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CAPITULO 1

FONTES DO
DIREITO AMBIENTAL

SUMARIO e 1. Introdugdo — 2. Principais questdes ambientais contemporaneas (fontes materiais do Direito Ambiental):
2.1. O esgarcamento da camada de o0z6nio; 2.2. Aquecimento global e mudangas climaticas; 2.3. Residuos; 2.4. Perda da
biodiversidade; 2.5. A escassez de dgua no planeta; 2.6. Tragédias ambientais — 3. Principais fontes formais internacio-
nais do Direito Ambiental: 3.1. Conferéncia de Estocolmo Sobre o Meio Ambiente Humano (1972); 3.2. Conferéncia das
NagBes Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento — CNUMAD (ECO 92); 3.3. Clpula Mundial Sobre Desenvolvi-
mento Sustentavel (Joanesburgo 2002); 3.4. Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (2012)
—4. Quadro sindtico — 5. Questdes de concursos publicos.

1. INTRODUCAO

O crescimento econémico, a preservagiao do meio ambiente ¢ a equidade social devem
caminhar juntos. H4 algum tempo tal afirmacio soaria absurda, eis que a no¢do de progresso
que sustentava a modernizagdo e o crescimento econdémico ao longo do século XIX e de
considerdvel parcela do século XX colidiam com as nogoes bésicas de preserva¢ao ambiental.
Os recursos naturais, inesgotdveis, considerados fonte eterna de energia, suportariam todo e
qualquer tipo de atividade econdémica exercida pelo ser humano, empenhado em criar desde
mdquinas e inddstrias a cidades e metrépoles, razao pela qual apresentava-se inimaginvel a
harmonia entre conceitos a primeira vista tao antagbnicos.

A natureza, calada, suportava o 6nus do desenvolvimento industrial. O ser humano,
ambientalmente inconsciente, continuava a usufruir dos recursos naturais sem a imprescin-
divel preocupagio com as geragoes subsequentes.

Necessdrio foi o incisivo alerta do planeta para que seus “passageiros” se conscientizassem
da fragilidade de sua estrutura e da harmonia necessdria a sua sobrevivéncia. O aumento da
temperatura média terrestre, as mudancas climdticas, o “buraco” na camada de ozoénio e a
enorme quantidade de residuos caracterizam-se como alguns, dentre outros vérios, indicios
de instabilidade na relagio homem-natureza observados apés a Revolucio Industrial.

A dgua potdvel, antes abundante, hoje escassa e contaminada, tornou-se objeto de graves
conflitos internacionais. A biodiversidade, seriamente ameagada, é preocupagio mundial.
Os desmatamentos para a expansdo da fronteira agricola, para a produgdo de carvio e
para a exploracio de madeira agravam o processo de desertificacio dos solos. As quei-
madas, o comércio ilegal de animais, a contaminagio de oceanos e rios, além do garimpo
ilegal e da emissao de poluentes pelas industrias sao também responsdveis por impactos ao
meio ambiente.
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A pobreza, principalmente nos paises do sul', também pode ser considerada tanto causa
como efeito dos problemas ambientais atuais. Necessitados de empregos que lhes deem
sustento, as popula¢oes mais carentes buscam terra em todos os lugares onde possam encontra-
-la para implantar uma produgao de alimentos de subsisténcia e obter combustivel. Praticam,
nao raras vezes, uma destrutiva agricultura de subsisténcia que, em pouco tempo, esgota a
fertilidade do solo, obrigando-os a migrar. Se o impacto ambiental é evidente nos locais em
que as pessoas se aglomeram em grandes nimeros, as classes menos favorecidas economica-
mente, por outro lado, sio exatamente as mais vulnerdveis aos problemas ambientais.

Inconcebivel, portanto, a dissociagao entre a preservagio do meio ambiente, o crescimento
econdmico e a equidade social, conceitos que, juntos, constituem verdadeira pedra de toque
do Direito Ambiental. Entretanto, nem sempre a coexisténcia de tais fatores é alcangada sem
a utilizagdo de instrumentos juridicos, econdmicos e sociais adequados.

Avulta-se a relevincia do arcabouco juridico elaborado para a defesa dos direitos e deveres
individuais e coletivos. E através das normas juridicas ambientais que o Poder Publico busca a
implementa¢io do Estado Socioambiental de Direito.”? Serdo os mecanismos de incentivo,
sangio e coergdo do Direito que conduzirio aqueles que se utilizam dos recursos naturais a
adequarem suas atividades aos padroes ambientalmente aceitdveis pela sociedade. A parti-
cipagao popular nas questoes ambientais desponta como outro importante fator de imple-
mentacio do principio constitucional do desenvolvimento sustentdvel, que busca a harmonia
entre crescimento e preservacido ambiental.

Abordaremos nesta obra, de maneira direta e objetiva, os principais temas juridico-
-ambientais da atualidade, além das normas juridicas mais relevantes do Direito Ambiental
contemporaneo.

2. PRINCIPAIS QUESTOES AMBIENTAIS CONTEMPORANEAS (FONTES

MATERIAIS DO DIREITO AMBIENTAL)

A partir da década de sessenta do século XX uma série de eventos contribuiu para o
surgimento da consciéncia ambiental em todo o planeta. Descobertas cientificas, como a do
“buraco” na camada de ozonio, alavancaram as discussoes internacionais acerca da protegao
ambiental. Movimentos populares em defesa de melhor qualidade de vida, resistentes as
tragédias ambientais causadas pelo homem, eclodiram, sobretudo, no Japao, na Europa e nos
Estados Unidos. Tais acontecimentos, considerados fontes materiais do Direito Ambiental,
foram fundamentais para a elaboracio dos primeiros principios de protegiao ambiental.

Paises ao sul da linha do Equador.

CANOTILHO, 2007.

Ha inimeras denominagdes para o “novo” modelo de Estado de Direito, de feicdo também ecoldgica, entre as
quais: Estado Constitucional Ecolégico (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. “Estado Constitucional Ecolégico
e democracia sustentada”. In: Sarlet, Ingo Wolfgang (Org.). Direitos fundamentais sociais. Rio de Janeiro/Sdo
Paulo: Renovar, 2003, p. 493-508) e Estado de Direito Ambiental (Leite, José Rubens Morato. Estado de Direito do
Ambiente: uma dificil tarefa”. In: Leite, José Rubens Morato (org.). Inovagdes em direito ambiental. Floriandpolis:
fundacgdo Boiteux, 2000, p. 13-40).
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2.1. O esgarcamento da camada de oz6nio

Trata-se do fendmeno de diminuicio acentuada na concentragio do ozbdnio sobre a
regido polar da Antdrtida. O “buraco” na camada de ozdnio mede cerca de 24 milhoes de
quilémetros quadrados, equivalente ao territério da América do Norte. O rombo se localiza
na estratosfera, a cerca de trinta quilémetros da superficie terrestre.

O fen6meno ¢ causado principalmente pelo uso de um gés sintético, o clorofluorcarbono
(CFC), usado sobretudo nos sistemas de refrigeracao de aparelhos como ar-condicionado e
geladeiras, além de estar presente nos aerossois. Caracterizam-se por serem nio inflamdveis,
nao corrosivos e nao téxicos, motivo pelo qual foram introduzidos com sucesso na industria
mundial.

Descobriu-se, a partir da década de setenta, que, malgrado suas importantes caracteris-
ticas, as moléculas de CFC alcangam facilmente a estratosfera do planeta, onde, atingidas
pelos raios solares ultravioletas, sao quebradas, liberando dtomos de cloro. Passam os dtomos
a romper em cadeia as moléculas de oz6nio, formando mondxido de cloro e oxigénio.*

A reagio quimica acima descrita é a responsavel pelo esgarcamento e pelo surgimento
de grandes buracos na camada de oz6nio da Terra. E fato comprovado cientificamente que a
camada do o0zonio tem a fun¢io de impedir ou diminuir a incidéncia de raios ultravioletas
na superficie terrestre, raios estes que podem provocar nos seres humanos queimaduras e
cancer de pele.’ Além disso, a probabilidade de surgimento de doengas infecciosas aumenta
com a incidéncia da radiagao.

As normas internacionais de Direito Ambiental vém contribuindo sobremaneira para a
recuperacdo da camada de ozdnio ao determinar, por exemplo, a substituicao do CFC por
gases inofensivos a estratosfera do planeta. A Convengao de Viena para a Protegio da Camada
de Ozoénio (1985) e o Protocolo de Montreal (1989)° sio exemplos de relevantes normas
internacionais de protegio da camada de ozédnio.

Em 4mbito nacional, o governo brasileiro instituiu, em 1995, o Comité Executivo Inter-
ministerial para a Prote¢io da Camada de Oz6nio — PROZON. Integram o Comité os
Ministérios do Meio Ambiente, Desenvolvimento, Indistria e Comércio, Relagoes Exteriores,
Ciéncia e Tecnologia, Fazenda, Satde e Agricultura. O Prozon coordena todas as atividades
relativas & implementacao, desenvolvimento e revisio do Programa Brasileiro de Prote¢io da

Camada de Oz6nio.”

Pode-se mencionar, ainda, a Lei Organica do Distrito Federal que, no pardgrafo tnico,
inciso 1I, do artigo 308, determina que “sdo vedadas no territério do Distrito Federal (...) a
fabricacdo, comercializagio e utilizagdo de substancias que emanem o composto clorofluor-
carbono — CFC”.

4. CARNEIRO,2000. p. 24.

5. TURNER; PEARCE; BATEMAN, 1993. p. 285.
O Protocolo de Montreal sobre substancias que empobrecem a camada de 0zonio é um tratado internacional em
que os paises signatarios se comprometem a substituir as substancias que se demonstrou estarem reagindo com
0 0zOnio na parte superior da estratosfera. O tratado esteve aberto para adesées a partir de 16 de setembro de
1987 e entrou em vigor em 1 de janeiro de 1989. Foi revisado em 1990, 1992, 1995, 1997 e 1999.

7.  www.mma.gov.br
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Resta clara a relevincia das normas juridicas como instrumentos de protecdo dos recursos
naturais na medida em que determinam a vedagdo da utilizacdo do CFC ou sua substituicio
por gases inofensivos 4 camada de ozdnio.

2.2. Aquecimento global e mudancas climaticas

efeito estufa representa um fend6meno natural e benéfico a vida. Constitui-se na
O efeito estuf: t f tural e benéf da. Constit
formacdo de uma espécie de “capa protetora” transparente, decorrente da atuagio de deter-
minados gases presentes na atmosfera terrestre (diéxido de carbono — CO2; metano — CH4;
e oxido nitroso — N20). Essa “capa” permite a passagem dos raios solares, mas retém consi-
erdvel parcela da radiacio refletida pela superficie terrestre, impedindo sua dispersio no
d | la da rad fletida pel ficie t t dind d
espago e o consequente resfriamento do planeta. Em decorréncia da reten¢do do calor, o
fendmeno é denominado “efeito estufa”.

O efeito estufa natural exerce uma fungao vital para a existéncia de vida no planeta, pois
tem mantido a atmosfera da Terra por volta de trinta graus Celsius mais quente do que ela
seria na auséncia dele. Sem este fendmeno, a temperatura média no planeta seria de dezoito
graus Celsius negativos.®

Todavia, a partir do advento da Revolugido Industrial, por volta do ano de 1850, as ativi-
dades humanas tém acentuado a concentragao daqueles gases na atmosfera.” Tal acimulo tem
se concentrado num periodo muito breve. Estima-se que antes da Revolugao Industrial, por
volta de 1700, a concentragio de CO2 correspondia a 280ppmv (partes por milhdo de volume)
e que hoje aproxima-se de 379ppmv. As atividades antrdpicas também acrescentaram outros
gases com esta mesma propriedade na atmosfera, como, por exemplo, os hidrofluorcarbonos
(HEC:), os perfluorcarbonos (PFCs) e o hexafluoreto de enxofre (SF6). Esses, somados aos

mencionados anteriormente, constituem os chamados “gases de efeito estufa”.'’

Salienta Sonia Maria Barros de Oliveira' que

A partir de 1988, por iniciativa do Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climdticas
(Intergovernmental Panel on Climate Change — IPCC), foram elaborados sucessivos docu-
mentos de sintese do conhecimento acumulado [...]. O dltimo relatério, que representa o
consenso da maior parte da comunidade cientifica internacional que trabalha na ciéncia da
mudangca climdtica, sustenta vigorosamente que o aumento global de temperatura registrado
no século XX tem como origem as atividades humanas, também chamadas de antrépicas.

Os maiores emissores de gases de efeito estufa sdo, sem duvida, os paises industrializados
(paises do hemisfério norte). Foram eles responsdveis por 61% das emissoes de diéxido de

8. GUPTA, 2000; PACIORNIK & MACHADO FILHO, 2000; MCT, 1999.

9. N3o obstante a maioria dos membros da comunidade cientifica concordar que a concentragdo de gases de efeito
estufa contribui diretamente para o aquecimento da temperatura do planeta, e que as atividades antrépicas
sdo as maiores responsdveis pela emissdo desses gases no periodo pds Revolugdo Industrial, hd determinada
corrente cientifica que discorda dos dados apresentados, advogando a tese de que o aquecimento global tem
causas naturais. Seus adeptos sdo denominados céticos do clima. Essa corrente tem Luiz Carlos Baldicero Molion
(2011) como um de seus representantes no Brasil. Ele admite que ocorreu aquecimento global nos ultimos cento
e cinquenta anos, mas refuta a tese de que tal aguecimento seja antropogénico, isto é, decorrente das atividades
humanas.

10. GUPTA, 2000; PACIORNIK & MACHADO FILHO, 2000; MCT, 1999.

11. OLIVEIRA, 2011, p. 17-18.
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carbono (CO2) em 1995, ao passo que a sua contribui¢io ao estoque histérico de CO2 na
atmosfera foi de 80%.

As emissoes dos paises do sul, por outro lado, estdo gradativamente maiores, podendo
ultrapassar as do norte se mantidas as tendéncias atuais.

Importante frisar, ainda, que do total do estoque de CO2 e similares emitido por agoes
antropicas, 70% sao provenientes da queima de combustiveis f6sseis (petréleo, carvao mineral
e gds natural), e 30% por “mudancas de uso da terra”, principalmente pelo desmatamento.'”

Pesquisas revelam que, caso os modelos de producio e consumo sejam mantidos inalte-
rados, a temperatura média da Terra poderd elevar-se consideravelmente nos préximos anos.”
Catdstrofes poderio assolar a humanidade: em razio do derretimento das calotas polares,
o nivel dos oceanos subird, inundando diversas regioes litordneas e ribeirinhas, deslocando
populacoes urbanas e rurais em todo o planeta (refugiados ambientais).

A conferéncia de Ambito mundial realizada na cidade do Rio de Janeiro em 1992 (ECO
92) foi importante para mobilizar os governantes em torno da questao ambiental e do desen-
volvimento sustentdvel. Iniciaram-se as discussoes internacionais sobre o aquecimento global,
que culminaram com a assinatura do Protocolo de Kyoto em 1997, documento que estabe-
lece objetivos de redugao de emissio de gases de efeito estufa para os paises signatdrios. Tal
instrumento apresenta, por exemplo, a aplicagio do principio da “responsabilidade comum,
mas diferenciada”, na medida em que impe maiores responsabilidades de redugao de emissao
aos paises do Anexo I, ou seja, aos paises desenvolvidos. O Protocolo de Kyoto e o Acordo
de Paris serdo estudados pormenorizadamente no Capitulo 13.

2.3. Residuos

Um dos maiores problemas do desenvolvimento econémico mundial é o destino dos
dejetos e residuos solidos, liquidos e gasosos provenientes da produgao industrial e do consumo

em grande escala dos bens produzidos. O homem da sociedade industrial é um ser produtor

de lixo em massa."

12. SCHWARTZMAN & MOREIRA, 2000.

13. Em 2007, o Quarto Relatério de Avaliagdo do Painel Intergovernamental sobre Mudanga do Clima (IPCC) confir-
mou que “o balango das evidéncias sugere que ha uma influéncia humana discernivel sobre o clima global”. O
IPCC concluiu que a agdo humana é provavelmente a maior responsavel pelo aquecimento global nos ultimos 50
anos, e que os efeitos desta influéncia se estendem a outros aspectos do clima, como elevagdo da temperatura
dos oceanos, variagdes extremas de temperatura e até padrdes dos ventos. Ja o Quinto Relatério de Avaliagdo
do IPCC, apresentado em 2014, confirma que “o sistema climatico esta sendo perturbado pelo ser humano e a
mudanga climatica representa riscos para os sistemas naturais e humanos (...). Em décadas recentes, as mudan-
¢as no clima provocaram impactos em sistemas naturais e humanos em todos os continentes e oceanos”. Des-
taca, como nitidas evidéncias do aquecimento global, as mudancas de tendéncia nas precipita¢des chuvosas, a
redugdo do permafrost (areas geladas), das precipitacSes de neve, de gelo e a redugdo das geleiras, assim como
as modificagBes das migracdes e do habitat de espécies animais, tanto em terra como no mar. Por fim, alerta
que aumentos de temperaturas de 12C ou 22C em relagdo aos niveis pré-industriais apresentam riscos “conside-
raveis”, que podem levar ao aumento das temperaturas, intensificando a “probabilidade de impactos severos,
generalizados e irreversiveis”. (Fonte: “Mudanca climatica 2014: Impactos, Adaptacgdo e Vulnerabilidade” (IPCC).
In: <http://zip.net/bgqBfX> Acesso em 10.01.2015.

14. CARNEIRO, 2001, p. 26.
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O consumismo do final do século XX e deste inicio do século XXI possui caracteristicas
préprias: o ciclo de vida util dos produtos é curtissimo; a midia induz os consumidores a
descartar produtos seminovos para adquirir novos modelos; a era do conhecimento e da
informagio possibilita o surgimento de novas tecnologias a cada dia; e o desenvolvimento
econdmico de algumas nagdes tem como consequéncia o aumento da renda média da popu-
lagdo, incentivando o consumo. Para alguns autores, vivemos na “civilizagao do desperdicio”™”

O que mais preocupa é que os produtos industriais necessitam de um longo tempo para
se decompor: o papel, cerca de trés meses; o filtro de cigarro, de um a dois anos; as gomas
de mascar, cinco anos; a madeira pintada, quatorze anos; o ndilon, trinta anos; as latas de
aluminio, de duzentos a quinhentos anos; o pléstico, cerca de quatrocentos anos; as fraldas
descartdveis, aproximadamente seiscentos anos; o vidro, por volta de quatro mil anos; e a
borracha, por tempo ainda indeterminado.'®

H4 ainda o problema do lixo atémico, que é composto por residuos provenientes da fissio
nuclear nos reatores que produzem energia nuclear. O plutdnio ¢ o mais letal dos subpro-
dutos radioativos das usinas nucleares. Menos de um milionésimo de grama desse elemento
radioativo j é grave fator cancerigeno. Quinhentos gramas de plutdnio seriam suficientes
para causar cAncer de pulmao em praticamente todas as pessoas do planeta. Adverte Ricardo
Carneiro que, apesar dos riscos estarrecedores, cada reator comercial produz significativas
quantidades de pluténio anualmente, afora os residuos atdmicos oriundos de fontes utilizadas
na inddstria militar.”

2.4. Perda da biodiversidade

Diversidade biolégica significa a variabilidade de organismos vivos de todas as origens,
compreendendo, dentre outros, os ecossistemas terrestres, marinhos e outros ecossistemas
aqudticos e os complexos ecoldgicos de que fazem parte; compreendendo ainda a diversidade
dentro de espécies, entre espécies e de ecossistemas (artigo 2° da Convengao sobre Diversi-
dade Bioldgica)®.

Biodiversidade, portanto, refere-se a variedade de vida no planeta Terra, incluindo a
variedade genética dentro das populagoes e espécies, a variedade de espécies da flora, da
fauna e de microrganismos, a variedade de fung¢oes ecolégicas desempenhadas pelos orga-
nismos nos ecossistemas; e a variedade de comunidades, habitats e ecossistemas formados
pelos organismos'”.

O Brasil é o pais mais rico do mundo em biodiversidade. A variedade de biomas
reflete a riqueza da flora e fauna brasileiras, com mais de 20% do ntiimero total de espécies
do planeta. Por este motivo, o Brasil ¢ o principal dentre os chamados paises megadiversos.
Muitas das espécies brasileiras sdo exclusivas e diversas espécies de plantas de importincia

15. AZEVEDO, 2005, p. 107.
16. CARNEIRO, 2001, p. 32.
17. CARNEIRO, 2001, p. 31.

18. A Convengéo sobre Diversidade Bioldgica— CDB é um dos principais resultados da Conferéncia das Nages Unidas
para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento — CNUMAD (Rio 92), realizada no Rio de Janeiro, em junho de 1992.

19. www.mma.gov.br
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econdmica mundial sdo origindrias do Pais. Importa registrar que o Brasil também possui
uma rica sociobiodiversidade representada por mais de duzentos povos indigenas, que cons-
tituem uma diversidade de comunidades locais (quilombolas, caiaras, seringueiros etc.),
povos que redinem um inestimével acervo de conhecimentos tradicionais sobre a conservagao

da biodiversidade.

Edis Milaré ressalta ainda que “a biodiversidade contém todo o imensurdvel patriménio
genético. A esse fato estdo associados os conceitos de genoma, a constitui¢io genética total de
um individuo ou ser vivo, e de germosplasma, o conjunto de elementos genéticos destinados
a perpetuar uma espécie viva com todas as suas caracteristicas”.?

A biodiversidade encontra-se ameagada, sobretudo nos paises tropicais. De acordo com
o Ministério do Meio Ambiente,? os principais processos responsdveis pela perda da biodi-
versidade sdo:

* Derda e fragmentacio dos habitats;

* Introdugio de espécies e doencas exdticas;

* Exploracio excessiva de espécies de plantas e animais;

*  Uso de hibridos e monoculturas na agroindustria e nos programas de reflorestamento;
* Contaminacio do solo, dgua, e atmosfera por poluentes ¢;

*  Mudangas climdticas.

2.5. A escassez de agua no planeta

Seria mais adequado que nosso planeta se chamasse “Agua”, pois essa ¢ a substincia mais
abundante encontrada na superficie do globo. O volume total chega a aproximadamente 1,5
bilhdo de Km3. Entretanto, 97,3 % desta dgua ¢ salgada, imprépria para a maior parte dos
usos humanos. A dgua doce representa 2,7 % do total e, mesmo assim, no estd diretamente
disponivel para o consumo humano, pois 77,2 % deste percentual estd congelada nas regioes
polares. Menos de um por cento da dgua consumivel resta, por conseguinte, a populagio
mundial.** Se pegarmos uma garrafa de 1,5 litro de dgua para dividi-la na proporgao encon-
trada no planeta, a quantidade de dgua doce disponivel seria equivalente a uma tnica e
insignificante gota.”

O desenvolvimento econdmico mundial iniciado com a Revolugio Industrial inglesa
aumentou consideravelmente a demanda de dgua. A sua utilizagio tornou-se indispensével para
a atividade industrial e para a agricultura irrigada. O desenvolvimento industrial acarretou
o crescimento desenfreado das cidades e a grande massa populacional necessita de dgua para
sobreviver e para utilizar no dia a dia. O acesso a dgua torna-se mais dificil com o crescimento

20. MILARE, 2007, p. 550.
21. www.mma.gov.br
22. CARNEIRO, 2001, p .29.

23. SOS MATA ATLANTICA. Importancia para a vida e distribuigdo no planeta. Disponivel em: <https://www.sosma.
org.br/projeto/rede-das-aguas/questao-da-agua>. Acesso em: 04 jan. 2016.
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das cidades. Os corpos d’dgua sio contaminados por esgotos domésticos, lixo, fertilizantes,
pesticidas e efluentes industriais que contém benzeno, dleos, dcidos e metais pesados.

O ciclo hidrolégico ¢ radicalmente modificado pelos desmatamentos e pela urbanizacio.
A constru¢io de estradas, ruas, pragas e edificios acarreta a impermeabilizagao do solo,
impedindo a infiltragio natural das dguas pluviais, favorecendo o escoamento superficial
responsdvel pelas inundacoes e pela erosio.

A escassez de dgua vem tornando-se um grave problema nio sé no Brasil, mas também
em outros paises. Jd existem conflitos no Oriente Médio, onde o objeto da disputa nio é o
petréleo, mas a dgua.

De acordo com a ONU, enfrentar a escassez de dgua ¢ “o problema do século XXI”” A prin-
cipal dificuldade consiste em encontrar maneiras mais efetivas de conservar, utilizar e proteger os
recursos hidricos globalmente. Espera-se que a populagio mundial alcance oito bilhées de pessoas
no ano de 2030. Para manter o ritmo da crescente demanda de alimentos, durante os préximos
trinta anos serd necessdrio destinar ao uso agricola quatorze por cento mais de dgua doce.**

Tendo em vista a enorme importincia da preservagdo dos recursos hidricos, a Lei de
Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei 9.433, de 8 de janeiro de 1997), que serd anali-
sada no Capitulo 8, estabelece, como um de seus fundamentos, que “a d4gua é um recurso
natural limitado, dotado de valor econémico” (art. 1°, inciso II), e como objetivos “assegurar
a atual e as futuras geragoes a necessdria disponibilidade de dgua (...)” (art. 2°, inciso I) e a
“utilizagdo racional e integrada dos recursos hidricos (...) (art. 2°, inciso II).

2.6. Tragédias ambientais

A partir dos anos sessenta do Século XX a opiniao publica vem se tornando gradativa-
mente mais sensibilizada em rela¢io as questdes ambientais. Uma série de eventos politicos,
econdmicos e sociais contribuiu para a eclosio do movimento ambientalista. As crises suces-
sivas do petréleo trouxeram a consciéncia de que os recursos naturais nio sio inesgotdveis.
Bens naturais antes considerados abundantes poderiam tornar-se raros, qui¢d desaparecer.

Como se nio bastassem os novos dilemas ambientais, acidentes e catdstrofes se seguiram,
e seus nomes ressoavam como ecos para denunciar a gravidade dos riscos e a necessidade de
reforgar a agao internacional no dominio da protecio do meio ambiente.

Dentre os mais conhecidos acidentes com graves consequéncias ambientais desta-
cam-se:

a) Desastre de Minamata: é a denominacgio dada ao envenenamento de centenas de
pessoas pela ingestao de substancias téxicas ocorrido na cidade de Minamata, no Japao.
Concluiu-se que as mortes foram causadas por envenenamento com mercirio, usado
no complexo Chisso como catalizador, ¢ despejado no mar sem qualquer tratamento.
O consumo dos peixes da Bafa de Minamata contaminou animais e pescadores, que
apresentavam a denominada “doenga de Minamata”, sindrome neuroldgica causada por
severos sintomas de envenenamento por mercurio. Os sintomas incluem distdrbios senso-

24. http://www.fao.org/newsroom/es/news/2007/1000520/index.html
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riais nas maos e pés, danos a visao e audigio, fraqueza e, em casos extremos, paralisia e
morte. Em novembro de 1959, depois de anos de contaminagio da Baia, os pescadores
locais se mobilizaram e exigiram providéncias, contribuindo para o inicio da conscien-
tizagdo japonesa, e por que nio dizer, mundial, para a preservagio do meio ambiente.
No Brasil, o Decreto 9.470, de 14 de agosto de 2018, promulgou a Convengao
de Minamata sobre Merciirio, firmada em Kumamoto em 2013, que reconhece o
merctirio como uma substincia quimica que causa preocupagio global devido aos seus
efeitos significativamente negativos na satide humana e no meio ambiente.

Love Canal: ¢ 0 nome de uma cidade industrial nos arredores das Cataratas do
Nidgara, nos Estados Unidos. No final da década de 1970, as autoridades norte-
-americanas descobriram 20 mil toneladas de residuos quimicos téxicos enterradas
em uma vala utilizada pela empresa de William Love e Hooker Chemical no local
onde, apds o encerramento das atividades industriais em 1953, foram construidas
casas e uma escola. Os lixiviados quimicos infiltraram o lengol fredtico e foram
responsdveis pelo aparecimento de cincer, doengas e malformacoes em criangas
que habitavam a regido. Diante das descobertas relacionadas aos efeitos nocivos
dos residuos a satde, os moradores da regido criaram uma associagio para dar voz
a crise ambiental e divulgar ao publico o risco a que estavam expostos. Em 1980 o
Presidente Jimmy Carter determinou a evacuagio total do local, a realocagao das
familias e o pagamento de indenizagio aos atingidos.

Torrey Canyon: nome do petroleiro que se dividiu em duas partes, derramando
grande quantidade de petrdleo na costa da Inglaterra e de paises vizinhos, causando
um dos primeiros e mais graves acidentes ambientais da histéria em 1967.

Seveso: acidente quimico na cidade de mesmo nome, no norte de Milo, Itdlia, em 1976.
O acidente na empresa “Icmesa” acarretou uma nuvem de gds que atingiu uma vasta
drea. A nuvem continha uma substincia extremamente perigosa: a dioxina. “Seveso”
tornou-se simbolo de acidente ambiental industrial e incentivou a elaboragio da Dire-
tiva® europeia publicada em 1982 (Diretiva 82/501/CEE), conhecida como “Diretiva
Seveso I”, que foi posteriormente modificada pela Diretiva 96/82/CEE, “Diretiva Seveso
II”. Essas Diretivas tiveram o mérito de impor exigéncias aos estabelecimentos indus-
triais de potencial periculosidade ambiental, com o intuito de evitar acidentes e danos
ambientais decorrentes de atividades industriais. Todas as empresas da entio Comuni-
dade Econdmica Europeia passaram a adotar politicas de preven¢io de acidentes.

Amoco Cadiz: o vazamento de 240.000 toneladas de petréleo na costa da Franca
(Bretanha francesa) em 1978 foi considerado uma das maiores marés negras da
histéria. O petroleiro de propriedade da “Amoco Transport Co” foi vitima de forte
tempestade, permitindo o vazamento do produto. O petréleo ficou durante quinze

Diretiva: no sistema normativo comunitdrio as disposi¢des nacionais devem ser substituidas por um ato comuni-
tario sempre que uma regulamentacgdo precisa, comum a todos os Estados-membros, seja necessdéria. A Diretiva
é um dos instrumentos vinculativos do sistema juridico. E como uma “recomendacio” aos Estados membros.
Indicam aos destinatarios as medidas necessarias a serem tomadas, de forma a se alcangar o resultado desejado
pela Unido. Significa que os Estados devem criar uma nova legislagdo nacional, alterar ou suprimir leis ou regula-
mentos existentes.
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dias nos mares. A curiosidade na seara juridica é que pela primeira vez na histéria
uma poderosa companhia foi condenada a reparagio e indenizagio pelos danos
ambientais causados.

Bhopal: o acidente quimico ocorrido na India em 1984 ¢ considerado a pior catdstrofe
quimica da histéria. Quarenta toneladas de isocianeto de metila e outros gases letais
escaparam da usina de pesticidas da Union Carbide, em Bhopal.?* Muitas das vitimas
ainda pleiteiam indenizagao pelos enormes danos sofridos em decorréncia do acidente.

Cubatao: Duas explosoes e o incéndio causados por vazamento de gds causaram
a morte de cento e cinquenta pessoas, em Vila Socé, Brasil, no ano de 1984. A
poluicio, decorrente tanto do acidente petroquimico quanto das excessivas emissoes
de poluentes industriais, ¢ apontada como principal causa do parto de fetos anen-
cefdlicos em toda a regiao afetada.

Chernobyl: o acidente nuclear ocorrido em Chernobyl, Ucrania, no dia vinte e seis
de abril de 1986, tornou-se um marco negativo nas ocorréncias de danos ambientais e
a satide decorrentes de acidentes industriais. Esse evento demonstrou que os impactos
ambientais merecem ser analisados em 4mbito global. Na usina nuclear de Chernobyl,
durante a realizacdo de testes, o sistema de refrigeragao foi desligado com o reator ainda
em funcionamento. O equipamento esquentou ¢ explodiu. O incéndio do reator durou
uma semana, lan¢ando na atmosfera um volume de radiagdo cerca de trinta vezes maior
do que a bomba atémica de Hiroshima. A radiagao espalhou-se, atingindo vérios paises
europeus ¢ até mesmo o Japdo. H4 previsao de que cerca de cem mil pessoas sofrerao
danos genéticos ou cancer devido a esse acidente nos cem anos subsequentes a tragédia.
Por toda a Europa houve contaminagao na lavoura e efeitos adversos a pecudria, tornando
verduras, legumes e leite imprdprios para o consumo. Todo o continente europeu ficou
em estado de alerta radiolégico durante meses. Os efeitos do acidente sobre a satde de
milhares de pessoas ainda nio foram totalmente concluidos.

Exxon Valdez: em 1989 o navio Exxon Valdez, apés uma colisio contra rochas
submersas, causando rasgo no fundo do petroleiro, derramou, na bafa do Principe
Willian, Alasca, quarenta mil metros ctibicos de petréleo. No acidente morreram,
aproximadamente, duzentas e sessenta mil aves, vinte baleias, duzentas focas e trés
mil e quinhentas lontras do mar. Continuam sendo estudadas as consequéncias
do acidente sobre a fauna e flora marinha da regido atingida. As indenizagoes e

custos com limpeza assumidos pela Exxon acumulam mais de quinhentos milhoes
de délares?’.

Golfo do México: a explosio da plataforma de petréleo semissubmersivel no Golfo
do México ocorreu no dia 20 de abril de 2010, causando um dos maiores desas-

www.greenpeace.ca/f/campagnes/dossiers/bhopal.

“0 grupo petroleiro Exxon Mobil foi condenado por um tribunal federal de apela¢des dos EUA a pagar US$ 507,5
milhdes em perdas e danos a pescadores, empresarios e nativos do Alasca afetados pelo vazamento da embarca-
¢do “Exxon Valdez”.(...) Além disso, o tribunal impds a Exxon Mobil o pagamento de juros aos litigantes no valor
de 5,9% da quantia inicialmente concedida em um julgamento realizado em 1996.” (fonte: www.ambientebrasil.
com.br. Acesso em 17.06.2009).
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LICENCIAMENTO AMBIENTAL

SUMARIO e 1. Introdugdo. 2. Conceito. 3. Tipos de licencas ambientais. 4. Condicionantes socioambientais: medidas
preventivas, medidas mitigadoras e medidas compensatérias. 5. Competéncia para o licenciamento ambiental. 5.1. Cri-
tério da Lei 6.938/81 (anterior as alteragdes implementadas pela Lei Complementar 140, de 08/12/2011). 5.2. Critérios
da Resolugdo CONAMA 237/97 (anteriores as alteracdes implementadas pela Lei Complementar 140, de 08/12/2011).
5.3. Critérios da Lei Complementar 140, de 08/12/2011. 5.3.1. Critérios semelhantes aos da Resolugdo CONAMA 237/97.
5.3.2. Critérios diversos aos da Resolugdo CONAMA 237/97. 5.4. A relagdo entre “licenciamento” e “fiscalizagdo”. 6.
Prazos de andlise para a concessao das licengas ambientais. 6.1. Atuagdo supletiva e atuagdo subsidiaria. 7. “Taxas” de
licenciamento ambiental. 8. Prazos de validade das licengas (revisdo de atividades potencialmente poluidoras) — 9. Pu-
blicidade da licenga ambiental — 10. Modificagdo, suspensdo e cancelamento da licenga ambiental — 11. Compensagdo
ambiental: 11.1. O licenciamento de empreendimentos que possam afetar unidade de conservagdo especifica ou sua
zona de amortecimento — 12. Regularizagdo das atividades instaladas ou em funcionamento — 13. Crimes relacionados a
auséncia ou vicio no licenciamento ambiental: 13.1. Dos crimes contra a administragdo ambiental — 14. Quadro sinético
—15. Jurisprudéncia — 16. Questdes de concursos.

1. INTRODUGAO

A utilizagio dos recursos naturais, que constituem bem de uso comum do povo e s3o essen-
ciais 4 sadia qualidade de vida, depende de prévio consentimento do Poder Publico. O meio
ambiente ¢ qualificado como patriménio publico a ser necessariamente assegurado e protegido
tendo em vista o uso coletivo' e, portanto, inexiste direito subjetivo a sua livre utiliza¢io.?

O consentimento estatal para a utilizacio de recursos naturais é dado através do procedi-
mento de licenciamento ambiental, importante instrumento de gestao ambiental’, na medida
em que, por meio dele, o Poder Publico exerce o controle prévio sobre as atividades que possam
de alguma forma impactar o meio ambiente, buscando com isso a implementagao dos princi-
pios do desenvolvimento sustentdvel, da prevengao e da precaucio. O licenciamento integra,
portanto, a tutela administrativa preventiva do meio ambiente, cujo objetivo primdrio ¢
a preservagao dos recursos naturais, seja prevenindo a ocorréncia de impactos negativos ao
meio ambiente, seja mitigando-os a0 mdximo com a imposi¢ao de condicionantes ao exercicio
da atividade ou a construgio de empreendimentos.*

O licenciamento ambiental das atividades que utilizam recursos naturais decorre do poder
de policia da Administragio Publica. De acordo com José dos Santos Carvalho Filho,’ poder de

1. Lei6.938/81, artigo 29, I.

2. MILARE, 2007, p. 404.

3. O licenciamento ambiental estd expressamente relacionado como instrumento da Politica Nacional de Meio
Ambiente no art. 92 da Lei 6.938/81: “S3o instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente: (...) IV — o0
licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras.”

4. Nesse sentido: TRF 4 — 32 Turma — Agravo de Instrumento — 200704000201360 — data de publicagdo: 04/03/2009
— Rel. Alcides Vettorazzi.

5.  CARVALHO FILHO, p. 61.
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policia “é a prerrogativa de direito publico que, calcada na lei, autoriza a Administragao Pablica a
restringir o uso e o gozo da liberdade e da propriedade em favor do interesse da coletividade.” Os
consentimentos estatais, como as licengas, também decorrem do poder de policia administrativo
e representam resposta positiva da administracio publica aos pedidos formulados por individuos
interessados em exercer determinada atividade que dependa do referido consentimento, como a
utilizagao de recursos naturais. Nesse sentido ¢ o posicionamento do Supremo Tribunal Federal:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 247 DA CONSTI-
TUICAO DO MARANHAO. EXIGENCIA DE PREVIA AUTORIZACAO LEGISLA-
TIVA PARA O LICENCIAMENTO DE PROGRAMAS E PROJETOS, PRODUCAO
OU USO DE SUBSTANCIAS QUIMICAS OU FONTES ENERGETICAS QUE
CONSTITUAM AMEAGA POTENCIAL AOS ECOSSISTEMAS NATURAIS E A
SAUDE HUMANA. OFENSA AO ARTIGO 2° DA CONSTITUICAO FEDERAL.
OCORRENCIA. AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE CONHECIDA
E JULGADO PROCEDENTE O PEDIDO.

1. O sistema de separagdo de poderes, conquanto cldusula pétrea, reclama que eventual
mitigagio ndo nulifique o mecanismo cognominado de checks and balances. 2. O condicio-
namento da atuagio tipicamente administrativa ao crivo do Poder Legislativo é medida
excepcional, que deve ter esteio direto nas hipdteses previstas no texto constitucional, sob
pena de subversio da modelagem de freios e contrapesos desenhada pelo texto constitu-
cional. Precedentes: ADI 1865-MC, relator min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, julgado
em 4/2/1999, DJ 12/3/1999; ADI 3.046, relator min. Septlveda Pertence, DJ 28/5/2004. 3.
In casu, a submissdo da atividade administrativa de licenciamento ambiental 4 prévia
autorizagio legislativa ofende o principio da separagao de poderes. Precedentes: ADI
3252-MC, relator min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 6/4/2005, DJe de
24/10/2008; ADI 1505, relator min. Eros Grau, Tribunal Pleno, DJ 4/3/2005. 4. Agao direta
de inconstitucionalidade conhecida e julgado procedente o pedido, para declarar a incons-
titucionalidade do artigo 247 da Constituicao do Maranhio, que condiciona a autorizagio
legislativa prévia o licenciamento para execugdo de programas e projetos, produgio ou uso de
substincias quimicas ou fontes energéticas que constituam ameaga potencial aos ecossistemas
naturais e 4 sadde humana. (STF. ADI 4272. Rel. Min. Luiz Fux. Publ. DJe 16.09.2019).

Releva observar que as licencas administrativas, qualquer que seja sua natureza (ambiental,
urbanistica ou sanitdria), estabelecem, sob o enfoque das necessidades da coletividade, as
condi¢oes minimas de exercicio da atividade econ6émica, além das contrapartidas que se
exigem do particular para tanto.

Nio se pode olvidar que a previsdo do licenciamento ambiental no ordenamento pétrio
surgiu anteriormente a Constituicao Federal de 1988, com a Lei 6.938, editada em 31 de
agosto de 1981, que expressamente o relacionou como instrumento da Politica Nacional
de Meio Ambiente no seu artigo 9°, inciso IV. Além disso, determina o seu artigo 10 (alte-
rado pela Lei Complementar 140, de 08 de dezembro de 2011) que “a construgio, insta-
lacdo, ampliacio e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos
ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar
degradagao ambiental dependerio de prévio licenciamento ambiental.”

2. CONCEITO

Licenciamento ambiental pode ser definido como um “procedimento administrativo
destinado a licenciar atividades ou empreendimentos utilizadores de recursos ambientais,
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efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacio
ambiental”.®”

Cabe destacar que o licenciamento ambiental detém natureza juridica de procedimento
administrativo, o que denota inequivoca existéncia de um conjunto de formalidades e etapas
definidas pelas normas ambientais que devem ser observadas pelo interessado para que obtenha
um resultado final e conclusivo da Administracao Publica sobre o consentimento da utilizacio
de recursos naturais. Essas fases, ou etapas, do procedimento de licenciamento ambiental
estdo previstas no artigo 10 da Resolugago CONAMA 237/97, diploma que dispde sobre

procedimentos e critérios utilizados para o licenciamento ambiental.
Art. 10. O procedimento de licenciamento ambiental obedecerd as seguintes etapas:

I - Definigao pelo 6rgao ambiental competente, com a participagiao do empreendedor, dos
documentos, projetos e estudos ambientais, necessdrios ao inicio do processo de licenciamento
correspondente 2 licenca a ser requerida;

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

III — Andlise pelo 6rgao ambiental competente, integrante do SISNAMA, dos documentos,
projetos e estudos ambientais apresentados e a realizagio de vistorias técnicas, quando neces-
sarias;

IV — Solicitagao de esclarecimentos e complementagées pelo érgiao ambiental competente
integrante do SISNAMA, uma tnica vez, em decorréncia da andlise dos documentos, projetos
¢ estudos ambientais apresentados, quando couber, podendo haver a reiteragio da mesma
solicitagdo caso os esclarecimentos e complementagdes nio tenham sido satisfatorios;

V — Audiéncia publica, quando couber, de acordo com a regulamentagio pertinente;

VI — Solicitagio de esclarecimentos e complementacoes pelo érgao ambiental competente,
decorrentes de audiéncias publicas, quando couber, podendo haver reiteragio da solicitagio
quando os esclarecimentos e complementagdes nio tenham sido satisfatorios;

VII — Emissao de parecer técnico conclusivo e, quando couber, parecer juridico;
VIII - Deferimento ou indeferimento do pedido de licenca, dando-se a devida publicidade.

§ 1° No procedimento de licenciamento ambiental deverd constar, obrigatoriamente, a
certiddo da Prefeitura Municipal, declarando que o local e o tipo de empreendimento ou
atividade estdo em conformidade com a legislagdo aplicdvel ao uso e ocupacio do solo e,
quando for o caso, a autorizagdo para supressio de vegetacdo e a outorga para o uso da dgua,
emitidas pelos érgaos competentes.

§ 2° No caso de empreendimentos e atividades sujeitos ao estudo de impacto ambiental
— EIA, se verificada a necessidade de nova complementa¢io em decorréncia de esclareci-
mentos ji prestados, conforme incisos IV e VI, o érgao ambiental competente, mediante
decisio motivada e com a participa¢do do empreendedor, poderd formular novo pedido de
complementacio.

6. Artigo 29, |1 da Lei Complementar 140/2011.

7. Nos termos do artigo 12, | da Resolu¢do CONAMA 237/97, licenciamento ambiental é o “procedimento
administrativo pelo qual o drgdo ambiental competente licencia a localizagdo, instalacdo, ampliacdo e a
operagdo 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¢des legais e regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao caso”.
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Ap6s a conclusio de todas as etapas do licenciamento ambiental (procedimento admi-
nistrativo), a Administracao Piblica expedird a licenga ambiental, ato administrativo pelo
qual o 6rgao ambiental competente estabelece as condigoes, restrigoes e medidas de controle
ambiental que deverdo ser obedecidas pelo empreendedor.

Oportuno ainda destacar que o licenciamento é necessrio nao apenas para a instalagao
de determinado empreendimento utilizador de recursos ambientais, mas também para a sua
localizagao, ampliacio e operagao. Enfim, qualquer atividade que possa causar degradagio
do meio ambiente deverd, previamente, obter o licenciamento junto ao 6érgio ambiental
competente.®

Na tentativa de auxiliar a atua¢io dos 6rgaos ambientais competentes, a Resolucio
CONAMA 237/97, em seu Anexo I, apresenta uma lista de atividades para as quais se
recomenda o licenciamento ambiental. Destaca-se que esse rol, abaixo transcrito, ¢ meramente
exemplificativo e que, por isso, poderd ser ampliado, mas jamais reduzido.

e Extracio e tratamento de minerais

e Industria de produtos minerais nio metélicos

e Industria metaldrgica

* Inddstria mecinica

¢ Industria de material elétrico, eletrénico e comunicacoes
* Inddstria de material de transporte

* Industria de madeira

* Industria de papel e celulose

* Inddstria de borracha

* Industria de couros e peles

* Inddstria quimica

* Industria de produtos de matéria pldstica

e Industria téxtil, de vestudrio, calcados e artefatos de tecidos
* Industria de produtos alimentares e bebidas

* Inddstria de fumo

* Industrias diversas

*  Obras civis

e Servicos de utilidade

e Transporte, terminais e depésitos

8. “(...) Sendo assim, ndo é toda atividade econ6mica que esta sujeita ao licenciamento ambiental, e sim apenas
aquelas capazes de causar algum tipo de poluicdo que ndo seja insignificante.” (FARIAS, 2009, p. 120).
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e Turismo
* Atividades agropecudrias
e Uso de recursos naturais

E relevante considerar, também, que uma das etapas do licenciamento ambiental ¢ a
apresentagio, pelo empreendedor, dos estudos ambientais’ pertinentes (AIA)", dando-se a
eles a devida publicidade (artigo 3° e artigo 10, II da Resolu¢io CONAMA 237/97).

Como analisado no Capitulo 4, nos casos de empreendimentos com potencial de signi-
ficativo impacto ambiental, a avaliacio de impacto ambiental é denominada pela sigla EIA/
RIMA (Estudo de Impacto Ambiental e Relatério de Impacto Ambiental). Ao determinar
a execugdo dessa avaliagdo, o érgao ambiental competente, sempre que julgar necessirio, ou
quando for solicitado por entidade civil, pelo Ministério Publico, ou por cinquenta ou mais
cidaddos, promoverd a realizacio de audiéncia publica' para informacio sobre o projeto
e seus impactos ambientais. O objetivo dessa audiéncia publica é expor aos interessados o
contetdo do projeto em andlise, dirimir davidas e recolher criticas e sugestdes dos presentes,
em observancia ao principio da participagdo comunitdria.'” Nao sendo realizada a audiéncia
publica solicitada, a licenca ambiental concedida nio terd validade.”®

Cabe salientar que os apontamentos levantados em audiéncia publica, que tem cariter
consultivo, nao vinculam a decisao da administragio publica. Ficard a cargo do 6rgao
ambiental competente a decisao quanto ao acolhimento das sugestdes propostas por ocasido
da discussao nas audiéncias puablicas em relagdo aos estudos apresentados no processo de
licenciamento ambiental. Entretanto, embora nao esteja adstrito as manifestagdes populares
ou da comunidade cientifica em rela¢io aos impactos negativos do empreendimento a ser
licenciado, o érgao ambiental deve apresentar, utilizando-se de argumentos técnicos, as razoes
pelas quais adotard posicionamento diverso.

O licenciamento ambiental é um instrumento multifuncional da Politica Nacional do Meio
Ambiente na medida em que busca nio apenas prevenir impactos ambientais negativos, mas
também mitigd-los por meio da imposi¢io de condicionantes aos agentes impactantes. Ensina
Talden Farias que “o licenciamento ambiental tem como objetivo efetuar o controle das ativi-
dades efetiva e potencialmente poluidoras, através de um conjunto de procedimentos a serem
determinados pelo érgao ambiental competente, com o intuito de defender o equilibrio do meio
ambiente e a qualidade de vida da coletividade. Essa busca pelo controle ambiental se manifesta
através de uma série de exigéncias e de procedimentos administrativos que o Poder Publico
impbe, visto que existem normas e padrdes de qualidade ambiental que devem ser obedecidas.”

9.  Aexpressdo estudos ambientais refere-se tanto ao Estudo Prévio de Impacto Ambiental-EIA, quanto a outros docu-
mentos técnicos semelhantes, tais como o Plano de Controle Ambiental-PCA, o Relatdrio de Controle Ambiental-
-RCA, Plano de Recuperagdo de Areas Degradadas-PRAD etc, exigidos pelo érgdo ambiental para o licenciamento de
atividades modificadoras do meio ambiente, nos termos das normas ambientais vigentes.

10. Vide Cap. 4, item 6.3.

11. AResolugdo CONAMA 09/1987 regulamenta as audiéncias publicas ambientais.
12. Vide Capitulo 2, item 8.

13. Resolu¢do CONAMA 09/87, art. 22, paragrafo 29.

14. FARIAS, 2010, p. 28.
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Advirta-se, por derradeiro, que toda atividade potencial ou efetivamente degradadora do
meio ambiente estd sujeita ao licenciamento ambiental, independentemente de tratar-se de
atividade publica ou privada. A necessidade de licenciamento ambiental estd relacionada ao
grau de impacto ambiental, e ndo a caracterizagdo do responsével pelo empreendimento.”

3. TIPOS DE LICENCAS AMBIENTAIS

O procedimento de licenciamento ambiental compreende a concessio de duas licengas
preliminares (Licenga Prévia e Licenga de Instalacdo) e a licenga final (Licenga de Operagio).
A Licenga de Operagio somente serd concedida apds a verificacio do cumprimento das
exigéncias previstas nas licengas preliminares.'®

I - Licenga Prévia (LP) — concedida na fase preliminar do planejamento do empreen-
dimento ou atividade aprovando sua localizacio e concepgao, atestando a viabilidade
ambiental e estabelecendo os requisitos bdsicos e condicionantes a serem atendidos
nas préximas fases de sua implementagao.

O procedimento de licenciamento ambiental tem inicio com a manifesta¢o de interesse
do empreendedor, perante o 6rgao ambiental, no sentido de realizar determinada atividade
potencialmente impactante do meio ambiente ou utilizadora de recursos naturais. O poder
publico, entdo, analisard os documentos, projetos e estudos ambientais apresentados pelo
interessado para, ao final, deferir ou indeferir o pedido de licenga.

A Licenga Prévia (LP), uma vez deferida, ¢ ato do poder publico que confirma a viabi-
lidade ambiental do empreendimento no que se refere a sua localizagao e concepgio, além
de estabelecer as condicionantes e os requisitos a serem observados nas préximas etapas do
licenciamento ambiental.

Cumpre observar que o projeto apresentado para a concessio da LP nao ¢ definitivo.
Ao contrdrio, trata-se de projeto bdsico, preliminar, relacionado sobretudo a localizagio e a
concepgao inicial do empreendimento, que deverd ser complementado nas etapas subsequentes
do licenciamento ambiental.

Nesse sentido, afirma Milarél7 que “a emissdo de licenca prévia nao supde que os estudos
ambientais apresentados como subsidio para a sua anilise encerrem documento definitivo,
ostentatério da marca da infalibilidade (...). Com efeito, no curso do procedimento licencia-
tério, as informagoes acerca do projeto original vao se tornando cada vez mais detalhadas,
buscando-se sempre um aprimoramento do projeto inicial.”

IT — Licenga de Instalagao (LI) — autoriza a instala¢ao do empreendimento ou ativi-
dade de acordo com as especificagdes constantes dos planos, programas e projetos
aprovados, incluindo as medidas de controle ambiental e demais condicionantes,
da qual constituem motivo determinante.

Nessa segunda fase, deve ser elaborado o Projeto Executivo, que pode ser entendido como
uma reestruturagio do projeto original, uma vez que se apresenta enriquecido com detalhes

15. Nesse sentido: OLIVEIRA, 2005, p. 341.
16. Artigo 82 da Resolugdo CONAMA 237/97.
17. Milaré, 2015, p. 794.
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técnicos essenciais a continuidade do procedimento de licenciamento ambiental. Nele serdo
estabelecidas as prescricoes de natureza técnica capazes de compatibilizar a instala¢io do
empreendimento com a prote¢io do meio ambiente. Aprovado o Projeto Executivo, expede-se
a Licenga de Instalagdo, contendo as especifica¢des de natureza legal e técnica para a efetiva
protegdo do meio ambiente, sendo somente a partir dai que o érgao administrativo ambiental
competente autoriza a implantagao do empreendimento.'®

Pode-se afirmar, a titulo ilustrativo, que o 6rgao ambiental competente, ao conceder a
licenca de instalagao terd:”

* autorizado o empreendedor a iniciar as obras;

* concordado com as especifica¢des constantes dos planos, programas e projetos ambien-
tais, seus detalhamentos e respectivos cronogramas de implementagio;

* verificado o atendimento das condicionantes determinadas na Licenca Prévia;

* estabelecido medidas de controle ambiental, com vistas a garantir que a fase de
implantagdo do empreendimento obedecerd aos padroes de qualidade ambiental
estabelecidos em lei ou regulamentos e

* fixado as condicionantes da Licenga de Instalagdo (medidas mitigadoras e/ou
compensatorias).

Assim, poderd o empreendedor adotar medidas necessdrias para a instalagao do empreen-
dimento, tais como a implantagdo do canteiro de obras, aberturas de vias e constru¢io de
edificagdes. Salienta José Cldudio Junqueira Ribeiro®® que “a LI dispde sobre as obrigagoes do
empreendedor no que se refere aos cuidados ambientais para a execugdo dessas obras, assim
como aos tratamentos e disposicao final dos residuos sélidos, liquidos e gasosos.”

A Licenga de Instalagiao-LI nio autoriza a operagio do empreendimento, scja para
fins de testes ou quaisquer outras modalidades de experimentos.”!

Na vigéncia da Licenca de Instalagdo, deve o empreendedor implementar todas as condi-
cionantes determinadas pelo 6rgao ambiental, com o intuito de evitar e/ou mitigar impactos
socioambientais que possam ser verificados no decorrer da implementagao do empreendi-
mento. O cumprimento das condicionantes ¢ condi¢io sine qua non para a solicitacio e
obtencio da Licenca de Operagio.

Cabe rememorar ainda que, além de configurar crime ambiental, o inicio das obras sem
a devida Licenca de Instalagao ¢ considerado indicio de grave irregularidade administrativa,
conforme “Acérdao 516/2003-TCU Plendrio”, ensejando a interrupgao do repasse de recursos
financeiros federais.

III - Licenga de Operacao (LO) — autoriza a operagao da atividade ou empreendimento,
ap6s a verificacao do efetivo cumprimento do que consta das licengas anteriores, com
as medidas de controle ambiental e condicionantes determinados para a operagao.

18. Nesse sentido: FARIAS, 2009, p. 117.

19. Brasil. Tribunal de Contas da Unido, 2007, p. 18.
20. RIBEIRO, 2015.

21. Nesse sentido: RIBEIRO, 2015.
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Apés a instalagdo ou edificagdo do empreendimento, o érgio ambiental competente
deve vistoriar a obra com o fito de constatar o cumprimento das exigéncias de controle
ambiental determinadas nas etapas anteriores, a implantagdo de todos os programas ambien-
tais que deveriam ter sido executados durante a vigéncia da Licenga de Instalacio, além do
cumprimento de todas as condicionantes estabelecidas quando da concessao da Licenga de
Instalacio.

E razodvel ainda admitir que, ap6s requerer a Licenga de Operacao, e antes da sua
obtengio, o interessado possa realizar testes pré-operacionais exclusivamente mediante auto-
rizagdo do 6rgio ambiental competente.

Somente entao serd concedida a Licenga de Operagido autorizando o inicio do funciona-
mento da atividade.?* A Licenca de Operagio tem por finalidade aprovar a forma proposta
de harmoniza¢io entre o empreendimento e o meio ambiente, estabelecendo condicionantes
para o inicio e a continuidade do mesmo.

O inicio das obras sem a devida Licen¢a de Operagao também ¢ considerado indicio de
grave irregularidade administrativa, conforme “Acérdao 516/2003-TCU Plendrio”, ensejando
a interrupgio do repasse de recursos financeiros federais.

Existe a possibilidade de, em situagdes especificas, ser estabelecido procedimento de licen-
ciamento ambiental simplificado, como no caso do licenciamento de atividades e empreen-
dimentos de pequeno potencial de impacto ambiental (§ 1° do artigo 12 da Resolugao

CONAMA 237/97), e desde que aprovado pelo respectivo Conselho de Meio Ambiente.

Ainda segundo o referido artigo 12, poderd ser admitido um tnico processo de licen-
ciamento ambiental para pequenos empreendimentos e atividades similares e vizinhos ou
para aqueles integrantes de planos de desenvolvimento aprovados, previamente, pelo érgao
governamental competente, desde que definida a responsabilidade legal pelo conjunto de
empreendimentos ou atividades.

Releva advertir que o licenciamento ambiental nio exime o empreendedor da necessidade
de obtencio de outras autoriza¢des ambientais especificas junto aos érgios competentes.*
De acordo com a natureza do empreendimento e dos recursos ambientais envolvidos, o
empreendimento poderd estar condicionado a outros tipos de consentimentos estatais, como,
por exemplo, a outorga pelo uso de recursos hidricos, prevista na Lei 9.433/97, que institui
a Politica Nacional de Recursos Hidricos.

4. CONDICIONANTES SOCIOAMBIENTAIS: MEDIDAS PREVENTIVAS,

MEDIDAS MITIGADORAS E MEDIDAS COMPENSATORIAS

As condicionantes consistem em exigéncias emanadas do 6rgao ambiental com o intuito
de direcionar os atos do empreendedor no sentido da regularizagio ambiental da atividade.
Elas tém fundamento legal no artigo 1°, II da Resolugao CONAMA 237/1997, que prevé,
como competéncia do érgao ambiental, estabelecer as condigoes, restri¢des e medidas de
controle ambiental que deverao ser obedecidas pelo empreendedor.

22. Nesse sentido: FARIAS, 2009, p. 118.
23. Vide paragrafo 12 do artigo 10 da Resolugdo CONAMA 237/97.
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Tais determinagées, lancadas nas licencas ambientais emitidas a partir da andlise da
avaliagio de impacto ambiental, condicionam a emissao das licengas subsequentes e, no caso
da Licenga de Operagao, condicionam a prépria licitude do empreendimento.

Tendo em vista que o licenciamento integra a tutela administrativa preventiva do meio
ambiente, ¢ inerente A sua natureza o estabelecimento de condicoes, restricoes e medidas de
controle em relacdo as atividades econdmicas potencial ou efetivamente poluidoras.

Os direcionamentos definidos pelo érgiao ambiental como condigao para a concessio da
licenga ambiental e como condicio de validade da licenga ambiental concedida abrangem
trés espécies de medidas: as preventivas, as mitigadoras e as compensatdrias.

As medidas preventivas tém como intuito evitar a concretizacio de danos ao meio
ambiente por meio de vedagdo de agoes que tenham potencial degradador, o que se faz, por
exemplo, mediante o estudo de alternativas locacionais e/ou tecnoldgicas. O érgao ambiental
licenciador deve, sempre que possivel, exigir do empreendedor a adogio de medidas destinadas
a “ndo agressdo” do meio ambiente.”*

H4 empreendimentos, entretanto, que apresentam como caracteristica intrinseca o impacto
negativo ao meio ambiente. Nesses casos, nio existindo a possibilidade de implementacio de
medidas preventivas, deverd o érgao ambiental licenciador exigir que o empreendedor adote
medidas para atenuar tais impactos.

As medidas mitigadoras sio exigéncias feitas pelo érgao ambiental licenciador ao
empreendedor com o objetivo de atenuar ou suavizar um determinado impacto negativo
sobre o meio ambiente. A titulo exemplificativo podemos citar, como medida mitigadora no
licenciamento de um empreendimento minerdrio, a exigéncia de adogdo de procedimentos
e técnicas de controle de emissoes de particulados, como aspersio de dgua em dreas onde
ocorram o desnudamento ou movimentacio de solo, movimenta¢io de veiculos e equipa-
mentos em vias e dreas nio pavimentadas.

Nos casos em que nao haja mais qualquer possibilidade de redu¢ao dos impactos
socioambientais da atividade, ou seja, quando houver impactos ambientais negativos e nio
mitigdveis, cabe ao 6rgio ambiental exigir a implementagido de medidas compensatérias
por parte do empreendedor. Aqui, caberd ao responsivel pela atividade a ser licenciada a
ado¢ao de medidas causadoras de impactos ambientais positivos.” A ideia é compensar o
meio ambiente pelo impacto negativo causado, buscando o reequilibrio ambiental a partir
de sua recomposi¢do para que, em seu conjunto, nao sofra diminui¢io quantitativa ou
qualitativa dos seus componentes.*®

As medidas compensatérias exigidas pelo érgdo ambiental podem estar fundamentadas
em exigéncias legais ou, simplesmente, no poder discriciondrio da Administragao Publica.
Como medidas compensatérias previstas em lei podemos citar a compensagao ambiental (art.
36 da Lei 9.985/2000), a compensagao da Mata Atlantica (Lei 11.428/2006), a compensag¢io
de drea de preservagio permanente (Lei 12.651/2012) e a compensagao de cavidades naturais

24. MILARE, 2015, p. 796.
25. Nesse sentido: FARIAS, 2010, p. 84.
26. Nesse sentido: MILARE, 2015, p. 797.
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subterrneas (Decreto 6.640/2008). J4 as compensagoes calcadas no poder discriciondrio da
Administragao Publica sao materializadas por meio de exigéncias diversas, tais como a de
reflorestamento de vegetagio de uma nascente nao impactada pelo empreendimento, mas de
grande relevincia ambiental para a comunidade local.

Nio se pode olvidar que ao Poder Executivo cabe diagnosticar, analisar e definir as
condicionantes no procedimento de licenciamento ambiental sempre em consonancia com
os principios da razoabilidade e proporcionalidade, que orientam a atuac¢io da Admi-
nistragao Publica. Além disso, a defini¢io de medidas preventivas, mitigadoras ou
compensatérias deve ser tecnicamente fundamentada pelo 6rgao licenciador, que indicard
expressamente a relacio direta entre os impactos socioambientais e as condicionantes
atribuidas ao empreendimento.

Nesse sentido, prevé a Lei 13.874/2019 (Lei de Liberdade Econ6mica), em seu artigo
30, que “sao direitos de toda pessoa, natural ou juridica, essenciais para o desenvolvimento
e o crescimento econdmicos do Pais, observado o disposto no pardgrafo tnico do art. 170
da Constitui¢ao Federal: (...) XI — nao ser exigida medida ou prestagio compensatdria
ou mitigatéria abusiva, em sede de estudos de impacto ou outras liberacdes de ativi-
dade econémica no direito urbanistico, entendida como aquela que: b) requeira medida
que j4 era planejada para execugdo antes da solicitacdo pelo particular, sem que a atividade
econdmica altere a demanda para execugio da referida medida; ¢) utilize-se do particular
para realizar execugbes que compensem impactos que existiriam independentemente do
empreendimento ou da atividade econdmica solicitada; d) requeira a execugdo ou prestacio
de qualquer tipo para dreas ou situagido além daquelas diretamente impactadas pela
atividade econdémica; ou ¢) mostre-se sem razoabilidade ou desproporcional, inclusive
utilizada como meio de coac¢io ou intimidagio; (...).

A definigio de critérios objetivos para o estabelecimento de medidas condicionantes no
licenciamento ambiental torna-se relevante na medida em que reduz a discricionariedade do
poder publico e, consequentemente, torna possivel o controle de legalidade dos atos admi-
nistrativos ambientais eivados de ilegalidade.

Caso o empreendedor comprove a impossibilidade técnica de cumprimento de determinada
condicionante, poderd requerer ao 6rgao ambiental a exclusio da medida, a prorrogagao do
prazo para o seu cumprimento ou a modificagio do contetido da condicionante imposta por
meio de requerimento devidamente instruido.

Uma vez definidas e consolidadas as medidas preventivas, mitigadoras ou compensatérias,
caberd ao 6rgao ambiental licenciador monitorar, acompanhar e fiscalizar os licenciamentos
aprovados e o cumprimento de suas respectivas condicionantes.

As condicionantes do licenciamento ambiental obedecem, portanto, uma hierarquia.
Inicialmente, devem tentar evitar impactos socioambientais adversos (medidas preventivas).
Caso nio seja possivel, busca-se mitigar ou diminuir os impactos negativos (medidas mitiga-
doras). Finalmente, se apds a mitiga¢io restarem impactos residuais nao mitigdveis, a solu¢io
¢ a compensa¢io (medidas compensatdrias).”’

27. Nesse sentido: BIM, 2015, p. 218.
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5. COMPETENCIA PARA O LICENCIAMENTO AMBIENTAL

A competéncia material (administrativa) em matéria ambiental é comum a todos os
entes da federagdo, de acordo com o artigo 23, inciso VI da Constitui¢iao Federal de 1988.
Destarte, compete a Unio, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios atuar adminis-
trativamente nas questoes referentes 4 prote¢io ambiental, desde que a atuacio de um ente
niao macule a competéncia de outro.

No que tange ao licenciamento ambiental, as trés esferas de governo (Unido, Estados,
DF e Municipios) estao habilitadas a licenciar empreendimentos impactantes.?® Para tanto
devem criar, por meio de lei, seus Conselhos de Meio Ambiente, com cardter deliberativo e
participagao social e, ainda, possuir em seus quadros profissionais legalmente habilitados.”
Isso porque as agoes de licenciamento, registro, autorizagdes, concessdes ¢ permissoes rela-
cionadas 2 fauna, a flora, e ao controle ambiental sio de competéncia exclusiva dos 6rgaos
integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente.’

A competéncia especifica para o licenciamento ambiental deve recair, no caso concreto,
apenas ao ente federado competente, tendo em vista nao haver possibilidade de licenciamento
ambiental simultdneo.”® O artigo 7° da Resolu¢io CONAMA 237/1997 jé afirmava que
“os empreendimentos e atividades serdo licenciados em um tnico nivel de competéncia,
conforme estabelecido nos artigos anteriores.” Ratifica tal entendimento o capur do artigo
13 da Lei Complementar 140/2011 ao estabelecer que “os empreendimentos e atividades
sao licenciados ou autorizados, ambientalmente, por um tnico ente federativo (...)".

Caso haja interesse de mais de um ente federado no licenciamento de determinada
atividade ou empreendimento, pode(m) o(s) interessado(s) até mesmo se manifestar(em) no
procedimento de licenciamento ambiental. Todavia, tal manifestagiao deverd observar os
prazos previstos para o licenciamento e nao terd cardter vinculante, mas apenas opinativo.*

A definigao do ente federativo competente para o licenciamento deve ser fixada em cada
caso concreto, e para tanto se faz necessdria a utilizacio de critérios definidores de compe-
téncia. Talvez seja esse o tema mais controvertido relacionado ao licenciamento ambiental,
tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia, tendo em vista os intimeros critérios de defini¢io
de competéncia apresentados pelas normas ambientais e seus intérpretes.

Cabe destacar que a Lei Complementar 140, de 08 de dezembro de 2011, apresenta
algumas alteragdes em relagdo aos critérios de defini¢ao de competéncia até entao
adotados. Para compreendé-las, serd desenvolvida abaixo uma andlise cronolédgica objetiva
sobre a utilizacdo dos variados critérios, a partir da Lei 6.938/81.

28. Lei Complementar 140/11, artigo 79, XIV, 82, XIV e 99, XIV.

29. Resolugdo CONAMA 237/97, artigo 20.

30. Artigo 17-L da Lei 6.938/81.

31. Trata-se do posicionamento da doutrina majoritaria: FARIAS, 2013, p. 119-120; BIM, 2015, p. 87; FIGUEIREDO,
2012, p. 236.

32. Art. 13, paragrafo 12 da LC 140/11.



