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AVALIACAO DE IMPACTO
AMBIENTAL (AIA)

22.1 Avaliacdo de impacto ambiental

Toda a questio ambigntal envolve o conhecimento dos efeitos das atividades
humanas no meio ambiente. Ao longo da histdria, ndo havia a preocupagéo com
tais efeitos sobre o equilibrio do meio ambiente. Apenas quando j4 havia danos,
principalmente 4 satide das pessoas, como ocorreu na cidade de Londres em face
da fuligem e da fumacga produzida pelos motores a carvdo, é que se comegou a
verificar um nexo de causalidade entre esses dois fatores: atividade econbmica e
desequilibrio ambiental, com impactos na satide humana.

Na construgiio do Direito Ambiental ficou clara a importancia do conheci-
mento dos efeitos danosos que as atividades causavam’ ao meio ambiente, pois
dele decorreu a imposi¢io de medidas compensatérias e mitigadoras que pode-
riam viabilizar a atividade, ao mesmo tempo em que evitavam prejuizos ambien-
tais. Na medida em que o conhecimento e as técnicas de avaliacdo de impacto
evoluiram, novos conceitos foram se desenvolvendo, tornando a base desse novo
ramo do Direito. Assim, a protecdo do ambiente — seja com base na prevencao,
seja com base na precaugio - foi se tornando mais factivel.

O Principio 17 da Declaracdo do Rio/92 estabelece que a avaliacdo do im-
pacto ambiental, como instrumento nacional, serd efetuada para as atividades
planejadas que possam vir a ter um impacto adverso significativo sobre o meio
ambiente e estejam sujeitas 4 decisdo de uma autoridade nacional competente.
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Segundo lara Verocai Dias Moreira, a Avaliagdo de Impacto Ambiental con-
siste em um

instrumento da politica ambiental, formado por um conjunto de
procedimentos capaz de assegurar, desde o inicio do processo, que
se faca um exame sistematico dos impactos ambientais de uma agao
proposta (projeto, programa, plano ou politica) e de suas alternati-
vas, e que os resultados sejam apresentados de forma adequada ao
ptiblico e aos responséveis pela tomada de decisao, e por ele consi-
derados. Além disso, os procedimentos devem garantir a adogdo das
medidas de proteciio do meio ambiente determinadas, no caso de
decisdo sobre a implantagdo do projeto.!

A Avaliagio de Impacto Ambiental (AIA) estd inserida como instrumento na
Politica Nacional do Meio Ambiente, constituindo uma das bases de aplicagio
do art. 170, VI, da Constituicio Federal, que condiciona a ordem econdmica a
defesa do meio ambiente e, consequentemente, aos principios da prevengdo e da
precaucio. Aplica-se tanto a empreendimentos de resultado fisico como obras ou
projetos de agricultura, assim como a atividades ndo vinculadas a esse tipo de
resultado, como politicas, projetos e planos. Sujeitam-se a avaliacdo os projetos
publicos e particulares, industriais ou de outra natureza, em drea urbana ou ru-
ral, considerada critica de polui¢do ou néo.

E na analise dos impactos que poderdo ser causados por um determinado
empreendimento que poderd ser verificada, com maior certeza, a viabilidade de
sua instalacdo, sob os aspectos ambientais. Além disso, nessa avalia¢do sdo for-
muladas as alternativas e as medidas relativas 4 mitigacdo dos impactos, por
meio de ajustes a fazer no projeto, de modo a diminuir os riscos. Também nesse
instrumento cabe estabelecer as medidas compensatorias dos danos inerentes ao
empreendimento.

A Avaliagdo de Impacto Ambiental, ainda que estabelecida na lei como um
instrumento da politica, é mais que isso. Representa mais a necessidade de anali-
sar, previamente, os impactos de quaisquer atividades humanas passiveis de cau-
sar danos ao meio ambiente do que um documento a ser produzido. E, a partir
dai, buscar solucdes para garantir a ndo ocorréncia de danos ao meio ambiente.
Além disso, a AIA € o género, do qual os demais tipos de estudos sdo espécies.

Cabe ao regulamento da lei estabelecer os tipos de estudos concretos que
configuram os instrumentos de avaliagio de impactos, e cuja profundidade e
detalhamento variardo de acordo com o tipo de atividade e a potencialidade ou
efetividade de risco ao meio ambiente.

! MOREIRA, lara Verocai Dias. Vocabuldrio bdsico de meio ambiente. Rio de Janeiro: Fundagio
Estadual de Engenharia do Meio Ambiente (FEEMA), 1990, p. 33.
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Considerando que a responsabilidade dos estudos que procedem a Avaliagdo
de Impacte Ambiental é da Administragdo Publica, tal atividade somente pode
ocorrer mediante um processo administrativo. No caso em tela, o processo é o de
licenciamento ambiental. Dessa forma, todas as andlises ambientais prévias, de-
finidas pelos regulamentos, devem ser apresentadas pelo empreendedor durante
a tramitagio do processo de licenciamento ambiental.

Estudos ambientais “sdo todos e quaisquer estudos relativos aos aspectos am-
bientais relacionados a localizagdo, instalagdo, operagdo e ampliagdo de uma ati-
vidade ou empreendimento, apresentados como subsidios para a andlise da licenga
requerida, tais como: relatdrio ambiental, plano e projeto de controle ambiental,
relatério ambiental preliminar, diagndstico ambiental, plano de manejo, plano de
recuperagdo de drea degradada e andlise preliminar de risco”.!

Na medida em que se colocam os estudos ambientais no dmbito da locali-
zagao, instalagdo, operagdo e ampliagdo de uma atividade ou empreendimen-
to, como subsidio de uma andlise por parte do érgéo ou entidade de controle
ambiental, com vistas & emissdo de uma licenga, entende-se que esses estudos
devem fazer parte do processo de licenciamento ambiental que, por defini¢ao,
¢ o instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente destinado a licenciar
“a localizagdo, instalagdo, ampliagdo e a operagdo de empreendimentos e ativida-
des utilizadoras de recursos ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente
poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradagdo am-
biental, considerando as disposigdes legais e regulamentares e as normas técnicas
aplicdveis ao caso”.?

Cabe verificar, nesse passo, quais os estudos ambientais previstos na legisla-
¢Ao, suas caracteristicas e contetdo exigivel.

! Resolucio CONAMA n® 237/97, art. 1%, 1.
2 Resolugdo CONAMA n® 237/97, art. 1%, 1.
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23.1 Estudo Prévio de Impacto Ambiental

Instrumento de cardter constitucional, o Estudo Prévio de Impacto Ambiental
(Epia), nova denominacfo do Estudo de Impacto Ambiental (EIA),® ocorre no
ambito do processo de licenciamento ambiental. O Epia constitui detalhamento
adicional do préprio procedimento do licenciamento, nos casos em que a Admi-
nistracdo Piiblica entender necessario.

A Constituicio Federal estabeleceu, entre as competéncias do Poder Piiblico,
para assegurar o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, a exi-
géncia, “na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente cau-
sadora de significativa degradagdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se dard publicidade”.*

A Resolucio CONAMA n® 1, de 23-1-1986, exige a realizacdo de Estudo de
Impacto Ambiental e respectivo Relatdrio de Impacto Ambiental (RIMA) para o
licenciamento de atividades modificadoras do.meio ambiente. Nota-se que a
norma constitucional tornou, sob o prisma terminolégico, mais técnica a ques-
tdo, na medida em que qualquer atividade humana, inclusive respirar, modifica
o meic ambiente, sem necessariamente causar danos. O que deve depender do
EIA sdo as atividades que causam ou podem causar impactos significativos. A
mencionada Resolucdo estabelece uma lista de carater exemplificativo dos em-
preendimentos sujeitos ao EIA/RIMA. Cabe ao érgéo licenciadot, ou ao Ministério
Piiblico, determinar a execucdo do EIA/RIMA de acordo com a complexidade do
projeto. Sendo exemplificativa a lista, outros empreendimentos, sempre a critério
do orgdo ou entidade ambiental, poderiio sujeitar-se 4 exigéncia de apresentaciio
do EIA/RIMA.

Nos termos do artigo 1¢ da ﬁnmoﬁnnmo CONAMA n® 1/86,

considera-se impacto ambiental qualquer alteracdo das proprieda-
des fisicas, quimicas e bioldgicas do meio ambiente, causada por
qualquer forma de matéria ou energia resultante das atividades hu-
manas que, direta ou indiretamente, afetem a sadde, a seguranca
e 0 bem-estar da populacio, as atividades sociais e econdmicas, a
biota, as condi¢des estéticas e sanitdrias do meio ambiente e a qua-
lidade dos recursos ambientais.

A Resolugdo CONAMA n® 237/97 estabeleceu lista de empreendimentos su-
jeitos ao licenciamento em seu anexo, com a mesma caracteristica de ser exem-
plificativa da lista fixada pela Resolugdo CONAMA n° 1/86.

3

Nesta obra, usaremos as duas denominacbes, indistintamente.
* CF/88, art. 225, § 1%, IV
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Milaré e Benjamin indicam alguns dos objetivos principais do Epia: -

1. identificacio das implicages negativas do projeto e suas alter-
nativas;
avaliar os beneficios e custos ambientais;

sugerir medidas mitigadoras;

informar os setores interessados;
informar o puiblico de maneira geral; e

o LR W

influenciar o processo decisério administrativo com o suprimen-
to de informagdes uteis.®

Ainda segundo Milaré e Benjamin, o Epia atua fundamentalmente na esfera
da discricionariedade da Administracio Piblica, orientando, informando, funda-
mentando e restringindo a decisio administrativa. Ndo a integra, nio é compo-
nente interior da decisdo administrativa, mas é parte do procedimento decisério,
conferindo-lhe fundamento técnico.® Os citados autores ressaltam que o Epia:

[...] ndo aniquila, por inteiro, a discricionariedade administrativa
em matéria ambiental. O seu contetido e conclusdes nio extinguem -
a apreciacdo da conveniéncia e oportunidade que a Administracao
Piiblica pode exercer, como, por exemplo, na escolha de uma entre
muiltiplas alternativas, optando, inclusive, por uma que néo seja oti-
ma em termos estritamente ambientais. Trata-se de um esfor¢o mais
de integracio do que de dominacéo.”

mmmcnam Paulo de Bessa Antunes,

qualquer decisdo a ser tomada devera, necessariamente, ter como
base os estudos elaborados pela equipe técnica. Tais estudos, con-
tudo, tém carater de demonstracio de opgdes para a acdo adminis-
trativa a ser desenvolvida. Neste ponto, é necessirio que se examine
quais sdo os objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente. Tais
objetivos, como se sabe, sdo a compatibilizagio entre o desenvolvi-
mento econdmico sustentado, a protecdo do meio ambiente assegu-
rando que o mesmo seja sadio e equilibrado e a promogao social do
ser humano.®

5 MILARE, Edis; BENJAMIN, Antonio Herman V. Estudo prévio de impacto ambiental: teoria, prati-
ca ¢ legislacdio. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 76.

5§ MILARE, Edis; BENJAMIN, Antonio Herman V. Estudo prévio de impacto ambiental: teoria, préti-
ca e legislacio. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 67.

7 MILARE, Edis; BENJAMIN, Antonio Herman V, Estudo prévio de impacto ambiental: teoria, prati-
ca e legislagiio. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 68.

8  ANTUNES, Paulo de Bessa. Natureza juridica do estudo prévie de impacto ambiental. Revista
Direito Ambiental, Sao Paulo, 1996, n® 1, p. 84-85.
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Ou seja, o EIA/RIMA ndo vincula a decisdo administrativa do licenciamento.
Todavia, essa decisdo ndo pode contrariar os preceitos do direito ambiental nem
do direito administrativo, incluidas ai as regras vigentes sobre os processos ad-
ministrativos.?

23.1.1 Conteudo do EPIA

A abrangéncia do EIA ndo se limita ao exame das consequéncias de deter-
minado empreendimento sobre o meio fisico e bidtico do local de implantacio. O
EIA deve conter o diagnostico ambiental da drea de influéncia do projeto e con-
templar as alternativas tecnoldgicas e de localizacdo deste, confrontando-o com
a hipdtese de sua ndo execucio, inclusive quanto ao aspecto socioecondmico, nos
termos do art. 6° da Resolucio CONAMA n? 01, de 23-1-1986, que estabelece as
atividades técnicas bdsicas que deverfo constar do Epia, indicando o contetido de
cada uma delas, conforme segue:

1. Diagndstico ambiental da drea de influéncia do projeto e com-
pleta descri¢do e andlise dos recursos ambientais e suas intera-
¢oes, tal como existem, de modo a caracterizar a situacdo am-
biental da 4rea, antes da implantacfio do projeto, considerando:
(a) o meio fisico - o subsolo, as dguas, o ar e o clima, destacando
0s recursos minerais, a topografia, os tipos e aptiddes do solo,
os corpos d’adgua; o regime hidrolégico, as correntes marinhas,
as correntes atmosféricas; (b) o meio biol6gico e os ecossistemas
naturais — a fauna e a flora, destacando as espécies indicadoras
da qualidade ambiental, de valor cientifico e econdmico, raras e
ameacadas de extingdio e as dreas de preservacdo permanente;
(¢) o meio socioecondmico — o0 uso e ocupacéo do solo, os usos
da dgua e a socioeconomia, destacando os sitios € monumentos
arqueolégicos, histdricos e culturais da comunidade, as relagbes
de dependéncia entre a sociedade local, os recursos ambientais
e a potencial utilizacdo futura desses recursos;

2. Anilise dos impactos ambientais do projeto e de suas alter-
nativas, através de identificacdo, previsio da magnitude e in-
terpretacdo da importincia dos provaveis impactos relevantes,
discriminando: os impactos positivos e negativos {benéficos e
adversos), diretos e indiretos, imediatos e a médio e longo pra-
zos, tempordrios e permanentes; seu grau de reversibilidade;
suas propriedades cumulativas e sinérgicas; a distribuicio dos
onus e beneficios sociais.

9 Ver Lein® 9.784/99, art. 2¢.
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3. Definiciio das medidas mitigadoras dos impactos negativos, en-
tre elas os equipamentos de controle e sistemas de tratamento
de despejos, avaliando a eficiéncia de cada uma delas.

4. Elaboracio do programa de acompanhamento e monitoramento
dos impactos positivos e negativos, indicando os fatores e paré-
metros a serem considerados.

No que se refere ao diagndstico ambiental da 4rea de influéncia do projeto,
cumpre ressaltar, de antemdo, a necessidade de uma defini¢éo prévia de qual seja
a sua abrangéncia. Influéncia, do latim influentia, significa a agdo de uma coisa
sobre outra.’® Determinar exatamente a delimitacao geogréfica dessa drea pode
ser controverso, pois, por exemplo, o empreendimento pode ter repercussoes so-
cioecondmicas em toda uma regido e, sob o prisma ambiental, causar impacto
muito reduzido. E preciso, pois, definir em conjunto com o drgéo licenciador os
limites geograficos a serem abrangidos pelo Epia.

O segundo conjunto de atividades concerne as andlises dos impactos am-
bientais do projeto e de suas alternativas. E a comparacio entre o fator ambiental
e o fator econdmico, em que deveréo ser propostas alternativas, de modo que se
compatibilizem essas varidveis, de acordo com o principio do desenvolvimento
sustentdvel.

No que tange as medidas mitigadoras dos impactos negativos, inclui-se a
tecnologia a servigo do meio ambiente como forma de minimizar as possibilida-
des de dano ambiental, sem impedir a realizacdo do empreendimento.

A partir do Estudo Prévio de Impacto Ambiental, deve ser elaborado um Re-
latério de Impacto Ambiental (RIMA), que constitui um resumo do Epia, abor-
dando os pontos fundamentais do estudo, com linguagem acessivel. A finalidade
do RIMA é facilitar o acesso & informacdo acerca do projeto proposto.

O Epia, como estudo ambiental que tem por finalidade apresentar com clare-
za as caractetisticas do projeto para servir de apoio & decisdo quanto ao licencia-
mento da atividade, deve:

1. atender a legislago e aos principios e diretrizes da Lei n®
6.938/81;

2. contemplar todas as alternativas tecnolégicas de localizacao,
confrontando-as com a hip6tese de ndo execucdo do projeto;

3. identificar todos os impactos ambientais gerados nas fases de
implantagio do projeto;

W FREIRE, Laudelino. Grande e novissimo diciondrio da lingua portuguesa. Rio de Janeiro: A
Noite, 1941, v. 3, p. 2970.

1 Resolugio CONAMA n® 1/86, art. 6°, IL
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4. definir a drea de influéncia;

5. considerar os planos e programas governamentais propostos e

a implantar na 4rea de influéncia do projeto e sua compatibi-
lidade.!?

23.1.2 Audiéncias publicas

A audiéncia ptiblica, referida na Resolu¢io CONAMA n2-1/86, e regulamenta-
da pela Resolugdo CONAMA n? 09, de 13-12-1987, tem por finalidade expor aos
interessados o contetdo do projeto ou empreendimento em andlise e do seu refe-
rido RIMA, dirimindo duvidas e recolhendo dos presentes as criticas e sugestdes.

Realiza-se a audiéncia ptblica sempre que o 6rgdo de meio ambiente licencia-
.dor julgar necessario, quando for solicitado por entidade civil, pelo Ministério Pd-
blico ou por 50 ou mais cidaddos.?® Se solicitada a audiéncia e o érgao licenciador
ndo a realizar, a licenca concedida néo terd validade,'* sendo vedado, pois, o inicio
da implantacio do empreendimento, enquanto essa situagio nio for regularizada.

Sob o aspecto processual, a Resolucdio CONAMA n? 09/87 estabelece uma
série de procedimentos a serem cumpridos:

1. direcdo da audiéncia pelo representante do érgio ou entidade
licenciadora;

2. exposigdo objetiva do projeto e do RIMA;

3. abertura das discussoes com os interessados presentes, cabendo
uma regulamentacdo sobre as manifestacdes, a ser apresentada
no edital da audiéncia;

4. lavratura de ata ao final de cada audiéncia, em que serdo anexa-
dos todos os documentos escritos e assinados que forem entre-
gues aos presidente dos trabalhos durante a sessao.

Das audiéncias publicas participam os Conselhos de Meio Ambiente, drgdos
colegiados integrantes do SISNAMA. O fator politico, assim, permeia e, se nio
condiciona, influi para mais ou para menos, dependendo do caso, no processo
de tomada de decisdo. Esse fator marca a diferenca com que hoje se tratam as
politicas publicas, em que ndo mais o Poder Executivo decide isoladamente, mas
em um cendrio que conta com a participagio da sociedade civil.

* Saliente-se que essa participa¢do ndo vincula, necessariamente, a decisdo
administrativa que serd tomada com base na discricionariedade administrativa,

2 Resolucdo CONAMA n® 1/86, art. 5%
B Resolucio CONAMA n® 9/87, art. 22,
4 Resolucao CONAMA n® 9/87, art. 22, § 2¢

|
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adotando ou ndo os resultados da audiéncia publica. Nos termos do art. 5% da
resolucdo em tela, a ata da(s) audiéncia(s) ptiblica(s) e seus anexos servirao de
base, juntamente com o RIMA, para a andlise e parecer final do licenciador quan-
to & aprovagdo ou ndo do projeto.

23.2 Plano de Recuperaciio de Area Degradada (PRAD)

A Constitui¢do Federal, em seu art. 225, § 2°, determina que “aquele que ex-
plorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio ambiente degradado, de
acordo com solugdo técnica exigida pelo drgdo piiblico competente, na forma da lei”.

O art. 22, VIII, da Lei n® 6.938/81 inclui, entre os principios da politica am-
biental, a recuperacéo de areas degradadas. De acordo com o ordenamento juri-
dico brasileiro, essa solugdo técnica deve ser apresentada no inicio do processo
de licenciamento ambiental.

. O Decreto federal n? 97.632, de 10-4-1989, que regulamentou o citado dis-
positivo da Lei n® 6.938/81, exige, em seu art. 1%, que os empreendimentos que
se destinam & exploracdo de recursos minerais deverdo, quando da apresentagdo
do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e do Relatério de Impacto Ambiental
(RIMA), submeter & aprovagio do érgio ambiental competente o Plano de Recu-
peracio de Area Degradada (PRAD).

A recuperagdo deverd ter por objetivo o retorno do sitio degradado a uma
forma de utilizagdo, de acordo com um plano preestabelecido para o uso do solo,
visando & obtencdo de uma estabilidade do meio ambiente." .

A luz das normas acima mencionadas, as Resolucdes CONAMA n* 9 e 10,
ambas datadas de 6-12-1990, disciplinam o licenciamento das atividades de lavra
e beneficiamento mineral, com vistas ao atendimento do principio do desenvol-
vimento sustentdvel.

A titulo de esclarecimento, essas duas resolucdes tiveram por base a classifi-
cacio das espécies minerais adotadas pelo Cdédigo de Minas ~ Decreto-lei n® 227,
de 28-2-1967. A Resolucdo CONAMA n® 8/90 aplica-se a extracdo e a pesquisa
de minerais das Classes I, III, IV, V| VI, VII, VIII e IX,'® excluida expressamente do
seu 4mbito a permissdo de lavra garimpeira. A Resolug¢do n® 10/90 disciplina

% Decreto n* 97.632/89, art. 3°.

% A titulo de mero esclarecimento, a classificacdo de minerais contida no art. 5 do Decreto-lei n®

227/67, revogada pelo art. 32 da Lei n? 9.314/96, era a seguinte: Classe I - jazidas de substincias
minerais metaliferas; Classe Il - jazidas de substincias minerais de emprego imediato na constru-
cio civil; Classe lIl - jazidas de fertilizantes; Classe IV — jazidas de combustiveis fdsseis solidos;
Classe V — jazidas de rochas betuminosas e pirobetuminosas; Classe VI - jazidas de gemas e pedras
ornamentais; Classe VII - jazidas de minerais industriais, ndo incluidas nas classes precedentes;
Classe VIII - jazidas de 4guas minerais; Classe IX — jazidas de dguas subterrineas.

s
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especificamente o licenciamento da lavra de minérios Classe II — destinados a
construgio civil. . .

Tendo sido revogada a classificacdo de minerais contida no art. 5° do Decreto-
-lei n® 227/67 pelo art. 32 da Lei n® 9.314, de 14-11-1996, passou-se a questionar
a validade das resolugdes em estudo. Todavia, os 6rgdos e entidades de controle
ambiental continuaram aplicando essas normas, para fins de licenciamento da
atividade mineraria.

Nos termos da Resolugdo CONAMA n® 9/90, a realizagdo da pesquisa mi-
neral, quando envolver o emprego de guia de utilizagdo,'” fica sujeita ao licen-
ciamento ambiental pelo érgdo competente. A avaliacio de impacto ambiental,
estabelecida no art. 1¢, pode configurar ou ndo o EIA/RIMA, de acordo com as
caracteristicas da atividade.

A Resolugio CONAMA n° 9/90 exige a apresentacdo do EIA/RIMA para o
licenciamento prévio da lavra ou beneficiamento mineral, sem deixar margem
de discricionariedade para o érgio ambiental. J4 a Resolucdo CONAMA n® 10/90
refere-se ao Estudo de Impacto Ambiental, porém prevendo a possibilidade de

sua dispensa, a critério do 6rgéo licenciador, em fungéo da natureza, localizacéo,

porte e outras caracteristicas da atividade e de sua substitui¢do pelo chamado
Relatdrio de Controle Ambiental (RCA).®

De acordo com o que dispde a Resolugdo CONAMA n® 9/90, a Licenca de Ins-
talacdo (LI) deve ser solicitada antes do desenvolvimento da mina, da instalagao
do complexo minerdrio e da implantacdo dos projetos de controle ambiental. Seu
requerimento ser4 analisado mediante a apresenta¢do de copia da comunicagdo
do Departamento Nacional de Produgdo Mineral (DNPM) julgando satisfatério o
Plano de Aproveitamento Econémico (PAE)™ da jazida.

Ambas as resolugdes em estudo estabelecem os seguintes pressupostos para a
LI: (1) o Plano de Controle Ambiental (PCA), contendo projetos executivos de mi-
nimizacéo dos impactos ambientais avaliados na fase da Licenca Prévia (LP); (2)

17 Portaria do Departamento Nacional de Produgio Mineral (DNPM) n® 144, de 3-5-2007, art.
2°: Denominar-se-4 Guia de Utilizagdo (GU) o documento que admitir, em cardter excepcional, a
extragio de substincias minerais em 4rea titulada, antes da outorga da concessido de lavra, fun-
damentado em critérios técnicos, ambientais e mercadolégicos, mediante prévia autorizagio do
DNPM, em conformidade com o Modelo-Padrio e Tabela constantes nos Anexos I e II, respecti-
vamente, desta Portaria. Pardgrafo tinico. Para efeito de emissdo da GU serdo consideradas como
excepcionais as seguintes situagdes: 1 — aferigio da viabilidade técnico-econdmica da lavra de subs-
tAnicias minerais no mercado nacional e/ou internacional; 1 — a extracdo de substdncias minerais
para andlise e ensaios industriais antes da outorga da concesso de lavra; e IIl - a comercializagio
de substincias minerais face A necessidade de fornecimento continuado da substincia visando ga-
rantia de mercado, bem como para custear a pesquisa.

8 Resolucio CONAMA n® 10/90, arts. 3% e 42

¥  Documento que deve instruir o pedido de concessfio de lavra — arts. 38, VI, e 39, do Cédigo
de Mineragio.
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certiddo da Prefeitura de que o empreendimento esta de acordo com a legislagéo
de uso e ocupagdo do solo; (3) quando aplicdvel, a autorizacdo de supressdo de
vegetagdo, de acordo com as fases de implementacdo da atividade e (4) a outorga
do direito de uso de recursos hidricos, nos termos do art. 10, § 12 da Resolucdo
CONAMA n® 237/97.

Além disso, dispdem as citadas normas que a concessdo da Portaria de La-
vra® e o Registro do Licenciamento,®! no dmbito do direito minerdrio, ficam con-
dicionados a obtengdo da LI. Na expedicio da Licenca de Operagio (LO), o érgéo
ambiental deverd exigir do empreendedor a apresentacio de cépia autenticada
da portaria da lavra®® ou, no caso da lavra dos minerais da Classe I1, de cépia do
registro do licenciamento.?®

23.3 Relatdério Ambiental Preliminar (RAP)

A Lein® 11.284, de 2-3-2006, prevé que a licenca prévia para uso sustentdvel
da unidade de manejo sera requerida pelo érgéo gestor, mediante a apresentagio
de relatério ambiental preliminar ao érgio ambiental competente integrante do
Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA).2*

O Relatério Ambiental Preliminar (RAP) encontra-se descrito na legislagédo
ambiental do Estado de Sdo Paulo. Trata-se de estudos técnicos e cientificos ela-
borados por equipe multidisciplinar que, além de oferecerem instrumentos para
a andlise da viabilidade ambiental do empreendimento ou atividade, destinam--
-se a avaliar sistematicamente as consequéncias das atividades ou empreendi-
mentos considerados potencial ou efetivamente causadores de degradacdo do
meio ambiente, em que sfo propostas medidas mitigadoras com vistas a sua
implantacdo.”

23.4 Avaliacao Ambiental Estratégica (AAE)

No direito brasileiro, a regra € a anadlise de cada empreendimento, caso a
caso, sem uma visdo geral dos efeitos do conjunto. A Avaliacio Ambiental Estra-
tégica (AAE) tem por objeto a macrovisdo sobre politicas, planos e programas,
verificando os impactos de sua implementacdo e estabelecendo estratégias para

*  Resolugdo CONAMA n® 9/90, art, 62

2 Resolugio CONAMA n® 10/90, art. 62

2 Resolugio CONAMA n® 9/90, Anexo IIL.

#  Resolugio CONAMA n® 10/90, Anexo III.

% Lein®11.284/06, art. 18.

*  Resolugdo SMA n? 54, de 30-11-2004, art. 2%, IV
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a minimizagdo de danos ao ambiente. Por exemplo, se a no:.%msb_m estadual de
saneamento deve cumprir um programa de _EEmdﬁmnmo de estagbes de trata-
mento de esgoto em uma determinada regido, seria desejavel um estudo acerca
do impacto do conjunto das obras, seus beneficios e externalidades negativas, as
formas previstas para a disposicio final do lodo do esgoto, ao invés de licencia-
mentos pontuais de cada sistema.

23.5 Relatorio m.m Controle Ambiental (RCA)

A Resolugio CONAMA n° 23, de 7-12-1994, que institui procedimentos es-
pecificos para o licenciamento de atividades relacionadas a exploracio e lavra
de jazidas de combustiveis liquidos e gds natural, prevé, entre os estudos a se-
rem apresentados pelo empreendedor, o Relatério de Controle Ambiental (RCA),
“contendo a descrigdo da atividade de perfuragdo, riscos ambientals, identificagdo
dos impactos e medidas mitigadoras”.?

23.6 Estudo de Viabilidade Ambiental (EVA) : .

Na mesma Resolucdo CONAMA n® 23/94 exige-se o Estudo de Viabilidade
‘Ambiental, elaborado pelo empreendedor, contendo plano de desenvolvimento
da producdo para a pesquisa pretendida, com “avaliagio ambiental e indicagdo
das medidas de controle a gerem adotadas”.*

23.7 Relatério de Avaliacdo Ambiental (RAA)

O Relatério de Avaliacib Ambiental, elaborado pelo empreendedor, deve
conter o diagnéstico ambiental da drea onde ja se encontra implantada a ati-
vidade, a descricdo dos novos empreendimentos ou ampliacdes, a identificacéo
e avaliacdo do impacto ambiental e as medidas mitigadoras a serem adotadas,
considerando a introducio de outros empreendimentos,? conforme dispde a Re-
solugdo CONAMA n® 23/94.

23.8 Projeto de Controle Ambiental (PCA)

Elaborado pelo empreendedor de petréleo e gds, e contendo os projetos exe-
cutivos de minimizacdo dos impactos ambientais avaliados nas fases da Licenga

26 Resolugdo CONAMA n® 23/94, art. 6°, IL.
27 Resolugdo CONAMA n® 23/94, art. 62, III.
28 Resolugdo CONAMA n® 23/94, art. 6%, IV

|
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Prévia para Perfuracdo (LPPER), Licenca Prévia de Producio para Pesquisa (LP-
PRO) e Licenca de Instalacdo (LI), com seus respectivos documentos,” tem por
fundamento a Resolugdo CONAMA n® 23/94.

23.9 Plano Emergencial Individual para Incidéncia de vo_Emmo
por Oleo (PEI)

A Lei n® 9.966, de 28-4-2000, dispde sobre a prevengio, o controle e a fisca-
lizagdo da polui¢o causada por langamento de dleo e outras substincias nocivas
ou perigosas em aguas sob jurisdi¢io nacional. Essa norma determina que “os
portos organizados, instalagdes portudrias e plataformas, bem como suas instala-
¢cbes de apoio, deverdo dispor de planos de emergéncia individuais para o combate
& poluigdo por dleo e substdncias nocivas ou perigosas, os quais serdo submetidos a
aprovagdo do érgdo ambiental competente”.®®

A Resolucio CONAMA n? 398, de 11-6-2008, que revogou a Resolugédo CO-
NAMA n® 293/01, dispde sobre o conteido minimo do Plano de Emergéncia
Individual para incidentes de poluicdo por éleo em dguas sob jurisdi¢do nacio-
nal, originados em portos organizados, instala¢des portudrias, terminais, dutos,
sondas terrestres, plataformas e suas instalagdes de apoio, refinarias, estaleiros,
marinas, clubes nauticos e instalacdes similares, e orienta a sua elaboracéo.

#  Resolugio CONAMA n® 23/94, art. 6%, V.
¥ Lein® 9.966/00, art. 7°
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LICENCIAMENTO AMBIENTAL

O licenciamento ambiental é um dos mais E:uonmbmmm instrumentos de ges-
tdo do meio ambiente. Possui natureza técnica, na medida em que analisa os
impactos que um empreendimento poderd causar em determinado territério, de
acordo com seu porte e caracteristicas, utilizando, para tanto, pardmetros defini-
dos pelas varias ciéncias que ddo suporte técnico ao direito ambiental. Ao mesmo
tempo, constitui um tipo de processo administrativo, submetido ao regime juri-
dico de direito ptblico.

A atividade econdmica e a protegdo do ambiente ndo sdo conceitos antagoni-
cos. Muito pelo contrdrio, é a atividade econdmica exercida de modo ambiental-
mente adequado que assegurd a sustentabilidade do desenvolvimento, alcancan-
do as futuras geractes. Esse tema j4 se encontra devidamente cristalizado, tendo
como paradigma o Relatério Brundtland, estudo que aprimorou esse conceito, na
preparacio da Conferéncia do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvol-
vimento, em 1992.!

O licenciamento ambiental é o instrumento de andlise dos empreendimen-
tos e atividades potencial ou efetivamente degradadores ou poluidores, a luz da
necessidade da protecio do ambiente, de acordo com a lei. No processo de licen-
ciamento dos empreendimentos, por 6rgios e entidades de controle ambiental,
discutem-se todas as questdes relativas ao uso dos recursos naturais, 4 poluicio
e 4 degradacgio ambiental, assim como as medidas compensatérias e mitigadoras
dos impactos identificados como passiveis de ocorrer.

! Esse relatdrio foi publicado no Brasil sob o titulo Nosso futuro comum, pela Fundagio Getulio

Vargas, em 1991.
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Essa necessidade de protecéo fica cada vez mais clara a medida que o tempo
passa. O descaso com os riscos ambientais implica consequéncias graves, como
hoje se constata, em relagdo ao aquecimento global, por exemplo. Muitos técni-
cos advertiam os governos, sem ser devidamente ouvidos. Como se verifica hoje,

' néo se tratava de exagero ambientalista, mas de um fato concreto, que hoje pode

pbr em risco, além de muitas atividades do homem, a sobrevivéncia de indmeras
espécies e ecossistemas.

Dai a necessidade de melhor compreender a fun¢do do licenciamento am-
biental, principalmente no que se refere ao desenvolvimento econdmico, consi-
derando que degradar o ambiente para promover um crescimento afoito pode
causar, no futuro, danos irreparaveis, inviabilizando muitas outras atividades hu-
manas e prejudicando as futuras geragdes.

E nessa linha que a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Rio/92) introduziu o principio da precauggo, segundo o qual:

De modo a.proteger o meio ambiente, o principio da precaucio deve
ser amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas capa-
cidades. Quando houver ameaca de danos sérios ou irreversiveis, a
auséncia de absoluta certeza cientifica nfo deve ser utilizada como
razdo para postergar medidas eficazes e economicamente vidveis
para prevenir a degradagdo ambiental.?

Vale ressaltar que o licenciamento ambiental ndo se destina a inviabilizar a
implantacio de um empreendimento. A sua funcdo precipua € a de buscar todos
os meios possiveis para essa implantagio, a menos que os riscos de dano eviden-
ciem falta de seguranca quanto aos efeitos desse empreendimento no futuro.

24.1 Nocdo e fundamentos do licenciamento ambiental

A figura do licenciamento de atividades poluidoras surgiu pela primeira vez
no direito brasileiro na Lei n? 6.803, de 2-7-1980, que estabeleceu as diretrizes
bésicas para o zoneamento industrial nas dreas criticas de poluicdo. Todavia, essa
norma ndo detalhou o processo administrativo necessario para efetiva-lo, caben-
do a Lei n® 6.938/81 e seus regulamentos fixar a estrutura legal e administrativa
em que aquele se assenta.

A conceituagio do instituto veio no bojo do art. 1%, I, da Resolugio CONAMA
n? 237, de 19-12-1997. Trata-se de

procedimento administrativo pelo qual o érgdo ambiental compe-
tente licencia a localizacio, instalagio, ampliagio e a operacio de

2 Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento ~ Rio/92, Principio 15.
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empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais,*
consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que,
sob qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental, conside-
rando as disposi¢des legais e regulamentares e as normas técnicas
aplicdveis ao caso.

O licenciamento ambiental decorre do exercicio do poder de policia, fun-
damentado nos principios da prevengdo e da supremacia do interesse piblico
sobre o particular. Como manifestacéo do exercicio desse poder, o licenciamento
ambiental é mecanismo de controle e restri¢io da atividadé humana e tem por
fundamento impedir que esta venha a ser danosa ao meio ambiente.

No que toca ao principio da prevengio, a fungéo do licenciamento refere-se a
‘necessidade de assegurar ao maximo — pois a experiéncia pratica demonstra nao
ser possivel a garantia total* — que a atividade econémica possa realizar-se com
todos os beneficios que proporciona o desenvolvimento econdmico e social, sem
prejudicar a capacidade do meio ambiente de atender as necessidades das gera-
cdes futuras, o que o coloca, também, a servigo do principio do desenvolvimento
sustentavel.

Se a atividade estiver em desacordo com as normas, critérios, padrdes e prin-

cipios da legislacio ambiental, presume-se que seja contraria ao interesse piiblico

e que, portanto, ndo poderd ser licenciada, ja que o interesse publico se sobrepde
ao particular. .

?

24.2 Procedimento administrativo

Os objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente sdo a preservagao, a me-
lhoria e a recuperacio da qualidade ambiental propicia & vida, com a finalidade
de assegurar condigdes ao desenvolvimento socioeconémico, a seguranga nacio-
nal e & protecdo da dignidade da vida humana.® Em matéria de licenciamento
ambiental, trata-se de: (1) compatibilizar o desenvolvimento econdémico e social
com a preservagio da qualidade do meio- ambiente e do equilibrio ecoldgico; e

3 A Lei n® 6.938/81 relacionou tais recursos no art. 3%, inciso V como sendo a atmosfera, as
4guas interiores, superficiais, subterraneas, estudrios, mar territorial, solo, subsolo, elementos da
biosfera, fauna e flora.

4 A corroborar essa ideia, o art. 36 da Lei n® 9.985, de 18-7-2000, que instituiu o Sistema Na-
cional de Unidades de Conservacdo (SNUC), determina um pagamento a titulo de compensagéo
ambiental (por dano & biodiversidade), no licenciamento de empreendimentos de significativo im-
pacto ambiental, assim considerado pelo 6rgio ambiental competente, com fundamento em estudo
de impactc ambiental e respectivo relatério — EIA/RIMA -, para apoiar a implantagio e manuten-
cio de unidade de conservagao de Protecio Integral. Ver também a Resolugdo Conama n® 371, de
5-4-2006.

5 Lein®6.938/81, art. 2%
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(2) estabelecer critérios e padrdes de qualidade ambiental e normas relativas ao
uso e manejo de recursos ambientais.

Esses dispositivos traduzem a ideia, entre outros principios formadores do .

direito ambiental, do desenvolvimento sustentavel, cabendo um necessario pro-
cedimento, no Ambito do Sistema Nacional do Meio Ambiente, para verificar seu
efetivo cumprimento, com base nas normas, critérios e padrdes ambientais em
vigor, para cada atividade ou empreendimento realizado. E nesse campo que in-
cide o licenciamento ambiental.

O fundamento legal desse instrumento encontra-se no art. 10 da Lei n*
6.938/81, que determina: A construgdo, instalagdo, ampliacdo e funcionamento
de estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degrada-
¢dio ambiental dependerdo de prévio licenciamento ambiental.®

A finalidade do licenciamento ambiental é, assim, estabelecer um padréo de
comparacdes entre o que é — caracteristicas do empreendimento ou atividade - e
o que deve ser — compatibilidade com a legislacédo ambiental em vigor, normas,
critérios e padrdes ambientais —, de modo a verificar se o empreendimento ou
a atividade em exame estd em consonincia com as normas ambientais e se sua
implementacio e funcionamento ndo causardo danos ao ambiente.

O procedimento administrativo do licenciamento ambiental ¢ formado por
um conjunto de atos sucessivos, ora da parte da Administragio, ora da parte do
empreendedor, cumprindo-se uma série de requisitos que podem, ou nao, resul-
tar na expedicio das licencas ambientais. Nos termos do art. 10 da Resolugao
CONAMA n? 237/97, esse procedimento obedecera as seguintes etapas:

1. definicdo pelo érgdo ambiental competente, com a participacéo
do empreendedor, dos documentos, projetos e estudos ambien-
tais necessdrios ao inicio do processo de licenciamento corres-
pondente a licenga a ser nmnmc\ﬁﬁmm /

2. requerimento da licen¢a ampiental pelo m/n%nmm:ammoﬂ. acompa-

nhado dos decumentos, wﬂ_._.mﬂom e estudog ambientais pertinen-

tes, dando-se a devida publicidade; \__

3. anélise pelo 6rgao mavmmcﬁmm/moﬁvmhmhrﬂm&bﬂmmnmmﬁ do SISNA-
MA, dos documentos, projetos e estudos ambientais apresenta-

dos e a realizacio de vistorias técnicas, ncmd_ﬂo necessdrias;

4. solicitagdo de esclarecimentos e noEEmEm?mmmmm pelo orgdo
ambiental competente, integrante do SISNAMA, uma tnica vez,

A - T s .
em decorréncia da andlise dos documentos, projetos e estudos

S i
& O art. 10, da Lei n® 6,938/81, teve seu caput Eo_mmmnmno e seus paragrafos revogados pela 1.C

n® 140/11. /

]

s

i oo

i
3
3

Ran- i s




424 Direito Ambiental * Granziera

ambientais apresentados, quando couber, podendo haver a rei-
teragdo da mesma solicitagdo caso os esclarecimentos e comple-
mentagdes nio tenham sido satisfatdrios;

5. audiéncia ptiblica, quando couber, de acordo com a regulamen-
tacdo pertinente;

6. solicitacio de esclarecimentos e complementacdes pelo 6rgdo
ambiental competente, decorrentes de audiéncias priblicas,
quando couber, podendo haver reiteracio da solicitagdo quando
os esclarecimentos e complementag¢bes ndo tenham sido satisfa-
torios; :

7. emissdo de parecer técnico conclusivo e, quando couber, parecer
juridico;

8. deferimento, ou indeferimento, do pedido de licenca, dando-se
a devida publicidade.

O procedimento acima descrito aplica-se, no que couber, aos trés tipos de

licencas estabelecidos pelo art. 19 do Decreto n® 99.274/90, que regulamentou

a Lein® 6.938/81:

1. Licenca Prévia (LP) na fase preliminar do planejamento da ati-
vidade, contendo requisitos bdsicos a serem atendidos nas fases
de localizagéo, instala¢do e operagio, observados os planos mu-
nicipais, estaduis ou federais de uso do solo;

2. Licenca de Instalagfio (LI) autorizando o inicio da implantagao,
de acordo com as especifica¢des constantes do Projeto Executivo
aprovado;

3. Licenca de Operagdo (LO) autorizando, apds as verificagdes ne-
cessdrias, o inicio da atividade licenciada e o funcionamento de
seus equipamentos de controle de poluicdo, de acordo com o
previsto nas licengas Prévia e de Instalagéo.

A LP refere-se a uma fase anterior a qualquer ato material em relagao ao em-
preendimento. Existe um projeto e um local pretendido para a sua implantagao.
Nesse passo, deve ser analisado o empreendimento a luz dos planos municipais,
estaduais ou federais de uso do solo. Apés a emissdo da LP a critério do drgio
licenciador, estabelece-se uma série de requisitos a serem observados pelo em-
preendedor e cujo cumprimento sera fiscalizado quando das fases de licencia-
mentos posteriores.

A finalidade da LI é autorizar o inicio da implantacgo do projeto, de acordo
com o projeto executivo aprovado. No que se refere aos projetos basicos e execu-
tivos, mencionados na legislacdo sobre licenciamento, cabe lembrar que a Lei n®
8.666, de 21-6-1993, que trata das licitagdes e dos contratos com a Administra-
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cio Priblica, estabelece defini¢des que, embora destinem-se aos fins daquela lei,
constituem um pardmetro de carater legal.

Nessa linha, projeto basico consiste no conjunto de elementos necessarios e
suficientes, com nivel de precisiio adequado, para caracterizar a obra ou servigo, ou
complexo de obras ou servigos objeto da licitacdo, elaborado com base em estudos
técnicos que assegurem viabilidade técnica e adequado tratamento do impacto am-
biental do empreendimento e possibilite a avaliagio do custo da obra e a defini¢do
dos métodos e do prazo de execugio, devendo conter os seguintes elementos:

a) desenvolvimento da solucio escolhida, de forma a fornecer vi-
sdo global da obra e identificar os seus elementos constitutivos
com clareza;

b) solugbes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalha-
das, de forma a minimizar a necessidade de reformulagio ou de
variantes durante as fases de elaboracfio do projeto executivo e
de realizagio das obras de montagem;

c) identificacdo dos tipos de servicos a executar e de materiais e
equipamentos a incorporar & obra, bem como suas especifica-
¢bes que assegurem os melhores resultados para o empreendi-
mento, sem frustrar o carater competitivo para sua execugao;

d) informagdes que possibilitem o estudo e a dedugéo de métodos
construtivos, instalacdes provisdrias e condicbes organizacio-
nais para a obra, sem frustrar o cardter competitivo para sua
execucio; .

e) subsidios para montagem do plano de licitagio e gestdo da
obra compreendendo sua programagéo, a estratégia de supri-
mentos, as normas de fiscalizacio e outros dados necessdrios
em cada caso;

f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado
em quantitativos de servicos e fornecimentos propriamente ava-
liados.’

E, de acordo com o inciso X do mesmo artigo, o Projeto Executivo é

o conjunto dos elementos necessdrios e suficientes a execu¢io com-
pleta da obra, de acordo com as normas pertinentes da Associagio
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT).

Na fase da Licenca de Instalacio de um empreendimento, serd verificada
a observancia as exigéncias fixadas na Licen¢a Prévia como condicfo essencial

7 Lein® 8.666/93, art. 6°, IX.
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de sua concessio. Além disso, serd aferido se houve cumprimentp das normas
e dos padrdes de qualidade e emissdes estabelecidos pela legislagdo federal ou
estadual. O mesmo ocorre na LO. Ap6s as verificagdes necessarias, € autorizado
o inicio da atividade.

24.3 Vinculagéo e discricionariedade na licenca ambiental

A terminologia utilizada pela legislagio é a da licenca ambiental. Todavia,
estd longe de ser pacifico o entendimento desse instituto como licenga, sob o en-
foque do direito administrativo.

Dispbe o art. 12, I, da Resolucio CONAMA n® 237/97, que a licenca ambien-
tal consiste em

ato administrativo pelo qual o érgdo ambiental competente estabe-
‘lece as condicdes, restricdes e medidas de controle ambiental que
deverio ser obedecidas pelo empreendedor, pessoa fisica ou juridi-
ca, para localizar, instalar, ampliar e operar empreendimentos ou
atividades utilizadoras dos recursos ambientais consideradas efetiva
ou parcialmente poluidoras ou aquelas que, sob qualquer forma,
possam causar degradacdo ambiental.

Conforme Hely Lopes,Meirelles,®

licenca é o ato administrativo vinculado e definitivo, pelo qual o
Poder Publico, verificando que o interessado atendeu a todas as exi-
géncias legais, faculta-lhe o desempenho de atividades ou a realiza-
¢io de fatos materiais antes vedados ao particular, como, por exem-
plo, o exercicio de uma profissdo, [ou] a constru¢do de um edificio
em terreno proprio.

A licenca resulta de um direito subjetivo do interessado, razdo pela qual a
Administraciio nio pode negé-la quando o requerente satisfaz todos os requisitos
legais para sua obtencfio e, uma vez expedida, traz a presungdo de ser definiti-
va. Sua invalidagéo sé pode ocorrer por ilegalidade na expedicio do alvard, por
descumprimento do titular na execugdo da atividade ou por interesse piblico
superveniente, caso em que se impde a respectiva indenizagdo.’

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 32. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006,
p- 187.

¢  Vale ressaltar que as licengas acima referidas — LB, LI e LO — néo sio os tnices niveis de licencas

exigiveis, em matéria ambiental: tanto no campo normativo como no campo administrativo, a Re-
solugic Conama n® 237/97 prevé detalhamentos especificos. Segundo dispde o art. 9%, o Conama
definird, quando necessério, licencas ambientais especificas, observadas a natureza, caracteristicas
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Ocorre que nem sempre a norma juridica, em especial a norma ambiental, €
objetiva e precisa. Vdrios textos legais atribuem 2 autoridade ptblica o poder de
definir, no caso concreto, algumas exigéncias referentes ao licenciamento. Muitas
vezes, em face da prépria complexidade que envolve as questdes relativas a meio
ambiente, nio basta a simples observincia dos padrées fixados na norma, mas
uma verificacio muito mais aprofundada acerca das eventuais agbes sinergéticas.

A prépria Resolugdo CONAMA n? 237/97 revela tal possibilidade, quando
estabelece, no art. 12, que “o drgdo ambiental competente definird, se necessdrio,

‘procedimentos especificos para as licengas ambientais, observadas a natureza, ca-

racteristicas e peculiaridades da atividade ou empreendimento e, ainda, a compati-
bilizacdo do processo de licenciamento com as etapas de planejamento, implantagdo
e operagdo”.

As ciéncias ambientais sdo recentes, assim como as normas legais destinadas
4 protecdo do meio ambiente. A cada momento é possivel descobrir novas tec-
nologias, assim como efeitos da atividade humana sobre o ambiente. Esse dina-
mismo exige, além do cumprimento das normas legais, uma atuacdo normativa
dos érgios e entidades responsaveis pelo controle ambiental nos processos de
licenciamento, caso a caso.

Muitas vezes, sdo necessdrios testes e exames técnicos para comprovar a
ocorréncia de um efeito no ambiente ou, ao contrdrio, assegurar a auséncia de
efeitos deletérios de uma determinada atividade. N4o basta apenas seguir a nor-
ma: é necessdrio verificar, em cada caso concreto, se a simples aplicagio da nor-
ma nio impde danos ao meio ambiente.

Por exemplo, em lancamentos de efluentes em corpos hidricos, hd um padrio
fixado para a quantidade maxima da substancia A por litro. Se apenas uma indus-
tria lanca essa substincia em determinado trecho do rio, provavelmente o padréo
fixado ¢ adequado. Mas se no mesmo local implantam-se varias inddstrias que
langam a mesma substincia, é certo que o 6rgdo ambiental deverd, em cada caso,
restringir os lancamentos, com vistas a evitar que o corpo hidrico fique poluido
com carga excessiva da substdncia A em relagéo ao seu enquadramento.

A isso se d4 o nome de discricionariedade técnica e tem por fundamento o
dinamismo das relacdes entre as atividades humanas e o meio ambiente. Se por
um lado ¢ benéfica, pois tem por objetivo a prote¢do do meio ambiente, nédo dei-
xa, por outro, de estabelecer inseguranga juridica ao empreendedor, que poderia
ficar & mercé do entendimento de um técnico, porventura mais radical, em seu
sentido de prote¢io ambiental.

A rigor, esse impasse soluciona-se pelo fato de que, sendo o licenciamen-
to um processo administrativo, encontra-se adstrito as regras fixadas na Lei n®

¢ peculiaridades da atividade ou empreendimento e, ainda, a compatibilizagio do processo de li-
cenciamento com as etapas de plancjamento, implanta¢éo e operagio.
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9.784, de 29-1-1999, que regula o processo administrativo no dmpbito da Admi-
 nistragdo Federal.'

Conforme determina o art. 22 da citada norma, a Administracéo Publica obe-
decerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivagéo, razoa-
bilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca
juridica, interesse ptiblico e eficiéncia. E o pardgrafo tinico estabelece os critérios
a serem observados nos processos administrativos.!!

O art. 50 da Lei n® 9.784/99 determina que 0s atos administrativos devem
ser motivados. No que se refere ao licenciamento ambiental, cabe indicar os fatos
e os fundamentos juridicos, quando:

. neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses;
. imponham ou agravem deveres, encargos ou sancoes;
decidam recursos administrativos;

1

2
* 3

4, decorram de reexame de oficio; . .

5. deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo, ou
discrepem de pareceres, laudos, propostas e relatérios oficiais;

6. importem anulagdo, revogacdo, suspensdo ou convalidagio de
ato administrativo.

Nio ha que falar, portanto, no caso das licencas ambientais, em atos essen-
cialmente vinculados, por serem da categoria das licencas, mas em atos que po-
dem ser vinculados, se todos os pardmetros a serem considerados constarem ob-
jetivamente das normas. Podem, todavia, ser discriciondrios, se a propria norma
estatuir a possibilidade de escolha, pelo administrador, dentre alternativas legal-
mente fixadas.

N#o se trata, nesta tltima hipétese, do instituto da licen¢a, mas sim de uma
autorizacio que, conforme Hely Lopes Meirelles,?

é 0 ato administrativo discriciondrio e precério pelo qual o Poder Pu-
blico torna possivel ao pretendente a realizagdo de certa atividade,
servico ou utilizagio de determinados bens particulares ou ptiblicos,
de seu exclusivo ou predominante interesse, que a lei condiciona a
aquiescéncia prévia da Administragdo, tais como o uso especial de
bem piiblico, o porte de arma, o trinsito por determinados locais etc.

10 No Estado de Sdo Paulo, vigora a Lei n® 10.177, de 30-12-1998, que dispde sobre o processo
administrativo nessa Unidade da Federagdo.

11 Ver capitulo sobre Administracdo Piblica e Meio Ambiente.

12 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Atualizado por Eurico de Andrade

Azevedo, Décio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006,
p- 188.
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Na autorizagio, embora o interessado satisfaca as exigéncias administrativas,
o Poder Piiblico decide discricionariamente sobre a conveniéncia ou ndo do aten-
dimento da pretensdo do interessado ou da cassagio do ato autorizado, na forma
da Lei, diversamente do que ocorre com a licenca e a admissio em que, satisfeitas
as prescri¢des legais, fica a Administracdo obrigada a licenciar ou a admitir.

Além disso, cabe a indenizacdo quando, por interesse publico, a licenga tiver
de ser revogada. Ora, isso ndo se aplica ao direito ambiental, pois ndo ha direito
adquirido de poluir ou degradar.

Para Celso Anténio Bandeira de Mello, autorizacio “é o ato unilateral pelo
qual a Administracdo, discricionariamente, faculta o exercicio de atividade material,
tendo, como regra, cardter precdrio”.’® Ressalta o autor, contudo, que a discriciona-
riedade ¢ liberdade dentro da lei, nos limites da norma legal, e pode ser definida
como “certa margem de liberdade de avaliagdo ou decisdo segundo critérios de con-
veniéncia e oportunidade formulados™* [pela Administracdo]. :

O que diferencia a autorizagdo da licenga € o caréter vinculado desta dltima,

em que se reconhece um direito preexistente que apenas passa a ter existéncia“

formal e sujeito a indenizacéo, se revogado. Ja a autorizagdo refere-se ndo a um
direito existente, mas a um interesse que, uma vez objeto de autorizac¢do, passa a

constituir um direito por for¢a tdo somente do ato administrativo da autorizagéo,

restrito aos limites impostos.

Existindo a possibilidade de discricionariedade, no ato da concesséo da li-
cenca ambiental pode ocorrer negociagdo entre a autoridade competente e o em-
preendedor, pois o licenciamento se dd no 4mbito da gestio ambiental e o drgéo
licenciador pode ter a autorizagdo legal para fazer exigéncias adicionais visando
a compatibiliza¢io do empreendimento com o0s planos e programas em vigor, no
que se refere 4 protecio ambiental.

Dessa forma, negociam-se prazos, assim como as etapas de implantacdo das
medidas de proteciio — como filtros e estagbes de tratamento de efluentes —, a
recuperacdo de matas ciliares e outras agdes de protecdo ambiental que séo exigi-
das de acordo com a lei, mas adequando-se, muitas-vezes, as possibilidades reais
do empreendedor. Contudo, ndo se poderd exigir menos do que a lei determina.

Qutro ponto a destacar, na discussdo sobre a natureza juridica da licenca
ambiental, € que o art. 19 da Resolu¢io CONAMA n® 237/97 estabelece que o
drgdo ambiental competente, mediante decisdo motivada, podera realizar a¢des
distintas: (1) modificar os condicionantes e as medidas de controle e adequacéo;
e (2) suspender ou cancelar uma licenca expedida.

12 MELLQ, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malhei-
ros, 2006, p. 409.

#  MELLQ, Celso Antdénio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2006, p. 401.
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A suspensdo ou o cancelamento de uma licenga expedida ocorre durante sua
vigéncia. Se ela ndo estiver em vigor, ndo poderd ser nem suspensa nem cancela-
da. J4 a modificacio dos condicionantes e das medidas de controle e adequacéo
ndo pode ocorrer durante a vigéncia de uma licenca. Vejamos.

Em primeiro lugar, parece haver um equivoco de conceitos. Medidas de con-
trole e adequagdo constituem, em verdade, condicionantes para a obtencéo, ou
renovacdo, de uma licenca. O 6rgéo ambiental fixa uma série de condicionantes
_que, entre outras, podem constituir medidas de controle e adequacdo. Podem
ser também medidas de compensagdo,’® ou ainda obrigagbes de cunho socioe-
condmico.®

Sendo condicdes, antecedem a expedigdo da licenca. E nunca poderdo ser
modificadas durante a vigéncia desta: sdo modificadas sempre antes da sua expe-
dicdo. Na hipétese de a licenca ter sido suspensa, ou cancelada, novas condicio-
nantes poderdo ser impostas (modificadas), se o interessado quiser regularizar
sua situacdo.

Note-se que a atuacio do administrador publico, seja na suspensao ou no
cancelamento de licenca, seja na modificagdo de condicionantes, fica condicio-

5

nada & ocorréncia de uma das situagdes previstas na norma, devendo ser o ato

motivado nos termos da Lei de Processo Administrativo.
As hipéteses descritas no dispositivo séo:

1. descumprimento da norma - legal ou contida no processo de
licenciamento, objeto de ato discricionario;

2. incorrecdio nas informagdes fornecidas ao 6rgdo ambiental; e

3. ocorréncia de algum fato que implique riscos ndo previstos an-
teriormente — se tivessem sido previstos, ja teria sido tomada a
providéncia necessaria. .

Todas as hipéteses referem-se a um momento posterior & expediao da licen-
ca. Para a hipétese 2, a licenga foi expedida com erro, por engano. E nula, visto
que as informagdes que propiciaram a sua expedigdo eram falsas, ou insuficien-
tes. A partir do conhecimento do erro, decreta-se seu cancelamento.

J4 nas hipéSteses 1 e 3, a licenga foi expedida corretamente. N&o hd vicio.
Mas fatos posteriores a sua expedi¢io demonstram que ela néo pode continuar
vigente. Nesse caso, ou o empreendedor descumpriu as condigbes fixadas na
proépria licenca — lancamentos fora dos limites fixados, por exemplo - e, portan-
to, feriu a norma legal, ou a atividade legalmente licenciada tornou-se perigosa,
seja para o meio ambiente, seja para a saide. A razdo para isso pode ser, por

15 Recuperacio de vegetagdo, fornecimento de mudas de espécies nativas, recuperagio de drea
degradada ete.

16 Implantar programa de comunicagio social, educagio ambiental etc.
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exemplo, uma enchente que ameaga fazer ruir uma barragem de rejeitos, pro-
xima a um corpo hidrico. .

Nio ha que falar, nesse caso, em direito subjetivo. A licenca ndo pode gerar
direito adquirido. Nesse sentido, ela é precaria, ndo porque pode ser anulada a
qualquer tempo, pela simples vontade do administrador, mas porque a atividade
licenciada, ainda que estando conforme as normas legais, pode causar danos, o
que o licenciamento ambiental busca justamente evitar.

Dessa forma, a licenca ambiental é ato administrativo de natureza muito
mais préxima da autorizacdo que da licenga. Pelas préprias caracteristicas do
direito ambiental, essa figura nio se enquadra perfeitamente nos institutos tra-
dicionais do Direito Administrativo, muito anteriores & existéncia do Direito Am-
biental. Dai a necessidade de compreender a licenca editada nos processos de
licenciamento ambiental como um ato especifico, que empresta caracteristicas
de outros institutos, mas que contém regime juridico préprio.” Esse fato nédo é
isolado e aplica-se, da mesma maneira, as outorgas de direito de uso de recursos
hidricos, entre outros institutos. B .

24.4 Competéncia para emitir a licenca ambiental

A Lei Complementar alterou a regra sobre a competéncia para o licenciamen-

‘to ambiental fixada na Lei n® 6.938/81, substituindo a redacdo do art. 10 para o

seguinte:

A construgéo, instalagdo, ampliagdo e funcionamento de estabele-
cimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais, efetiva
ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de
causar degradacio ambiental dependerdo de prévio licenciamento
ambiental.’®

Dessa forma, conforme ji mencionado no Capitulo sobre 0 Meio Ambiente na
Constituicdo de 1988, os Estados ndo sdo mais os entes prioritdrios na atividade
de licenciamento ambiental, que pela nova lei passou a ser distribuida entre a
Uni#o, os Estados, Distrito Federal e os Municipios. A LC n® 140/11 estabelece as
seguintes possibilidades de cooperagéo:

1. atuacio supletiva, relativa a acfio do ente da Federagio que se
substitui ao ente federativo originariamente detentor das atri-
buicdes, nas hipdteses de: (a) inexisténcia de érgdo ambiental

" No mesmo sentido, ver MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestio ambiental em foco. Dou-
trina. Jurisprudéncia. Glossdrio. 6. ed. 530 Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 423.

¥ Lei Complementar n* 140/11, art. 20.
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capacitado ou conselho de meio ambiente no Estado ou no Dis-
trito Federal, devendo a Unifio desempenhar as agSes adminis-
trativas estaduais ou distritais até a sua criagdo; (b) inexistindo
érgdo ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente no
Municipio, o Estado deve desempenhar as a¢bes administrativas
municipais até a sua cria¢io; e (c) inexistindo drgido ambiental
capacitado ou conselho de meio ambiente no Estado e no Muni-
cipio, a Unifo deve desempenhar as a¢bes administrativas até a
-sua criagdo em um daqueles entes federativos.

2. atuacdo subsididria, relacionada com a acdo do ente da Fede-
raciio que visa a auxiliar no desempenho das atribui¢des decor-
rentes das competéncias comuns, quando solicitado pelo ente
federativo originariamente detentor das atribuic¢6es definidas na
Lei Complementar.

A Lei Complementar n® 140/11 estabeleceu uma divisdo de atribuigoes entre
a Unifo, Estados e Municipios, com vistas a evitar a sobreposi¢do de atos rela-
cionados com a atuagdo entre os entes federativos, de forma a evitar conflitos de

atribuicdes e garantir uma atuagdo administrativa eficiente.’® Deve-se elogiar essa .

_medida, ja que até entdo, um Unico empreendimento era passivel, em tese, de ser
obrigado a licenciar-se perante mais de um ente politico, em geral Unido e Esta-
do, no caso de empreendimentos de maior abrangéncia, ou Estado e municipio,
na hipétese daqueles de abrangéncia local.

As atribuicbes fixadds na lei complementar sdo passiveis de delegacéo de
competéncia® por meio de convénio, desde que o ente destinatario da delegacéo
disponha de conselho de meio ambiente e de 6rgéo ambiental capacitado a exe-
cutar as agdes administrativas a serem delegadas, assim entendido o que possui
técnicos prdprios ou em consorcio, devidamente habilitados e em nimero com-
pativel com a demanda das a¢bes administrativas a serem delegadas.”!

Assim, fica claro na lei que o licenciamento ambiental somente pode ser rea-
lizado por um tinico ente federativo, nos termos da divisio de atribui¢Ges fixadas.
No que se refere ao licenciamento ambiental, percebe-se um avango, na medida
em que se esclarece a divisdo de atribuicdes.

¥ Lei Complementar n® 140/11, art. 32, IIL
20 Lei Complementar n® 140/11, art. 4¢, VI
21 Lei Complementar n? 140/11, art. 5%

25

INSTRUMENTOS ECONOMICOS DA
POLITICA AMBIENTAL

25.1 Falhas de mercado e politicas ambientais

Antes de passar a andlise dos instrumentos econdmicos, é necessdrio apresen-
tar alguns conceitos basicos de economia aplicados a area ambiental em especial,
com vistas a tornar mais compreensiveis 0s mecanismos econdmicos relativos as
politicas de meio ambiente.

Inicialmente, convém notar que, do ponto de vista da Economia, os recursos
naturais, assim como os demais recursos disponiveis na Terra, sdo escassos. Isso
significa que, na medida em que a demanda por eles aumenta, diminui a sua
capacidade de autorrecuperagdo ou a resiliéncia ecoldgica. O fulcro da questio
consiste no respeito aos limites do equilibrio m_.:_u_m:ﬁmm A escassez refere-se aos
riscos de perda desse equilibrio,

Dai ser necessdrio alocar os recursos ambientais de modo eficiente. Na alo-
cac¢do, calculam-se os custos de oportunidade, ou seja, custos de realizar uma
opgio em detrimento de outra. Um bom exemplo sobre esse principio aplicado
a drea ambiental € o conflito “uso da terra para agricultura versus preservagdo de
floresta em pé

A alocacio de recursos através do mercado é considerada a forma mais efi-
ciente de fazé-la. Entretanto, o funcionamento do mercado nem sempre € per-
feito, ocasionando o que os economistas chamam de falhas de mercado. Segundo
Ana Maria de Oliveira Nusdeo, “consideram-se falhas ou imperfeicées de mercado




