comercializa também o GNV; que possui instalados 09 (nove)
tanques, sendo 02 (dois) bipartidos e 06 (seis) plenos, o que nao foi constatado durante a
inspecao. Também foi informado que o controle de estoque é automatico, medi¢ao diaria
do nivel do tanque. O empreendimento utiliza 4gua de pogo artesiano para todo o posto
(banheiros, lanchonete, restaurante e borracharia) e nao possui outorga ou dispensa de
outorga de direito de uso da 4gua.

RFA -1370/2012-14133

Durante a inspec¢ao, ficou constatado que ha divergéncias entre as informacdes contidas
no documento de adesdo para a LAC e o que acontece no empreendimento. Por exemplo,
no documento de adesdo que foi preenchido para adquirir a LAC, consta que o empre-
endimento possui instalados 08 (oito) tanques, sendo 04 (quatro) deles ecoldgicos, o que
nao foi constatado durante a inspecao.
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Apesar de tantos argumentos contrarios a LAC, foi julgada na ses-
sdao virtual do dia 10/11/2023, no Supremo Tribunal Federal (STF), a
ADI n. 5014 que questionou as alteracoes efetuadas pela Lei Estadual
n. 12.377/2011 em dispositivos da Lei n. 10.431/2006, do Estado da
Bahia, sendo que por decisao da maioria foi mantida a validade da norma
que criou as modalidades simplificadas de licencas ambientais.’ Contudo,
vale um registo e um alerta para o voto do ministro Edson Fachin, que foi
vencido parcialmente, por entender que faltou clareza quanto as hipoteses
de potencial poluidor médio ou baixo, que poderiam ser interpretadas de
forma ampla.

Por consequéncia, ao final, o Plenario daquela Corte por maioria declarou
constitucionais os arts. 40 e 45, incisos VIl e VIII, e 147 da Lein. 10.431/06,
com a redagdo conferida pela Lei Estadual n. 12.377, de 28 de dezembro de
2011. Com tal decisao, o STF acolheu a constitucionalidade da LAC.

Inconformada, a AGU interpds embargos de declaracao contra a decisdo
arguindo que o julgado padecia de contradi¢des, pois relativamente a LAC,
prevista no art. 45, inciso VIII, da Lei n. 10.431/06, ao se concluir pela
constitucionalidade do referido dispositivo, permitiu-se que a lei estadual
preveja procedimento simplificado para atividades ou empreendimentos de
pequeno e médio potencial poluidor contrariando a previsao do art. 12 da
Resolucdo CONAMA n. 237/97, a qual prevé procedimentos simplificados
para aquelas de pequeno potencial de impacto ambiental.

Aduziu, o referido 6rgao, que a legislacao baiana nao explicitou balizas
para o que viriam a ser atividades de baixo ou médio potencial poluidor

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 5.014. Re-
lator: Min. Dias Toffoli. Requerente: Procurador-Geral da Republica. Interessados: Go-
vernador do Estado da Bahia; Assembleia Legislativa do Estado da Bahia; Associacdo
Cultural Arte e Ecologia (ASCAE); Associacao de Promog¢do do Desenvolvimento Soli-
dario e Sustentdvel; Grupo Ambientalista da Bahia (GAMBA); Grupo de Defesa e Pro-
moc¢ao Socioambiental (GERMEN); Instituto de Defesa, Estudo e Integracio Ambiental
(IDEIA). Ementa: Acao direta de inconstitucionalidade. Direito ambiental. Inconstitu-
cionalidade formal e material. Usurpag¢do da competéncia da Unido. Retrocesso social
quanto a participagdo popular por meio de audiéncias publicas. Inexisténcia. Competén-
cia concorrente dos estados. Possibilidade de suplementar a legislacdo federal. Pedidos
julgados improcedentes. 13 nov. 2023.
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para os fins desta norma, sendo uma espécie de carta em branco para a con-
cessao da LAC.

E ai esta a contradi¢ao do julgado, pois apesar de confirmar a competén-
cia estadual suplementar do Estado da Bahia, este ndo pode reduzir a pro-
tecao ambiental anteriormente assegurada em lei federal, além de que nao
existe peculiaridade local que permita se retroceder aquilo que fo1 garantido
pela Politica Nacional de Meio Ambiente.

Ao final, nos embargos foi arguido que a LAC deveria ser aplicavel ape-
nas a atividades e empreendimentos de pequeno potencial poluidor, deven-
do ser declarada a inconstitucionalidade da expressdo “médio” da lei.

A Procuradoria Geral da Unido opinou pelo acolhimento dos embargos
e finalmente o processo foi submetido a votagao.

Em 11/09/2024, foi posto em pauta para julgamento no plenario virtual
os embargos de declaracdo, sendo que ja foi proferido o voto do Ministro
Dias Toffoli, como Relator.

O Ministro entendeu por acolher parcialmente os embargos de declara-
cao e atribuir-lhe efeitos infringentes, para sanar vicio constante do acordao
embargado.

Tendo em continuidade o magistrado evoluido no entendimento de que,
conforme a arguicdo da AGU, o parecer da PGJ, o voto do Ministro Edson
Fachin e a ressalva da Ministra Carmen Licia, a lei baiana, “nao pode per-
mitir “mais” ou exigir “menos”’, de modo a reduzir o patamar de protecao
ambiental estabelecido em lei nacional .

O voto menciona que a Unido ao editar a Lei n. 6.938/81 atribuiu ao
Conselho nacional do Meio Ambiente — CONAMA a competéncia de esta-
belecer, a partir de proposta do IBAMA, normas e critérios para o licencia-
mento ambiental de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, € por
sua vez 0 CONAMA editou Resolugdes que tratam do Licenciamento e das
atividades sujeitas a ele (Resolugdes CONAMA n. 237/97 e n. 01/86). Por
1ss0, essa baliza condutora impede que ao suplementar € complementar nor-
mas e padrdes relativos a0 meio ambiente os estados € municipios possam
se desviar para proteger menos do que o estabelecido pelo CONAMA.

No caso do voto em comento, o Ministro se refere a ADI n. 4.615, cujo
objeto foi a Lei n. 14.882/11 do Estado do Cear4, que trata da simplificacdo
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do licenciamento para atividades e empreendimentos de micro porte € com
poder degradador baixo, na qual, em seu voto, o Ministro Roberto Barroso
faz alusdo ao que prevé a Resolu¢gaio CONAMA n. 237/97, em seu art. 12,
§ 1°. Tal determinacdo permitiu que outros entes federados com competén-
cia suplementar pudessem estabelecer licencas simplificadas desde que as
atividades fossem de pequeno potencial degradador.

Ademais, Sua Exceléncia conclui que:

Contudo, nao posso deixar de constatar que a norma inserta no in-
ciso VIII do art. 45 da Lei n. 10.431/06 do Estado da Bahia, ao pre-
ver modalidade de licenciamento ambiental simplificado para em-
preendimentos ou atividades de pequeno e médio potencial poluidor,
afastou-se das normas gerais elaboradas pela Uniao e extrapolou
a baliza de atuacao legislativa para os estados (prevista no su-
pracitado art. 6° § 1° da Lei n. 6.938/81), reduzindo o patamar
de protecao ambiental estabelecido no art. 12 § 1°, da Resolucao
n. 237/97 do CONAMA, na medida em que ele preveé a possibilidade
de se estabelecerem procedimentos simplificados tao somente para
as atividades ou empreendimentos de pequeno impacto ambiental.’

Neste diapasdo, tem-se que, como consequéncia do julgamento da ADI,
a LAC é um instrumento constitucional, situando-se no ambito normativo
concorrente previsto na legislacdo nacional, mas, pelo voto até agora verifi-
cado, deve ser apenas para atividades e empreendimentos de pequeno porte.
E necessdrio, portanto, aguardar-se os demais votos para se ter alguma cer-
teza de que se observara essa incompatibilidade das legislacOes existentes e
que estejam regulando como a da Bahia.

*+  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 4.615. Re-
querente: Procurador-Geral da Republica. Interessados: Governador do Estado do Ceara;
Assembleia Legislativa do Estado do Ceara. Acao direta de inconstitucionalidade. Direito
ambiental e constitucional. Federalismo e respeito as regras de reparticao de competén-
cias legislativas. Lei estadual que versa sobre procedimentos ambientais simplificados.
Lei n. 14.882, de 27 jan. 2011, do Estado do Ceara. Principio da predominancia do inte-
resse. Jurisprudéncia pacifica e dominante. Precedentes. Relator: Min. Roberto Barroso.
20 set. 2019.
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Por certo que esse julgamento, como os demais ja firmados na Corte
Suprema, colocard essa modalidade de licenca permitida no ordenamento
juridico brasileiro apenas para atividades de baixo impacto, ndo obstante a
dificuldade de sua fiscalizacio e incerteza da sua eficicia para controle de
impactos ambientais negativos.

Mesmo assim, supomos que seja dificil definir o que seja baixo impacto
ambiental de forma genérica, como cita a pesquisa da FGV, uma vez que ha
outras nuances a serem observadas pelos 0rgaos ambientais para concessao
da LAC em face do tipo de atividade e do local onde vai ser implantar. Esse
seria um novo problema a se enfrentar, visto que muitas das normas colo-
cam como requisito para a LAC que as atividades tenham seus impactos
previamente conhecidos e que se conhegam com detalhamento suficiente as
caracteristicas de uma dada regiao, a fim de que seja possivel se estabelecer
os requisitos de instalagao e funcionamento de atividades ou empreendi-
mentos, sem necessidade de novos estudos, como exige a lei baiana. Sabe-
mos, entretanto, que, em muitos estados, nenhum desses requisitos estdao
sendo observados.

Outro fato que deve ser analisado com o julgamento dos embargos pelo
STF é, se a LAC for apenas para licenciar atividades de baixo potencial
lesivo, 0 que acontecerd com as atividades de médio potencial até agora
licenciadas. Mais um problema que precisa ser resolvido.

De fato, claro esta que essas dificuldades deverao gerar uma nova onda
de agdes judiciais e de autuagdes pelos O0rgaos ambientais quando se ob-
servarem os danos ambientais provocados por atividades licenciadas por
adesdo e compromisso, como estamos vendo aqui na Bahia. Essa pode ser
uma consequéncia desastrosa desse novo marco do licenciamento ambien-
tal. Todavia, ha uma esperanca de que, a partir do voto do Ministro Dias
Toffoli, nos embargos de declaragao interpostos na mencionada ADI, o ca-
minho que ja esteja se delineando com a possibilidade de haver limitacao
para a LAC ser concedida apenas para baixo potencial poluidor.

REFERENCIAS
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12. O PL N. 2.159/21 E OS RISCOS A0 _
LICENCIAMENTO AMBIENTAL E A PROTEGAO
DOS TERRITORIOS INDIGENAS

Mauricio Terena

O licenciamento ambiental € um procedimento cujo processo, baseado nos
principios da prevenc¢ao e precaugao, envolve a avaliagdo criteriosa dos ris-
cos advindos das atividades econdmicas capazes de produzir impactos so-
cioambientais, de modo a evitar, mitigar ou compensar os danos ambientais,
sociais € econdmicos subjacentes a operacdo dos empreendimentos deleté-
rios ao equilibrio ecolégico do pais. Trata-se, portanto, de procedimento de
indole técnica, cuja complexidade dos temas que se debruca revela também
a proporcao de sua relevancia, sendo certo que os potenciais retrocessos
legislativos, aqui consubstanciados na tramitagao do Projeto de Lei (PL)
n. 2.159/2021, que tendam a romper com o paradigma conservacionista de
nosso ordenamento juridico suscita preocupagoes diante do permissivo da
destrui¢do que se pronuncia.

No contexto especifico das terras indigenas, o licenciamento ambiental
refere-se a mecanismo que assegura que as atividades potencialmente im-
pactantes sejam avaliadas e autorizadas de maneira que considerem os in-
teresses das comunidades indigenas afetadas, devendo o processo garantir
o direito a consulta livre, prévia e informada desses povos, a fim de evitar
que o desenvolvimento econdmico se dé as custas da violagao dos direitos
humanos, do ataque as formagdes socioculturais tradicionais e da destrui-
¢do ambiental.

O licenciamento ambiental € instrumento que encontra amparo na ordem
constitucional vigente, convergindo harmonicamente com a racionalidade
insculpida no art. 225 da Carta Politica, de modo que contribui para a prote-
cdo ao direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
satisfazendo ainda a necessidade existencial antropocéntrica de preservagao
do meio ambiente para as presentes e futuras geracoes.

O mecanismo também cumpre a func¢ao de promover, conforme entende
Severino Agra Filho a “inducdo de alternativas de interven¢des compativeis
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com 0s objetivos e principios de um desenvolvimento sustentavel”,' bus-
cando congregar os ‘“‘componentes determinantes do modelo de desenvol-
vimento” a0 compromisso intergeracional e programatico assumido pelo
constituinte originario.

Ocorre que, a despeito disso, apds quase 20 anos de negociacdes que
sanaram quase todas as divergéncias relacionadas ao PL n. 3.729/2004,
o Congresso Nacional, em 2021, aprovou o substitutivo apresentado pelo
entdo relator na Camara dos Deputados, rompendo com “o equilibrio an-
teriormente alcangado” que “alterou radicalmente a proposta em desfavor
do meio ambiente, da saude publica e de outros direitos constitucionais da
populacio brasileira”.’

Prenuncia os impactos na realidade das populac¢des indigenas o disposto
no art. 39, inc. I, alinea a, do PL n. 2.159/2021, em que estabelece que a
autoridade licenciadora somente encaminhara o Termo de Referéncia (TR)
para manifestacao da respectiva autoridade quando as terras indigenas pos-
suirem demarcacdo homologada.

O PL, em seu teor original, desconsidera a morosidade historica do po-
der publico em concretizar o direito originario ao territdrio das populacoes
indigenas, ao passo que faz das Terras Indigenas, para fins de licenciamen-
to, lugares que nao existem enquanto espago de tradicional ocupagao. Sobre
o tema, o ISA, acrescenta que:

Trata-se, ademais, de equivoco prejudicial a seguranca juridica e fi-
nanceira de empreendimentos, pois 0s impactos sobre os territorios
pendentes de reconhecimento ndo deixardo de ocorrer, mas nao serao

I AGRA FILHO, Severino Soares. Licenciamento ambiental no Brasil. Salvador: EQUFBA,
2021. p. 17.

Numero do Projeto de Lei quando da propositura pelo ex-deputado federal Luciano Zica
(PT/SP).

3 GUETTA, Mauricio; ARA(JJO, Suely M. V. G. Nota técnica sobre o Projeto de Lei
n. 2.159/2021. Brasilia: Instituto Socioambiental, Observatorio do Clima, 2023, p. 5. Dis-
ponivel em: https://www.socioambiental.org/sites/default/files/noticias-e-posts/2023-08/

Nota-Tecnica-Licenciamento-Ambiental-ISA-e-OC-Versao-final.pdf. Acesso em: 9 set.
2024.
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enderecados pelo licenciamento. O resultado serd a ampliacao da ju-
dicializagdo e a imposi¢cdo de obrigagdes ao empreendedor nao pre-
vistas originalmente.

Os dispositivos em foco podem ensejar o ajuizamento de agdo direta
de inconstitucionalidade contra as restricoes a TIs e TQs, conforme
decisoes do STF, como no caso da ADI n. 4903 e da ADC n. 42, nos
quais a Corte entendeu serem inconstitucionais disposicoes que res-
tringem as TIs apenas aquelas homologadas e limitam as TQs apenas
aquelas tituladas.

Mais ainda, diferentemente de todo o restante do texto aprovado pela
Camara dos Deputados, os artigos em comento simplesmente ex-
cluem a andlise das autoridades envolvidas e a eventual aplicacao
de condicionantes relativas a TIs ou TQs que estejam localizadas na
Area de Influéncia Indireta (AIl) do empreendimento, limitando 2
Area de Influéncia Direta (AID). Ora, segundo a Lei n. 6.938/1981 e
a Resolu¢ao CONAMA n. 01/1986, devem ser avaliados e soluciona-
dos todos os impactos decorrentes de atividades ou empreendimentos
utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente polui-
dores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradagao ambien-
tal dependerdo de prévio licenciamento ambiental.”

Felizmente, ao longo da tramitacdo no Senado Federal foram apresen-
tadas 9 propostas de emendas a Sec¢ao VII do Capitulo II (arts. 38 a 42) do
Projeto de Lei. No mais recente relatorio legislativo da Comissdo de Meio
Ambiente, em 14 de novembro de 2023, o senador Confucio Moura pontua
que:

O projeto aprovado na Camara garante a manifestacdo, no caso do
TR, apenas quando houver terras indigenas ja homologadas ou areas
que tenham sido objeto de portaria de interdicdo em razao da loca-
lizacdo de indigenas isolados a determinada distancia do empreen-
dimento. Essa distancia € estabelecida pelo anexo do PL. Quanto a
manifestacdo acerca do EIA/Rima, a proposi¢do também a limita aos

4 Idem, p. 39.
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mesmos espacos territoriais, porém quando estiverem na Area de In-
fluéncia Direta (AID) do empreendimento. Para as comunidades qui-
lombolas, a referéncia territorial sao as terras tituladas. Para as Terras
Indigenas, as emendas visam a garantir a manifestagio da Funda-
cdo Nacional dos Povos Indigenas (FUNAI) nao apenas nos casos de
terras homologadas ou objeto de interdi¢ao em razdo da localizagao
de indigenas isolados, mas também para as que tenham relatorio de
identificacdo e delimitacdo aprovado por ato da entidade indigenis-
ta competente, terra indigena em estudo ou nas demais modalidades
previstas no art. 17 da Lei n. 6.001, de 19 de dezembro de 1973, ou
legislacao correlata. No caso de areas quilombolas, além das terras
tituladas, as emendas preconizam a consideracao também daquelas
reconhecidas por relatorio de identificagdo e delimitacao aprovado/
publicado ou em estudo.

Esse conjunto de emendas € meritorio, pois a homologacao € o ulti-
mo estagio no processo de reconhecimento das terras indigenas, mas
o direito a sua ocupacao pelos povos originarios precede o reconhe-
cimento. De fato, o art. 231 da Constituicdo Federal reconhece aos
povos indigenas os direitos originarios sobre as terras que tradicio-
nalmente ocupam, e o descumprimento ou a morosidade da Unido na
obrigacao de demarca-las nao pode prejudicar o direito dos indigenas.
Tais emendas corrigem grave erro do PL. que impediria que mais de
160 terras indigenas sejam consideradas nos processos de licencia-
mento ambiental. O mesmo ocorre com as terras quilombolas, cujas
comunidades residentes seriam prejudicadas devido a morosidade do
poder publico na sua titulag¢do.’

> BRASIL. Senado Federal. Relatdrio legislativo. Dispoe sobre o Projeto de Lei n. 2.159,
de 2021 (Projeto de Lei n. 3.729, de 2004, na origem), que dispoe sobre o licenciamento
ambiental; regulamenta o inciso IV do § 1° do art. 225 da Constitui¢ao Federal; altera as
Leis ns. 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, e 9.985, de 18 de julho de 2000; revoga dis-
positivo da Lei n. 7.661, de 16 de maio de 1988; e da outras providéncias. Brasilia, DF:
Senado Federal, 2023, p. 27-28. Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/
documento?dm=9504944&ts=1726234982433&disposition=inline. Acesso em: 10 set.
2024.
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E bem verdade que “a problemdtica ambiental ou alteracio da qualidade
ambiental emerge da inadequacdo dos padroes de producao e de consumo
adotados em cada regiao ou sociedade que, por sua vez, constituem o seu
modelo de desenvolvimento™.® Contudo, ndo se pode perder de vista que o
PL em questdo, na forma originalmente desenhado, buscava nao apenas en-
fraquecer o sistema de licenciamento ambiental, mas também comprometer
a prote¢do de recursos naturais e direitos humanos.

Isso porque o PL. compilou, dentre tantas outras ameagas a protecdo am-
biental, a permissdo para 1) a renovacdo automatica da licenca ambiental
por autodeclaragdo do empreendedor e sem andlise prévia do 6rgdo licen-
ciador, nos termos do art. 7°, §§ 4° e 5°; 2) a dispensa de licenciamento am-
biental para atividades agrossilvipastoris, conforme estabelece o art. 9°; 3)
contribuir para que estados e municipios passem a disputar pelo enfraque-
cimento do licenciamento, como pode ser visto no art. 17, § 1°; e 4) que os
proprios entes federativos definissem quais atividades devem ficar sujeitas
ao procedimento do licenciamento ambiental, nos termos do art. 4°, § 1°.

Na formatacdo original, seria inegavel a instrumentalidade que o PL te-
ria em levar a cabo a exploragao econdmica predatoria das Terras Indigena.
Isso porque, se por um lado, temos um contexto politico em que se promul-
gou a Lein. 14.701/2023 (Lei do Genocidio Indigena) que institui a tese do
marco temporal e, por conseguinte, obsta as perspectivas de concretizacao
do direito originario ao territorio dos povos indigenas, por outro lado, ha
outra ofensiva em curso, na medida que a tramitacao do PL n. 2.159/2021,
que busca flexibilizar normas ambientais, tem caminhado a passos largos.

E preciso lembrar, de todo modo, que ao se falar sobre licenciamento
ambiental de empreendimentos capazes de atingir diretamente povos indi-
genas, além do Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA), somam-se a este
o Estudo de Componente Indigena (ECI) e o ja mencionado procedimento
de consulta as comunidades impactadas, nos termos da Conveng¢ao no 169
da OIT. A partir da Portaria Interministerial n. 60, de 24 de marco de 2015
(anexo II-B), o licenciante devera promover um Estudo do Componente

¢ AGRA FILHO, Severino Soares. Licenciamento ambiental no Brasil. Salvador: EQUFBA,
2021, p. 15.
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Indigena (ECI), segundo as diretrizes especificadas previamente pela Fu-
nai, em Termo de Referéncia Especifico (TER).

Além disso, no caso do Povo Saramaka Vs. Estado do Suriname
(Sentenca de 28 de novembro de 2007), € no caso do Povo Indigena
Kichwa de Sarayaku Vs. Equador (Sentenca de 27 de junho de 2012),
a Corte Interamericana de Direitos Humanos estabeleceu quais os re-
quisitos minimos necessarios que o Estado devera observar ao pre-
tender fazer uso legitimo das terras indigenas, mitigados os direitos
territoriais € o usufruto exclusivo dos povos tradicionais, dos quais:
processo culturalmente adequado e participativo de consulta prévia,
informada e de boa-fé, segundo os costumes e as tradi¢coes indigenas,
voltado a obtenc¢do de um acordo ou de consentimento; Estudo Prévio
de Impacto Social e Ambiental, por meio de um corpo técnico inde-
pendente e especializado sob a fiscalizacdo do Estado; compartilha-
mento razoavel dos beneficios advindos da exploragdo dos recursos
naturais com os proprios indios.’

Apesar das melhorias propostas no Senado Federal, a tramitacdo do PL
revela uma tendéncia preocupante de flexibiliza¢cdo das normas ambientais,
o que pode promover a exploracdo econdmica predatoria das terras indi-
genas e comprometer a eficacia do sistema de licenciamento. Ha o risco
de reversdo das mudancas propostas pela Casa Revisora, ao passo que as
emendas que aperfeicoaram o texto merecem analise cautelosa para apura-
cdo de outras imperfei¢cdes nao evidenciadas nesta breve abordagem sobre
o tema. E imperativo que o processo legislativo priorize a protecio dos di-
reitos humanos e ambientais, garantindo que o desenvolvimento econdmi-
co ndo se dé a custa da destruicdo ambiental e da violagao dos direitos das
comunidades tradicionais.

7 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Portaria Interministerial n. 60, de 24 de marco
de 2015. Estabelece procedimentos administrativos que disciplinam a atua¢ao dos orgaos
e entidades da administragdo publica federal em processos de licenciamento ambiental de
competéncia do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
— IBAMA. Brasilia, DF, 2015. Disponivel em: http://portal.iphan.gov.br/uploads/legisla-
cao/Portaria_Interministerial_60_de_24_de_marco_de_2015.pdf. Acesso em: 10 out. 2024.
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13. PROJETO DE LEI DA NAO LICENCA
AMBIENTAL: O CAMINHO PARA O DESCONTROLE
AMBIENTAL GENERALIZADO NO BRASIL

Mauricio Guetta

13.1 | INTRODUGRO: A RELEVANCIA DO LICENCIAMENTO
AMBIENTAL E SUA PROTE(_;Z\O CONSTITUCIONAL

Os fundamentos iniciais para a implementa¢ao do licenciamento ambiental
podem ser encontrados na Declaracdo de Estocolmo, formulada na Con-
feréncia das Nacgoes Unidas sobre Meio Ambiente Humano de 1972. Ja
naquela época a polui¢do e outros danos ambientais eram percebidos com
preocupacao pela comunidade global, especialmente em razao das conse-
quéncias negativas sobre a saude humana, como se infere da seguinte pas-
sagem da referida Declaragao:

Em nosso redor vemos multiplicar-se as provas do dano causado pelo
homem em muitas regides da terra, niveis perigosos de poluicdo da
agua, do ar, da terra e dos seres vivos; grandes transtornos de equili-
brio ecologico da biosfera; destruicao e esgotamento de recursos in-
substituiveis e graves deficiéncias, nocivas para a saude fisica, mental
¢ social do homem [...]."*

Diante dessa constatacao, a Declara¢do refor¢a que “os recursos naturais
da terra [...] devem ser preservados em beneficio das geracdes presentes
e futuras, mediante uma cuidadosa planificagao ou ordenamento” (princi-
pio 2). Ademais, estabelece que “os Estados deveriam adotar um enfoque
integrado e coordenado de planejamento de seu desenvolvimento”, visando
“a compatibilidade entre o desenvolvimento e a necessidade de proteger e
melhorar o meio ambiente” (principio 13).

' ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Declaragio da Conferéncia das
Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, 1972.
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Tais premissas inspiraram, no Brasil, a edi¢do de normas estaduais para
o controle ambiental de atividades humanas durante a década de 1970, vol-
tadas ao combate da polui¢ao, o que se fez necessario diante de casos graves
ocorridos a época, com danos a saude da populacdo. Um exemplo de sua
importancia € que, no periodo anterior a implementa¢ao do licenciamento
ambiental no Brasil, criancas nasciam com anencefalia e o indice de mortes
precoces era elevado em Cubatdo/SP, antes conhecido como “Vale da Mor-
te”,” municipio onde se localiza portentoso polo industrial.

Nesse sentido, o Decreto-Lei n. 134/1975, do estado do Rio de Janeiro,
estabeleceu a obrigatoriedade de prévia aprovacao pelo 6rgao ambiental
para “atividades industriais, comerciais, agropecuarias, domésticas, publi-
cas, recreativas e outras” que “possam ser causadoras de polui¢do” (art. 8°).
A mesma orientacdo constou do Decreto n. 1.413/1975, também do esta-
do do Rio de Janeiro. No ano seguinte, o estado de Sao Paulo editou a Lei
n. 997/1976, exigindo prévia autoriza¢ao, mediante expedi¢cdo de licencas
ambientais, para a instalagdo, constru¢ao, ampliacao, operagao e funciona-
mento das “fontes de poluicdo”.

No ambito nacional, a Lei n. 6.803/1980 seguiu a 16gica do combate a
poluicdo na implementa¢ao do licenciamento ambiental e de normas e pa-
droes ambientais (artigo 9°). Em seguida, sobreveio a Lei n. 6.938/1981,
que institui Politica Nacional do Meio Ambiente. Uma de suas principais
inovacoes quanto ao tema em andlise foi ampliar o escopo do licenciamento
ambiental para toda e qualquer atividade utilizadora de recursos ambientais,
efetiva ou potencialmente poluidora ou capaz de causar degradacao am-
biental (artigo 10).

A relevancia do instrumento ensejou a edi¢cdo da primeira resolucdo do
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), aResolugaon. 01/1986,
que versou sobre a Avaliacdo de Impactos Ambientais no licenciamento
ambiental, com regras sobre o Estudo de Impacto Ambiental e respectivo
Relatorio de Impacto ao Meio Ambiente (Fia-Rima) e sua aplicacdo em

2 Conforme: https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/bbc/2017/03/10/mais-de-3-deca-

das-apos-vale-da-morte-cubatao-volta-a-lutar-contra-alta-na-poluicao.htm. Acesso em:
10 out. 2024.
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casos de atividades potencialmente causadoras de significativa degradacao
do meio ambiente.

Por ser aplicavel a todas as atividades e empreendimentos capazes de
gerar impactos socioambientais, o licenciamento ambiental passou a ter re-
lacao com todas as bases do equilibrio ecolégico, como a prevengao de de-
sastres ambientais; a preservacado da qualidade e da quantidade dos recursos
hidricos e da seguranca energética nacional; o combate a todas as formas
de poluig¢do; a prote¢ao da saude da populagdo; o combate ao desmatamen-
to da Amazonia e de outros biomas e as consequéncias sobre as mudangas
climaticas; e a protecdo dos direitos de povos indigenas e demais povos e
comunidades tradicionais. Importante anotar que o STF reconhece a relacdo
de interdependéncia entre a protecdo ambiental e diversos outros direitos
fundamentais, tais como:

O direito a vida (art. 5°, CF), a saude (art. 6°, CF), a seguranc¢a alimen-
tar e a 4gua potavel (art. 6°, CF), a moradia (no sentido de habitat), ao
trabalho (art. 7°, CF), podendo impactar, ainda, o direito a identidade
cultural, o modo de vida e a subsisténcia de povos indigenas, quilom-
bolas e demais comunidades tradicionais (art. 23, III, art. 215, caput
e § 1°e art. 216 c/c art. 231, CF e art. 68, ADCT). Tal relacdo de in-
terdependéncia entre o direito a0 meio ambiente saudavel e outros di-
reitos ndo ¢ estranha a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.’

Dada a sua importancia, o licenciamento ambiental foi amplamente res-
guardado pela Constituicao Federal de 1988. Trata-se de mecanismo des-
tinado a efetivagao da ordem econdmica, dos direitos sociais e da protecdo
ambiental. Nos termos do artigo 170, VI, um dos principios da ordem eco-
ndmica € a “defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento dife-
renciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus
processos de elaboragao e prestagao”. Nesse sentido, a ordem econdmica so
podera ser considerada constitucional quando respeitados esse € os demais
principios previstos pelo dispositivo. Segundo a compreensdo do Supremo
Tribunal Federal (STF):

3 Supremo Tribunal Federal. Despacho. Argui¢do de Descumprimento de Preceito Funda-
mental n. 708. Relator: min. Luis Roberto Barroso. DJe 28.06.2020.
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O principio da livre iniciativa, inserido no caput do art. 170 da Cons-
tituicdo, nada mais € do que uma clausula geral cujo conteudo é pre-
enchido pelos incisos do mesmo artigo. Esses principios claramente
definem a liberdade de iniciativa ndo como uma liberdade anarquica,
mas social, e que pode, consequentemente, ser limitada.*

O enfraquecimento da efetividade do licenciamento ambiental pode
resultar em violagao a Constituicdo Federal, mormente se considerarmos
que, segundo o STF, “empreendimentos e atividades econOmicas apenas
serdo considerados licitos e constitucionais quando subordinados a re-
gra de prote¢do ambiental”.” Noutro julgado, a Corte Suprema assim se
pronunciou:

A atividade econdmica nao pode ser exercida em desarmonia com 0s
principios destinados a tornar efetiva a prote¢do ao meio ambiente. A
incolumidade do meio ambiente ndo pode ser comprometida por in-
teresses empresariais nem ficar dependente de motivagdes de indole
meramente econOmica, ainda mais se se tiver presente que a atividade
econOmica, considerada a disciplina constitucional que a rege, esta
subordinada, dentre outros principios gerais, aquele que privilegia a
‘defesa do meio ambiente’ (CF, art. 170, VI).°

Por sua vez, o artigo 225, § 1°, da Constitui¢do Federal estabeleceu ex-
pressamente uma série de deveres a serem adimplidos pelo Poder Publico
visando a efetividade do direito fundamental de todos ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado e a sadia qualidade de vida. Seis deles se rela-
cionam com o licenciamento ambiental (incisos I, IL, III, IV, V e VII).

Quanto a reparticdo da competéncia administrativa, o artigo 23 da Car-
ta Constitucional, em seus incisos VI e VII, determina ser de incumbéncia

Supremo Tribunal Federal. 1* Turma. Agravo no Recurso Extraordinério n. 1.104.226.
Relator: min. Roberto Barroso. DJe 25.05.2018.

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 6.288. Relatora: min. Rosa
Weber. DJe 03.12.2020.

6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 3.540-MC. Relator: min. Cel-
so de Mello. DJ 03.02.2006.
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comum da Unido, estados e Distrito Federal (além dos municipios, com
competéncia definida no art. 30) a protecdo do meio ambiente € o combate
a poluicdo em qualquer de suas formas, bem como a preservagao das flores-
tas, da fauna e da flora.

A Lei Complementar n. 140/2011, que regulamentou o mencionado ar-
tigo 23, VI, VII e paragrafo unico, prevé como objetivos fundamentais da
atuacao da Unido, estados, Distrito Federal e municipios:

— proteger, defender e conservar o meio ambiente ecologicamen-
te equilibrado, promovendo gestdo descentralizada, democratica e
eficiente;

— garantir o equilibrio do desenvolvimento socioecondmico com a
protecdo do meio ambiente, observando a dignidade da pessoa huma-
na, a erradicacdo da pobreza e a reducdo das desigualdades sociais e
regionais;

— harmonizar as politicas e agdes administrativas para evitar a sobre-
posicao de atuacao entre os entes federativos, de forma a evitar con-
flitos de atribui¢Oes e garantir uma atuacao administrativa eficiente; e
— garantir a uniformidade da politica ambiental para todo o pais, res-
peitadas as peculiaridades regionais e locais.

O licenciamento ambiental €, portanto, um instrumento de gestao publi-
ca previsto na Constituicdo Federal e ha tempos consolidado na legislagao
brasileira. Desempenha papel fundamental para a manutenc¢do do equili-
brio ecologico e para a realizacdo de uma série de preceitos constitucio-
nais. A Constituicdo Federal e a legislacdo infraconstitucional estabele-
cem deveres ao Poder Publico no sentido de controlar e monitorar, me-
diante licenciamento ambiental, atividades consideradas potencialmente
poluidoras ou causadoras de degradagao ambiental, a fim de garantir a
efetividade do direito da coletividade brasileira ao meio ambiente ecolo-
gicamente equilibrado.

Nao ha lei consolidando as diretrizes de aplica¢ao nacional sobre o li-
cenciamento ambiental, sendo o seu regramento estabelecido sobretudo
por normas infralegais, como resolu¢des do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA), que frequentemente sdo ignoradas por legisladores
subnacionais.
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Encontra-se em tramitacdo no Congresso Nacional o Projeto de Lei (PL)
n. 2.159/2021 — na Camara, tramitou como PL n. 3.729/2004 —, que preten-
de estabelecer a Lei1 Geral do Licenciamento Ambiental. Pela intensidade
dos retrocessos ambientais, a proposta foi objeto de enorme resisténcia por
setores como a sociedade civil organizada, a comunidade cientifica, entida-
des religiosas, organizacoes internacional, setores e organizagoes ligadas ao
Ministério Publico, entre outras.

Enquanto a proposta tramitava, nos ultimos anos o licenciamento am-
biental passou a ser alvo de alteracoes normativas em varios estados fede-
rados, como demonstra o Relatério de Pesquisa “Licenciamento ambiental:
entre as normas estaduais e o controle judicial”. Com isso, parte dos retro-
cessos contidos no PL n. 2.159/2021 foi aprovado em ambito estadual.

13210 CAMINHO OFERECIDO PELO PROJETO DE LEI PARA
A DESCONSTRUGRO DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL
NO BRASIL
Como exposto acima, desde a sua concepg¢do até os dias atuais, em mais
de 40 anos de aplicacao no Brasil, o licenciamento ambiental se baseia na
analise prévia do empreendimento ou atividade por parte do 6rgao ambien-
tal, decisdo a ser lastreada no estudo de Avaliagao de Impacto Ambiental
apresentado pelo empreendedor. Caso o 6rgao emita a licenca ambiental,
devem constar condicionantes aptas a orientar a instalacdo e a operagao do
empreendimento, destinadas a prevenir, mitigar e/ou compensar impactos
socioambientais da atividade.

Baseado na “presunc¢ao de boa-fé” do empreendedor e desconsiderando
os principios da prevencao e da precaugdo,” o PL n. 2.159/2021 pretende
“refundar” tal 16gica que sempre permeou aplicacdo no licenciamento am-
biental no Brasil, tornando exce¢do a analise prévia do empreendimento
pelo empreendedor e colocando limites descabidos a fixagao de condicio-
nantes ambientais. Além disso, apesar da nomenclatura utilizada na referida

7 Conforme, entre outras: BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI
4.066/DF. Relatora: min. Rosa Weber. DJe 07.03.2018; e BRASIL. Supremo Tribunal
Federal (Tribunal Pleno). ADPF101/DF. Relatora: min. Carmen Lucia. DJe 04.06.2012.
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proposicao legislativa, o PL n. 2.159/2021 nao configura uma proposta de
“Lei Geral de Licenciamento Ambiental”.

Apresentamos, a seguir, as razoes pelas quais compreendemos que o PL
n. 2.159/2021, na redagao aprovada pela Camara dos Deputados, constitui
proposta apta a desconstruir o licenciamento ambiental no pais.

1321 DESFEDERALISMO” AMBIENTAL: O ESTRANHO CASO

DA PROPOSTA DE LEI GERAL QUE NAO PREVE PADROES

NACIONAIS MINIMOS A SEREM OBSERVADOS PELOS

ENTES FEDERATIVOS
Na inexisténcia de uma lei nacional, as orientacOes gerais para os entes fe-
derativos aplicarem o licenciamento ambiental advém de Resolucoes edi-
tadas pelo CONAMA. O principal exemplo € a Resolu¢do n. 237/1997,
que dispde sobre os procedimentos do licenciamento ambiental e apresen-
ta a “lista minima” de atividades e empreendimentos sujeitos a aplicacao
do instrumento, a serem seguidas nacionalmente. Outro € a Resolucgdo
n. 01/1986, que trata da aplicagao do Eia-Rima e da “lista minima” de
atividades consideradas potencialmente causadoras de significativa de-
gradacao do meio ambiente. Além disso, hd dezenas de Resolugdes do
CONAMA sobre a aplicagao do licenciamento ambiental a empreendi-
mentos especificos.’

Seria de se supor que uma proposta legislativa que pretende estabelecer
uma Lei Geral de Licenciamento Ambiental se prestasse a orientar e uni-
formizar a atuagao dos diversos entes federativos — participantes da com-
peténcia administrativa comum em matéria ambiental — na aplicacdo do

Alguns exemplos: Resolugdo CONAMA n. 05/1988 (licenciamento de obras de sanea-
mento basico); Resolu¢aio CONAMA n. 23/1994 (licenciamento de exploracao e lavra de
jazidas de combustiveis liquidos e gas natural); Resolu¢cao CONAMA n. 284/2001 (licen-
ciamento de empreendimentos de irrigacdo; Resolugdo CONAMA n. 286/2001 (licencia-
mento de empreendimentos nas regioes endémicas de maléria); Resolucgdo CONAMA
n. 305/2002 (licenciamento de atividades com Organismos Geneticamente Modificados
e seus derivados); Resolugdo CONAMA n. 335/2003 (licenciamento ambiental de ce-
mitérios); e Resolucio CONAMA n. 462/2014 (licenciamento de empreendimentos de
geracdo de energia elétrica a partir de fonte edlica em superficie terrestre).
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instrumento, ainda que, como € desejavel, sejam resguardadas particulari-
dades locais ou regionais de cada ente federativo. Contudo, nao € esse o teor
do PL n. 2.159/2021.

Primeiro, porque seu artigo 4°, § 1°, retira do CONAMA e dos conselhos
estaduais e municipais de meio ambiente a prerrogativa de estabelecer a
“lista minima”, a ser seguida nacionalmente, de empreendimentos sujeitos
a licenciamento ambiental. Assim, se aprovado como estd, o texto tende a
revogar a “lista minima” de empreendimentos sujeitos ao licenciamento
ambiental prevista pela Resolucio CONAMA n. 237/1997, sem substitui-
cao de outra qualquer.

Segundo o dispositivo, cada ente federativo podera definir, liviemente
e sem qualquer orientacao nacional, as tipologias de empreendimentos su-
jeitos ou ndo ao instrumento. Com isso, a proposta tende a gerar o efeito
contrario de uma “Lei Geral”, por emanar um ‘“cheque em branco” para
estados e municipios incluirem ou excluirem atividades da lista sujeita ao
instrumento.

O efeito tende a ser desastroso para o equilibrio ecoldgico. A definicao
sobre a sujeicdo ou nao de um empreendimento ao licenciamento ambiental
ficard a mercé de pressoes locais. Sem parametros nacionais € sem o contro-
le social provido pelos conselhos de meio ambiente, estados € municipios
nao terao qualquer limitagao para incluir ou excluir atividades dessa lista,
conforme a orientag¢ao ideoldgica dos governantes de ocasido. Tal cenério
pode gerar uma “corrida” entre entes federativos para flexibilizar a legisla-
cdo e, assim, tentar tornar mais atrativas as condi¢oes para atrair a instala-
cdo e operacdo de novos empreendimentos.” Afinal, um estado que excluir
do licenciamento ambiental determinada atividade seria mais atrativo eco-
nomicamente do que outro estado que o exige.

A mesma légica se aplicaao artigo 17, § 1°,do PL n. 2.159/2021, segundo
o qual entes federados definirdo os procedimentos € modalidades de licen-
ciamento ambiental a serem aplicados. O dispositivo retira dos conselhos
de meio ambiente a prerrogativa de orientar a aplicacdo desses elementos

®  Disponivel em: https://www.estadao.com.br/economia/ibama-diz-que-projeto-da-lei-ge-

ral-do-licenciamento-incentiva-guerra-ambiental/. Acesso em: 7 out. 2024.
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ao licenciamento ambiental. Com essa redacdo, € possivel ocorrer a revoga-
cdo, sem substituicao, da “lista minima” de atividades potencialmente cau-
sadoras de significativa degradacao do meio ambiente, sujeitas a Eia-Rima
e a procedimento trifasico (Licencgas Prévia, de Instalacdo e de Operacgao),
prevista pela Resolugao CONAMA n. 01/1986. Dessa forma, uma mesma
atividade podera ficar sujeita a licenciamento simplificado em um determi-
nado estado e a procedimento trifdsico em outro estado.

Se esses pardgrafos ndo forem corrigidos, as decisdes sobre os tipos
de procedimentos a serem adotados e os estudos a serem exigidos serdo
marcadas pelo casuismo. A Lei Geral deixara de cumprir sua func¢do de
assegurar padroes nacionais minimos para a aplica¢ao do licenciamento
ambiental.

Além de grave insegurancga juridica ao empreendedor, que tera que con-
viver com o aprofundamento do atual cenario de regras distintas e contra-
ditérias nos diversos entes federativos, a aprovagao dos artigos 4°, § 1°, e
17, § 1°, tende a gerar antinomia regulatoria do licenciamento ambiental
entre entes federativos, mediante decisdes desprovidas de transparéncia e
participagdo — direitos ambientais procedimentais'’ —, com graves riscos
a efetividade da garantia fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado e com potencial de transformar a proposta de Lei Geral numa
autorizagao irrestrita a estados e municipios para disciplinar o licenciamen-
to de forma distinta entre si.

1322 DISPENSAS DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL
O artigo 8° do PL n. 2.159/2021 inclui diversas atividades potencialmente
impactantes no rol das dispensas de licenciamento ambiental. Em geral, tais
atividades podem ter licenciamento simplificado ou com analise prioritaria,
mas nao podem ser dispensadas do procedimento, por causarem impactos
ambientais.

Entre elas, destacam-se as estagOes de tratamento de esgoto. Tal ativida-
de € atualmente qualificada como passivel de licenciamento ambiental pela

10° BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADPF623. Relatora: min. Rosa
Weber. DJe 18.07.2023.
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Resolucao CONAMA n. 237/1997, o que se justifica devido aos potenciais
impactos irreversiveis que pode causar, como danos a areas de preservacao
permanente e polui¢ao hidrica, capaz de causar prejuizos a saude da popu-
lacao e a biodiversidade, além de prejudicar os usos multiplos dos recursos
hidricos.

Outro exemplo de dispensa de licenciamento pelo artigo 8° refere-se aos
“servigos e obras direcionados a manuteng¢ao e ao melhoramento da infraes-
trutura em instalagdes preexistentes ou em faixas de dominio e de servidao,
incluidas dragagens de manutengao”. Essa redacdo € tao ampla e abstrata
que pode abarcar desde uma operacao “tapa-buraco” ou uma colocac¢do de
bueiro em uma rodovia, que nao demandam licenciamento, até o alteamen-
to de uma hidrelétrica no rio Madeira, que potencialmente gera impactos
ambientais significativos.

Além disso, o artigo 9° prevé dispensas de licenciamento para o cultivo
de espécies de interesse agricola, temporarias, semiperenes € perenes, pe-
cudria extensiva € semi-intensiva, € pecuaria intensiva de pequeno porte.
Pela redacdo do dispositivo, a mera inscri¢ao autodeclaratoria no Cadastro
Ambiental Rural passa a gerar o beneficio, mesmo que ndo tenha havido
qualquer andlise ou validacdo do cadastro pelo 6rgao ambiental estadual
e nao tenham sido assumidos compromissos com relacdo ao Programa de
Regularizacdo Ambiental (PRA).

Contudo, a jurisprudéncia consolidada do STF considera inconstitucio-
nal a dispensa de licenciamento para atividades potencialmente impactan-
tes. Segundo a logica estabelecida pela Corte Suprema, se uma atividade
produz impactos socioambientais, ela deve ser objeto de licenciamento,
sendo inconstitucional a dispensa. Vejamos.

Na ADI n. 6.288, a Corte Suprema declarou a inconstitucionalidade de
norma do Ceard que ‘“criou hipoteses de dispensa de licenciamento am-
biental para a realizacdo de atividades impactantes e degradadoras do meio
ambiente”,'" afirmando que tal dispensa viola o artigo 225 da Constitui¢ao
Federal, entre outros dispositivos constitucionais € legais.

1" BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 6.288. Relatora: min. Rosa
Weber. DJe 03.12.2020.
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No caso da ADPF n. 748, foi declarada inconstitucional a Resoluc¢do
CONAMA n. 284/2001, porque seu conteudo “dispensa de licenciamento
empreendimentos de irrigacdo, mesmo que potencialmente causadores de
modificacoes ambientais significativas, a evidenciar graves e imediatos ris-
cos para a preservacao dos recursos hidricos, em prejuizo da qualidade de
vida das presentes e futuras geracoes”."

Por igual, no julgamento da ADI n. 6.650, o STF considerou inconstitucio-
nal norma de Santa Catarina que dispensava de licenciamento atividades de la-
vra a céu aberto. Ao justificar a decisdo, assim se manifestou a Suprema Corte:

A dispensa e simplificacdo de licenciamento ambiental as atividades de
mineragdo pelo legislador estadual esvaziou o procedimento de licen-
ciamento ambiental estabelecido na legislacdao nacional, em ofensa ao
art. 24 da Constitui¢ao da Republica [...] e afronta o caput do art. 225 da
Constitui¢do da Republica por inobservar o principio da prevengdo."”

Ainda nessa linha, na ADI n. 1.086, declarou-se a inconstitucionalidade
de outra norma de Santa Catarina, que dispensou de licenciamento ativida-
des de reflorestamento para fins empresariais, pois “‘cria excecao incom-
pativel com o disposto no mencionado inciso IV do § 1° do artigo 225 da
Constituicdo Federal”."

No geral, a linha de interpretacao constitucional adotada pelo STF segue a
16gica do que foi estabelecido no julgamento da ADI n. 5.312: “a dispensa de
licenciamento de atividades identificadas conforme o segmento econdmico,
independentemente de seu potencial de degradacgao, implica protecdo deficien-

te ao direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado™."

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADPF 748. Relatora: min. Rosa
Weber. DJe 05.08.2022.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 6.650. Relatora: min. Carmen
Licia. DJe 05.05.2021.

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 1.086. Relator: min. Ilmar
Galvao. DJe 10.08.2001.

5" BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 5.312. Relator: min. Alexan-
dre de Moraes. DJe 11.02.2010.
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A Suprema Corte também apreciou o tema da dispensa de licenciamento
ambiental para atividades agrossilvipastoris, previsto no artigo 9° da pro-
posicdo legislativa em andlise. Na citada ADI n. 5.312, o STF concluiu
pela inconstitucionalidade de lei estadual do Tocantins que dispensava o
licenciamento para essas atividades. Segundo a Corte, “o desenvolvimento
de atividades agrossilvipastoris pode acarretar uma relevante intervengao
sobre 0 meio ambiente, pelo que ndo se justifica a flexibilizacao dos ins-
trumentos de protecdo ambiental, sem que haja um controle e fiscalizacao
prévios da atividade”.

Na jad mencionada ADI n. 6.288, a Corte apreciou detalhadamente o tema
do artigo 9° do PL n. 2.159/2021, ao declarar inconstitucional a dispensa de
licenciamento para a:

[...] criagdo de animais sem abate (avicultura) em quantidade inferior
a 10.000 cabegas; a criacdo de animais sem abate (ovinocaprinocul-
tura) em quantidade inferior a 500 cabecas; o cultivo de plantas me-
dicinais, aromaticas ¢ condimentares em area inferior a 10 hectares;
o cultivo de flores e plantas ornamentais, com uso de agrotoxico, em
area inferior a 15 hectares; a projetos agricolas de sequeiro, com uso
de agrotoxicos, em area inferior a 30 hectares; e a piscicultura (pro-
ducdao em viveiros) em area inferior a 1 hectare.” Ao final, deu-se
procedéncia ao pedido da agdo por entender “que o afastamento do
licenciamento de atividades potencialmente poluidoras afronta o arti-
go 225 da Constitui¢cao da Republica.*®

O caso objeto da ADI n. 5.475 também versou especificamente sobre o
licenciamento de atividades e empreendimentos do agronegocio (agricul-
tura, pecuaria, avicultura, suinocultura, aquicultura, extrativismo e ativi-
dades agroindustriais). Segundo o STF ao julgar a demanda, “a exigéncia
de licenca ambiental para empreendimentos e atividades potencialmente
danosos ao meio ambiente deve ser vista como medida tipicamente preven-
tiva, pela qual se permite ao Poder Publico o controle e a fiscalizacao do

16 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 6.288. Relatora: min. Rosa
Weber. DJe 03.12.2020.
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cumprimento da legislacdo ambiental”. Ademais, considerou que a norma
impugnada “infringiu o dever de protecao imposto pelo art. 225 da Consti-
tuicdo da Republica”."’

Diante desse quadro, segundo a interpretagao conferida pelo STF, os
artigos 8° € 9° do PL n. 2.159/2021 sdo inconstitucionais por violagao ao
direito da coletividade ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e por
inadimpléncia a deveres constitucionais atribuidos ao Poder Publico na ges-

tdo e na defesa do bem juridico ambiental.

13.2.3 | LICENQA AUTOMATICA E AUTODECLARATORIA COMO

NOVA REGRA GERAL PARA O LICENCIAMENTO NO BRASIL
A legislacdo atual estabelece a possibilidade de simplificagdo do licen-
ciamento ambiental para atividades ou empreendimentos de pequeno po-
tencial de impacto ambiental (artigo 12, § 1°, da Resolucaio CONAMA
n. 237/1997), consistente na aplicacdo de estudos de Avaliacdao de Impac-
to Ambiental diferentes do Eia/Rima e de procedimentos distintos da mo-
dalidade trifasica (Licencgas Prévia, de Instalagao e de Operagao). Entre as
diversas modalidades de simplificacdo aplicadas atualmente se encontra a
Licenca por Adesdo e Compromisso (LAC), objeto do artigo 21 do proje-
to de lei em comento.

Conforme demonstra o Relatorio de Pesquisa “Licenciamento ambiental:
entre as normas estaduais e o controle judicial”, nos ultimos anos, alguns
estados implementaram a LAC mediante normas que foram objeto de agoes
perante o STF. Trés delas foram julgadas recentemente, tendo a Corte esta-
belecido os parametros constitucionais para a aplicagao dessa modalidade.
Em todas as ocasides, a Suprema Corte declarou a constitucionalidade da
LAC, mas apenas e tao somente quando sua aplicacdo fique restrita a em-
preendimentos de pequeno potencial de impacto ambiental. Noutro julga-
mento sobre tema similar, declarou-se a inconstitucionalidade de lei federal
que permitia o licenciamento ambiental sem analise humana — equiparavel
a LAC — para empreendimentos de risco classificado como médio.

17 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 5.475. Relatora: min. Carmen
Lucia. DJe 03.06.2020.
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No Recurso Extraordinério n. 1.264.738, julgado em 2020, a Corte pon-
tificou a possibilidade de aplicacdo da LAC “para atividades e empreendi-
mentos de pequeno potencial de impacto ambiental”.”® Na mencionada ADI
n. 6.288, também julgada em 2020, o STF entendeu pela conformidade com
a Constituicao a adogao de “procedimentos especificos e simplificados para
as atividades e empreendimentos de pequeno potencial de impacto ambien-
tal”." Por fim, na ADI n. 6.808, concluiu-se pela inconstitucionalidade de lei
federal que permitia “o alvara de funcionamento e as licencas emitidos sem
analise humana, a possibilitar que aquelas licengas sejam concedidas e fisca-
lizadas somente apés a liberacdo da atividade”.”” E exatamente o que prevé
o Projeto de Lei n. 2.159/2021 sobre a LAC: procedimento de mera adesao
do empreendedor a requisitos estabelecidos previamente pelo 6rgdo licen-
ciador, sem prévia analise humana e com posterior verificacdo, por amos-
tragem. Merecem destaque as seguintes razoes constantes do acordao para a
declaracdo da inconstitucionalidade da lei objeto de apreciacdo judicial:

— “A simplificacdo para a emissdo de alvari de funcionamento e de
licencas de empresas, nos casos em que o grau de risco da atividade
seja considerado médio, ofende as normas constitucionais de prote¢ao
ao meio ambiente, em especial, o principio da precau¢cdo ambiental”;
— “A concessao de licenca para atividade empresarial com risco mé-
dio da atividade e com controle apenas posterior afronta, exemplar-
mente, o principio da prevengao e também o da precaugdo. O dano
pode se tornar irreversivel por nao se poder acudir ao que tenha sido
lesado em termos ambientais™;

— “Pelas caracteristicas normativas e concretas que qualificam o grau
de risco das atividades ambientais e sanitarias, tem-se que a simpli-
ficacdo do procedimento para obtencao de licencgas as atividades de

18 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). RE 1.264.738. Relator: min. Luiz
Fux. DJe 08.09.2020.

¥ BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 6.288. Relatora: min. Rosa
Weber. DJe 03.12.2020.

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 6.808. Relatora: min. Carmen
Licia. DJe 14.07.2022.
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risco médio pelo argumento da desburocratizacao e desenvolvimento
econdmico, configura retrocesso inconstitucional; e

— “O cenario normativo posto na presente acao € o seu cotejo com o
quadro constitucional aplicavel a matéria conduz a conclusao de se-
rem inconstitucionais as normas impugnadas, pelas quais simplifica-
da a obtencdo de licenga ambiental [...] para atividade econdmica de
risco médio.”

Por fim, na ADI n. 5.014,”' em sede de julgamento de embargos de de-
claracao, a Corte reiterou seu posicionamento no sentido da inconstitucio-
nalidade de norma estadual no ponto em que permitia a aplicagdo da LAC
para atividades potencialmente causadoras de médio impacto ambiental.

Diante desses recentes julgados, pode-se concluir, segundo o STF, que a
LAC € constitucional desde que respeitados os seguintes dois critérios so-
bre o empreendimento ou a atividade, entre outros: (1) ser qualificado como
de pequeno potencial de impacto ambiental; e (i1) ser classificado como de
baixo risco.

Contudo, o artigo 21, I, do PL n. 2.159/2021 permite a aplicacao irrestri-
ta da LAC para todas as atividades ndo qualificadas como potencialmente
causadoras de significativa degradacdo do meio ambiente, o que significa
que tal modalidade ndo se restringiria a situagdes de pequeno potencial de
impacto ambiental e de baixo risco, mas também se aplicaria a atividades
e empreendimentos qualificados como de médio impacto e de médio risco
ambiental.

A gravidade desta disposi¢do pode ser verificada pelo fato de que sua
aplicacdo permitiria transformar a grande maioria das licencas ambientais
do pais em ato administrativo gerado automaticamente a partir de autode-
claracdo do responsavel por cada empreendimento, sem analise prévia pela
autoridade licenciadora. Os casos de atividades e empreendimentos causa-
dores de significativa degradacdo do meio ambiente s30 minoria no pais.
Com isso, mantido o texto aprovado pela Camara, a disposicao em tela pra-
ticamente extinguiria a aplicagao do instrumento, pois sua concep¢ao nos

21 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ADI 5.014-ED. Relator: min. Dias
Toffoli. DJe 11.10.2024.
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termos da Lei n. 6.938/1981 abrange, necessariamente, a avaliagdo prévia
dos impactos ambientais e a posterior decisdao da autoridade licenciadora.

Passando ao plano pratico, pode-se afirmar que, caso seja aprovado nes-
ses termos, o PL n. 2.159/2021 permitira que se aplique a LAC, sem analise
prévia de impactos ou riscos, a empreendimentos como o da barragem B1
da mina Corrego do Feijao, em Brumadinho/MG, cujo rompimento levou
a Obito 272 pessoas, além de diversas desaparecidas e inimeros danos am-
bientais, sociais e econdmicos. Quando do desastre, tal empreendimento
era classificado como de “classe quatro” para fins de potencial de impacto,
correspondendo a atividade de médio potencial de impacto ambiental, con-
forme a gradag¢ao adotada pelo Conselho Estadual de Politica Ambiental
(Copam) de Minas Gerais, que varia de “classe um’ a “classe seis” — sendo
um o menor potencial de impacto e seis, 0 maior.

Além dessa preocupante constatacdo, avaliagdo técnica realizada pelo
Instituto Socioambiental (ISA),”” com base em dados oficiais fornecidos
pela Secretaria de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel do Esta-
do de Minas Gerais (Oficito SEMAD/GAB n. 471/2021), demonstrou que
a grande maioria dos processos de licenciamento de empreendimentos mi-
nerarios e suas barragens de rejeitos naquele estado federativo passaria a
ser licenciada pela LAC, sendo que, atualmente, ndo ha aplicagdo desta
modalidade no estado para esse tipo de atividade. Segundo a referida secre-
taria estadual, em 2021, havia “456 processos de licenciamento ambiental
em tramite cuja atividade principal do empreendimento se enquadra nas
atividades minerarias previstas no anexo unico da Deliberagdo Normativa
Copam n. 217, de 06 de dezembro de 2017. Do total de 456, 66 processos
foram instruidos com Estudo de Impacto Ambiental e Relatério de Impacto
Ambiental”. Informou, ainda, que no estado de Minas Gerais, “a legislacao
estadual nao prevé o licenciamento por adesao e compromisso”. Conside-
rando que o Eia/Rima apenas € aplicado em casos de potencial significativo
impacto/degradacdo, pode-se concluir que, no estado de MG, apenas 14,4%

22 Disponivel em https://site-antigo.socioambiental.org/sites/blog.socioambiental.org/files/

nsa/arquivos/nota_tecnica-licenciamento_ambiental-isa-mineracao_e_barragens-vf.pdf.
Acesso em: 10 out. 2024.
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dos empreendimentos minerarios em processo de licenciamento ambiental
sao classificados como potencialmente causadores de significativa degrada-
cdo do meio ambiente.

Diante disso, pode-se afirmar que, se o PL n. 2.159/2021 for aprovado,
85,6% dos processos de licenciamento ambiental de atividades minerarias
e suas barragens de rejeitos em Minas Gerais, que hoje sao licenciadas me-
diante analise prévia do 6rgdo ambiental, podem passar a ser objeto de li-
cenciamento por adesao € compromisso.

Tais argumentos explicitam ndo apenas a inconstitucionalidade do art. 21,
I, da proposta legislativa em andlise, mas também escancaram a gravidade
dos danos socioambientais irreparaveis que podem advir da eventual apro-
vacao do dispositivo.

13.2.41 LICENCIAMENTO ORDINARIO DESPEDACADO.

@) ESVAZIAMENT(,) DAS CONDICIONANTES AMBIENTAIS

E A AMEAGA AS AREAS PROTEGIDAS
Consideradas as atividades com potencial impacto ambiental dispensadas
de licenciamento ambiental e, ainda, aquelas que passardo a ser objeto de
LAC, sera excec¢ao a exigéncia de licenciamento ambiental ordinario, rea-
lizado com base em estudo de Avaliacao de Impacto Ambiental e analise
prévia por parte do 6rgdo ambiental licenciador. Como ja ressaltado, apenas
atividades com potencial de gerar significativo impacto ou degradagdo am-
biental estariam sujeitas ao licenciamento dito ordinério, o que representa
um espectro infimo de empreendimentos.

Como se nao fosse grave o suficiente, o teor do PL n. 2.159/2021 ainda
limita sobremaneira a aplicagdo de condicionantes socioambientais no am-
bito do licenciamento ordinério, tidas como o “cora¢cdo” do instrumento,
por viabilizar a conciliagao entre o desenvolvimento de atividades econo-
micas e o respeito ao meio ambiente e aos direitos da populagao.

Inicialmente, registramos limitagdes incabiveis nos §§ 1°, 2° e 5° do arti-
g0 13 do PL n. 2.159/2021, que busca reduzir as responsabilidades inerentes
ao empreendedor, medidas que deveriam ser adotadas como decorréncia dos
impactos do empreendimento. Tal fato fica evidente quando observado que
em todos esses paragrafos constam afirmacdes em sentido negativo, para
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retirar condicionantes atualmente aplicadas no licenciamento ambiental. So-
bre o tema, o0 § 1° determina que as condicionantes “nao se prestam a mitigar
ou a compensar impactos ambientais causados por terceiros € em situagoes
nas quais o empreendedor nao possua ingeréncia ou poder de policia™; o § 2°
dispde que “as condicionantes ambientais ndo devem ser utilizadas para: I —
mitigar ou compensar impactos ambientais causados por terceiros, situagao
em que o equacionamento se efetua por meio de politicas ou servigos publi-
cos de competéncia originaria de outros 6rgdos ou entidades; e II — suprir
deficiéncias ou danos decorrentes de omissdes do poder publico”; Por sua
vez, o § 5° dita que as condicionantes “nao podem obrigar o empreendedor a
manter ou a operar servi¢os de responsabilidade do poder publico.”

Em resumo, o que pretendem essas exclusoes € afastar do empreendedor
a responsabilidade de atuar em apoio ao Poder Publico no enfrentamento de
impactos decorrentes do empreendimento, notadamente aqueles relativos
a temas que resvalem na competéncia do poder publico ou versem sobre
impactos incrementados por terceiros. Vejamos alguns reflexos decorrentes
dessas exclusoes.

De plano, os dispositivos afastam a atuacdo do empreendedor em apoio
ao Poder Publico, sendo que varios dos impactos de empreendimentos de
grande porte frequentemente se referem ao aumento do afluxo populacional
e a consequente pressdo adicional nos servigos publicos. Observe-se que tal
aumento populacional em municipios que recebem grandes obras de infra-
estrutura decorre diretamente da instalagdo do empreendimento, mas as me-
didas para a sua prevencdo ou compensagao nao mais seriam apoiadas pelo
empreendedor caso aprovada a proposi¢do nesses termos. Essa situagao €
comum, por exemplo, na implantacdo de hidrelétricas. Nao se pode colo-
car o enfrentamento dos impactos negativos da obra sob responsabilidade
unica dos municipios ou outros entes federados provedores dos servicos. O
impacto incremental gerado necessita ser considerado nas condicionantes
exigidas do empreendedor, de modo que empreendedor e Poder Publico,
cada um na sua esfera de responsabilidade, atuem para enfrentar os im-
pactos advindos do aumento populacional decorrente do empreendimento.
Observe-se que, nessa situacdo, o empreendimento € a causa do aumento
populacional e do consequente estrangulamento de servigos publicos, como
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saude, seguranca publica, transporte, saneamento basico, entre outros; mes-
mo assim, a proposta pretende estabelecer em lei a vedacdo de medidas a
serem cobradas do empreendedor para amenizar os impactos negativos ge-
rados pela chegada do empreendimento.

Igualmente preocupante € o reflexo desses dispositivos em alguns impac-
tos incrementados por terceiros, a exemplo da grilagem de terras e do des-
matamento impulsionados pela implantacdo ou asfaltamento de uma grande
rodovia na AmazoOnia. Nesta situacao, o empreendedor necessita assegurar
medidas de apoio as atividades de fiscalizagdo a cargo dos 6rgaos ambien-
tais, como o apoio no custeio de nova base de fiscalizacao ou de instalacoes
para intensificar o monitoramento dessas ilegalidades.

Se esse apoio ao Poder Publico ndo ocorre, serd ignorado o preceito se-
dimentado na Politica Nacional do Meio Ambiente, como preceitua Edis
Milaré:

Para cada impacto negativo causado no meio ambiente devera haver
uma medida ou medidas administrativas correlatas, podendo ter nature-
za preventiva (evitando o impacto), mitigatoria (caso ndo seja possivel
prevenir, visando a diminuir ou a minimizar os efeitos do impacto) ou
compensatoria (na impossibilidade de prevenir ou mitigar, objetivando
compensar os efeitos do impacto que sera causado).”

Para verificar os efeitos da alteragao legislativa pretendida pelos §§ 1°, 2°
e 5°do art. 13 do PL n. 2.159/2001, a Universidade Federal de Minas Gerais
(UFMG) e o ISA elaboraram estudo técnico,” cujo objetivo foi comparar a
implantacdo de importantes empreendimentos no cenario de exclusao das
condicionantes relativas a impactos majorados por terceiros ou de temas sob
competéncia do Poder Publico. Os resultados apontam que “o projeto de lei
resultard no aumento do desmatamento da Amazonia Legal em niveis que
impedirdo o Brasil de cumprir suas metas assumidas no Acordo de Paris”.

2 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. 12. ed. So Paulo: Thomson Reuters, 2020, p. 1065.

24 Disponivel em: https://site-antigo.socioambiental.org/pt-br/noticias-socioambientais/
projeto-de-lei-geral-do-licenciamento-fara-desmatamento-explodir-diz-analise-do-isa-e-
-ufmg. Acesso em: 9 ago. 2023.
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Mas ndo é s6. No PL n. 2.159/2021 ainda ha um conjunto de disposi-
coes com limitagdes inconstitucionais ao enderecamento de condicionantes
ambientais para o resguardo de Areas Protegidas, notadamente Unidades
de Conservacao, Terras Indigenas e Territorios Quilombolas, consideradas
“areas de seguranca climatica”, devido a relevancia da vegetacao nativa e
da biodiversidade presentes em seu interior.

No caso dos povos e comunidades tradicionais, a proposta prevé que a
participagao das respectivas autoridades envolvidas no licenciamento am-
biental (por exemplo, a Fundacao Nacional dos Povos Indigenas — Funai)
se restringe aos casos de Terras Indigenas homologadas e de Territorios
Quilombolas tituladas. Como ha inércia do Estado em finalizar o reconhe-
cimento desses territorios no Brasil, todas as terras tradicionais pendentes
de homologacdo ou titulacdo estardo descobertas, de modo que serao ti-
das como inexistentes para fins de licenciamento ambiental e avaliacdo de
impactos.

Diante desse cenario, os povos indigenas e comunidades quilombolas
que ainda aguardam o reconhecimento de seus direitos territoriais serao
duplamente afetados pela proposta, visto que seus territorios, para fins de
licenciamento, sequer serdo considerados existentes. Trata-se, ademais, de
equivoco prejudicial a seguranca juridica e financeira de empreendimen-
tos, pois os impactos sobre os territorios pendentes de reconhecimento nao
deixardo de ocorrer, mas nao serdo enderecados pelo licenciamento. O re-
sultado serd a ampliacdo da judicializacao e a imposi¢do de obrigacoes ao
empreendedor ndo previstas originalmente.

Os dispositivos em foco podem ensejar o ajuizamento de agao direta de
inconstitucionalidade contra as restricoes a Terras Indigenas e Territorios
Quilombolas, conforme decisdes do STF, como no caso da ADI n. 4.903
e da ADC n. 42, nos quais a Corte entendeu serem inconstitucionais dis-
posi¢coes que restringem territorios tradicionais aqueles homologados ou
titulados.

Mais ainda, diferentemente de todo o restante do texto ora analisado, os
artigos em comento simplesmente excluem a analise das autoridades envol-
vidas e a eventual aplicacdo de condicionantes relativas a Terras Indigenas
e Territ6rios Quilombolas que estejam localizados na Area de Influéncia
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Indireta (AIl) do empreendimento, limitando a Area de Influéncia Direta
(AID). Ora, segundo aLein. 6.938/1981 e aResolucaio CONAMA n.01/1986,
devem ser avaliados e solucionados todos os impactos decorrentes de ati-
vidades ou empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva
ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar
degrada¢ao ambiental dependerdo de prévio licenciamento ambiental.

Nem faria sentido a exclusdo dos impactos indiretos e da correspondente
All, pois a classificacdo como direto ou indireto ndo possui qualquer rela-
¢do com o grau de importancia do impacto. E o que enfatiza Luis Enrique
Séanches:

Para certos empreendimentos, os impactos indiretos podem ser tdo ou
mais importantes que os diretos. [...] Como afirma Erickson (1994,
p. 12), o proposito de distinguir entre tipos de impactos ndo ¢ decla-
rar que um impacto ¢ direto e outro indireto, mas organizar a analise
de maneira tal que assegure que serdo examinados todos os efeitos
possiveis das agdes humanas propostas nos ambientes biofisicos e
sociais, altamente complexos e dinamicamente interconectados.”

Trata-se, portanto, de mera classificacdo destinada a melhor organizar o
enderecamento adequado de todos os impactos ambientais, sendo certo que
impactos diretos e indiretos “devem ser considerados na identificacdo dos
impactos, mas nao sio atributos para avaliacdo de importancia”.*®

No que tange as Unidades de Conservacao, inexplicavelmente, a propos-
ta prevé que a participagao das respectivas autoridades envolvidas (como
o ICMBIo) se restringird apenas € tao somente a situagdes nas quais es-
sas dreas protegidas estejam inseridas dentro da Area Diretamente Afeta-
da (ADA), consistente na area que sofre as intervengdes de implantacdo e
operagdo da atividade, como o canteiro de obras, o que sequer abrange os
impactos diretos. Tal formulacdo simplesmente exclui todas as Unidades
de Conservagao, federais, estaduais e municipais, da avaliagao de impactos

5 SANCHEZ, Luis Enrique. Avaliacdo de impactos ambientais: conceitos e métodos. 3. ed.

Sdo Paulo: Oficina de Textos, 2020, p. 254.
% Idem, p. 255.
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ambientais, seja dos impactos indiretos (AIl), seja inclusive dos impactos
diretos (AID). Além disso, o art. 58 do PL pretende alterar o § 3° do art. 36
da Lei n. 9.985/2000 para suprimir a atual necessidade de autorizagdo do Or-
gao gestor da Unidade de Conservacdo a empreendimento potencialmente
causadores de impactos sobre Unidades de Conservagao.

Com 1sso, seriam abissais os impactos da proposta sobre Unidades de
Conservagao, em violagao ao art. 225, § 1°, III da Constituicao Federal e
ofensa a Lei n. 9.985/2000, que estabelece o Sistema Nacional de Unidades
de Conservacao (Snuc).

Por fim, surpreende negativamente a inser¢cao de um Anexo ao projeto
de lei para preestabelecer limites de distancia entre as areas protegidas e a
ADA de empreendimentos. Como afirma estudo da comunidade cientifica
que analisou o projeto de lei em foco, “o Anexo 1 € um exemplo de inser-
cdo ‘tosca’ de falsa objetividade, que na pratica tem grandes chances de
desencadear judicializa¢do, tendo em vista que os valores apresentados sao
absolutamente arbitrarios e desprovidos de qualquer embasamento”.”’

Diante dessas consideragdes, observa-se que, mesmo para 0s eXcepcio-
nais casos em que o PL n. 2.159/2021 prevé a aplicagdo do licenciamento
ambiental ordinario, mediante Avaliagdo de Impacto Ambiental e analise
prévia do 6rgao licenciador, ha limitagdes inconstitucionais a aplicagao de
condicionantes ambientais, esvaziando a fun¢ao precipua do instrumento,
de prevenir, mitigar € compensar impactos socioambientais gerados pelo
empreendimento.

122 CONCLUSOES

Ao desconstruir mais de 40 anos de aplicacdo do licenciamento ambiental,
considerado o mais relevante instrumento da Politica Nacional do Meio
Ambiente, o PL n. 2.159/2021 coloca em risco as bases da prote¢ao socio-
ambiental no Brasil.

27 SANCHEZ, Luis et al. Nota Técnica (Atualizagdo 1.1) — Projeto de Lei Geral do Licen-
ciamento Ambiental: andlise critica e propositiva da terceira versao do projeto de lei a luz
das boas praticas internacionais e da literatura cientifica. 2019. Disponivel em: https://

avaliacaodeimpacto.org.br/NotaTecnica/NotaTecnica2_PL_LicAmb.pdf. Acesso em: 10
out. 2024.
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O caminho da desconstrugao se inicia com o fato de que a proposta de lei
geral, contraditoriamente, nao fornece nenhum padrao a ser seguido pelos
entes federativos na aplicacdo do licenciamento. Pelo contrario, trata-se de
um “cheque em branco” que pode gerar contradi¢oes causadoras de insegu-
ranca juridica e uma onda de flexibiliza¢Oes nas esferas federal, estaduais,
distrital e municipais.

Na sequéncia, um rol de dispensas inconstitucionais de licenciamento
ambiental € previsto para atividades atualmente consideradas potencial-
mente causadoras de poluicdo ou degradagao ambiental. A grande maioria
do que nao estiver dispensado passara a ser objeto de uma licenga autode-
claratoria e automatica, sem lastro em estudo de Avaliacao de Impacto Am-
biental e sem qualquer analise prévia pela autoridade licenciadora.

O pouco que sobra para ser licenciado de forma ordinaria se restringe
aos casos de empreendimentos potencialmente causadores de significativa
degradag¢ao ambiental, que representam parcela infima dos casos de licen-
ciamento no pais. Mas a extensao e a profundidade das limitagdes a aplica-
cdo de condicionantes acabam por esvaziar o licenciamento ambiental até
mesmo nesses casos com maior repercussao socioambiental.

Este € o caminho oferecido pelo PL n. 2.159/2021 para a desconstrugdo
do licenciamento ambiental no Brasil.
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14. RAPIDOS COMENTARIOS

Fabio José Feldmann

O presente texto, elaborado por solicitagao do Nucleo de Justica e Consti-
tuicdo da FGV, em parceria com o Instituto Socioambiental (ISA), tem o
objetivo de colaborar na discussao das implicagdes do atual quadro norma-
tivo sobre o licenciamento ambiental, e dos riscos € consequéncias do novo
marco apresentado no PL n. 2.159/21, aprovado pela Camara dos Deputa-
dos e, atualmente, objeto de andlise pelo Senado Federal.

Para tanto, tem como pano de fundo os diagndsticos do relatorio de pes-
quisa intitulado “Licenciamento ambiental: entre normas estaduais e o con-
trole judicial”, bem como as vivéncias e experiéncias do autor no que se
refere a trajetoria da legislacao ambiental brasileira.

Uma adverténcia inicial: a avaliagdo ambiental € um dos requisitos in-
dispensaveis do licenciamento ambiental, sendo necessaria a distin¢ao entre
ambos. A Constituicdo de 1988, por sua vez, ndo menciona o licenciamento
e cita o Estudo de Impacto Ambiental, como sendo, tecnicamente, uma mo-
dalidade de avaliacao ambiental ou, mais concretamente, um estudo técnico
multidisciplinar que subsidia essa andlise. Por sua vez, muitas Constitui-
coes estaduais fazem mencgao expressa ao licenciamento, estabelecendo a
obrigatoriedade de seu cumprimento. Neste texto, confiro maior énfase a
avaliacdo ambiental do que ao licenciamento propriamente dito, ainda que
1sso possa induzir a erros de natureza conceitual em relagao a necessaria
distin¢do entre os dois institutos.

Em primeiro lugar destaco a importancia da iniciativa de avaliagao dos
riscos institucionais no chamado “Novo Marco de Licenciamento Ambien-
tal — Guerra Ambiental e Oneragao Excessiva do Judiciario”. Entendo que
essa saudavel provocagdo abre uma perspectiva nova no tratamento das re-
lacdes entre Legislativo, Judiciario e Executivo, este ultimo sob o olhar do
pacto federativo.

Com trabalhos dessa natureza, o potencial de formulagao e implementa-
cao de politicas publicas, baseadas em analise de jurisprudéncia vis-a-vis o

259 [sumario] académica

LIVRE



LICENCIAMENTO AMBIENTAL E CRISE FEDERATIVA

conjunto de legislagdes nas esferas federativas, pode trazer ganhos efetivos
em termos de melhor garantia de implementacdo, e a tao desejada seguran-
ca juridica. Desse modo, podemos e devemos melhorar — € muito — a go-
vernanca ambiental do pais e fazer frente a nossa dramatica realidade am-
biental, que revela que ainda estamos longe de oferecer a sociedade avangos
efetivos, em que pese um quadro normativo de boa qualidade, a comecar
pela Constituicao Federal de 1988, assim como as Constitui¢des estaduais
e as leis organicas municipais decorrentes.

A escolha do policy paper e do relatorio nao poderia ter sido mais opor-
tuna, pelo fato de que, decorridas décadas da promulgacao da Constituicao
Federal, o Congresso Nacional ndo conseguiu editar uma legislacdo que
pudesse por fim as lacunas sobre o tema, disciplinando o licenciamento am-
biental com equilibrio e espirito republicano, garantindo um efetivo avango
no principal instrumento previsto no artigo 225 da Constituicdo: a avaliagdo
ambiental prévia de empreendimentos com potencial impacto, assegurando
a participacao publica e a devida publicizacao. Vale lembrar que o Estudo
de Impacto Ambiental (EIA) (avaliacdo ambiental) ganhou, desde a sua
criacdo na década de 1970, um carater universal, estando presente em todos
os tratados internacionais importantes, a exemplo das conhecidas Conven-
coes da Rio-92 (Biodiversidade, Mudangas Climaticas e, posteriormente,
de Combate a Desertificacdo),' ratificadas pelo pais seguindo os devidos
processos legais.

Parece relevante mencionar que a avaliacio ambiental, na esfera inter-
nacional, foi uma iniciativa do governo Nixon, através do National Envi-
ronmental Policy (NEPA), o que se torna particularmente importante em
tempos de intensa polarizacao politica, com divulgacao de fake news que
atribuem a iniciativa a segmentos antagdonicos a sua adocao.

Vide: CDB - Convencgao sobre Diversidade Bioldgica, cujo texto foi aprovado pelo De-
creto Legislativo n. 02/1994, e ratificado pelo Decreto n. 2.519/1998; Convencao-Qua-
dro das Nacgoes Unidas sobre Mudanga do Clima, aprovado pelo Decreto Legislativo
n. 01/1994 e ratificada pelo Decreto n. 2.642/1998; e Convencdo Internacional de Com-
bate a Desertificacdo, aprovada pelo Decreto Legislativo n. 28/1997 e ratificada pelo
Decreto n. 2.741/1988.
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Sua recepcao foi de tal magnitude que a primeira grande Conferéncia das
Nac¢des Unidas em Estocolmo, em 1972, incorporou a avaliagdo ambiental em
um dos seus principais resultados, a Declaracao de Estocolmo, instando os pa-
ises a sua adocao, colocando o recém-criado PNUMA, Programa das Nacoes
Unidas para o Meio Ambiente, a disposi¢cao dos governos nacionais para sub-
sidia-los na tarefa de implementar a avaliagdo ambiental em seus paises.

Poucos lembram que essa foi a inspiracao que levou a edi¢ao da Politica
Nacional de Meio Ambientes em 1981, com a criagao do Conselho Nacio-
nal do Meio Ambiente — CONAMA e a edi¢ao da Resolucaio CONAMA
n. 001/1986, que instituiu a avaliagdo ambiental como obrigatdria no pais.

Vale também mencionar que Estocolmo foi a principal referéncia da
Assembleia Nacional Constituinte para elaboragdo do artigo 225 e demais
dispositivos da Constituigao de 1988 que, por sua vez, inspiraram os consti-
tuintes estaduais e municipais, que adicionaram muitos outros dispositivos
em suas respectivas constituigoes e leis organicas.

Nesse contexto, vale assinalar alguns elementos importantes do estudo
em pauta, no que tange a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Do
ponto de vista da governanga ambiental, da maior importancia certamente
€ o reconhecimento do CONAMA como essencial ao Sistema Nacional
do Meio Ambiente (SISNAMA) e, acima de tudo, o reconhecimento da
constitucionalidade de seu poder normativo. Nao por outra razdo, o Su-
premo, ao tratar da denominada “pauta verde” repeliu vigorosamente a
tentativa do governo anterior de promover o esvaziamento institucional
do CONAMA, mediante diminuicdo da participacdo da sociedade civil.
Nessa perspectiva, o Supremo também corroborou o fundamental prin-
cipio de que os entes subnacionais podem intensificar as limitagdes do
normativo federal, mas ndo estdo constitucionalmente autorizados a agir
no sentido contrario. Ora, esse entendimento refor¢ca o Sistema Nacional
do Meio Ambiente e fortalece decisdes nessa mesma dire¢ao adotadas no
nivel dos Tribunais de Justica.

Os aspectos aqui comentados remetem a importante questdo da guerra
ambiental, promovida por governos descomprometidos com os interesses
ambientais e de saude publica de suas populacdes. Mais frequente do que
se possa imaginar, as politicas de atragao de investimentos a qualquer custo
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estdo muito presentes no Brasil. Vivenciel esse problema na época em que
fui Secretario do Meio Ambiente paulista: governadores de muitos estados,
ostensivamente, assinalavam como suas vantagens competitivas um menor
rigor na aplicagao da legislacao ambiental, ainda que fosse federal. Aqui se
faz importante esclarecer que a observancia da legislacdo depende da ca-
pacidade institucional dos Orgéos Estaduais do Meio Ambiente (OEMAS)
que, em se tratando do licenciamento ambiental, respondem por 90% dos
casos. Por consequéncia, estados com maior capacidade instalada tendem a
ser mais preparados para exigir o cumprimento da legislacao, o que parado-
xalmente os coloca em nitida desvantagem em relagdo aos demais.

Diante dessa circunstancia, o desejavel certamente seria uma atuagao
mais firme dos 6rgdos federais na prote¢do da integridade do quadro nor-
mativo federal. No entanto, essa firmeza muitas vezes vem acompanhada
de correspondente Onus politico.

Nesse cenario, penso que se faz necessario dar um passo adicional no
sentido de realizar uma avaliagao da capacidade dos 6rgdos integrantes do
SISNAMA de atenderem as demandas do licenciamento ambiental. Em ou-
tras palavras, o caminho da simplificacdo do licenciamento, de modo geral,
se deve, em grande medida, a desestruturacdo generalizada dos 6rgdaos am-
bientais, que, ao retardarem suas respostas nos prazos devidos, acabam por
estimularem tentativas equivocadas de falsas solu¢des normativas.

Associado ao licenciamento ambiental, € nio menos importante, esta a
participacao da sociedade no processo decisorio, o que acaba normalmente
se realizando nos processos equivocados de simplificacao.

Faz-se necessario enfatizar que € fundamental dar mais celeridade e efici-
éncia no licenciamento ambiental, eliminando-se exigéncias cartoriais e buro-
craticas, sempre que possivel. Isso pode ser feito sem que se dé “carta branca”
a empreendimentos com impactos ambientais negativos. E essencial avaliar
adequadamente os impactos socioambientais em cada empreendimento.

Nesse contexto, vislumbra-se a oportunidade de engajamento dos tri-
bunais de contas, da Unido e dos Estados, na avaliagdo dos 6rgdos do SIS-
NAMA, ja que a natureza constitucional do meio ambiente € considera-
da patrimonio publico. Experiéncias nessa dire¢ao t€ém sido praticadas por
muitos paises, além das iniciativas bem-sucedidas que podem ser citadas
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em alguns estados brasileiros, a exemplo do TCE do Amazonas. O Instituto
Ruy Barbosa, que congrega todos os TCEs, esta desenvolvendo uma série
de iniciativas nessa direcdo, com énfase especial nas mudancgas climaticas.”

Nesse contexto, o projeto denominado Lei Geral do Licenciamento Am-
biental implica em inumeros equivocos, alguns dos quais tdo manifesta-
mente inconstitucionais que, se nao forem corrigidos a tempo, certamente
serdo objeto de questionamentos judiciais. Toma-se, como exemplo, a dis-
pensa de submissdo de varias atividades ao licenciamento, mesmo algumas
que provocam comprovadamente danos ambientais.

Aqui uma simples leitura do artigo 225 da Constitui¢do Federal de 1988
¢ suficiente para demonstrar que a avaliagcdo ambiental é obrigatoria sem-
pre que se constante potencial dano ambiental, haja vista que seu § 1°, in-
ciso 1V, ipsis litteris, “[exige], na forma da lei, para instalacdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio
ambiente, estudo prévio de impacto ambiental”. Desse modo, as perguntas
que se impoem sdo claras: pode a legislagdo infraconstitucional excluir a
avaliacao ambiental dessas atividades? A apresentacao do CAR — Cadastro
Ambiental Rural significa, a priori, a inexisténcia de dano ambiental?

Outra questao que chama atencdo diz respeito a denominada licencga de
regularizagdo: no caso do exercicio irregular de determinada atividade ou
empreendimento sem a licenca ambiental devida podera o 6rgao ambiental
emitir uma licenca que venha “regularizar” o empreendimento? Ao prever
essa nova categoria de licenga, € possivel interpretar que se estaria criando
um atalho, espécie de “puxadinho” ao licenciamento ambiental. Ou seja,
assegurando ao empreendedor negligente uma op¢do alternativa ao cum-
primento tempestivo das normas. Cabe aqui ressaltar que a Resolugao CO-
NAMA n. 001/86, bem como as normas subsequentes, existem ha quase
40 anos, portanto, inexiste justificativa legal ou €tica para a sua inobser-
vancia. Entendo que, na hipotese de se querer dar uma oportunidade aque-
les que descumpriram a legislacdo, seria mais recomendével colocar esse

Conforme se demonstra em: Barbosa, Instituto Rui. Atuacao dos Tribunais de Contas bra-
sileiros no Controle Externo da Gestao Ambiental € objeto de pesquisa realizada pelo IRB.
28.08.2024. Disponivel em: https://irbcontas.org.br/atuacao-dos-tribunais-de-contas-brasi-
leiros-no-controle-externo-da-gestao-ambiental-e-objeto-de-pesquisa-realizada-pelo-irb/.
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topico nas disposi¢des transitorias com prazo determinado, ao invés de se
criar uma categoria nova na tipologia existente.

Deve-se ter clareza que ndo se trata de considerar que mudancas na le-
gislacdo ambiental ndo podem ou nao devam ser feitas. Ao contrario, penso
que o projeto poderia ter trazido inovagoes. Cito como exemplo a inclusao
da dimensao climatica na avaliagao ambiental, de modo a se considerarem
os 1mpactos relativos a mitigacao e/ou reducdo da emissdo de gases efei-
to estufa, bem como a necessidade de medidas de adaptacdo. Os recentes
eventos de enchentes no Rio Grande do Sul, as vulnerabilidades expostas
pela seca na Amazonia, as previsoes da comunidade cientifica sintetizadas
pelo Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC), sao
exemplos de que nao ha como deixarmos de inserir, obrigatoriamente, esses
topicos no licenciamento ambiental.

Outra inovagao necessaria, dentro dessa mesma Gtica, seria incluir a bio-
diversidade como topico obrigatorio na avaliacdo ambiental face a crise
da biodiversidade observada em todo o planeta, especialmente levando em
conta a condi¢do do Brasil como pais megabiodiverso. Caberiam ainda ou-
tras sugestoes, a exemplo da avaliacdo ambiental estratégica, mencionada
superficialmente no Projeto de Lei, como instrumento essencial para facili-
tar o licenciamento ambiental.

O licenciamento ambiental, hoje, estd focado, de modo geral, em empre-
endimentos individuais e isolados de uma contextualiza¢ao de carater macro.
Isso traz desafios ao Orgédo licenciador, criando dificuldades para o préprio
empreendedor. Caberia, ainda, considerar que, dada a natureza do licencia-
mento ambiental como espago publico de negociagao, seria conveniente que
o empreendedor, no inicio do pedido do licenciamento, apresentasse uma
relagdo das partes interessadas e suas estratégias para o estabelecimento de
um didlogo permanente com as mesmas. Essa iniciativa poderia incluir, por
exemplo, o Ministério Publico, com o objetivo de evitar eventual litigancia
por falta de informagdes. Nessa mesma linha, € defensavel que o Ministério
Publico possa ser informado de todos os passos de licenciamento, facultando-
-lhe a condig¢do de participar do licenciamento desde o seu inicio.

Enfim, hd uma infinidade de pontos que poderdo ser adaptados ou acres-
centados a legislacdo ambiental, sem que 1sso acarrete retrocessos ao que ja
a se conquistou no rumo da sustentabilidade ambiental.
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