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RESUMO

Considerando o meio ambiente como um direito fundamental reconhecido pela
Constituicdo Federal, estabeleceu-se 0 seguinte problema de pesquisa: o
Projeto de Lei n° 2159/2021 (PL) prevé o licenciamento ambiental por adeséo e
compromisso (LAC) como uma modalidade de procedimento simplificado.
Entretanto, a generalidade apresentada nos termos em que esta proposto, leva
ao questionamento: o LAC previsto pelo PL é constitucional, frente ao art. 225
da CF/88? A hipdtese levantada foi a de que seria inconstitucional, dada a
incompatibilidade de seu conteiddo com o principio da prevencdo, previsto
implicitamente no art. 225 da CF/88, em virtude de ndo serem exigidos estudos
ambientais prévios e pela fiscalizacdo do cumprimento das condicionantes ser
imprevisivel, bastando tdo somente a declaracdo de adesdo e compromisso do
empreendedor aos requisitos preestabelecidos pela autoridade licenciadora
para que seja viabilizada a instalacdo e operacdo do empreendimento. Para o
desenvolvimento desta pesquisa, adotou-se o método de abordagem
hipotético-dedutivo, o0 método de procedimento monografico, e as técnicas de
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pesquisa bibliografica e documental em lei. Para responder a pergunta,
compreendeu-se 0 meio ambiente ndo s6 como um direito, mas também como
um dever de todos. Verificou-se que através do licenciamento ambiental
trifasico, instrumento de aplicagcdo do principio da prevencdo, é possivel
impedir ou mitigar danos decorrentes de atividades capazes de causar danos
ambientais. Analisou-se a proposta do LAC e concluiu-se que seu contetdo
ndo é compativel com o principio da prevencdo; logo, é materialmente
inconstitucional. Ao final, corroborou-se a hipétese.

Palavras-chave: Licenciamento Ambiental por Adesdo e Compromisso.
Licenciamento Ambiental Trifasico. Principio da Prevencdo. Projeto de Lei
2159/2021. Inconstitucionalidade.

1. INTRODUCAO

Frente a preocupacdo com o equilibrio ambiental para a garantia de
qualidade de vida, a Constituicio Federal de 1988 (CF/88), diante da
necessidade de uma protecdo ambiental para efetivar um meio ambiente
equilibrado, é dotada de um capitulo préprio para o meio ambiente que visa
assegurar a adequada fruicdo dos recursos ambientais e do nivel elevado da
qualidade de vida as populacfes. Dessa forma, a Constituicdo Federal de 1988
traz algumas medidas para assegurar a preservacao do meio ambiente, como
por exemplo a exigéncia de estudo prévio de impacto ambiental (EPIA),
constante em seu art. 225, 81°, IV. Neste contexto, a Lei da Politica Nacional
do Meio Ambiente (Lei 6.938/81) estabelece o licenciamento ambiental como
um de seus instrumentos de carater preventivo, para evitar ou minimizar os
danos ao meio ambiente. Tal instrumento também esta presente nas
resolucbes do CONAMA, na Lei Complementar 140/2011 e em outras
legislagBes infraconstitucionais, porém, ndo ha uma legislacdo federal de
carater geral. Em razéo disso, esta em tramitacdo no Senado Federal o Projeto
de Lei n° 2159/2021 (PL) que busca suprir esta caréncia. Em seu texto,

encontra-se o artigo 21 que dispbde sobre outra modalidade de licenciamento

ambiental, qual seja, o por adesao e compromisso.
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Frente a essa realidade, a presente pesquisa buscou analisar este
licenciamento ambiental por adesao e compromisso para saber se, Nos termos
em que esta previsto no Projeto de Lei Federal n° 2159/2021, seria
constitucional frente ao artigo 225 da Constituicdo Federal do Brasil.

Para esta problematica foi levantada a hipétese de que o licenciamento
por adesdo e compromisso previsto no Projeto de Lei n°® 2159/2021 néo é
constitucional, uma vez que seu conteudo € incompativel com o principio da
prevencdo, previsto implicitamente no art. 225 da CF/88, por ndo serem
exigidos estudos ambientais prévios e por ndo haver fiscalizacdo do
cumprimento das normas para a concessao da licenca, bastando tdo somente
a declaracdo de adesdo e compromisso do empreendedor aos requisitos
preestabelecidos pela autoridade licenciadora, para que seja viabilizada a
instalacéo e operacdo do empreendimento.

A preocupacao decorreu da fragilidade e generalidade apresentada nos
termos em que a modalidade esta proposta no PL, visto que ndo ocorreria com
a mesma cautela que o licenciamento trifasico ordinério exige, tampouco exige
estudos prévios a instalacéo da atividade, como determina a CF/88.

Para o desenvolvimento desta pesquisa, foi utilizado o método de
abordagem hipotético-dedutivo, tendo em vista que se buscou analisar
aspectos que pudessem refutar a hip6tese levantada. Como método de
procedimento, adotou-se o monografico, o qual consistiu no estudo de
condicBes e instrumentos para obter generalizacbes, ou seja, foi estudado
sobre o licenciamento ambiental trifdsico e o LAC, bem como, o principio da
prevencdo, diante da possivel inconstitucionalidade do licenciamento por
adesao e compromisso. Por fim, a reunido de dados sobre a tematica consistiu

na pesquisa bibliografica, com énfase nas doutrinas e artigos cientificos, e na

pesquisa documental, como leis, resolu¢cdes normativas e o principal objeto de
estudo, o Projeto de Lei 2159/2021.
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Como marco tedrico utilizado para a realizacdo da presente pesquisa,
destacam-se o artigo de Crisla Maciel Pott e Carina Costa Estrela, “Historico
ambiental: desastres ambientais e o despertar de um novo pensamento” com o
qual foi possivel construir um raciocinio historico sobre a protecdo ambiental.
Para o entendimento do principio de prevencéao, a obra utilizada foi o “Manual
do direito ambiental”, de José Rubens Morato Leite. A fim de compreender o
procedimento do licenciamento ambiental trifasico foi utilizada a obra “Direito
Ambiental Brasileiro”, de Paulo Affonso Leme Machado. J4 para auxiliar o
entendimento acerca do licenciamento ambiental por adesdo e compromisso,
visto que a forma como disposto no Projeto de Lei é diferente do que ja
acontece nos estados, utilizou-se o artigo “Regulagdo Econdémica 3° Lugar:
licenciamento por adesdo e compromisso: regulacdo para a sustentabilidade
ambiental e econbmica” de Juliano Heinen. Por fim, para analisar a
constitucionalidade do LAC, se utilizou a obra “Curso de Direito Constitucional
Positivo”, de José Afonso da Silva.

O primeiro capitulo deste trabalho diz respeito ao histérico da
valorizacdo do meio ambiente, onde, por meio de convencdes internacionais e
principios, se fundou a garantia de um direito a prote¢cdo ao meio ambiente. Em
complemento, o segundo capitulo discorreu acerca do principio da prevencao,
previsto implicitamente na Constituicdo Federal de 1988. No terceiro capitulo,
discorreu-se sobre o licenciamento ambiental trifdsico e como ele ocorre, para
que fosse possivel, posteriormente, analisar o licenciamento ambiental por
adesdo e compromisso previsto na PL n° 2159/2021. No quarto e ultimo
capitulo buscou-se verificar a constitucionalidade do licenciamento por adeséo

e compromisso frente ao principio da prevencéo.

2. FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DA PROTECAO DO MEIO
AMBIENTE
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A preocupacdo com o meio ambiente se deve a crise ambiental global,
a qual passa a ser percebida, principalmente, apés a Segunda Guerra Mundial,
pelo impacto na qualidade de vida dos seres humanos, em decorréncia do
aumento dos produtos quimicos na producdo industrial (POTT; ESTRELA,
2017).

Tal preocupacao resultou em uma protecédo que se solidificou por meio
de convencdes internacionais, onde foram elaborados principios norteadores a
serem seguidos. A primeira de grande relevancia foi a Declaracdo de
Estocolmo, realizada em 1972, na Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o
Desenvolvimento e Meio Ambiente Humano, sendo um marco histérico pelo
fato de ser o primeiro encontro internacional que teve como objetivo um
desenvolvimento econbmico que se conciliasse com a justica ecoldgica.
(POTT; ESTRELA, 2017).

O Relatério Brundtland, também conhecido como “Nosso Futuro
Comum”, foi elaborado em 1987, pela Comissdo Mundial sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento e pela primeira vez, trouxe a expressao
“Desenvolvimento Sustentavel”’, conceituando como um equilibrio entre os
seres humanos, a humanidade e a natureza. Visou, ainda, estratégias, como
por exemplo a criagdo de uma conferéncia global para tratar do assunto,
incentivando acbes nacionais e internacionais (POTT; ESTRELA, 2017;
COMISSAO MUNDIAL SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO,
1991).

Assinada no Brasil, mas com impacto global, destaca-se a Declaracéo
do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, aprovada em 1992, na
Conferéncia das Nag¢bes Unidas sobre o Meio ambiente e o Desenvolvimento
(Cnumad), que teve como objetivo promover o desenvolvimento sustentavel de

uma forma nunca antes tentada, fazendo com que as vontades dos povos em

relacdo ao meio ambiente fossem registradas por meio de documentos
publicados. (POTT; ESTRELA, 2017).
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Na legislacdo brasileira, o destaque foi a Lei da Politica Nacional do
Meio Ambiente n°® 6.938, de 1981, que tem como objetivo a recuperacgao,
preservagdo e a melhoria da qualidade ambiental, sem afastar o
desenvolvimento socioecondmico, bem como, garantir 0s interesses da
seguranca nacional e a protecéo da dignidade humana. Através dela, foi criado
o Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA) e o Conselho Nacional de
Meio Ambiente (CONAMA), para garantir que esses objetivos sejam cumpridos
(POTT; ESTRELA, 2017).

Para entender com mais profundidade qual o bem tutelado pela
referida Lei, assim como pelos acordos internacionais supracitados, € valido
compreender o conceito de meio ambiente trazido pela Lei da Politica Nacional
do Meio Ambiente, que dispde em seu art. 3°, inciso |, como sendo “o conjunto
de condicbes, leis, influéncias e interacbes de ordem fisica, quimica e
biolégica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”.
(BRASIL, 1981). Sendo assim, € notéria sua amplitude, bem como, a
importancia de sua conservacdo para a garantia do equilibrio ecolégico diante
das interacbes da humanidade com a natureza, visto que no mencionado
artigo, ndo sao citados plantas ou animais como o bem tutelado, mas sim, os
ecossistemas em toda a sua complexidade.

Segundo Paulo de Bessa Antunes, devido a importancia da protecéo
ao meio ambiente, a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) é dotada de um
capitulo destinado apenas para este bem de uso comum do povo, qual seja, o
Capitulo VI do Titulo VIl da Ordem Social, uma vez que foi reconhecido pelo
poder constituinte originario a necessidade da protecdo ambiental, para que,
sendo assegurada a adequada fruicdo dos recursos ambientais, seja possivel
proporcionar nivel elevado de qualidade de vida as populagbes (ANTUNES,
2021).

O artigo 225 da CF/88 estabelece que “todos tém direito ao meio

ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial
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a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes”
(BRASIL, 1988). Destaca-se que, por “todos”, compreende-se qualquer ser
humano que se encontre em territdrio nacional, independentemente de ser
cidaddo, sendo possivel afirmar a garantia desse direito para um estrangeiro
que esteja visitando ou residindo no Brasil, sem quaisquer distingbes
(ANTUNES, 2021). Igualmente, em territorio brasileiro, é dever de todos prezar
pela protecdo ao meio ambiente, ou seja, todos sdo responsaveis por ele, e
nao somente meros destinatarios da protecdo promovida pelo Estado. Sob a

Gtica de Leite, entende-se:

Trata-se, de fato, da abertura de uma via de méo dupla na protecéo
ambiental, em que o cidaddo pode passar de mero beneficiario e
destinatario da funcdo ambiental exercida pelo Estado a efetivo
guardido do bem ambiental, podendo exercer ativamente sua
responsabilidade social compartilhada, conforme ditames do art. 225
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. (LEITE, 2007, p.
200)

Nesse viés, Antbnio Herman Benjamin entende que 0s riscos
ambientais ndo sdo de responsabilidade exclusiva das autoridades publicas, e
sim, de toda a comunidade, pois todos serdo afetados de forma coletiva,
inclusive, as futuras geracdes (BENJAMIN, 2007).

Denota-se, portanto, que o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado foi algado ao status de direito fundamental, motivo pelo qual se
torna necessario conceituar esse instituto juridico.

Para tanto, € importante destacar que os Direitos e Garantias
Fundamentais, localizados no Titulo Il da CF/88, dividem-se em dimensdes. Na
primeira dimensao, os direitos do individuo prevalecem ante ao Estado, trata-se
dos direitos politicos e civis, havendo uma maior autonomia, afastando assim a
intervencao estatal. Na segunda dimensao, sédo trazidas as liberdades sociais,

como por exemplo, o direito a saude, a educacao e a greve, voltando-se para
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os direitos dos trabalhadores. Por fim, na terceira dimenséo, encontram-se 0s
direitos difusos e coletivos, como 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado,
a gqualidade de vida, a conservagdo e utilizacdo do patrimbnio historico e
cultural. (SARLET, 2010).

Embora o meio ambiente seja considerado um bem difuso, do qual a
titularidade pertence a toda a coletividade, é importante destacar que tal
circunstancia nao obsta a existéncia de propriedade privada sobre bens
ambientais, uma vez que, todos podem utilizar, apenas com a ressalva de que
nao podem transacionar ou dispor deles sem garantir as futuras geracées o
minimo para sua sobrevivéncia (TRENNEPOHL, 2012).

Acerca dos direitos fundamentais de terceira dimenséo, a CF/88 trouxe
grandes inovacdes no que se refere a direitos, afastando a visdo de que o
direito servia unicamente para legislar sobre bens e economias. Com a
aplicacdo deste olhar mais humanitario, a CF/88 inovou também sua visédo
sobre o meio ambiente. Sob a 6tica de Benjamin, essa visdo gerou autonomia
juridica para o meio ambiente, que passou a deter regime préprio de tutela do
qual se tem um conjunto de direitos e obrigacdes, ndo mais focado somente
em componentes do meio ambiente, passando a constituir, assim, verdadeira

ordem publica ambiental (BENJAMIN, 2007). Acerca da tematica, destaca-se:

No caso brasileiro, em razdo de sua positivagdo, o direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
mantém-se em posi¢do superior as demais normas devido a sua
eficicia decorrente da condi¢do de norma fundamental. [...] Com
a constitucionalizagdo, o direito ao ambiente ecologicamente
equilibrado, sem perder a sua caracteristica de direito humano, passa
a ser um direito a presta¢des positivas do Estado moderno que tem o
dever fundamental de defender e proteger o meio ambiente; e da
sociedade que tem a faculdade de defendé-lo e protegé-lo, a fim de
que seja criado um ambiente propicio a vida humana. (TEIXEIRA,
2006, p. 88-89 apud FERREIRA, 2020, p.15, grifo nosso)

Além de a constitucionalizacdo do direito ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado, objetiva-se assegurar a preservacdo do mesmo
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também através de principios constitucionais, pois, ainda que o direito
ambiental brasileiro tenha um perfil centrado no homem, o reconhecimento
desse direito como fundamental, na visdo de Edis Milaré “[...] configura-se,
como dito, uma extensdo do direito a vida, quer sob o enfoque da proépria
existéncia fisica e saude dos seres humanos, ou quanto ao aspecto da
dignidade dessa existéncia — a qualidade de vida -, que faz com que valha a
pena viver’. (MILARE, 2007, p. 762 apud CUNHA, 2020, p. 26).

Desta forma, a normativa de direito ambiental brasileiro desponta como
ramo autdbnomo do Direito, visto que possui principios proprios que conduzem a
tutela dos bens ambientais; entre os diversos principios existentes estd o
Principio da Prevencéo.

2.1 O PRINCIPIO DA PREVENCAO

Diferentemente das regras, 0s principios vinculam obrigacbes e
comportamentos sem definir consequéncias diante de uma situacéo de fato. No
entanto, ainda assim, 0s principios sdo considerados normas, dotadas de valor
juridico, que operam sob a dimenséo da validade, se opondo a vigéncia das
regras, a depender de cada caso concreto, tendo em vista que, em razéo de
seu grau de generalidade, a aplicacdo de um principio nunca produzird o
mesmo resultado (LEITE, 2015).

No espaco normativo do direito ambiental, os principios colidem com
direitos fundamentais objetivamente protegidos, e, devido a importancia do
valor juridico dos principios, estes detém precedéncia na solucdo da
mencionada colisdo, em razdo de sua prioridade consistir no ambiente
ecologicamente sadio, uma vez que algado como direito fundamental (LEITE,
2015). Para Colombo, os principios possuem a funcdo de “orientar o

desenvolvimento e a aplicacédo de politicas ambientais as quais servem como
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instrumento fundamental de protecdo ao meio ambiente, consequentemente, a
vida humana.” (COLOMBO, 2004, p. 2 apud GEMELLI, 2015, p. 35).

De inicio, cabe ressaltar que a humanidade, em decorréncia de seus
costumes, tem como estilo de vida a remediacédo das acfes humanas, ao invés
de a prevencéo, sem se preocupar com o fato de que 0s recursos naturais sao
finitos e que a saude, a preservacdo do planeta e a prépria sobrevivéncia das
futuras geracodes, dependem da adocdo de um modo de vida que diminua os
impactos negativos ao meio ambiente, tendo em vista que a vida depende do
equilibrio de todo o ecossistema (MACHADO; GARRAFA, 2020). Contudo,
através das politicas ambientais, este cenario vem se modificando e gerando
maior consciéncia ecolégica na populacao, ainda que a passos lentos. Porém,
0S recursos naturais ndo podem esperar uma conscientizacdo mundial para
que sejam protegidos, de modo que se adentra a aplicacdo do principio da
prevencgao, pois, “a prevengdo empregada no sentido de previdéncia é uma
chance para a sobrevivéncia” (MACHADO, 2003, p.74), sobretudo, as geracdes
futuras (POTT; ESTRELA, 2017; SARLET, 2010).

Sabe-se que o principio da preveng¢do comumente é confundido com o
principio da precauc¢édo, devido a semelhanca de que a aplicacdo de ambos se
antecipa a ocorréncia do dano ambiental (LEITE, 2015). Entretanto, para a
compreensao da presente pesquisa, € de suma importancia distingui-los.
Segundo José Rubens Morato Leite (2015, p.35), “o principio da prevencéao
atua quando existe certeza cientifica quanto aos perigos e riscos ao meio
ambiente, determinando obrigacbes de fazer ou de nado fazer’.
Complementando o conceito, Alexandra Aragao (2007, p. 44) explica que este
principio “[...] implica [...] a adopcéo (sic) de medidas previamente a ocorréncia
de um dano concreto, cujas causas sdo bem conhecidas, com o fim de evitar a

verificacdo desses danos ou, pelo menos, de minorar significantemente os

seus efeitos”.
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Ja no que tange ao principio da precaucéo, este é aplicado quando o
risco é alto e a atividade em questdo pode resultar danos irreversiveis ao meio
ambiente, utilizando, para tanto, a melhor técnica possivel, de forma
antecipada e proativa, para combater o risco e a incerteza cientifica. Assim,
pode-se dizer que a precaucdo “objetiva prevenir [...] uma suspeita de perigo
ou garantir uma suficiente margem de seguranga da linha de risco” (LEITE,
2007, p. 177), que age “de forma imediata, sendo que a incerteza ou auséncia
de certeza cientifica absoluta quanto aos riscos e danos nao deve ser utilizada
como desculpa para postergar acdes, mas para adota-las o quanto antes.”
(MACHADO; GARRAFA, 2020, p. 271). Logo, para que sejam adotadas
medidas precaucionais, a implementacdo de um empreendimento ou o uso de
uma tecnologia devem ser precedidas de investigacdes e avaliacdes acerca de
possiveis danos (LEITE, 2015).

E possivel, ainda, verificar a diferenca entre os principios através da
propria etimologia das expressdes, confira-se:

[...] Prevencéo é substantivo do verbo prevenir (do latim prae = antes
e venire = vir, chegar), e significa ato ou efeito de antecipar-se,
chegar antes; induz uma conotacdo de generalidade, simples
antecipacdo no tempo, é verdade, mas com intuito conhecido.
Precaucédo é substantivo do verbo precaver-se (do latim prae = antes
e cavere = tomar cuidado), e sugere cuidados antecipados com o
desconhecido, cautela para que uma atitude ou acdo ndo venha a
concretizar-se ou a resultar em defeitos indesejaveis. (MILARE, 2011,
p. 169 apud GEMELLI, 2015, p. 36)

Assim, denota-se que 0s riscos podem ocorrer sob duas formas: um
potencial e concreto, o qual sua ocorréncia € previsivel em virtude da
comprovacdo cientifica, e outro que se revela abstrato, pois sua
imprevisibilidade € evidente, em razdo da incapacidade humana de
compreender o grau do risco em determinada situacdo, bem como, sua
natureza, suas razodes, origens e até que momento surtem seus efeitos. Em

paralelo com os principios ja explanados anteriormente, resta nitido que a

)

EDITORA Il MIZUNO

QUALIDADE E SERIEDADE EM LIVROS




LS /i\/)\

S]

REVISTA

JURIDICA

EDITORA MIZUNO

prevencao € recomendada para o risco concreto, enquanto a precaucdo atua
como remédio para o risco abstrato, pois, a ndo comprovagdo do risco nao
exime o cidaddo ou o Estado de tomar medidas estratégicas (GEMELLI, 2015).
Para que o risco seja considerado concreto ou abstrato, faz-se necessaria a
realizacdo do estudo prévio de impacto ambiental, possibilitando a adocao de
medidas diferentes de acordo com cada caso (FERREIRA, 2007).

Vencida a distingdo conceitual entre os principios, vale acrescentar que
o da prevencéo trata-se de dever juridico, o qual visa impedir danos e impactos
ambientais decorrentes de situacdo ou atividade, das quais se conhece o
resultado gerado ao meio ambiente. A partir do que € estabelecido por este
principio, denota-se que nasce para o Estado a obrigacdo de adotar medidas
capazes de identificar o que ocasiona resultados danosos, para evitar a
repeticdo de impactos futuros. (GEMELLI, 2015).

Segundo Paulo Affonso Leme Machado, para a aplicagdo do principio
da prevencao se faz necessario passar por doze etapas, uma vez que, sob sua

perspectiva, “sem informagao organizada e sem pesquisa néo ha prevengao”:

As etapas a que se refere sdo: 1) identificagdo e inventario das
espécies de um territério, quanto a conservagdo da natureza; 2)
identificacao das fontes contaminantes das aguas e do ar, quanto ao
controle da poluicdo; 3) identificacdo e inventario dos ecossistemas,
com a elaboragdo de um mapa ecoldgico; 4) planejamento ambiental
e econbmico integrados; 5) ordenamento territorial ambiental para a
valorizacdo das areas de acordo com a sua aptiddo; 6) estudo de
impacto ambiental; 7) prestacdo de informacdes continuas e
completas; 8) emprego de novas tecnologias; 9) autorizacdo ou
licenciamento ambiental; 10) monitoramento; 11) inspecao e auditoria
ambientais; 12) san¢Bes administrativas ou judiciais (MACHADO,
2013, apud LEITE, 2015, p. 36).

Pode-se perceber, portanto, que o principio da prevencao também se
aplica através de instrumentos de gestdo de riscos previstos
constitucionalmente, em especial o estudo prévio de impacto ambiental e o

licenciamento ambiental, que possibilitam a identificacdo, mitigacdo e
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compensacao dos impactos ambientais negativos. Assim, passa-se ao estudo

do instrumento que é considerado o mais importante da politica ambiental.

3. LICENCIAMENTO AMBIENTAL TRIFASICO E A ANALISE DO
LICENCIAMENTO AMBIENTAL POR ADESAO E COMPROMISSO: O
PROJETO DE LEI 2.159/2021

Antes de adentrar ao licenciamento ambiental, tema central deste
capitulo, mostra-se relevante distinguir licenca, autorizacdo e permissao, para
evitar equivocos quanto as suas classificacfes, tendo em vista que as trés sdo
condicionantes para que se proceda a intervencdo humana no meio ambiente,
com o fim precipuo de resguarda-lo (SILVA, 2003).

A licenca pressupbe a existéncia de um direito subjetivo para o
exercicio da atividade, ou seja, é necessario preencher requisitos previstos em
lei para que ela seja outorgada ao titular do direito. J& a autorizacdo € ato
discricionario, o qual ndo decorre de um direito, pois este nasce com a outorga
da autorizacdo diante de uma proibicdo geral ao exercicio de determinada
atividade, de modo que sem ela, a pratica constitui ilicito penal. A titulo de
exemplo, € possivel mencionar o art. 26 do Cédigo Florestal, que exige prévia
autorizacdo do 6rgdo estadual competente do Sisnama para supressao de
vegetacao nativa para uso alternativo do solo, tanto de dominio publico como
de dominio privado (BRASIL, 2012). Por fim, a permissdo se trata de ato
administrativo, também discricionario, pelo qual o Poder Publico oferece ao
particular a execucdo de servicos de interesse coletivo, ou ainda, o uso
especial de bens publicos, na forma determinada pela Administracdo. Sendo
assim, esses institutos definidos séo instrumentos de controle prévio, uma vez
gue antecedem o inicio da atividade que se pretende (SILVA, 2003).

N&o obstante, existe diferenca entre a licenga ambiental e o

licenciamento ambiental, em que pese ambos sejam outorgados pelo 6rgdo
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ambiental competente. Extrai-se da Resolucdo do CONAMA n° 237/97 que,
enquanto a licenga constitui ato administrativo que estabelece as condigdes e
medidas necessérias a serem obedecidas pelo empreendedor para que possa
localizar, instalar, ampliar e operar seu empreendimento que se utiliza de
recursos naturais ou causa degradacdo ambiental, o licenciamento ambiental &
o procedimento pelo qual o 6rgéo licencia essa atividade, em consonancia com
as disposicdes legais e as normas técnicas aplicaveis ao caso concreto
(BRASIL, 1997).

Contudo, para saber quando se faz necessario o licenciamento
ambiental, € imprescindivel que se compreenda o que, de fato, € o impacto
ambiental. A Resolucdo n. 001/86 do CONAMA, em seu art.1°, dispde que:

Art. 1° - Para efeito desta Resolucéo, considera-se impacto ambiental
qualquer alteracao das propriedades fisicas, quimicas e bioldgicas do
meio ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia
resultante das atividades humanas que, direta ou indiretamente,
afetam:

| - a salde, a seguranca e o bem-estar da popula¢éo;

Il - as atividades sociais e econémicas;

Il - a biota;

IV - as condicdes estéticas e sanitarias do meio ambiente;

V - a qualidade dos recursos ambientais; (BRASIL, 1986)

E indispensavel, portanto, que seja realizado o estudo prévio de
impacto ambiental (EPIA) ou equivalente, previsto no art. 225, 819, inciso IV da
CF/88, para que se tenha conhecimento acerca da possibilidade de ocorréncia
dos impactos acima mencionados, ou, até mesmo, da extensdo de seus
efeitos. Sendo assim, o EPIA sera exigido pelo Poder Publico sempre que
houver ‘“instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradacdo do meio ambiente” (BRASIL, 1988), ou seja, esse
instrumento é pressuposto para o licenciamento de tais obras ou atividades,
sejam elas publicas ou privadas, estejam ou ndo previstas no rol

exemplificativo do art. 2° da Resolucdo n. 001/86 do CONAMA, em que se
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encontram previstas algumas atividades consideradas presumidamente
impactantes e que por esta razdo tiveram seu licenciamento vinculado a
realizacéo do EPIA (MACHADO, 2003).

Através do instrumento acima, avalia-se a dimensdo das alteracGes
gue uma atividade ou obra poderdo causar ao meio ambiente, visando, de
acordo com Marchesan, Steigleder e Capelli (apud FERREIRA, 2007, p. 243),
“[...] evitar que um projeto justificAvel sob o prisma econdmico, ou em relacéo
aos interesses imediatos de seu proponente, se revele posteriormente nefasto
para o meio ambiente”. Logo, evidente a natureza preventiva deste instrumento
que integra a politica de defesa da qualidade do meio ambiente.®

Assim, o licenciamento ambiental para empreendimentos e atividades
consideradas efetivas ou potencialmente degradadoras, dependera do EPIA® e
do respectivo relatério de impacto ambiental (RIMA), sendo este imprescindivel
para demonstrar as conclusdes advindas daquele estudo. Para estes
documentos sera dada publicidade, ressalvada a realizacdo de audiéncias
publicas’, quando couber (BRASIL, 1997).

5 Além de o licenciamento ambiental e o estudo de impacto ambiental, existem outras duas
ferramentas importantes previstas na Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA - Lei
6.938/81), utilizadas como instrumentos de planejamento e gestdo de riscos: o zoneamento
ambiental e o0s espagos territoriais especialmente protegidos, 0s quais antecedem o
licenciamento, “porque as regras para o uso do solo e o desenvolvimento de atividades em um
espaco territorial merece ser previsto antes do licenciamento” (MACHADO, 2003, p. 264).

6 O estudo de impacto ambiental deve levar em consideragdo, entre outras diretrizes gerais
previstas no art. 5° da Resolucdo CONAMA n° 001/86, “os planos e programas
governamentais, propostos e em implantagdo na area de influéncia do projeto, e sua
compatibilidade.” Enquadra-se na categoria de planos governamentais o0 zoneamento
ambiental, previsto no art. 99 I, da Lei 6.938/81, para que seja verificada a compatibilidade do
projeto com este, uma vez que nele poderdo estar presentes as areas de preservagdo
permanente. De forma resumida, o “zoneamento ambiental € um dos aspectos do poder de
policia administrativa, que atua com a finalidade de garantir a salubridade, a tranquilidade (sic),
a paz, a salde, o bem-estar do povo. O zoneamento ao discriminar usos, representa uma
limitacdo do direito [de propriedade] dos cidaddos. A propriedade ndo podera ser utilizada da
maneira desejada unicamente pelo proprietario.” (MACHADO, 2003, p. 188).

7 “A Audiéncia Publica tem por finalidade expor aos interessados o conteido do produto em
andlise e do respectivo RIMA, dirimindo duvidas e recolhendo dos presentes as criticas e
sugestdes a respeito. Pode ser determinada pelo 6rgao licenciador ou solicitada por entidade
civil, Ministério Publico, 50 ou mais cidaddos ou 6rgdos do meio ambiente, no minimo em 45
dias a contar da data do recebimento do RIMA. Sera convocada pelo 6rgéo licenciador através
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E de competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer
de suas formas, de tal modo que o licenciamento ambiental constitui uma forma
de exercer esta competéncia e, por esta razdo, se enquadra como um
instrumento de gestdo, pelo fato de que deve organizar 0S recursos
disponiveis, observando futuros riscos ao meio ambiente. A titulo de
informacao, mostra-se indispenséavel a distingdo entre o processo de gestéo e o
processo de planejamento, pelas palavras de Souza (apud CHRISTMANN,
2015, p. 159): “longe de serem concorrentes ou intercambiaveis, planejamento
e gestao sao distintos e complementares”, pois, enquanto a gestdo esta
relacionada com o presente e a necessidades imediatas, o planejamento esta
vinculado com o futuro, para precaver-se de eventuais problemas
(CHRISTMANN, 2015; MACHADO, 2003).

O Poder Pudblico, no exercicio de sua competéncia, expede trés
licencas: prévia, de instalacdo e de operacdo. Elas podem ser expedidas
isolada ou sucessivamente, como ocorre no chamado “licenciamento trifasico”,
uma vez que compreende as trés licencas, das quais sao deferidas mediante o
cumprimento de alguns requisitos que podem ser explicados através das
disposicdes da Resolugdo CONAMA n° 237/1997 (BRASIL, 1997).

A Licenca Prévia (LP) é “concedida na fase preliminar do planejamento
do empreendimento ou atividade aprovando sua localizacdo e concepcao,
atestando a viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e
condicionantes a serem atendidos nas proximas fases de sua implementacéo”
(BRASIL, 1997). Esta fase pode ou néo coincidir com o EPIA, em que pese

este estudo geralmente anteceda a LP. Ainda que o solicitante tenha tido

de correspondéncia registrada aos solicitantes e divulgacdo nos érgdos da imprensa local.
Ocorrera em local acessivel aos interessados, sera dirigida pelo 6rgdo licenciador. Sera
lavrada ata de cada Audiéncia Publica, que, com seus anexos, servird de base, juntamente
com o RIMA, para a andlise e parecer final do licenciador quanto a aprovagdo ou ndo do
projeto” (SILVA, 2003, p. 98, grifo do autor).
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gastos com o planejamento da obra ou da atividade, esta licenca ndo gera
direitos para aquele, significa dizer, que a concessao desta “ndo autoriza o
inicio das obras nem o funcionamento da atividade” (FARIAS, 2013, p. 67).

Sendo a LP concedida, a segunda fase destina-se a atingir a Licenca
de Instalacao (LI) do empreendimento, que “autoriza a instalagéao [...] de acordo
com as especificacdes constantes dos planos, programas e projetos
aprovados, incluindo as medidas de controle ambiental e condicionantes, da
qual constituem motivo determinante” (BRASIL, 1997). Nesta fase, é elaborado
o Projeto Executivo para posterior aprovacao pelo 6rgdo ambiental, em que se
reestrutura o projeto original com a fixacdo de prescricbes de natureza técnica,
gue compatibilizam a instalacdo da atividade com a protecdo do meio ambiente
através de medidas técnicas adequadas (FARIAS, 2013).

Ao final, sera analisada a possibilidade de expedicdo da Licenca de
Operacdo (LO), competindo ao oOrgdo ambiental, apds a instalacdo ou
edificacao, vistoriar a obra ou empreendimento para constatar o cumprimento
das exigéncias do que consta das licencas anteriores, sendo que somente
apos esta medida € que sera concedida a LO, autorizando seu funcionamento
mediante o cumprimento de condicionantes pelo responsavel da atividade, sob
pena de suspenséo ou cancelamento da licenga (FARIAS, 2013).

E importante ressaltar que o licenciamento ambiental ndo é necessario
somente nas hipéteses previstas no anexo | da Resolugcdo n. 237/97 do
CONAMA, uma vez gue se trata, tdo somente, de rol exemplificativo, e ndo
taxativo. Até mesmo porque, o art. 10 da PNMA dispde que o funcionamento
de estabelecimento ou atividade utilizadora de recursos ambientais que sejam
poluidores, ou, que de qualquer forma seja capaz de degradar o meio

ambiente, dependerdo de prévio licenciamento ambiental. Logo, ndo se esta

adstrito somente as previsdes normativas daquela Resolucéo. (LEITE, 2015;
BRASIL, 1981).
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Atualmente, o licenciamento ambiental esta previsto na Lei da Politica
Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/81), nas resolu¢cdes do CONAMA, na Lei
Complementar 140/2011 e em outras legislacdes infraconstitucionais, porém,
ndo ha uma legislacdo federal de carater geral. Em razdo disso, estd em
tramitacdo no Senado Federal o Projeto de Lei n° 2159/2021 (PL), que tem
como finalidade estabelecer normas gerais para o licenciamento de atividade
ou de empreendimento utilizador de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidor ou capaz de causar degradacdo do meio ambiente.
(BRASIL, 2021).

Por todo exposto, denota-se que o licenciamento ambiental necessita
de um estudo interdisciplinar, que envolve o direito administrativo e ambiental,
bem como, outros ramos do conhecimento, como a biologia, quimica,
engenharia florestal, geologia, entre outros, uma vez que “[...] é procedimento
onde se fard o balanceamento entre os aspectos econdmico (permitir o
crescimento econdmico), social (garantir a qualidade de vida), e ambiental
(preservar a natureza)” (HEINEN, 2022, p. 4)

Contudo, ndo é unanime que todas as atividades que intervenham de
forma significativa no meio ambiente causam danos ambientais, pois existem
aguelas gue impactam minimamente e que, por esta razdo, ndo necessitariam
passar pelo mesmo procedimento de licenciamento ambiental de trés fases que
uma obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacédo
do meio ambiente necessita. Com base nessa perspectiva, muitos entes da
Federacéo brasileira passaram a editar leis que criaram o “licenciamento por
adesédo e compromisso” (LAC), que também é instrumento previsto pelo PL n°
2159/2021, com o intuito de simplificar o procedimento de licenciamento de
atividades a respeito das quais ja se conhece a implementagdo, porque 0s

riscos sdo bem conhecidos, dispensando assim, avaliacbes complexas ou a

vinculacao do estudo de impacto ambiental. (HEINEN, 2022).
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3.1 LICENCIAMENTO POR ADESAO E COMPROMISSO

Dentre as normas gerais estabelecidas pelo Projeto de Lei n°
2159/2021 para o licenciamento de atividade ou empreendimento utilizador de
recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidor ou capaz, sob qualquer
forma, de causar degradacdo do meio ambiente, se encontra a previsdo do
licenciamento ambiental simplificado pela modalidade por adesdao e
compromisso (LAC), que pode ser requerido quando forem atendidas,

cumulativamente, as seguintes condicdes:

Art. 21.[...]

| — ndo ser a atividade ou o empreendimento potencialmente
causador de significativa degradacdo do meio ambiente;

Il — serem previamente conhecidos:

a) as caracteristicas gerais da regido de implantacao;

b) as condi¢bes de instalacdo e de operagdo da atividade ou do
empreendimento;

c) os impactos ambientais da tipologia da atividade ou do
empreendimento; e

d) as medidas de controle ambiental necessarias;

Il = ndo ocorrer supressdo de vegetacdo nativa, que depende de
autorizacdo especifica. (BRASIL, 2021)

Estando cumpridas as condi¢cbes acima, o empreendedor, mediante
declaracdo de adesdo e compromisso, obtera a licenca que atesta a viabilidade
da instalacdo, da ampliacGdo e da operacdo de sua atividade ou
empreendimento (BRASIL, 2021).

Diferentemente do licenciamento trifasico que, além de compreender
as licencas cumulativas (licenca prévia, de instalacdo e de operacao) - cada
gual com seus requisitos para que se obtenha a concessdo da proxima -, em
muitas ocasides é antecedido do estudo prévio de impacto ambiental, a LAC
dispensa a andlise prévia das externalidades do empreendimento, ou seja, ndo
€ necessario um diagnostico prévio através de qualquer tipo de estudo
ambiental, ainda que simplificado, em virtude deste ja ser conhecido (pelo fato

de a atividade ser corriqueira ao ponto de se conhecer seus impactos no meio
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ambiente e afins) ou ja existir, tendo em vista que a modalidade em questao
somente devera ser aplicada quando forem previamente conhecidos o0s
elementos previstos no inciso Il do art. 21 do PL 2159/2021 (HEINEN, 2022).

Contudo, em substituicdo aos estudos ambientais que seriam exigidos
no licenciamento trifasico, € requisito para a emissdo da LAC que o
empreendedor preencha o Relatério de Caracterizagdo de Empreendimento
(RCE), um documento que deverd conter as caracteristicas e informacdes
técnicas a respeito da instalacio e da operacdo da atividade ou
empreendimento, o qual sera conferido e analisado pela autoridade
licenciadora por amostragem, incluindo a realizagéo de vistorias pelo mesmo
procedimento. Os resultados destes procedimentos deverdo ser
disponibilizados no subsistema de informacgdes, existindo a possibilidade de
orientarem a manutencdo ou a revisdo dos atos sobre as atividades e os
empreendimentos que se pretendem, conforme preceitua o art. 21, 883° e 4° do
PL (BRASIL, 2021).

Observa-se que o PL 2159/2021 nao prevé uma definicdo para
amostragem, sendo necessario utilizar um conceito convencional. O que se faz
no método de amostragem € uma inferéncia sobre o todo, ou seja, a partir de
uma estatistica se presume que todo o resto daquele grupo geral de
observacbes esteja representado, ainda que com margem de erro. Deste
modo, “a amostragem é o método de selecdo da amostra [...] uma forma de
coleta das observagdes”, enquanto a amostra “é sempre uma parte especifica
da populagdo, um subgrupo do total’. (FIGUEIREDO, 2019, p.39). Sendo
assim, quando se fala em amostragem, se fala em processo de escolha de algo
representativo para poder compreender o todo. No entanto, ao relacionar este
processo com a modalidade de licenciamento em questdo, se deduz que a
fiscalizacdo por amostragem ocorreria através da identificacdo de alguns tipos
de atividade e ndo em todos. Significa dizer, portanto, que por meio dessa

fiscalizacdo ndo se terd acesso ao todo e que ndo serdo fiscalizadas todas as
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atividades que fizeram o requerimento do licenciamento ambiental por adesao
€ COmpromisso.

Um ponto a ser destacado no PL 2159/2021 é a previsdo do
subsistema mencionado anteriormente, a ser disponibilizado pelo Sistema
Nacional de Informacdes sobre Meio Ambiente (SINIMA), contendo uma base
de dados acessiveis pela internet que integre informacdes sobre os
licenciamentos ambientais realizados nos ambitos federal, estadual, distrital e
municipal, bem como, as informac6es mantidas pelas respectivas autoridades
licenciadoras, o conteudo de estudos de impacto ambiental, entre outras
informacdes. Assim, tendo em vista que sdo informacdes de natureza publica,
passariam a compor o acervo do SINIMA (BRASIL, 2021).

Levando em consideracdo que o LAC prioriza empreendimentos e
atividades cujos efeitos ambientais e o seu desenvolvimento sejam bem
conhecidos, o banco de dados de outras atividades pode ajudar neste sentido,
uma vez que, estando diante de uma atividade que ja foi objeto de diversos
licenciamentos (devidamente registrados no subsistema) - por ser uma
atividade comum - é possivel que o empreendedor conheca previamente as
condicionantes para obter a licenca e assim comprove o cumprimento destas
ao fazer o pedido da LAC, além de fornecer as demais informacgdes
necessarias (HEINEN, 2022).

Estando de acordo com os critérios e condicBes ja explicitados, e
partindo da presuncdo de boa-fé do empreendedor solicitante do LAC, este ja
poderd atuar na atividade pretendida no momento a seguir do protocolo. No
entanto, a presuncao é relativa, ja que o orgao licenciador podera fiscalizar a
gualquer momento e, sendo constatada eventual irregularidade, incongruéncia
ou até mesmo omissdo, a licengca podera ser cassada (HEINEN, 2022) e o
empreendedor estard sujeito as sancbes penais e administrativas,
independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados, da forma
como preconiza o art. 225, 83° da CF/88 (BRASIL, 1988). Contudo, cabe
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ressaltar que, embora o LAC nao elimine a fiscalizac&do da atividade, presume-
se que ela ndo ocorrera em todos os licenciamentos desse tipo em virtude de o
projeto prever sua ocorréncia por amostragem (BRASIL, 2021).

Importante mencionar que muitos entes da federacdo brasileira® ja
implementaram o LAC, cada qual com sua respectiva previsdo normativa para
atender aos diferentes interesses locais, trazendo condigbes, restricoes e
atividades especificas que serdo passiveis dessa modalidade de licenciamento
(HEINEN, 2022), de forma muito diferente do que é proposto pelo projeto, pois
este ndo traz especificidade alguma quanto as atividades que poderdo ser
licenciadas e nem dispde sobre condicionantes, abrindo espagco para o0 uso
exacerbado da modalidade em razdo de sua generalidade e pouca fiscalizagéo.
Para fins de comparacdo, pode ser mencionada a Lei n°® 14.675/2009, do
estado de Santa Catarina, que determina que a licenca por adesédo e
compromisso serd concedida eletronicamente para atividades individuais, que
se enquadrem como de pequeno ou médio porte e de pequeno ou médio
potencial poluidor degradador, assim definidos pelo CONSEMA e de acordo
com os critérios estabelecidos pela autoridade licenciadora. No entanto, a
referida lei também lista cinco atividades que poderdo ser licenciadas
independentemente do porte e do potencial poluidor degradador, desde que
nao impliquem em corte de vegetacao: “Art. 36, 817°, | — transporte de produtos
perigosos; Il — antenas de telecomunicacdo; Ill — obras publicas de
infraestrutura, de transporte e rodoviarias; e IV — avicultura e suinocultura.”
(SANTA CATARINA, 2009). Merece destaque, ainda, a previsao no art. 36, 85°,
de que o pedido eletrénico devera estar acompanhado das informacoes,

8 Estados que possuem previsdo normativa da LAC: Bahia (Lei n® 12.377/2011 e Decreto n°
14.024/2012), Ceara (Lei n° 14.882/2011 e Resolugdo COEMA n° 2/2019), Espirito Santo
(Decreto n° 4.039/2016), Goias (Lei n° 20.694/2019), Mato Grosso (Decreto n® 697/2020),
Parana (Resolugcdo CEMA n° 107/2020), Rio de Janeiro (Decreto n® 46.890/2019), Rio Grande
do Sul (Lei n° 15.434/2020), Santa Catarina (Lei n°® 14.675/2009 e Resolugcdo CONSEMA n°
98/2017) e S&o Paulo (Decreto n® 60.329/2014 e Resolucdo CONSEMA n° 01/2019) (HEINEN,
2022).
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plantas, projetos e estudos solicitados ao empreendedor no ato da adesdo a
LAC, definidos pelo érgao ambiental licenciador através de portaria.

No mais, enquanto os estados que ja utilizam o LAC fiscalizam a
atividade licenciada, apesar de em um momento posterior ao do requerimento,
o projeto dispbe que as vistorias ocorreriam por amostragem, mas nao define
como se daria esse procedimento e em que propor¢cdo, de modo que nem
mesmo garante que todas as atividades serdo fiscalizadas. Por estas razdes,
apesar de a ideia central do LAC ser interessante para atividades de baixo
impacto, em virtude da economia de recursos e celeridade na operacdo do
empreendimento, da forma como foi apresentado pelo projeto deixou-se muitas
lacunas.

Vale destacar que regulamentacdo nos estados é possivel em virtude
de a competéncia legislativa em matéria de direito ambiental ser de
competéncia concorrente entre a Uni&o, os Estados e o Distrito Federal (art. 24
da CF/88), estando a Unido apta a legislar sobre normas gerais e os Estados e
o Distrito Federal sobre a suplementacdo das normais gerais editadas pela
Unido. Caso nao haja legislacdo elaborada por parte da Unido, os Estados e o
Distrito Federal poderdo editar as normas gerais (BRASIL, 1988). Por esta
razéo, justifica-se o motivo de o licenciamento ambiental e suas modalidades
estarem regulamentados na Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei
6.938/81), na Lei Complementar 140/2011, em resolu¢cdes do CONAMA e em
outras legislacdes infraconstitucionais.

Portanto, diante da auséncia de uma sistematizagéo nacional sobre o
licenciamento ambiental, incluindo a modalidade do LAC, o PL n° 2159/2021
possui 0 objetivo de suprir a caréncia de uma normatizacdo geral para o
assunto, com o objetivo de uniformizar aquilo que vem acontecendo de uma
forma diferente em cada estado do Brasil.

Diante das consideracdes acerca da LAC, em especial a auséncia de

realizacdo do EPIA e/ou da licenca prévia, em decorréncia de que a atividade
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sujeita a esta modalidade de licenciamento deve ser de baixo risco e bastante
conhecida com relacdo a seus efeitos, se faz necessério discorrer acerca da
possivel violagdo ao principio da prevencdo, previsto constitucionalmente, e
que se aplica, especialmente, através do EPIA e do licenciamento trifasico,
uma vez que “ndo seria possivel proteger sem aplicar medidas de prevencao”
(MACHADO, 2003, p. 74)

4. (IN)CONSTITUCIONALIDADE DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL
POR ADESAO E COMPROMISSO FRENTE AO PRINCIPIO DA
PREVENCAO

Previamente a andlise da constitucionalidade ou ndo de uma lei ou ato
normativo, se faz necessario compreender que “toda interpretacdo normativa
se assenta no pressuposto da superioridade juridica e axioldégica da
Constituicao” (NOVELINO, 2008, p. 114). Isso porque, em virtude do principio
da supremacia, nenhum ato juridico podera ser considerado valido se néo for
produzido de acordo com o seu fundamento de validade, ou seja, a Lei Maior
(NOVELINO, 2008). A supremacia da Constituicdo sobre todo o ordenamento
juridico surge do controle de constitucionalidade, ligado também a rigidez
constitucional e a prote¢céo dos direitos fundamentais (MORAES, 2022).

A partir deste entendimento, cumpre destacar que o parametro utilizado
para a realizacdo do controle de constitucionalidade ndo se limita as normas
expressas na Constituicdo, uma vez que se estende aos tratados internacionais
de direitos humanos e aos principios constitucionais expressos e implicitos.
Tais principios implicitos sdo entendidos como aqueles que resultam da
interpretacdo de varios dispositivos e “representam a manifestagdo do espirito
da Constituicdo, funcionando como seu denominador comum” (NOVELINO,
2008, p. 89). No que tange aos principios, ressalta-se que o proprio texto da

CF/88, em seu art. 5°, 82°, reconhece a existéncia e autoriza a aplicacdo de
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direitos e garantias que ndo estejam expressamente previstos, mas que
decorram do regime e dos principios por ela adotados, reforcando o carater de
norma juridica destes (BRASIL, 1988).

Deste modo, verifica-se que o ato juridico sera considerado valido -
constitucional - se estiver de acordo com o0s principios e preceitos da
Constituicdo; caso contrario, sera inconstitucional. A CF/88 “reconhece duas
formas de inconstitucionalidades: a inconstitucionalidade por acédo e a
inconstitucionalidade por omissao (art. 102, I, “a”, e lll, “a”, “b” e “c”, e art. 103 e
seus §§1° a 3°)” (SILVA, 2008, p. 47). De forma breve, Novelino (2008, p. 150,

grifos do autor) as conceitua:

A inconstitucionalidade por ac¢do decorre de uma conduta positiva
(facere) contraria a um preceito constitucional. O Poder Publico age
ou edita normas em desacordo com a Constituig&o.

A inconstitucionalidade por omissdo ocorre naqueles casos em que
ndo sejam praticados os atos legislativos ou executivos necessarios
(conduta negativa, non facere ou non praestere) para tornar
plenamente aplicaveis as normais constitucionais carentes de
legislacdo regulamentadora (“normas constitucionais de eficacia
limitada”).

Cumpre esclarecer que do principio da supremacia da Constituicdo
resulta o da compatibilidade vertical das normas com aquela, sendo que,
quando ndo compativeis, se revelam invalidas, denominando-se de

inconstitucionalidade das leis ou dos atos do Poder Publico:

[...] e que se manifesta sob dois aspectos: (a) formalmente, quando
tais normas sdo formadas por autoridades incompetentes ou em
desacordo com formalidades ou procedimentos estabelecidos pela
constituicdo; (b) materialmente, quando o conteddo de tais leis ou
atos contraria preceito ou principio da constituigdo. (SILVA, 2008, p.
47, grifo do autor)

Importante destacar ainda, que a classificagdo da inconstitucionalidade
formal e material ndo se aplica a inconstitucionalidade por omisséo, tendo em

vista que nesta ndo ha conduta, logo, ndo ha forma e nem mesmo conteudo
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incompativel, uma vez que somente se verifica “nos casos em que nao sejam
praticados atos legislativos ou administrativos requeridos para tornar
plenamente aplicaveis normas constitucionais.” (SILVA, 2008, p. 47). A titulo de
exemplo, pode ser mencionado o direito, “conforme definido em lei”, de
participacdo dos trabalhadores nos lucros e na gestdo das empresas, previsto
no art. 7°, Xl da CF/88. Se este direito ndao puder ser aplicado por pura omissao
do legislador em produzir a lei para dispor sobre ele, tal omissdo sera
configurada inconstitucional, pois a lei se mostra indispensavel para a plena
aplicacao do direito (SILVA, 2008).

As formas de inconstitucionalidade trazidas acima se revelam como
mecanismos aptos a invalidar os atos infraconstitucionais que n&o sejam
compativeis com a Constituicdo, que em conjunto de 6rgdos fiscalizadores,
controlam a constitucionalidade, que “significa verificar a adequacéao
(compatibilidade) de uma lei ou ato normativo com a constituicdo, verificando
seus requisitos formais e materiais.” (MORAES, 2022, p. 804). Nao € por outra
razao que o controle de constitucionalidade se mostra primordial para a
manutenc¢ao da supremacia da Constituicdo Federal (NOVELINO, 2008).

Em paralelo com os mecanismos trazidos acima, ressalta-se a Otica de
Ingo Wolfgang Sarlet e Tiago Fensterseifer (2014, p.289-290, grifo dos autores)
acerca dos deveres de protecdo ambiental que incumbem ao Estado para

assegurar a tutela do ambiente:

[...] se, por um lado, o ente estatal ndo pode atuar de modo
excessivo, intervindo na esfera de protecao de direitos fundamentais
a ponto de desatender aos critérios de proporcionalidade ou mesmo a
ponto de violar o nicleo essencial do direito fundamental em questao,
também é certo que o Estado, por forca dos deveres de protecdo aos
quais esta vinculado, também ndo pode omitir-se ou atuar de forma
insuficiente na promocdo e protecdo de tal direito, sob pena de
incorrer em violacdo da ordem juridico-constitucional.
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Vencidas as definicbes anteriores, passa-se a correlaciona-las com o
licenciamento ambiental por adesdo e compromisso, na forma em que disposto
pelo Projeto de Lei 2159/2021, sob a perspectiva da inconstitucionalidade por
acao sob o aspecto material.

Tendo em vista que a Constituicdo Federal € o parametro de referéncia
para a presente pesquisa, especialmente no que diz respeito a este capitulo, é
importante relembrar que a CF/88 trouxe em seu art. 225 uma série de direitos
e deveres fundamentais® em matéria ambiental, de modo que, “além de ditar o
que o Estado ndo deve fazer [...] ou o que Ihe cabe empreender [...], a norma
constitucional estende seus tentaculos a todos os cidadaos, parceiros do pacto
democrético, convencida de que sO assim chegard a sustentabilidade
ecolégica” (BENJAMIN, 2007, p.113). Nesta conjuntura, encontra-se previsto o
dever do Poder Publico de exigir o estudo prévio de impacto ambiental, que
condiciona o direito de propriedade, a autonomia privada e a livre iniciativa do
empreendedor, mas que legitima, juridicamente, a instalacdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio
ambiente, conforme dispbe o art. 225, 81° IV da CF/88 (BRASIL, 1988;
SARLET, FENSTERSEIFER, 2007).

A funcdo do EPIA se revela em seu préprio nome e, muitas vezes,
antecede o licenciamento ambiental, na condicdo de um instrumento de gestéo
de riscos que, embora ndo previsto expressamente na CF/88, se faz presente
em algumas legislacdes infraconstitucionais, em virtude de a protecdo do meio
ambiente e do combate a poluicdo ser de competéncia comum dos entes
federados. Antecede porque o licenciamento ambiental trifasico - procedimento

° Dentre as diversas formas normativas assumidas pelo dever fundamental de protecdo do
ambiente, destacam-se: "dever de prevencdo e precaucdo do dano ambiental, dever de
informacéo ambiental, dever de defender o ambiente (inclusive, no sentido de denunciar as
autoridades competentes praticas poluidoras perpetradas por particulares ou pelo proprio
Estado), dever de reparar o dano ambiental, dever de participacdo politica em questbes
atinentes a protecdo ambiental (sob a perspectiva democratico-participativa), dever de
consumo sustentavel ou dever de uso sustentavel dos recursos naturais (solo, subsolo, agua,
ar etc.)." (SARLET, FENSTERSEIFER, 2007, p. 253)
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modelo - se inicia com a analise da possibilidade de outorga da licenca prévia,
através da aprovacdo da localizacdo e concepc¢do do empreendimento, do
atestado de viabilidade ambiental e do estabelecimento de condicionantes que
precisam ser atendidas para a outorga da proxima licenca, a de instalacao e,
por ultimo, a de operacdo (MACHADO, 2003).

Contudo, somente se atesta a viabilidade ambiental se, de fato, houver
a avaliacdo prévia do proprio projeto, oportunidade em que € exigido o EPIA,
sobretudo quando o projeto tiver a potencialidade de causar dano significativo
ao meio ambiente. Além disso, caso o dano potencial ndo seja significativo,
serdo realizados outros estudos ambientais, como aqueles previstos no art. 1°,
lll, da Resolucdo 237 do CONAMA'®, ou, ainda, aquele que o préprio 6rgdo
competente definir, conforme preceitua o art. 3° p. Un. da resolucéo
mencionada (BRASIL, 1997; MACHADO, 2003).

Logo, verifica-se que atraves do EPIA e do licenciamento ambiental
trifasico, € possivel o estudo, a identificacdo, mitigacdo e compensacao dos
impactos ambientais negativos, devendo ser ressaltado que a utilizacdo desses
instrumentos € necessaria sempre que houver a instalacdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de significativa degradagdo do meio
ambiente. Segundo Machado, a palavra “significativa” “¢ o contrario de
insignificante, podendo-se entender como a agressdo ambiental provavel que
possa causar dano sensivel, ainda que nao seja excepcional ou excessivo.”
(MACHADO, 2003, p. 203).

E importante salientar que por meio da aplicacédo dos instrumentos de
gestdo de riscos trazidos acima, torna-se possivel alcancar o objetivo do

principio da prevencgdo, de agir antecipadamente, porque “ndo seria possivel

10 Art. 19, Ill, da Resolucdo 237 do CONAMA: “Estudos Ambientais: sdo todos e quaisquer
estudos relativos aos aspectos ambientais relacionados a localizacao, instalacdo, operacéo e
ampliacao de uma atividade ou empreendimento, apresentado como subsidio para a andlise da
licenga requerida, tais como: relatério ambiental, plano e projeto de controle ambiental, relatério
ambiental preliminar, diagnostico ambiental, plano de manejo, plano de recuperacédo de area
degradada e analise preliminar de risco”. (BRASIL, 1997)
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proteger sem aplicar medidas de preveng¢ao” (MACHADO, 2003, p.74). Previsto
implicitamente na CF/88, o referido principio se trata de dever juridico que visa
impedir danos e impactos ambientais decorrentes de situacao ou atividade, das
quais se conhece o resultado gerado ao meio ambiente. E um dever do Estado,
portanto, adotar medidas capazes de identificar o que ocasiona resultados
danosos, para evitar a repeticdo de impactos futuros, o que o faz, também,
atraves dos instrumentos mencionados (GEMELLI, 2015).

Ao reconhecer 0 que se faz necessario para estudar e identificar o
impacto no meio ambiente, bem como, as formas de evita-lo ou mitiga-lo, deve
ser reconhecido também que a necessidade de uma atividade passar pelo
procedimento de licenciamento ambiental decorre, justamente, da possibilidade
de ela oferecer potencial ou efetiva degradag¢éo ao meio ambiente (MACHADO,
2003). Partindo desta premissa, quando se verifica as condi¢des trazidas pelo
PL 2159/2021 para que ocorra o licenciamento ambiental por adesdo e
compromisso (LAC), é visivel a incompatibilidade do contetdo deste instituto
juridico criado pelo PL com aquilo que € previsto constitucionalmente, em
especial a afronta ao principio da prevencéo.

Isso porque, de forma implicita, a LAC dispensa o EPIA, principal meio
de aplicacao daquele principio. Porém, ao mesmo tempo em que nada dispde
sobre nenhuma espécie de estudo prévio - como aqueles exigidos no
licenciamento ambiental trifasico -, dispde, como primeiro requisito: “ndo ser a
atividade ou o empreendimento potencialmente causador de significativa
degradagdo do meio ambiente” (BRASIL, 2021). Tal requisito esta
extremamente condicionado ao conhecimento acerca dos riscos causados pela
atividade, o que se sabe ser possivel somente através do EPIA ou estudo
correlato. Contudo, pelo fato de o PL ser omisso quanto ao que seria
necessario para configurar uma atividade ndo causadora de degradacéo, este

requisito se torna subijetivo, ou seja, dependeria do entendimento do solicitante
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acerca dos danos de sua atividade para requerer ou nao esta modalidade
simplificada de licenciamento.

Ademais, embora exista no PL a disposicdo de que as atividades
passiveis de licenciamento por adesdo e compromisso serdo definidas em ato
especifico do ente federativo competente, nos termos da Lei Complementar
140/2011 (BRASIL, 2021), tal previsdo néo traz seguranca juridica alguma para
0 uso de uma lei federal geral e ndo supre a caréncia de uniformizacdo, tendo
em vista que o projeto deixa a missao de definir as atividades passiveis a
encargo dos estados.

Além disso, em que pese existir o entendimento de que a LAC
dispensa a andlise prévia das externalidades do empreendimento, em virtude
deste diagndstico ja ser conhecido pelo fato de a atividade ser corriqueira
(HEINEN, 2022), salienta-se a existéncia das peculiaridades regionais e locais
do meio ambiente em que o empreendimento serd instalado. Logo, uma
mesma atividade pode gerar impactos diferentes a depender de onde estiver
instalada, tendo em vista que existem diversos biomas no Brasil, e que
determinadas flora e fauna estdo ameacadas ou até mesmo em extincao,
sendo assim, merecem atencdo para sua devida protecdo ambiental!?.

Outro ponto da LAC, que se difere do que ocorre no licenciamento
trifasico, € a imprevisibilidade da fiscalizacdo, uma vez que seu texto somente
dispde que as informacdes trazidas pelo empreendedor no RCE, bem como, as
vistorias, serdo analisadas e realizadas por amostragem. Contudo, ndo ha
previsdo no PL de como ocorrerd essa vistoria por amostragem, sendo
inegavel que essa omissdo néo tutela o meio ambiente, pois, ndo ha previséo e
nem mesmo certeza de que a atividade sera fiscalizada, podendo a atividade
permanecer por anos em desacordo das normas ambientais, diante da falta de

conferéncia de veracidade das informacdes que sao colocadas no RCE.

11 Complementarmente, destaca-se que o PL nada estabelece sobre a interdicdo do uso da
LAC no caso de empreendimentos que se localizem proximos a unidades de conservacao,
reservas indigenas e territérios quilombola.
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Deste modo, a auséncia da realizacdo do estudo prévio de impacto
ambiental ou estudo equivalente, bem como, do licenciamento ambiental de
trés fases, ndo garante o conhecimento das caracteristicas gerais da regido de
implantacdo, as condi¢cdes de instalacdo e de operacdo, as medidas de
controle ambiental necessarias, e, ndo menos importante, 0s impactos
ambientais decorrentes do empreendimento que se pretende, fatores estes que
0 PL exige que sejam “previamente conhecidos”, como se fosse possivel ter
conhecimento sem exigir um estudo que precede a concessao da licenca.

Diante destes cenarios, € visivel que o conteudo trazido pelo PL no que
tange ao licenciamento ambiental por adesdo e compromisso €, materialmente,
inconstitucional, em razdo de ndo se mostrar compativel com o principio
constitucional da prevencéao, sendo que a aplicacdo deste € recomendada para

0 risco concreto, ou seja, independe do seu grau de impacto no meio ambiente.
5. CONCLUSAO

A presente pesquisa buscou, através de pesquisa bibliografica e
documental em projeto de lei, analisar se o licenciamento ambiental por adeséo
e compromisso, uma modalidade de procedimento simplificado, previsto pelo
Projeto de Lei n° 2159/2021, ainda em tramitacdo no Senado Federal, seria
constitucional frente ao artigo 225 da Constituicdo Federal do Brasil.

A hipotese levantada foi a de que o licenciamento por adesédo e
compromisso, da forma como previsto no Projeto de Lei n°® 2159/2021, né&o
seria constitucional, uma vez que seu conteudo é incompativel com o principio
da prevencao, previsto implicitamente no art. 225 da CF/88, por ndo serem
exigidos estudos ambientais prévios e por ndo haver fiscalizacdo do
cumprimento das normas para a concessao da licenca.

Inicialmente, neste trabalho, buscou-se identificar os fundamentos

constitucionais da protecdo do meio ambiente. Observou-se que,
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especialmente apds a Segunda Guerra Mundial, 0 meio ambiente passou a ser
objeto de tutela de convengbes nacionais e internacionais, e posteriormente,
em 1988, veio a ser constitucionalizado como um direito de todos e também
como um dever do Poder Publico e de toda a coletividade preserva-lo, para que
se possa assegurar as presentes e futuras geracfes a adequada fruicdo dos
recursos ambientais, bem como, a qualidade de vida.

Verificou-se que a tutela dos bens ambientais ndo é resguardada
somente por normas, mas também por principios, ja que detém o mesmo valor
juridico e sao capazes de orientar o desenvolvimento e a aplicacéo de politicas
ambientais. Observou-se que, dentre os diversos principios proprios do direito
ambiental brasileiro, o principio da prevencao possui grande relevancia e esta,
inclusive, presente implicitamente na Constituicdo Federal ao exigir estudo
prévio de impacto ambiental quando houver a instalacdo de atividade
potencialmente causadora de degradacdo ambiental. A importancia deste
principio esta atrelada ao fato de que ele se aplica através de instrumentos de
gestdo de riscos que identificam o impacto ambiental e adotam medidas para
evitar, mitigar ou compensar os danos, agindo de forma antecipada,
justamente, por saber que o risco é concreto. Desta forma, é possivel prevenir.

Ao tratar dos instrumentos de aplicacdo do principio da prevencao,
compreendeu-se a indispensabilidade do estudo prévio de impacto ambiental
para que se tenha conhecimento acerca da possibilidade de ocorréncia de
impactos ambientais, bem como, da extensdo de seus efeitos quando uma
atividade for instalada. No mais, foi possivel observar que, independentemente
de o dano potencial causado pela atividade ndo ser significativo, os estudos
ambientais ndo serdo dispensados, jA que somente é possivel atestar a
viabilidade ambiental se houver uma avaliacdo prévia da atividade, seja através
do EPIA ou estudo equivalente.

Além do EPIA, entendeu-se que o licenciamento ambiental ordinario,

7

mais conhecido como trifasico, € uma das formas de os entes federados
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exercerem a competéncia comum de proteger o meio ambiente, ndo sendo por
outra razdo que ele esta previsto em diversas legislacdes infraconstitucionais,
especialmente na Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/81),
resolucoes do CONAMA e na Lei Complementar 140/2011. Verificou-se, ainda,
gue o licenciamento ambiental se revela como uma ferramenta necessaria para
atingir o objetivo mencionado, visto que através desse procedimento é possivel
encontrar um equilibrio entre os aspectos econdmicos (fomentando a
economia), sociais (garantindo a qualidade de vida) e ambientais (preservando
a hatureza, na medida do possivel, seja excluindo ou mitigando danos
ambientais).

J& ao analisar o Projeto de Lei 2159/2021, constatou-se que devido a
auséncia de uma regulamentacao federal sobre o licenciamento ambiental, seu
objetivo é de suprir a caréncia de norma geral para o assunto. O projeto dispde,
também, sobre o licenciamento ambiental por adesdo e compromisso, uma
modalidade simplificada que ja € prevista em legislacdes estaduais, mas de
forma diferente do que € proposto pelo projeto. Verificou-se que, enquanto os
estados trazem condicdes, restricdes e especificam quais serdo as atividades
passiveis do licenciamento por adesdo e compromisso, o Projeto de Lei ndo
dispde sobre essas questdes.

Isso se deve ao fato de que o projeto apenas dispde que o LAC se
aplica a atividades de baixo impacto que ndo sejam potencialmente causadoras
de significativa degradacdo, e exige, tdo somente, que o empreendedor
solicitante do LAC “conhega previamente” as caracteristicas gerais da regiao
de implantacdo da atividade, as condicbes de instalacdo e de operacao, as
medidas de controle necesséarias e, surpreendentemente, 0s impactos
ambientais decorrentes daquela atividade, apesar de, em nenhum momento,
exigir o estudo prévio de impacto ambiental ou equivalente, através dos quais

seria possivel, de fato, conhecer previamente estes fatores. Porém, ao néo
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exigir a comprovacdo de um estudo, entendeu-se que o PL deixa a critério do
entendimento subjetivo do empreendedor se conhece ou néo tais fatores.

N&o obstante, foram constatadas algumas omissées no projeto ao
dispor sobre a referida modalidade de licenciamento, como por exemplo, o0 que
configura uma atividade ndo causadora de degradacdo ou, ainda, como
ocorrerdo as vistorias por amostragem, que é a Unica forma de fiscalizacao
prevista. Apesar de existir no PL uma disposicdo de que as atividades
passiveis de licenciamento por adesdo e compromisso serdo definidas em ato
especifico do ente federativo competente, nos termos da Lei Complementar
140/2011, entende-se que tal previsdo nao € suficiente para trazer seguranca
juridica no uso de uma lei federal geral, pois ndo supre a caréncia de
uniformizacdo, tendo em vista que o projeto deixa a missdo de definir as
atividades passiveis a encargo dos estados. Além disso, presumiu-se — tendo
em vista a omissao do projeto — que com a vistoria por amostragem néo serao
vistoriadas todas as atividades que fizeram o requerimento do licenciamento
ambiental por adesdo e compromisso, 0 que pode causar, sem estreme de
davidas, danos irreparaveis ao meio ambiente.

Considerando as poucas disposi¢cdes no projeto sobre o licenciamento
em questdo e, apds estudar o principio da prevencao, reconhecendo o
licenciamento ambiental trifasico e o estudo prévio de impacto ambiental como
instrumentos eficazes para identificar o impacto no ambiente e as formas de
evita-lo ou mitiga-lo, evidenciou-se a incompatibilidade do conteddo do
licenciamento ambiental por adesdo e compromisso previsto no PL com aquilo
que é previsto constitucionalmente, em especial a afronta ao principio da
prevencgéao, por dispensar os instrumentos que sdo recomendados por ele para
prevenir o dano ambiental.

Portanto, concluiu-se pela inconstitucionalidade desta modalidade de
licenciamento prevista pelo Projeto de Lei 2159/2021, em sua forma material,

em virtude de seu conteudo contrariar principio da Constituicdo Federal,
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evidentemente, o da prevencéo. Logo, a hipotese inicial foi corroborada pela
pesquisa realizada.

E importante esclarecer que a proposta de um licenciamento mais
simplificado e célere ndo é em si inconstitucional, contudo, devem existir
requisitos e limites ao seu uso, para que faca sentido a propria existéncia do
procedimento de licenciamento ambiental para atividades degradadoras, qual
seja, reduzir impactos. Caso contrario, a proposta sera genérica, assim como o
projeto de lei discutido, razdo pela qual ndo ha como garantir o cumprimento do

principio da prevencao nos moldes em que foi proposto.
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